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DE BONN A BONN: UMA DECADA DE
ENGAJAMENTO INTERNACIONAL NO
AFEGANISTAO POS-TALIBA.

Thomaz Napoledo*

O conflito em curso no Afeganistdo decorre, em grande parte, da acdo (ou
inacdo) continuada de dezenas de atores externos que situam seus interesses de
seguranga naquele montanhoso pais asidtico. Os padrdes de ingeréncia estrangeira na
politica afega sdo ininterruptamente elevados desde a relutante intervengdo soviética de
1979, e remontam ao Great Game anglorrusso do século XIX. Embora outras
turbuléncias intraestatais sejam ainda mais longevas, o Afeganistdo € sui generis pelo
potente interesse que desperta em quase todas as poténcias globais ou regionais.

Diversos modelos tedricos interpretam tal particularidade. Para a Escola de
Copenhague (Buzan e Waever, 2003), o Afeganistdo esta na interseccdo de trés
Complexos Regionais de Seguranca: o da Asia Meridional, o Pds-Soviético e o do
Oriente Medio. Isso faz do pais um insulador entre as dindmicas securitarias de trés
regides distintas; logo, fonte natural de instabilidade. Explicacdo alternativa identifica
no Afeganistdo uma zona de caos na qual séo projetados os antagonismos entre outros
atores regionais, sobretudo Paquistdo e india (Tadjbakhsh, 2011). Por fim, pode-se ver

no pais o centro de um processo de Formacdo Regional de Conflitos: uma rede de

! Diplomata e chefe do setor politico da Embaixada do Brasil no Paquistdo, cumulativa com o
Afeganistdo. Mestre em Seguranca Internacional pela Sciences Po Paris e em Diplomacia pelo Instituto
Rio Branco. As opinides expressas no artigo sdo do autor e ndo refletem as posi¢des do Ministério das
Relacbes Exteriores. E-mail:thomaz.napoleao@itamaraty.gov.br.
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ameagcas transnacionais a seguranca da Asia Central e Meridional, encompassando
atores estatais e ndo-estatais (Rubin e Armstrong, 2003).

O presente artigo ndo destrincha tal debate conceitual, mas recapitula e
interpreta os principais marcos do engajamento internacional — em suas facetas militar,
civil e diplomatica — no Afeganistdo desde a deposicdo do Talibd. De maneira didatica,
identificaremos quatro etapas nesse processo inacabado: um momento de ilusoria
estabilidade (2001-05); uma fase de intensificacdo da revolta talibd (2006-08); o apice
do conflito, sob o signo da estratégia da contra-insurgéncia (2009-11); e os atuais
desafios da transi¢do militar e da reconciliacdo politica (2012-14). Por fim, refletiremos
acerca do impacto que a guerra afega pode surtir sobre futuros exercicios multilaterais
de statebuilding.?

2001 A 2005: A ILUSORIA ESTABILIDADE

O ponto de partida da construcdo da ordem politica pés-Taliba foi a primeira
Conferéncia de Bonn, em dezembro de 2001. O Afeganistéo foi representado por quatro
delegacdes autonomas: a Alianca do Norte* e os chamados grupos de Roma
(monarquistas fiéis ao rei deposto Zahir Shah), do Chipre (exilados ligados ao governo
do Ird) e de Peshawar (veteranos mujaheddin com base no Paquistdo). Nenhum
emissario talibd compareceu a reunido, para ressentimento dos setores sociais ligados ao
movimento islamista.

A Conferéncia criou o Processo de Bonn, que relangaria os alicerces politicos e
juridicos do pais mediante a autoria de uma nova Constituicdo; a organizacdo de

eleicbes democraticas; e a reestruturagdo de orgaos como a Suprema Corte e 0 Banco

2 Imperfeitamente traduzido como “constru¢do (ou consolida¢ao) do Estado (ou institucional)”, o termo
statebuilding denota acfes externas de amparo ao fortalecimento das estruturas politicas, juridicas e
administrativas de um aparato estatal fragilizado por situagdes de conflito ou subdesenvolvimento. Néao se
confunde com a no¢do mais ampla de consolidacdo da paz (peacebuilding), que também encompassa
medidas de cunho social e econdmico que almejam viabilizar paz duradoura. Por vezes, o termo
nationbuilding (que se refere a construcdo de identidades nacionais, ndo de estruturas estatais) é
incorretamente utilizado como sinénimo de statebuilding. Ver Paris e Sisk, 2009.

¥ Alcunha da Frente Islamica Unida, coalizdo militar anti-Talib4 estabelecida em 1996 pelos principais
comandantes ndo-pashtun (o tadjique Ahmad Shah Massoud, o uzbeque Abdur Rashid Dostum e o hazara
Abdul Karim Khalili).
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Central. Ap6s negociacgdes intra-afegas, o lider pashtun Hamid Karzai, ligado ao grupo
de Roma, foi designado lider interino. Sua autoridade seria confirmada por loya jirga
(assembleia tradicional) em 2002.

A Conferéncia de Bonn também solicitou um contingente militar para
desmilitarizar a cidade de Cabul e assegurar paz e ordem durante a transicdo politica.
Surgia a Forga Internacional de Assisténcia para a Seguranca (ISAF), missdo ad hoc
cujo mandato inicial foi definido pela Resolucdo 1386 do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas (CSNU). A ISAF posteriormente cresceria a ponto de se tornar a maior
operacdo militar ativa do mundo. Coexistia com a Operacdo Liberdade Duradoura
(OEF), missdo norte-americana de contraterrorismo; enquanto a ISAF protegia as
incipientes estruturas do Estado afegdo, a OEF — que manteve comando separado até
2008 — enfrentava a Al-Qaeda e outras redes jihadistas por meio de operagdes especiais
e de inteligéncia.

Paralelamente, foi estabelecida a Misséo de Assisténcia das NagOes Unidas para
0 Afeganistdo (UNAMA), por meio da Resolugdo 1401 do CSNU, em margo de 2002.
Em contraste com outras operacdes de paz da época, que previam administracfes
onusianas em territorios como Kosovo e Timor Leste, a UNAMA foi dotada de
mandato mais modesto. Seu papel ndo seria governar temporariamente o Afeganistao,
mas apenas auxiliar a implementagdo do Processo de Bonn, facilitar a reconciliagdo
nacional e coordenar a assisténcia humanitaria e os projetos de desenvolvimento da
ONU no pais. Contudo, a missdo ndo foi dotada dos recursos necessarios para executar
seu mandato de maneira adequada.

Dois motivos explicam o minimalismo inicial da UNAMA. Seu idealizador, o
entdo Representante da ONU no Afeganistdo Lakhdar Brahimi, recomendara dois anos
antes que operacOes de paz priorizassem a eficiéncia operacional e evitassem duplicar
esforcos com autoridades locais; em outras palavras, que fossem ligeiras (NacOes
Unidas, 2000). Além disso, o governo Bush, cuja atencdo ja se voltava para o Iraque,
ndo tinha interesse em projetos custosos de statebuilding no Afeganistdo (Sherman,
2009).
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Para complementar o Processo de Bonn, realizou-se reunido de doadores em
Tbquio, em 2002, quando cerca de 50 governos ofereceram US$ 4,5 bilhGes para
reconstruir o Afeganistdo. A Conferéncia também partilhou a Reforma do Setor de
Seguranca (RSS) em cinco pilares, cada um sob a coordenagdo de um pais-lider. Os
EUA se responsabilizaram pelo treinamento do exército, a Alemanha pela capacitacao
policial, o Reino Unido pelo combate a narcéticos, a Italia pela reforma judiciéria e o
Japdo pelas tarefas de Desarmamento, Desmobilizacdo e Reintegragdo (DDR). Essa
divisdo perdurou até 2006.

Com a invasdo do lraque, o Afeganistdo perdeu espaco na agenda diplomatica.
Inicialmente dotada de 5 mil tropas e limitada a capital, a ISAF era incapaz de criar
atmosfera de estabilidade. O governo transitério ndo dispunha de meios para desarmar
comandantes da Alianca do Norte, que controlavam de facto grande parte do territorio.
A retomada do cultivo da papoula, entdo responsavel por metade do PIB (UNODC,
2005), constituia problema grave. O pais fornecia 90% dos opiaceos mundiais. Muito
mais lucrativa que as culturas licitas, a papoula financiava milicias rurais, ligadas ou
ndo a insurgéncia taliba®, e enfraquecia a autoridade do governo. A resposta
internacional foi desencontrada: enquanto o Reino Unido indenizava fazendeiros que
destruissem suas safras ilicitas, os EUA privilegiavam a erradicacdo, o que alienava
agricultores deprivados de suas fontes de subsisténcia.

Em 2003, a OTAN assumiu o comando da ISAF, que se tornou a primeira
missdo de combate da Alianga fora da Europa. A Resolugdo 1510 do CSNU autorizou a
forca multinacional a expandir-se para além de Cabul, primeiro para regides mais
estaveis (0 norte e 0 oeste) e, posteriormente, para as conturbadas provincias do sul e do
leste, onde é majoritaria a etnia pashtun® e onde o Talibd mantém sua base de apoio.

Os Estados com presenca militar no Afeganistdo também estabeleceram numerosas
Equipes de Reconstru¢do Provincial (PRTSs), unidades hibridas civil-militares que

desenvolvem projetos locais de infraestrutura conforme as prioridades dos governos que

* E simplista crer que o 6pio necessariamente financia o Talibd. Em muitos casos, as narcomilicias
disputam espaco com a insurgéncia.

> Os pashtuns representam 40 a 45% da populacio afegd; tadjiques, 25 a 30%; uzbeques e hazaras, 10%
cada; e outras minorias, como turcomenos, balugues e némades aimaks, 10% ao todo.
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as manejam, sem controle de Cabul. As PRTs construiram escolas, hospitais, pontes e
estradas, mas militarizaram a assisténcia para o desenvolvimento e a ajuda humanitaria
— atividades supostamente neutras e civis (Eronen, 2008).

Nova reunido de doadores, em Berlim, em 2004, angariou mais US$ 9 bilhdes de
ddlares para a recuperacdo econdmica. Com a entrada em vigor da Constituicdo, no
mesmo ano, e a realizagdo de elei¢fes presidenciais (2004) e parlamentares (2005), o
Processo de Bonn foi concluido. Néo foi, porém, o fim da presenga internacional no

Afeganistdo, que so faria aumentar nos anos seguintes.

2006 A 2008: O RETORNO DO TALIBA

Em retrospecto, podemos situar em 2006 a deterioracdo acentuada da seguranca
no Afeganistdo. Naquele ano, os diversos grupos insurgentes presentes no pais®
iniciaram campanha militar de grande escala. O episodio mais visivel foi a escalada da
violéncia na arida provincia de Helmand, epicentro da papoula; a ISAF enviou 3 mil
soldados britanicos para o local em 2006, o que desencadeou vigorosa resisténcia e a
tomada de facto, pelo Talibd, de cidades como Musa Qala. O evento despertou a
atencdo do Ocidente para um conflito entdo tido como “a outra guerra” — pois a
violéncia sectaria no Iraque ainda estava no zénite.

Ainda em 2006, a UNAMA passou a contabilizar mortes civis decorrentes do
conflito, que s6 cresceriam desde entdo: 929 naquele ano, 1.523 em 2007, 2.118 em
2008, 2.412 em 2009, 2.777 em 2010 e 3.021 em 2011 (UNAMA, 2006 a 2011).

A insurgéncia era também uma rebelido pashtun. Embora o prdprio Presidente fosse
pashtun, a proeminéncia da Alianca do Norte no governo Karzai’ sugeria hegemonia
tadjique sobre o Estado afegdo — que, salvo dois breves interludios, fora governado por
pashtuns de maneira ininterrupta desde sua génese (Misdag, 2006). As fundacbes da

ordem social afegd tradicionalmente repousam sobre a lideranca desse grupo étnico,

® Ha trés principais insurgéncias afegas, todas de maioria pashtun: o Talib4, com sede tradicional em
Kandahar e desde 1994 sob a lideranca do mulda Omar; a Rede Haqgani, baseada em Paktia e
politicamente subordinada ao Talibd, mas dotada de autonomia militar; e o Hizb-e-Islami, do antigo
mujahed Gulbuddin Hekmatyar, atuante no entorno de Nangarhar.

” Nos primeiros anos pos-talibd, tadjiques da Alianca do Norte detinham as principais pastas: Qasim
Fahim era o Ministro da Defesa, Abdullah Abdullah o Chanceler e Yunus Qanuni o Ministro do Interior.
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desde que seja oferecida autonomia as minorias e as comunidades locais (Barfield,
2010). Outros motivos para 0 recrutamento de insurgentes eram a irritacdo com a
presenca prolongada e o comportamento inadequado das tropas estrangeiras®, e a
frustracdo com a alegada falta de lisura da governanca afegd. Em resposta, o
contingente da ISAF se expandiu de 18 mil para 50 mil soldados entre 2006 e fins de
2008.

O volume da assisténcia civil também cresceu. A Conferéncia de Londres, em
2006, angariou US$ 10,5 bilhdes em contribuigdes e resultou no Pacto para o
Afeganistdo, que substituiu o Processo de Bonn e estabeleceu ambiciosos objetivos em
termos de melhoria da segurancga, combate a opiaceos, eficiéncia institucional, direitos
humanos e reducéo da pobreza (London Conference on Afghanistan, 2006). Decidiu-se
lancar uma Estratégia Nacional de Desenvolvimento do Afeganistdo, que delinearia
prioridades socioecondmicas e seria implementada pelo governo em parceria com a
comunidade internacional e o setor privado. Em 2008, nova reunido, em Paris,
amealhou US$ 20 bilhdes adicionais para tais objetivos.

Em paralelo, a UNAMA assumiu novas responsabilidades em monitoramento
eleitoral, reintegracdo de ex-combatentes, enfrentamento do narcotréfico, combate a
corrupcdo e supervisdo do desenvolvimento. Todavia, como reconheceriam autoridades
afegas, o fortalecimento da UNAMA alimentou a dependéncia de Cabul em relacéo a
assisténcia internacional e inibiu a consolidacdo das instituicdes nacionais (Tanin,
2011).

2009 A 2011: A AVENTURA DA CONTRA-INSURGENCIA

Ao assumir a Casa Branca, Barack Obama determinou a revisdo dos objetivos
politicos e militares dos EUA no Afeganistdo. Apdés um ano de debate interno
(Woodward, 2010), tomou quatro decisdes: distinguir as metas estratégicas relativas a
Al-Qaeda (a ser erradicada) e ao Taliba (que deveria apenas ser contido); expandir

® Mais que as mortes civis causadas por bombardeios da OTAN, sdo especialmente controversas as
incursBes noturnas nos vilarejos para localizar insurgentes. Para as tradigdes afegds, essas operacdes
violam a sacralidade do lar e da familia.
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substancialmente o contingente militar norte-americano no Afeganistdo, que alcangaria
100 mil tropas (levando a ISAF a exceder 140 mil soldados)®; buscar assisténcia mais
ativa de Islamabade no controle dos santuarios talibds nas zonas tribais paquistanesas; e,
sobretudo, iniciar ampla campanha de contra-insurgéncia para reverter os avancos do
Taliba (White House, 2009).

O ideério da contra-insurgéncia ndo € novo, pois remete a experiéncias coloniais
britanicas (Malasia) e francesas (Argélia e Indochina). No Afeganistdo, todavia, ndo foi
planejada apenas como modelo militar para uma guerra assimétrica; confundiu-se com a
pratica civil e diplomatica do statebuilding, e a ela se sobrepds. O patrono da campanha
foi o David Petraeus, reformulador da doutrina norte-americana de contra-insurgéncia
(US Army, 2006). O general buscou replicar sua experiéncia exitosa no Iraque, mas
enfrentou maior desafio: embora os dois paises sejam comparaveis em termos de
dimensdo populacional, religido predominante e extensdo territorial, o Afeganistdo
apresenta sociedade mais fragmentada, geografia mais hostil, economia mais
dependente, infraestrutura mais precéria, cultura politica mais centrifuga e maior
historico de interferéncia estrangeira que o Iraque.

Petraeus encorajou a unidade de acgdo entre civis e militares no Afeganistdo. Para
obter a simpatia da populacéo, no famoso modelo hearts and minds, expandiu os fundos
alocados aos PRTSs, reduziu a frequéncia dos bombardeios aereos e ofereceu
treinamento antropologico e linguistico aos oficiais da ISAF — que, como “soldados-
diplomatas”, passaram a dialogar com chefes locais (maliks) e conselhos tribais
(jirgas)."

Ja o statebuilding afegdo pressupunha que a raiz do problema era a insuficiéncia
dos recursos dedicados a estabilizacdo e ao desenvolvimento. O Embaixador James
Dobbins, que representara 0s EUA na Conferéncia de Bonn e restabelecera a
Embaixada norte-americana em Cabul, sustentava que o governo Bush deveria ter
lancado um plano Marshall para o Afeganistdo (Dobbins, 2008). Propagado por

analistas best-sellers (Rashid, 2008), esse argumento influenciou as decisGes de Obama.

° Em comparagdo, o contingente maximo do Exército Vermelho no Afeganist&o foi de 118 mil soldados.
1% 0 premiado documentario Restrepo, do finado Tim Hetherington, ilustra as limitacdes desse modelo.
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Seu fundamento intelectual era a crenga na ameaca a seguranca internacional
alegadamente representada pelos Estados ditos “fracos” ou ‘“falidos”, dos quais o
Afeganistdo era considerado caso ideal (Baksh Rais, 2010).

Do casamento civil-militar entre contra-insurgéncia e statebuilding, nasceu a
tatica do clear, hold, build and transfer. Em cada distrito, os objetivos sequenciais
seriam eliminar a presenca talibd; manter o controle territorial; implantar réapidos
projetos de desenvolvimento para obter apoio popular; e, por fim, transferir a gestdo
local as autoridades afegéds. Havia dividas quanto a viabilidade desse modelo, que
demandava drastica expansao dos recursos disponiveis e o refor¢o da legitimidade do
governo entre os pashtuns (Fair, 2010).

Para complementar diplomaticamente a contra-insurgéncia e o statebuilding, a
Casa Branca langou a abordagem geopolitica do “AfPak”, com base no diagnostico —
contestado por Islamabade — de que os problemas de seguranca do Afeganistdo e do
Paquistéo séo interdependentes. Richard Holbrooke foi nomeado Enviado Especial para
o “AfPak”. Dezenas de governos designaram representantes com mandato similar, que
hoje compBem o Grupo Internacional de Contato sobre o Afeganistdo e coordenam a
estratégia global para o pais. Holbrooke faleceu em dezembro de 2010 e foi substituido
por Marc Grossman.

O climax do conflito ocasionou a intensificacdo dos esfor¢os diplomaticos em
torno no Afeganistdo. A Conferéncia de Haia (marco de 2009) apontou o imperativo de
“afeganizar” a guerra, isto €, repassar suas rédeas ao governo Karzai. J4 em Londres
(Janeiro de 2010), decidiu-se endossar o processo de reconciliagéo e iniciar a devolucéo
ao governo da responsabilidade pela seguranga — o0 Processo de Cabul, assim batizado
durante nova reunido, seis meses mais tarde, na capital afegd. Durante a Cupula de
Lisboa da OTAN, em novembro de 2010, definiu-se o prazo de dezembro de 2014 para
a retirada completa da ISAF.

A diplomacia regional também ganhou impulso. A questdo afegd entrou na

agenda da Organizacao da Cooperacdo de Xangai (OCX) e da Associacdo Sul-Asiatica

10 governo do Paquistdo rejeita o termo “AfPak”, que considera generalizagio indevida. Para
Islamabade, 0 mandato diplomatico de Holbrooke deveria ter abrangido também a India e a Caxemira.
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para a Cooperacdo Regional (SAARC), e inspirou novos mecanismos, como o Quarteto
de Dushanbe'® e a Conferéncia de Cooperacdo Econdémica Regional sobre o
Afeganistdo (RECCA)™. Em 2011, os EUA langaram o projeto “Nova Rota da Seda” de
promocdo de investimentos para a regido. No mesmo ano, surgiu o Processo de
Istambul, que prevé medidas politicas de fomento a confianca e principios para a
coexisténcia no entorno do Afeganistéo.

A execucdo de Osama bin Laden em Abbottabad, Paquistdo, em maio de 2011,
ndo teve impacto direto sobre o conflito afegdo; constituiu, porém, grande marco
simbolico para os EUA, ao remover o casus belli do 11 de setembro. Apés breve éxtase,
a opinido norte-americana passou a exigir o encerramento das operagdes militares na
Asia Central. No més seguinte, Obama anunciou o inicio da retirada de suas tropas. O
contingente dos EUA, que culminou em 100 mil tropas, sera inferior a 70 mil ao final
de 2012 e tendera a zero em 2014 — a ndo ser que Washington e Cabul concordem sobre
a presenca continuada de militares norte-americanos no pais asiético.**

N&o sera, porém, uma partida triunfal. Apesar de progressos nas provincias
meridionais, a campanha de contra-insurgéncia ndo reverteu a espiral crescente de
violéncia no Afeganistdo; pelo contrario, no periodo 2009-11 o total de mortes civis
contabilizadas pela UNAMA foi 80% superior ao patamar do triénio anterior. A
paulatina diminuicdo no comparecimento as urnas nos quatro pleitos realizados entre
2004 e 2010 sinaliza tanto a deterioracao das condicGes de seguranga como o desgaste
na legitimidade do Estado afegéo.

Esses dados confirmam a “verdade inconveniente” que paises como o Brasil
reiteram ha anos: por mais que o Ocidente destine extraordinarios recursos para

enfrentar o Talibd, ndo havera solucdo militar para o Afeganistdo. A Unica alternativa a

12 Cupula Afeganistio-Paquistio-Tadjiquistdo-Russia, estabelecida em 2009. Seu objetivo inicial era
promover a integracao energética regional, mas logo passou a discutir a estabilizacdo afega.

13 Mecanismo para estimular o comércio regional e o investimento na infra-estrutura afegd, com cinco
reunides ministeriais entre 2005 e 2012 — a Gltima, em Dushanbe, com participacéo brasileira.

1% A permanéncia residual de tropas norte-americanas no pais apos 2014 é prevista por Parceria
Estratégica EUA-Afeganistdo, assinada em maio de 2012, mas somente serd implementada caso Cabul e
Washington assinem novo Acordo sobre o Status das Forgas dos EUA no Afeganistéo.

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 12
Dez. 2012 - Mar 2013



perpetuacdo do conflito é a reconciliagdo nacional, cujo corolario indispensavel é a

negociacdo com a insurgéncia.

2012 A 2014: TRANSICAO E RECONCILIACAQ?

A etapa derradeira do conflito teve inicio em 5 de dezembro de 2011. Uma
década apds a primeira Conferéncia de Bonn, 85 governos reuniram-se na antiga capital
alema para oferecer ao Afeganistdo a continuidade da assisténcia politica e econdmica
por, no minimo, dez anos apds a retirada da OTAN. Em contrapartida, Cabul adotou
metas de governanca democratica, de combate ao narcotrafico e de promocdo dos
direitos humanos para a chamada “década da transformagdo”, de 2015 a 2024
(International Afghanistan Conference in Bonn, 2011). J& em 2012, esse pacto foi
reforcado por novas reuniées da OTAN, em Chicago, e da comunidade de doadores, em
Téquio, respectivamente dedicadas ao financiamento do aparato militar afegdo e a
assisténcia para o desenvolvimento apds o encerramento da ISAF.

Em funcdo de boicotes por parte do Talibd e do Paquistdo, a segunda
Conferéncia de Bonn nao resultou em avangos quanto ao processo de paz. Avalizou, ao
menos, 0s parametros sugeridos pelos EUA: os insurgentes deveriam depor armas,
romper lagos com a Al-Qaeda e respeitar a Constituigéo afegd, inclusive os direitos das
mulheres e das minorias. Sao objetivos pouco conciliaveis com as demandas centrais do
Talibd — a reimposicdo da xarid, a retirada completa das forcas estrangeiras e a
legitimac&o politica do movimento islamista.

Essa incompatibilidade ndo impediu o inicio de um tortuoso didlogo entre
Washington e o Talibd. Apos dois anos de tratativas secretas, em janeiro de 2012
anunciou-se que 0 grupo insurgente abriria escritério em Doha para facilitar as
negociacdes. E o passo inicial de um processo que, a julgar pela multiplicidade de atores
e interesses envolvidos, pode ser mais longo e complexo que as negociagdes entre EUA
e Vietnd do Norte, entre 1968 e 1973 (Dobbins, 2012).

A mais promissora seara da negociacdo diz respeito ao necessario divorcio entre
insurgentes e terroristas. O mito da fuséo entre Al-Qaeda e Taliba, que por muito tempo
confundiu as politicas ocidentais para o Afeganistdo, ja foi desconstruido por
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especialistas (Strick Van Linschoten e Kuehn, 2011). A Al-Qaeda é uma rede jihadista
transnacional, dotada de objetivos globais e uma cosmovisdo totalizante e messianica.
J4 o Talibd é uma insurgéncia etnonacionalista ancorada em sua identidade pashtun,
rural e sunita, que se considera herdeira de pretéritas guerrilhas contra ocupantes
estrangeiros e maneja métodos modernos para implementar um projeto de poder pré-
moderno (Giustozzi, 2008). N&o h& afegdos entre os lideres da Al-Qaeda; o sentido
inverso, inexiste atividade talibd para além de Afeganistio e Paquistdo.' Essa distincdo
foi oficialmente reconhecida em junho de 2011, quando o CSNU cindiu o regime
internacional de sangbes contra o Talibd e a Al-Qaeda, criado em 1999 por meio da
Resolucdo 1267. Doravante, haveria comités distintos para sancionar a insurgéncia
(Resolucdo 1988) e o grupo jihadista (Resolucdo 1989) — o que facilitaria a
“deslistagem” de talibds que aderissem ao processo de reconciliacdo e rejeitassem o
terrorismo.

Mais dificil serd resolver a contradicdo entre a Carta Magna de 2004, que
estabelece um regime democratico — embora ndo laico — e respeitoso dos direitos
humanos, e as demandas do Taliba pelo retorno a estrita legalidade islamica, temperada
pelo pashtunwali, o cddigo tradicional da maior etnia afegd. Ha uma segunda, e mais
sutil, tenséo entre os objetivos constitucionais do governo Karzai e os da insurgéncia: o
conflito entre centro e periferia. Além de islamista, a agenda talibd €, hoje,
descentralizadora. Como relata um fundador do movimento (Zaeef, 2010), o Taliba se
identifica com os interesses da macrorregido de Kandahar, em oposi¢do aos de Cabul.
Mas a federalizacdo do pais, que talvez oferecesse solucdo aceitavel para a insurgéncia,
é rejeitada pelo Chefe de Estado, que a interpreta como fragmentacéo.

O governo afegdo mantém, desde 2010, dois canais complementares para a
reconciliacdo: o Alto Conselho para a Paz (HPC) e o Programa Afegédo para a Paz e a
Reintegracdo (APRP). O HPC é um comité de potentados politico-militares (Van
Bijlert, 2010) que busca o didlogo com a lideranca talibd. Por sua vez, o APRP é um

programa de recompensas para 0s combatentes da insurgéncia que deponham armas.

!> N4o se deve confundir o Talib original, afegdo, com o chamado Tehreek-e-Pakistan (TTP) ou “Taliba
Paquistanés”, grupo jihadista consolidado em 2007 e dotado de objetivos e métodos totalmente distintos.
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No entanto, HPC e APRP ndo séo iniciativas de acomodacédo, mas de rendi¢do; almejam
fragmentar a insurgéncia na ldgica divide et impera, e ndo envolvem concessdes
politicas para o Taliba. Sdo 6rgdos apropriados para a contra-insurgéncia, mas ndo
necessariamente para a reconciliacdo (Steele, 2011). A vulnerabilidade do HPC tornou-
se evidente em setembro de 2011, quando seu lider, o ex-Presidente do Afeganistdo
Burhanuddin Rabbani, foi assassinado em Cabul, o que temporariamente paralisou o
processo de paz.

Além das negocia¢bes com a insurgéncia, o ultimo triénio da guerra ocidental no
pais tem como mote a “afeganiza¢io”'® do conflito, ou seja, a devolugdo das tarefas de
seguranga para o governo Karzai. Reconhecendo implicitamente ser impossivel vencer
o Talibd até 2014, e ciente de que ndo serd facil firmar acordo de paz até 14, a OTAN
tem como prioridade maxima treinar, armar e expandir o exército, a policia, o servico de
inteligéncia (Diretorio Nacional de Seguranca) e as milicias locais pr6-governo. Em
meados de 2012, o dispositivo de seguranga afegdo alcangou 350 mil homens; em
contraste, estima-se em 30 a 35 mil o contingente do Taliba.

Para assegurar sua sobrevivéncia fisica ap6s 2014, o Estado afegdo devera
superar trés desafios. Seré preciso obter recursos externos para custear o enorme aparato
defensivo nacional; impedir que o exército e a policia se fragmentem em linhas étnicas
(pashtuns versus minorias); e desestimular desercdes em massa, como as registradas
apos a retirada do Exército Vermelho. Esse ultimo objetivo, talvez o mais vital, esta
diretamente vinculado a legitimidade interna do regime vigente em Cabul.

Em outras palavras, a disputa pelo futuro do Afeganistdo serd politica e ndo

militar.

CONCLUSAO: O REI ESTA NU?
Embora seja imprudente prever como terminard a operagdo da OTAN no
Afeganistdo e qual sera o desfecho do processo de paz, ja € possivel delinear conclusdes

18 0 termo ecoa fortemente a “vietnamizagio” promovida por Nixon.
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provisorias acerca do legado da guerra afegd para futuras intervencdes civis-militares de
carater multinacional.

Nos anos 1990, débacles na Somalia, na Bosnia e em Ruanda instigaram a ONU
a repensar seu receituario, suas ferramentas e suas prioridades em matéria de operacoes
de paz. Da mesma forma, a dificil aventura ocidental no Afeganistdo podera ilustrar,
para a proxima geracdo de diplomatas, militares e agentes humanitarios, 0s riscos
inerentes a um projeto ambicioso de statebuilding quando a l6gica civil se subordina a
militar (Eide, 2012).

As cifras sdo eloguentes a respeito da assimetria entre esforcos militares e civis
no Afeganistdo. Na Ultima década, a comunidade internacional comprometeu-se a
oferecer US$ 90 bilhdes em assisténcia, mas efetivamente desembolsou US$ 57 bilhdes;
mais da metade (US$ 29 bilhdes) destinou-se ao treinamento da policia e do exército
(ICG, 2011). E mera fracdo do meio trilhdo de ddlares gasto nas operacdes bélicas dos
EUA e da ISAF até meados de 2012. Como resultado dessa discrepancia, a economia
afegd permanece dependente: a assisténcia externa (US$ 15,7 bilhdes em 2011) equivale
a quase 100% do PIB afegdo, segundo o Banco Mundial, que alerta para o risco de
depressao econémica ap6s 2014 (Banco Mundial, 2011).

A experiéncia afegd pode inspirar um saudavel debate sobre as consequéncias da
assisténcia prestada a paises em conflito quando ha opacidade na distin¢do entre as
intencBes humanitarias e os interesses estratégicos dos doadores. E preciso reexaminar a
prioridade conferida a projetos de curto ou curtissimo prazo sem a avaliagdo devida de
seus efeitos ulteriores. Pode ser mais produtivo estimular iniciativas de transferéncia de
tecnologia, de capacitacdo e de empoderamento econdmico do povo afegdo — como o
Brasil pratica em sua cooperacdo sul-sul, que rejeita o paternalismo e as
condicionalidades politicas.

A grande maioria dos civis estrangeiros no Afeganistdo enfrenta barreiras
linguisticas, culturais e de seguranca que reduzem o contato com a populacédo local, o
que desgasta a legitimidade e a eficacia da presenca internacional (Stewart e Knaus,
2011). A cultura organizacional das instituicbes ocidentais, que raramente valorizam a

especializacdo de seus funcionarios e costumam envia-los para zonas de conflito por
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turnos muito curtos, replica no statebuilding afegdo o mito de Sisifo: cada novo
Embaixador, General ou diretor de ONG ¢ tentado a reinventar experiéncias ja tentadas
e mal-sucedidas. O resultado é a proliferagdo de “novas estratégias” redundantes e
improdutivas, como admitiu candidamente um ex-Embaixador britanico em Cabul
(Cowper-Coles, 2011). Em ultima analise, a propria natureza excessivamente ambiciosa
do projeto de engenharia social no Afeganistdo pode ter contido em si as raizes de seu
fracasso, ao perenizar a dependéncia do Estado afegdo e distorcer as relagdes sociais
internas (Suhrke, 2011).

Essas incertezas e desapontamentos ndo podem incentivar a comunidade
internacional a perder o interesse no pais. Ndo se trata, tdo-somente, de impedir o
ressurgimento de uma plataforma para o terrorismo global. Ainda mais importante é
melhorar continuamente as condicdes de vida do povo afegéo, vitima de toxico legado
de interferéncia externa e fragmentacéo interna.

Em que pese uma década de progressos socioecondmicos, o Afeganistdo
permanece entre 0s paises mais carentes do mundo. Segundo as Nag¢des Unidas (PNUD,
2011), seu Indice de Desenvolvimento Humano é o mais baixo da Asia, e se situa em
172° entre 187 paises; a expectativa de vida é de 48 anos, e 20% das criancas morrem
antes dos 5 anos. A maior populagdo de refugiados no mundo é a dos afegdos no
Paquistdo e no Ird, estimados entre 3 e 5 milhdes. O indice de analfabetismo é de 61%
entre os homens e 88% entre as mulheres, e 93% da populacdo urbana vive em
habitacGes precérias (Government of Afghanistan, 2007).

Reverter essas estatisticas exigira geracdes de esforcos, mas sera tarefa
indispensavel para evitar que Cabul volte a disseminar fundamentalismos. Sera preciso,
ainda, encontrar meios pacificos para apaziguar as rivalidades regionais que tornam o
Afeganistdo especialmente vulnerdvel a interferéncia de seus vizinhos, e portanto
cronicamente instavel. Por Gltimo, mas ndo menos importante, a comunidade
internacional devera repensar o modelo externamente imposto de statebuilding hoje
vigente, que inibe a consolidacdo da paz no pais e em seu entorno. O Afeganistdo nédo

sera estavel enquanto permanecer dependente.
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RESUMO

O presente artigo ndo destrincha tal debate conceitual, mas recapitula e
interpreta os principais marcos do engajamento internacional — em suas facetas militar,
civil e diplomatica — no Afeganistdo desde a deposicdo do Talibd. De maneira didatica,
identificaremos quatro etapas nesse processo inacabado: um momento de iluséria
estabilidade (2001-05); uma fase de intensificacdo da revolta talibd (2006-08); o apice
do conflito, sob o signo da estratégia da contra-insurgéncia (2009-11); e os atuais
desafios da transicdo militar e da reconciliagdo politica (2012-14). Por fim, refletiremos
acerca do impacto que a guerra afega pode surtir sobre futuros exercicios multilaterais
de statebuilding.

PALAVRAS-CHAVE

Engajamento internacional, statebuilding, Afeganistao.

ABSTRACT

The current article does not unravel this conceptual debate, but reviews and
interprets the main landmarks of international engagement — in its military, civil and
diplomatic facets — in Afghanistan since the deposition of the Taliban regime.
Didactically, we identify four stages in this unfinished process: a moment of illusory
stability (2001-05); a stage when the Taliban uprising intensified (2006-08); the apex of
the conflict, under the sign of the counter-insurgency strategy (2009-11); and the current
challenges of the military transition and of the political reconciliation (2012-14).
Finally, we will think over the impact that the Afghan War may cause upon the
multilateral statebuilding exercises.

KEYWORDS

International engagement, statebuilding, Afghanistan.
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NOVA CRISE NOS GRANDES LAGOS DA AFRICA
CENTRAL: O SURGIMENTO DA SEGUNDA
GUERRA MUNDIAL AFRICANA?

Igor Castellano da Silva®

Mamadou Alpha Diallo?

Assim como outros importantes eventos ocorridos no continente negro, a Guerra
Mundial Africana é pouco conhecida no Brasil. Trata-se de um titulo alternativo para a
Segunda Guerra do Congo (Republica Democratica do Congo - RDC), que passou a ser
adotado de maneira ampla por académicos e jornalistas que quiseram chamar a atengédo
para a magnitude do conflito em termos quantitativos e qualitativos. No primeiro caso,
cumpre salientar que envolveu nove paises africanos e levou a morte de mais de 3,8
milhdes de pessoas. E, portanto, o conflito com o maior nimero de mortes desde a
Segunda Guerra Mundial - quantidade esta que supera a populacéo total do Uruguai ou
a do vizinho, Republica do Congo (Congo-Brazzaville). Em termos qualitativos, o
conflito representa o aumento do nivel de competicio interestatal na Africa no periodo
pos-Guerra Fria, decorrente do vacuo deixado pela saida do competidor estratégico dos

Estados Unidos no continente. Isso, aliado a crise econémica generalizada na década de
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1980, a decorrente desestruturacdo da capacidade dos Estados africanos e o rearranjo de
forcas no nivel estratégico (rivalidade franco-americana), levou a um barril de pdlvora
prestes a explodir.

Nos Grandes Lagos da Africa Central, o problema iniciou com o genocidio de
Tutsi em Ruanda, em 1994, e a ascensdo do grupo revanchista de Paul Kagame, apoiado
por EUA, Uganda e Burundi. O quadro foi agravado com o fluxo de grupos armados
ruandeses Hutu para o entdo Zaire, apoiados pelo presidente francéfono Mobutu Sese
Seko e a presenca de forcas rebeldes ugandesas, burundianas e angolanas no territdrio
do pais. Foi entdo que explodiu a Primeira Guerra do Congo, caracterizada pela invasdo
das forcas armadas (FASs) vizinhas ao Congo e legitimada pela rebelido articulada por
Laurent Kabila. Entretanto, apés a destituicdo de Mobutu em 1997, Kabila realizou uma
inflexdo nacionalista e rompeu com os antigos aliados ao expulsar do pais tropas de
Ruanda, Uganda e Burundi. Como os paises vizinhos ja lucravam com a pilhagem de
recursos naturais congoleses (e.g. coltan, diamantes, ouro, cassiterita, cobre, cobalto)
logo foi articulada uma nova invasao, legitimada pela criagdo de grupos proxy que
defendiam, entre outras causas, o direito das populacGes de origem ruandesa que
habitavam o pais (sobretudo os Tutsi Banyamulenge). Os agressores nao contavam,
contudo, com o bloqueio de defesa articulado por L. Kabila, composto por forgas
angolanas, zimbabuanas e namibianas da SADC (Southern African Development
Community), além de contingentes de Chade, Sudédo e Libia. Com a multiplicidade de
forcas e a divisdo do territorio congolés em regides onde ocorria a ampla pilhagem de
recursos naturais, a guerra logo entrou em um impasse, resolvido por um acordo de paz
mediado pela Africa do Sul e viabilizado pela ascensdo de Joseph Kabila — filho de
Laurent Kabila, assassinado em 2001.

Todavia, o fim apenas formal do conflito em 2003 e o estabelecimento de um
governo de transicdo que incluia grupos rebeldes no governo, na burocracia € no
exército ndo impediram a continuidade da violéncia. Houve apos 2003 a continuidade
de taxas de mortalidade estratosféricas (mais de 1,6 milhdo desde o acordo de paz) e a
multiplicacdo de grupos rebeldes que viam nas armas uma moeda de troca, um

instrumento de barganha para obter incluséo politica. Sua forma de atuacdo, assim como
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a do novo exército que na pratica é composto por bandos armados, baseia-se no ataque a
populages locais e na utilizagdo do estupro como arma de guerra. A presenca da maior
missao de paz exclusiva da ONU (a MONUC, hoje MONUSCO) e o estabelecimento de
operagdes conjuntas com 0s Vvizinhos ndo tiveram sucesso em suprimir os principais
grupos armados atuantes no pais, nomeadamente o grupo Hutu ruandés Forces
Democratiques de Liberation du Rwanda (FDLR) e o grupo ugandés de Jospeh Kony,
Lord’s Resistance Army (LRA).

Para além do quadro existente hd quase uma década, eventos atuais geram
temores de instabilidades regionais mais amplas. Trata-se do surgimento do grupo
armado M23. Este é derivado do grupo armado CNDP (Congrés National pour la
Défense du Peuple) de Laurent Nkunda — que havia surgido em 2006 no interior das
FAs congolesas para defender a causa dos Banyamulenge e cacar as FDLR com o apoio
de Ruanda. Entretanto, acordos em 2008 entre RDC e Ruanda estabeleceram uma nova
fase no relacionamento dos dois paises e resultaram em opera¢des militares conjuntas,
na captura de Nkunda por autoridades ruandesas e na desmobilizacdo do grupo com 0s
Acordos de 23 de marco de 2009. Os acordos previam a integracao de tropas do CNDP
no exército da RDC - o que, todavia, ocorreu de forma apenas parcial. O grupo manteve
uma estrutura de comando e controle paralela, comandando operagdes contra as FLDR,
a exploracgdo de recursos naturais e o controle de grande parte das provincias de Kivu.
Suas tropas eram lideradas por Bosco Ntaganda, ex-rebelde procurado pelo Tribunal
Penal Internacional (TPI), acusado de crimes de guerra. Esse ponto acabou sendo
explorado pelo presidente Joseph Kabila, candidato a reeleicdo em 2011, que viu na
cruzada as redes paralelas do exército nos Kivu uma politica que lhe renderia bons
resultados eleitorais. Anunciou que redistribuiria os militares ex-CNDP para outras
regides do pais e que entregaria Ntaganda para o TPI. A situacdo levou & ascensdo, em
abril de 2012, de um novo grupo armado formado por forcas desmobilizadas nos
acordos de 23 de Marco (M23). Atualmente, o0 M23 se reline em Rutshuru, nas
proximidades de Goma (capital de Nord Kivu), seu principal alvo estratégico, e é
liderado pelo General Bosco Ntaganda e pelo Coronel Sultani Makenga, ambos lideres
no antigop CNDP. O grupo possui cerca de mil membros e é acusado de recrutar
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soldados criancas e atacar, pilhar e estuprar populagdes civis locais — gerando um
acumulo de quase meio milhdo de deslocados internos na regido (OCHA, 2012; IRIN,
2011).

Para além dessas caracteristicas, tipicas na atuacdo de grupos armados no
Congo, outro acontecimento gerou olhares atentos para a regido: a divulgacdo de um
relatério da ONU que acusa Ruanda de patrocinar a atuacdo do M23 (S/2012/348,
2012). O relatério reconheceu uma ajuda direta de alto-comissarios ruandeses ao M23 —
apoiando-o com armas, muni¢des, amparo médico, inteligéncia, lobby politico e
recrutamento de combatentes. O pais vizinho estaria, portanto, novamente atuando na
desestabilizacdo da RDC. A divulgacdo do relatério gerou acusagdes mutuas entre
Kabila e Kagame e o receio da explosdo de uma nova Guerra Mundial Africana. Mas
seria essa possibilidade plausivel?

Por um lado, a presenca de atores globais pode, de fato, desestabilizar ainda
mais a regido. O neo-intervencionismo francés parece ter cessado com a queda de
Nicolas Sarkozy e a ascensdo de Francois Hollande. Essa politica se baseava na
utilizacdo de crises humanitarias para estabelecer intervencbes que garantiam a
manutencdo e a recuperacdo da presenca francesa em regides estratégicas da Africa,
como no caso da Costa do Marfim e da Libia. Todavia, Hollande ndo esta de forma
alguma desinteressado do continente. Sua presenca em Kinshasa na 142 Cupula da
Francofonia em outubro, a despeito dos rumores de seu boicote, parece buscar retomar
aliancas com a RDC e contrabalancar politicas autonomistas atualmente empreendidas
por Joseph Kabila. O presidente congolés firmou em 2009 uma parceria com a China
para a exploracdo de cobre e cobalto no leste do pais. O acordo chega a monta de 9
bilhGes de dolares, sendo chamado por alguns analistas de Plano Marshall da China para
a Africa. Trata-se inclusive de algo muito mais significativo do que os vinculos
estabelecidos entre Laurent Gbagbo e a China, que contribuiu para a destituicdo do
presidente costa-marfinense por tropas francesas em 2011. Além disso, J. Kabila parece
buscar estabelecer um contraponto a penetracdo de companhias petroliferas anglo-
francesas (Tullow e Total) na Africa Central, alinhando-se a parceiros italianos
(amplamente prejudicados na guerra da Libia) e sul-africanos na exploracdo de petréleo
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da regido dos Grandes Lagos. Encontra-se ali 0 maior campo de petréleo on-shore
descoberto na Africa Subsaariana nos dltimos 20 anos (Bennett, 2010).

O quadro fica ainda mais complexo quando se tem em mente a participacdo do
AFRICOM em operacdes militares reais no continente com a guerra da Libia e o recente
envio de 100 assessores militares americanos para a Africa Central, com o objetivo
declarado de auxiliar Uganda no combate ao LRA. A propria Uganda é recorrentemente
acusada de penetrar em territério congolés para cacar rebeldes ugandeses da ADF
(Allied Democratic Forces) que ainda atuam no pais vizinho desde meados da década
de 1990 (All Africa, 2012). Além disso, o grupo armado burundiano de origem Hutu,
FNL (Forces nationales de libération), voltou a atuar na RDC desde meados de 2010,
realizando ataques a populag¢Ges burundianas e Banyamulenge e incurs@es ao territério
do Burundi, gerando desconforto nas relacGes bilaterais entre RDC e Burundi.

Por outro lado, Kagame esta isolado. Seu principal aliado extrarregional, o0 EUA,
viu-se obrigado a sinalizar repudio as a¢des de Ruanda, suspendendo parte de sua ajuda
militar ao pais. Ndo obstante a medida ter sido mais simbolica do que efetiva, foi
acompanhada por gestos analogos da parte dos Paises Baixos, da Gra-Bretanha, da
Alemanha, da Suécia e da Unido Europeia. Em ambito regional, Uganda parece estar
receosa dos custos que uma nova guerra regional poderia Ihe trazer, tendo em mente que
ja lidera a complexa operacdo da Unido Africana na Somalia (AMISOM). Além disso,
J. Kabila conta com o importante apoio de Angola, que ja havia se disponibilizado em
2007 para mobilizar os 30 mil homens estabelecidos em Cabinda para a defesa do
Congo em uma eventual invasao ruandesa (Stratfor, 2006). A prépria SADC foi taxativa
contra as agdes de Ruanda no Congo - enviando uma missdo diplomatica para Kigali
pedindo o fim do apoio ao M23. O secretario executivo da organizacdo, Tomaz
Saloméo, afirmou na clpula da organizacéo realizada em Maputo em meados de agosto
que a instabilidade atual no leste do Congo esta sendo perpetrada com a assisténcia de
Ruanda e que a SADC pede que o pais “cesse imediatamente sua interferéncia que
constitui uma grande ameaca a paz e estabilidade ndo apenas na RDC mas também em
toda a regido da SADC” (Mail & Guardian, 2012).
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Apesar da retdrica contundente dos aliados de Kabila, a improbabilidade de um
novo grande conflito é vista nas conversacOes regionais da Conferéncia Internacional da
Regido dos Grandes Lagos (ICGLR). A Cupula extraordinaria de Chefes de Estado e de
Governo da ICGLR se reuniu em Uganda nos meses de agosto e setembro e passou a
empreender esforcos para o dialogo e a busca de solugdes regionais para o problema.

No entanto, mesmo sem a exploséo de uma guerra nas proporc¢des da Segunda
Guerra do Congo, como ficariam os conflitos atuais, que apesar de sua baixa
intensidade, sdo capazes de gerar grande impacto humanitario?

A ICGLR trabalha desde os encontros de 7 e 8 agosto para a criagdo de uma
forgca neutra de paz, mediante o trabalho de um comité de ministros de defesa de sete
paises da Conferéncia (RDC, Ruanda, Angola, Burundi, Congo, Uganda e Tanzénia),
encarregados de propor 0s passos para a supressdo da violéncia no leste do Congo
(planejamento de inteligéncia e contingente). Todavia, os progressos dos trabalhos do
comité parecem muito timidos. De fato, &€ muito dificil que a proposta saia do papel,
haja vista que a ideia de estabelecimento uma brigada regional ja existe ha alguns anos.
Em outubro de 2010 houve um acordo para a criacdo de uma forca regional permanente
composta por tropas de RDC, Uganda, Sudao, e Republica Centro Africana para atuar,
sobretudo, contra 0 LRA (GIACOPELLI, 2010). Todavia, a proposta ainda néo saiu do
papel. Além disso, os paises da ICGLR envolvidos com a crise atual j& ndo se
mobilizaram para as reunides seguintes da ICGLR.

Caso se concretize, 0 estabelecimento de uma brigada regional traz a perspectiva
de que a integracdo regional tenha papel relevante para a solugdo de um conflito que,
em sua origem, possui caracteristicas regionais. O fortalecimento de mecanismos de
dialogo, a promocdo do desenvolvimento socioecondmico e cultural conjunto e a
substituicdo de tarefas de paz comandadas por forgas globais por outras organizadas por
pelos préprios paises que vivenciam o conflito parecem trazer uma solucéo de paz mais
viavel e sustentavel no longo prazo.

Contudo, dois problemas ainda permanecem. (1) Os paises da propria regido
parecem ainda lucrar com o conflito congolés. Em primeiro lugar, membros das FAs e

dos governos vizinhos ainda tém envolvimento na exploracdo e no comércio ilegal de
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recursos naturais do Congo. Isto ocorre nos momentos em que militares estrangeiros
incursionam no territério congolés ou mesmo pelo estabelecimento de redes que
permitem o escoamento de recursos naturais ilegais para portos em Dar es Saalam e
Nairébi. Em segundo lugar os lideres de Uganda (Yoweri Museveni) e Ruanda
(Kagame) tém nos conflitos regionais uma forma de legitimar os seus governos que ja
duram décadas. A existéncia de grupos opositores armados no territorio vizinho lhes
possibilita justificar governos pouco comprometidos com liberdades civis e politicas.
(2) O segundo problema € que a integracdo do Congo com 0s paises da regido ndo sera
soberana enquanto elementos estruturais minimos do Estado congolés ndo forem
estabelecidos, como a sua capacidade de coercdo interna (seguranca) e externa
(dissuasdo de acdes escusas dos vizinhos). Do contrario, a RDC tera pouco poder para
influenciar os rumos da integracéo e permanecera submetida a boa vontade e a compra
de aliados que afiancem a sua protecao.

Parece que a viabilidade da solugéo regional e a superagdo do conflito de forma
mais sustentavel depende da superacdo de uma das causas da propria continuidade dos
conflitos — a histdrica incapacidade do Estado congolés em oferecer seguranca e
protecdo a sua populacdo. Em termos prioritarios, teriam impactos estruturais programas
de reforma do exército nacional do Congo que estabelecessem a dissolucéo de estruturas
de comando paralelas e a construcéo de um corpo coeso, baseado na ideia de identidade
nacional.

O modelo adotado por Angola na reconstrugdo do seu exército nacional no
contexto pos-conflito civil pode trazer importantes ensinamentos. A reforma nas FAs
angolanas possui atualmente cinco prioridades, a saber, (i) aumentar o profissionalismo
das FAs, principalmente do exército; (ii) elevar a prontiddo de combate dos soldados;
(iii) incrementar a organizacdo, o controle e o registro do pessoal e dos equipamentos;
(iv) aumentar a imposi¢do de disciplina; e (v) melhorar as condigfes de vida dos
soldados e incrementar as taxas de alfabetismo entre os militares (Jane’s, 2009:71). Esse
modelo parece oferecer solucdes para o problema de falta de disciplina, capacidade
logistica e espirito de corpo do exército congolés. Nesse ambito, o préprio Brasil — que

possui programas de cooperagdo técnico-militar com paises africanos como Guiné-
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Bissau, Namibia e Benin — poderia oferecer contribui¢cdes para a criagdo de um modelo
de reforma do setor de seguranga menos timido e atomizado do que o atualmente em
voga no pais. Este peca pela auséncia de um projeto mais amplo (reforma de todo o
exército) e integrado entre os diversos doadores e sofre pela caréncia de recursos
internacionais para pagamento de militares e reestruturacdo de FAs (reaparelhamento).
Enquanto isso a MONUSCO consome por ano mais de US$ 1,4 bilhdo dos cofres
internacionais para a sua manutencdo (A/C.5/66/17, 2012).

Para além da iniciativa louvavel, mas ainda incerta, de criacdo de uma forca
tarefa regional, o estabelecimento de um verdadeiro exército nacional no Congo traria
condi¢Bes complementares para a supressdo de grupos armados ainda atuantes no pais;
para a dissuasdo da emergéncia de novos grupos e da penetracdo estrangeira; e para a
insercdo do pais nos projetos de integracdo regional de forma mais soberana. Além
disso, colaboraria com elementos nao-militares de solugcdo do conflito, contribuindo
para a educacdo da populagdo e para o estabelecimento de um sentido de identidade
nacional e vertebrando as bases de uma burocracia nacional — base para o
restabelecimento do préprio Estado nacional. Seria, este, um primeiro passo para a

superacdo do fantasma da Guerra Mundial Africana.

REFERENCIAS

AJ/C.5/66/17 (2012). "Annex: Appropriation to be approved by the General Assembly
for peacekeeping operations for the period from 1 July 2012 to 30 June 2013".
Administrative and budgetary aspects of the financing of the United Nations
peacekeeping operations. United Nations, 12/06/2012.

JANE'’S (2009). JANE’S Country Pofile: Angola. Acervo do Nucleo de Estratégia e
Relag6es Internacionais (NERINT), Compilacdo de 2009.

GIACOPELLLI, Daniel C. (2010). Regional Military Force Established to Crack Down
on Lord’s Resistance Army. ISN news, 19/10/2010. Disponivel em:

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 9
Dez. 2012 - Mar 2013



<http://www.isn.ethz.ch/isn/Current-Affairs/ISN-
Insights/Detail?Ing=en&id=122799&contextid734=122799&contextid735=122801&tab
id=122801>. Acesso em: 04/10/2012.

MAIL & GUARDIAN (2012). SADC slams Rwanda for DRC ‘interference.
19/08/2012. Disponivel em: <http://mg.co.za/article/2012-08-19-sadc-slams-rwanda-
for-drc-interference/>. Acesso em: 04/10/2012.

STRAFOR (2006). Angola: Ready to Intervene in the DRC for Kabila 18 de agosto.
STRATFOR. Disponivel em:
<http://www.stratfor.com/memberships/41075/angola_ready intervene drc_kabila>.
Acesso em: 04/10/2012.

ALL AFRICA (2012a). Uganda: UPDF Not in DR Congo, Says Gen. Aronda. New
Vision, 31/07/2012. Disponivel em : <http://allafrica.com/stories/201208020107.html>.
Acesso em: 04/10/2012.

ALL AFRICA (2012b). Congo-Kinshasa: UN Refugee Agency Condemns 'Rampant
Abuse' of Civilians. UN News, 27/07/2012. Disponivel em:
<http://allafrica.com/stories/201207271283.html>. Acesso em: 04/09/2012.

BENNETT, Jody Ray (2010). Uganda’s Oil Opportunity. Oil Price. 13/06/2010.
Disponivel em <http://oilprice.com/Energy/Crude-Qil/Ugandas-Oil-Opportunity.html>.
Acesso em: 04/10/2012.

OCHA (2012). Democratic Republic of Congo: North Kivu. UN Office for the
Coordination of Humanitarian Affairs, Situation Report No. 2, 20/07/2012.

S/2012/348 (2012). ). Interim report of the Group of Experts on the Democratic
Republic of the Congo. United Nations, 21/06/2012.

Artigo recebido dia 07 de outubro de 2012. Aprovado em 10 de janeiro de 2013.

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 30
Dez. 2012 - Mar 2013


http://www.isn.ethz.ch/isn/Current-Affairs/ISN-Insights/Detail?lng=en&id=122799&contextid734=122799&contextid735=122801&tabid=122801
http://www.isn.ethz.ch/isn/Current-Affairs/ISN-Insights/Detail?lng=en&id=122799&contextid734=122799&contextid735=122801&tabid=122801
http://www.isn.ethz.ch/isn/Current-Affairs/ISN-Insights/Detail?lng=en&id=122799&contextid734=122799&contextid735=122801&tabid=122801
http://mg.co.za/article/2012-08-19-sadc-slams-rwanda-for-drc-interference/
http://mg.co.za/article/2012-08-19-sadc-slams-rwanda-for-drc-interference/
http://www.stratfor.com/memberships/41075/angola_ready_intervene_drc_kabila
http://allafrica.com/stories/201208020107.html
http://allafrica.com/stories/201207271283.html
http://oilprice.com/Energy/Crude-Oil/Ugandas-Oil-Opportunity.html

RESUMO

Uma nova crise na Africa Central surgiu recentemente, envolvendo a ascenséo
de um grupo armado congolés acusado de ser apoiado por Ruanda. A crise traz temores
da explosdo de uma nova conflagracdo nas propor¢cbes da chamada Guerra Mundial
Africana. O artigo discute a crise e seus possiveis desfechos e solugdes.

PALAVRAS-CHAVE

Guerra Mundial Africana, Republica Democréatica do Congo, M23

ABSTRACT

A new crisis in Central Africa has recently emerged, involving the rise of a
Congolese armed group accused of being supported by Rwanda. The crisis brings fears
of the outbreak of a new conflagration in the proportions of the so-called Africa’s World
War. The article discusses the crisis and its possible outcomes and solutions.
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Africa’s World War, Democratic Republic of Congo, M23.
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UMA ANALISE CRITICA PRELIMINAR DA
ESTRATEGIA DO SURGE NO IRAQUE, 2007-2010.

Erico Esteves Duarte!

INTRODUCAO

Mesmo antes do término da acdo militar dos Estados Unidos no lraque entre
2003 e 2010, existiram esforcos governamentais e académicos para apreciacdo e
aprendizado dos erros e acertos realizados pelos Estados Unidos (por exemplo,
ALLAWI, 2007; CORDESMAN, A. H., 2003; MURRAY; SCALES, 2003;
WOODWARD, 2004). Nesse sentido, é importante ser capaz de contextualizar e
analisar sucessos e fracassos e ndo oferecer julgamentos gerais e rapidos, por isso
precipitados.

O objetivo desse estudo é oferecer uma analise critica preliminar em que se
aprecie a corre¢do de rumos da conduta da guerra pelos Estados Unidos na Guerra do
Iraque implementada a partir de 2007. Os elementos mais evidentes dessa revisao
foram: a substituicdo do Secretario de Defesa de Donald Rumsfield por Robert Gates, a
substituicdo do comandante do Comando Unificado Central (CENTCOM) do general
John Abizaid pelo almirante William Fallon e do comandante das Forgas Multinacionais
no Iraque do general John Casey pelo general David Petraeus. Outra evidencia

inequivoca dessa correcdo de rumos foi o reforco do contingente em 31 mil soldados -
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denominado na literatura como surge - para Bagda e Anbar (principal cidade sunita ao
norte de Bagda).

Essas ndo foram medidas simbdlicas e significaram uma dramatica revisdo, na
verdade, conformacdo de um status quo politico para o Iraque mais adequado aos
objetivos norte-americanos, que ndo era um governo iraquiano predominantemente Xxiita
e conseqlentemente pro-1rd. Isso significou ainda na re-orientacdo estratégica do
emprego das forgas armadas norte-americanas anteriormente focadas na constitui¢io
das forcas de seguranca iraquianas para a protecdo da populagéo e controle da violéncia
(FELICETTI, 2006). Em termos praticos, isso significou, primeiro, uma mudanca na
distribuicdo e emprego das forgas combatentes, anteriormente, posicionadas em grande
e fortificadas bases isoladas dos centros urbanos e a conducdo de patrulhas montadas
em veiculos blindados; para o padrdo de bases menores e dispersas dentro dos bairros
mais criticos e a conducdo de patrulhas desmontadas, a pé, com o apoio de veiculos
blindados. Em segundo lugar, as forcas armadas norte-americanas foram empregadas no
esforco de reconstrucdo de areas publicas e no desenvolvimento da administracdo e
servigos publicos e da economia local (FEAVER, 2011, p. 87). Terceiro, um evento
estratégico significativo adicional foi o ‘despertar sunita’ (Awackening), ou seja, a
mobilizacdo de forgas para-militares no combate a grupos jihadistas e ao Al-Qaeda e
para o provimento de policiamento da cidade de Anbar e depois de areas metropolitanas
de Bagda (BIDDLE et al., 2012).

Nesse sentido, tal orientacdo estratégica tinha como efeito politico esperado a
producdo de acomodacdo politica entre grupos e tribos iraquianas que produzisse bases
sociais mais estaveis, de maneira a sustentar a lenta e tortuosa conciliagdo politica nos
altos escaldes do novo governo iraquiano, principalmente entre xiitas e sunitas.

A proposta analitica do artigo, portanto, é apreciar essas relacdes entre fins,
meios e resultados da conduta da guerra pelos Estados Unidos através da analise critica
de Clausewitz (DUARTE, 2009). Assim sendo, 0 artigo segue em quatro partes: (i)
primeiro, ele apresenta uma contextualizacdo do cenario iraquiano ao fim de 2006 como
resultado do mau encaminhamento da intervencdo norte-americana desde 2003; (ii)

segundo, ele analisa a revisdo para 0s novos fins politicos e estratégicos da Guerra no
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Iraque; (iii) que, em conseqléncia, levaram a formulacdo de um novo cenario de
emprego das forgas armadas norte-americanas com o surge; por fim, (iv), realiza-se uma

avaliacdo preliminar da re-orientacéo da conduta da guerra do Iraque.

CONTEXTO

Ja em meados de 2006, a situacdo politica no Iraque se aproximava do estado de
natureza de Hobbes, em que ndo se creditava legitimidade e confianca as instituicdes
politicas e o0s diversos grupos civis se armavam para a garantia de sua propria
seguranca. Adicionalmente, o governo recém instituido do Primeiro Ministro Nouri Al-
Maliki, xiita moderado, mais expressava e catalisava as clivagens sociais do pais do que
atuava como moderador na garantia da ordem. A presenca dos Estados Unidos era vista
como incapaz de produzir qualquer resultado minimamente satisfatério e era apontado
como um fator desestabilizador (POSEN, 2005). Consequentemente, na segunda metade
do ano de 2006, teve inicio um processo de decisdo politica para revisdo da presenca
militar dos Estados Unidos no Iraque ou a sua retirada®.

Para compreensdo da situacdo nesse periodo, € necessaria a revisao breve dos
eventos que causaram a escalada da violéncia domestica no Iraque. Até 2006, é possivel
observar trés fases da Guerra do Iraque.

A primeira fase ocorreu entre 2002 e 2003, na esteira do 11 de setembro e da
invasdo do Afeganistdo, os Estados Unidos buscaram uma vitdria decisiva sobre as
forcas combatentes sunitas de Saddam Hussein com a invasdo terrestre do lIraque,
destruicdo de parte dessas forcas e controle de maior parte do territdrio iraquiano. Como
resposta a uma série de derrotas e o desarranjo do comando politico, uma parte
significativa dessas forcas foi dispersa em meio a areas urbanas.

A segunda fase resumiu ao objetivo norte-americano de criacdo de um governo
iraquiano pré-Estados Unidos a partir de 2003. No entanto, buscou-se uma solu¢éo facil

em torno de um novo regime composto essencialmente pela maioria xiita, ao qual se

2 Para um apanhado do debate académico e dentro do governo George W. Bush sobre as opges norte-
americanas para o lraque em 2006 ver, respectivamente, Olike et. al. (2007) e Robinson (2009, pp. 25-

27).
Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 34
Dez. 2012 - Mar 2013



delegou a direcdo do pais e dos projetos de reconstrucdo. Nesse sentido, a autoridade
politica norte-americana para direcdo da transi¢do do lraque, Paul Bremer, decretou o
expurgo de todos os funcionarios sunitas do governo até o quarto escaldo, em razéo de
qualquer envolvimento com o Partido Baath de Saddam Hussein. Desse modo, alijaram-
se do governo iraquiano milhares de técnicos responsaveis pelo andamento da totalidade
dos servicos publicos do governo iraquiano. Em um segundo decreto, Paul Bremer
aboliu os servicos de seguranca e inteligéncia do pais, sem sua substituicdo por novas
forcas de seguranca ou pelo emprego das forcas norte-americanas nessa funcdo. Sem o
exercicio do provimento de ordem por outros aparatos, teve inicio a escalada da
violéncia entre grupos sunitas e xiitas, com ambos os lados armando civis
(ROBINSON, 2009, pp. 3, 16). A minoria sunita aceitou o reforco de jihadistas do Al-
Qaeda e outros movimentos/grupos terroristas estrangeiros, enquanto varios grupos
xiitas passaram a contar com o apoio material e de orientacdo do Ird, com destaque para
a milicia Jaish al-Mahdi (JAM) no controle de grandes areas da por¢do mais oriental do
Iraque.

Essa conduta norte-americana teve dois erros graves. Primeiro, os Estados
Unidos ndo possuiam objetivos politicos claros para o Iraque, ou seja, uma nocao clara
de qual deveria ser o status quo politico mais adequado aos interesses politicos norte-
americanos na regido. 1sso porque a deciséo de entrega do governo do Iraque a maioria
xiita foi feita sem a consideracdo de que parte significativa desses grupos era proxima
ao Ird e que isso jogava por terra qualquer expectativa pelos grupos sunitas de ter parte
no futuro do Iraque. Em segundo lugar, os dois decretos de Bremer resultaram na
impossibilidade de governanca do Iraque (LAKE, 2010, p. 38; ROBINSON, 2009, pp.
3, 16).

A terceira fase da Guerra do Iraque - que se deu até o fim de 2006 — resumiu-se
a guerra civil entre sunitas e xiitas e a insurgéncia por grupos jihadistas sunitas e xiitas
contra as tropas e instalagdes dos Estados Unidos e seus aliados para sua expulsdo do
pais. Tdo ruim quanto o cenario que se tinha foi a negacdo pelas altas rodas do
Pentagono da veracidade dos eventos. Por meses, a palavra ‘insurgéncia’ foi censurada

nos meios oficiais norte-americanos (ROBINSON, 2009, p. 19).
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ANALISE DOS FINS: OBJETIVOS POLITICOS ORIGINAIS DA GUERRA DO
IRAQUE E A DECISAO PELA REVISAO

Segundo a Teoria da Guerra de Clausewitz (CLAUSEWITZ, 1984), existem
dois tipos de guerras: ilimitadas e limitadas. Guerras ilimitadas se dd&o em contextos em
gue ndo existe situacdo politica entre oponentes que satisfaca um dos lados, por ser uma
condicdo inegocidvel. Ndo existe um tipo de paz futura ou status quo aceitavel que o
oponente aceite. Por isso, um lado ndo cedera aos interesses do outro enquanto dispor
de meios de resisténcia. O objetivo politico é apenas satisfeito pela incapacitacédo fisica
ou a quebra da vontade de resistir do oponente.

De outro lado, em guerras limitadas existe a possibilidade de producdo de uma
paz entre partes em disputa que estd diretamente relacionada a um célculo de
probabilidades que correlaciona as chances de consecuc¢do de uma vitéria e 0s custos de
alcancé-la. Ou seja, existe maior racionalidade na interacdo entre beligerantes, margens
para barganha diplomatica e a possibilidade de acomodacéo segundo aos propoésitos de
um governo e aos animos moderados de um publico®.

De um ponto de vista tedrico, a Guerra do Iraque pode ser enquadrada como
uma guerra limitada. Do ponto de vista norte-americano, a grande questéo do Iraque em
2003 era que havia uma necessidade de dar uma resposta continuada na confrontacao a
grupos jihadistas e uma oportunidade de re-arranjar o equilibrio de poder no Golfo
Pérsico. Em termos estratégicos, esse objetivo orientava a necessidade de algum ajuste
para um regime politico iraquiano mais inclinado a esses interesses dos Estados Unidos.

Do ponto de vista iraquiano, ndo era possivel atribuir ao regime de Saddam
Hussein um amplo apoio e engajamento da populacdo e de paises vizinhos, de maneira
que fosse possivel a disponibilidade de grande concentragdo de vontade politica e
recursos sociais para sua salvaguarda como lider politico do pais. Assim, era possivel a

coordenacdo de esforgos militares e diplomaticos na producdo de um entendimento

% para uma discuss&o mais ampla de guerras limitadas e seus calculos e estagios subjacentes, ver Corbett
(1911) e Schelling (1981).
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politico que atendesse aos Estados Unidos e 0s grupos sociais que constituissem uma
nova lideranca politico ou um novo regime.

Por isso, ndo era necessario - de um ponto de vista tedrico - 0 desarmamento
total das forcas armadas iraquianas, a total destituicdo de suas estruturas administrativas
publicas e a submissdo da populacdo. N&o é possivel enquadrar a correlacdo de vontades
politicas entre Estados Unidos e Iraque como de uma guerra ilimitada. Entende-se que
era possivel a producdo de um acordo politico entre Estados Unidos e grupos politicos
iraquianos, mas que isso envolveria concessbes e barganhas na producdo de
acomodacdo politica entre varias partes.

De um ponto de vista pratico, existe um certo consenso na literatura que a
decisdo politica de intervencdo no Iraque foi produto de condigdes sistémicas, da
conjuntura doméstica norte-americana especifica do pds-11 de Setembro de 2001 e da
completa perda de credibilidade de Saddam Hussein como um interlocutor politico, com
relacdo ao qual fosse possivel atingir um acordo politico efetivo.

Em uma perspectiva sistémica, Kugler et. al.(2004, p. 178) conclui que nenhum
resultado positivo na Guerra do lraque, por mais ampla que ela pudesse ser, poderia
assegurar uma mudanca significativa no sistema internacional a favor dos Estados
Unidos. Dessa maneira, concorda-se com Diniz (2005) que tal intervengdo tinha como
objetivo politico principal produzir uma estabilizacdo regional, cujos efeitos seriam
positivos dentro da politica de seguranca internacional dos Estados Unidos. Entre tal
calculo e a produgdo de metas estratégicas claras para intervencdo do Iraque, existiam
trés elementos domésticos que tornavam o calculo norte-americano normativo,
enviesado e miope.

Primeiro, na esteira dos ataques do 11 de setembro de 2001, tinha-se a
oportunidade, porém breve, para inflamar o apoio publico para tal empreitada. Com
isso, a justificativa publica pela intervencdo — uma possivel coligacdo entre Saddam
Hussein e o Al-Qaeda que proliferasse armas de destruigdo para uso contra os Estados
Unidos - gerou pressdes internas e no Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, que
se mostraram, posteriormente, inaceitaveis e que produziram expectativas que nunca

foram atendidas.
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Segundo, o discurso de inclusdo do Iraque em uma ordem internacional liberal
produziu entre 0s norte-americanos a expectativa que tal futuro era inteligivel e
desejado por todos os iraquianos (LAYNE, 2009, pp. 6-7). Por conta disso, existia as
forcas dos Estados Unidos seriam automaticamente aceitos como libertadores pelo povo
do Iraque. Tanto a promessa mostro-se fora da realidade: os valores democraticos ndo
eram consensuais entre os iraquianos, nem a noc¢do das forgas norte-americanas como
libertadoras. T&o ruim quanto, com a derrocada do regime de Saddam Hussein, foi
constatado que os Estados Unidos ndo tinham planos e qualquer preparacdo para a
governanca do pais (ALLAWI, 2007).

Terceiro, com a transi¢do de Bill Clinton para George W. Bush na presidéncia,
houve uma mudanca significativa na leitura de Saddam Hussein e seu regime. Durante
os anos Clinton, Hussein era visto como um oportunista agressivo, mas racional, que
exploraria qualquer alternativa para enfraquecer a presenca dos EUA no Golfo Pérsico e
fortalecer a sua propria. Também existia alguma dissociacdo entre a figura politica de
Saddam e a sociedade politica iraquiana. Ja para a administragdo Bush, Saddam Hussein
e Seu regime passaram a representar um unico e mesmo mal. Tal visdo maquinista ndo
apenas inviabilizava qualquer acomodacao pelo lado norte-americano e demandava uma
ampla e radical transi¢do politica (LAKE, 2010, pp. 17-18, 25-28). Dessa maneira que
se pode explicar e criticar as decises de Paul Bremer, pois elas foram enquadradas por
uma perspectiva ética e etnocéntrica que racional e contextual.

A principal consequéncia disso tudo, passivel de uma primeira critica, é que as
decisGes e conduta norte-americanas escalonavam a intervencao no Iraque em diregéo a
uma guerra ilimitada, sem a existéncia de motivacédo e paixdes politicas para tal, de fato.

Uma segunda critica € que o governo Bush, por decisdo do secretario de Defesa
Rumsfield, nunca autorizou, ou mesmo cogitou, uma ampla disponibilizacdo de
recursos militares para os comandantes no Iraque. Havia a expectativa que a grande
assimetria de meios combatentes de um contingente terrestre limitado e o desejo
libertario iraquiano seriam suficientes. Pois, ndo existia qualquer consideracdo sobre a
necessidade, e preparacdo correspondente, de fases de estabilizacdo e governanca do
Iraque (LAKE, 2010, pp. 35-38).

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 38
Dez. 2012 - Mar 2013



Uma terceira critica possivel desse ponto de vista politico norte-americano foi a
sua falta de perspectiva da composicdo politica do Iraque, principalmente apo6s a
presenca de suas forcas e seu efeito no fluxo de grupos e individuos jihadistas para o
pais (LAYNE, 2009, p. 5). E necessario apreciar que além de sunitas, xiitas e curdos,
entre os primeiros existia grande diferenca entre os sunitas nativos e seculares e o0s
sunitas estrangeiros de fundamentacédo religiosa extrema, apontados como jihadistas
(POSEN, 2006). Enquanto os seculares disputavam o futuro politico do Iraque com 0s
demais grupos nativos, os jihadistas desejavam a revolucgéo islamica trasnacional. Por
isso, a coalizdo entre sunitas nativos e estrangeiros foi momentanea em razdo da
inferioridade numérica dos primeiros frente a xiitas e as forgas dos Estados Unidos. No
entanto, essa coalizdo ndo poderia nunca perdurar porque os jihadistas estrangeiros eram
realmente revolucionarios e desejavam alterar a composicdo politica do Iraque de
maneira completa, substituindo a composicao descentralizada e secular dos xeiques por
uma unificacdo teocratica sob um novo Califado.

Por fim, existiu um ultimo problema politico do processo decisorio norte-
americano que foi a falta de qualquer consideracdo de uma articulacdo mais refinada
entre o esforco de guerra no lraque e didlogos diploméaticos com os demais paises da
regido, especialmente com aqueles fronteiricos com o Iraque (OLIKER ET. AL., 2007,
p. X). Na produgédo da decisdo de ir a guerra e durante seus primeiros estagios, nao
havia, por parte dos Estados Unidos, uma reflexdo madura sobre os efeitos da Guerra do
Iraque sobre as capacidades relativas e interesses dos demais paises da regido. Ou seja,
ndo se antecipou rapidamente que o desbaratamento do regime de Saddam e sua
substituicdo por um de predominio xiita favoreciam amplamente o Ird. Tal
reconhecimento deu-se apenas em 2006 quando as milicias xiitas passaram a dominar
amplas areas iraquianas e as forcas armadas norte-americanas comegaram a aprisionar
material bélico e pessoal iranianos em suas batalhas®.

Portanto, a crise da presenga militar norte-americano ao fim de 2006 ndo era

apenas estratégica — ou seja, em termos de baixas de tropas e perda de controle de

* Esse aspecto passou a ser comparado ao fracasso de inteligéncia dos Estados Unidos em antecipar o
envolvimento chinés na Guerra da Coréia.
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espacos — mas era especialmente politica, pela falta de um cenario que atendesse 0s
objetivos politicos dos Estados Unidos para a regido. Nesse contexto, existiam duas
propostas principais ao fim de 2006 para a conduta da guerra do Iraque. Por um lado,
existiam aqueles que apontavam que a retirada do Iraque naquele momento provocaria
ainda maior instabilidade regional, com possibilidade de efeitos para outras regi6es (por
exemplo, LAYNE, 2009, p. 9). Por outro lado, existiam aqueles que apontavam que
uma retirada bem planejada proveria reducdo de custos militares, politicos e econémicos
que permitiriam a re-aloca¢ao de recursos para neutralizar os reveses dessa ‘derrota’

(por exemplo, POSEN, 2006).

ANALISE DOS MEIOS: METAS E METODOS DO SURGE.

Nesse debate nacional que houve um amplo e tenso processo decisério em torno
de opcBes. De certa maneira, foi corajosa a decisdo presidencial pelo plano estratégico
que se desenhou em torno do surge, principalmente porque ele ndo era predominante
mesmo dentro da administragdo Bush®. Sua decisdo levou a uma ampla revisdo das
posicBes de comando politico e militar responsaveis pela formulacdo dos planos de
guerra do Iraque. Ou seja, a decisdo por uma nova estratégia para o lraque ocorreu antes
da decisdo de revisao das posicdes de comando do Pentdgono, do Comando Unificado
Central (CENTCOM) e do comando operacional da coalizdo das forgas no Iraque.
Assim, Robert Gates, William Fallon e Robert Petraeus foram escolhidos porque se
decidiu que eram os mais adequados para a conducdo dos novos objetivos politicos e
estratégicos delimitados.

No primeiro caso, entendia-se que era necessaria uma melhor inteligéncia
politica para solucdo do Iraque e uma melhor coordenacdo inter-agéncias entre o
Pentagono, o Departamento de Estado, a Agencia de Desenvolvimento Internacional e a
Agencia de Informacéo. Por isso, a deciséo pela substituicdo de Rumsfield pelo diretor

da Agéncia Central de Inteligéncia ndo ocorreu apenas por um rito sucessorio mais ou

> A comunicagdo da deciséo é disponivel em Bush (2007) Para um relato desse processo, ver Robinson
(2009), Totten (2011), Simon (2007), Kagan (2008). E oportuno ainda a recomendagdo do documentario
Surge: the Whole Story (2009).
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menos tradicional do Departamento de Defesa. Mas porque se identificava que
Rumsfield tinha provocado uma ruptura dentro das forgas armadas e dessas com as
demais agéncias e departamentos civis norte-americanos no lraque, com consequéncias
negativas para os esforcos de contra-insurgéncia. Tao importante quanto, tinha-se a
consciéncia de que uma solucdo viavel para o Irague demandaria calculo e tolerancia
politicos que Gates parecia deter muito mais que seu antecessor.

No segundo caso, a escolha, pela primeira vez, de um almirante para 0 Comando
Unificado Central (CENTCOM) foi inusitada e sinalizava duas coisas. Primeiro, a
importancia de um especialista em atividades logisticas para apoiar o surge. Segundo, a
ampla latitude que se daria ao comandante operacional das forcas no Iraque, a principio,
subordinado ao CENTCOM. Assim, no terceiro caso, David Petraeus foi recomendado
e indicado para a conducdo de uma nova estratégia no Iraque justamente pela
identificacdo de sua capacidade de pensamento autdbnomo, portanto rompendo com a
doutrina convencional do Exército dos Estados Unidos para o Iraque, e pelos seus anos
de estudos sobre contra-insurgéncia, que culminaram em uma tese de doutorado na
Universidade de Princeton e um novo manual doutrinario em colaboracdo com o Corpo
de Fuzileiros Navais.

Um ultimo ajuste de posi¢cdes que ndo pode ser desmerecido foi a indicacdo do
primeiro embaixador norte-americano para o Iraque, David Crocker, ao qual foi
oferecido amplos recursos humanos e financeiros para composicdo de um equipe de
primeira linha para provimento do braco diplomatico na re-orientacdo estratégica dos
Estados Unidos no Iraque.

Dessa maneira, desde o inicio de suas atividades em 2007, Petreaus e Crocker
entendiam a importancia da sinergia entre suas fung¢ées. O primeiro na producdo de um
equilibrio de forcas que provesse ordem entre 0s grupos sociais, principalmente em
Bagda, e o segundo na produgdo da conciliacdo politica entre xiitas e sunitas no
parlamento e governo iraquianos, principalmente em prol de uma divis&o representativa
e responsiva da administracdo publica e seus recursos.

Adicionalmente, ambos passaram a articular manobras militares e diplomaticas

contra a influéncia do Ird no Iraque. Certamente, reconhecia-se o Ird& como 0 novo
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importante ator regional e a necessidade de conversacdes continuas. Seja para resolucao
da presenca de iranianos no Iraque, seja para a pressdo diplomatica contra o projeto
nuclear iraniano, que ficou a cargo de Crocker e sua equipe. De um ponto de vista
estratégico, Petraeus passou a conduzir operacfes limitadas contras os bolsGes de
milicias xiitas e compartilhar o controle de outras regiées com milicias sunitas nativas e
seculares. Certamente, 0 jogo politico entre Estados Unidos e Ird ndo se encerraria com
a estratégia do surge, nem com o fim da presenca militar norte-americana, e pode ser
considerada a principal conseqiiéncia politica para a regido da Guerra do Iraque
(CORDESMAN ET AL, 2012).

Uma segunda alteracdo estratégica importante foi a nova forma de emprego das
tropas no Iraque sob o comando de Petreaus. Houve uma redistribuicdo das tropas em
novas posicoes por toda Bagda em unidades que passaram a ser posicionadas em meio
as populacdes iraquianas. Dessa maneira, elas tinham melhores condicGes para a
conducdo de patrulhas diarias para o provimento de ordem, coleta de inteligéncia e de
um primeiro censo demografico e das condic¢des do pais. Havia uma (nova) consciéncia
que a legitimidade da presenca norte-americana e do novo governo passava pelo
provimento de seguranga a populacdo. Os projetos de reconstrucdo sob orientacdo
dessas novas posi¢es militares norte-americanas correspondiam a essa necessidade de
construcdo de legitimacdo, que tambem seguia a finalidade de incrementar o acesso
militar aos bairros e a desbaratar instalacdes e apreender materiais e dispositivos
explosivos jihadistas. Adicionalmente, houve o reforco e o refino das atividades de
enfrentamento contras aos contingentes jihadistas por um contingente permanente de
forcas especiais norte-americanas e iraquianas, que passou a ser beneficiada por essa
presenca ostensiva das forcas convencionais norte-americanas.

A terceira alteracdo estratégica importante foi a aproximacdo e a coordenacgdo
com grupos sunitas. A partir de 2007, o comando norte-americano nao mais identificava
todo e qualquer grupo sunita como forga oponente em potencial. Mais que isso, passou-
se a reconhecer, equipar e coordenar com certos grupos sunitas nativos ataques a
posicoes jihaditas do Al-Qaeda e a conceder a eles a tarefa de policiamento de areas. Tal

operacao teve inicio em Anbar e foi denominado de “despertar sunita”. Posteriormente,
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com 0 apoio norte-americano e seu reconhecimento e incluséo pelo governo iraquiano,
houve uma expansédo consideravel desses grupos que passaram a se denominar de Filhos
do Iraque.

A partir disso, houve a oportunidade da negociacdo com a constelacdo de
xeiques e lideres tribais sunitas e sua gradual inclusdo no aparato governamental
iraquiano, até entdo majoritariamente controlado pelos xiitas. Com recursos norte-
americanos disponibilizados por Petraeus e outras agencias internacionais e 0S recursos
do governo iraquiano disponibilizados mediante pressdo diplomética do embaixador
Crocker, houve a possibilidade de delegar investimentos e servigos publicos a essas
liderangas na reconstrucdo da infra-estrutura e estimulo da economia local iraquianas.
Consequentemente, comecgou a existir uma melhor acomodacéo entre xiitas e sunitas e
maior legitimidade do governo junto aos ultimos.

O novo emprego das forgas norte-americanas foi em muito beneficiado pelo
provimento de inteligéncia e recursos armados sunitas. Tais re-orientacfes estratégicas
levaram a grande apreensdo e desbaratamento de unidades e células do Al-Qaeda e
grupos jihadistas que provocou o encerramento da insurgéncia contras as tropas norte-
americanas e moderou as relagdes entre os dois principais grupos sociais iraquianos.
Como resultado, registrou-se uma dréstica queda de baixas, vitimas e da violéncia como
um todo no Iraque j& a partir da segunda metade de 2007 e que se mantiveram
reduzindo até a retirada das tropas norte-americanas em 2010 (ver dados em BIDDLE et
al., 2012; CORDESMAN, A., 2011).

AVALIAGCAO CRITICA PARCIAL

Uma avaliacdo integral demanda mais dados e analises que aqueles disponiveis
nesse artigo. Por isso, seguem algumas criticas aos aspectos politicos e estratégicos da
conduta da guerra pelos Estados Unidos no Iraque.

A principal critica que se faz ao presidente George W. Bush, no periodo anterior
a 2007, foi a falta de exercicio de sua prerrogativa de comandante supremo e a ampla
delegacdo de decisdo e acdo ao seu primeiro secretario de Defesa, Rumsfield, e aos seus

generais no Iraque.
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A principal consequéncia disso foi a falta de apreciacdo da indevida aplicacdo de
um receitudrio dogmatico para o caso iraquiano. Na conduta da guerra do Iraque
anterior ao surge é possivel identificar e criticar uma cultura estratégica instalada no
Pentdgono no mesmo periodo. No advento da agenda da Transformation, instaurou-se
um entendimento, de certa maneira ingénuo, que a Guerra do Iraque poderia ser
conduzida como uma intervencdo cirdrgica unilateral. Sem consideracdo das condi¢des
estratégicas e politicas da sociedade onde se empregava da forca®.

No entanto, € importante reconhecer que a decisdo de continuacéo e alteracdo da
estratégia norte-americana no Iraque pelo presidente George W. Bush ndo foi trivial
nem Obvia, apesar de acertada. E, diferentemente do periodo anterior, Bush manteve
uma observacdo continuada e direta do comando de Petraeus. Foram Varios 0s
momentos em que Bush usou de sua prerrogativa presidencial para garantir,
reconhecendo portanto, as decisdes de Petraeus, na revisdo do emprego das tropas norte-
americanas, na aproximagdo com sunitas e, posteriormente, no prolongamento do
periodo de retirada do contingente adicional ao longo de 2008 e 2009. Em uma dessas
oportunidades, inclusive, incorrendo no choque entre Petraeus e seu superior, 0
almirante Fallon, o que levou ao apoio presidencial ao primeiro e a resignacdo do
segundo.

E possivel apontar que o Iraque esteja longe de superar suas clivagens e de
alcancar uma condicdo estavel permanente. Da mesma maneira, 0 Golfo Pérsico esta
distante de uma estabilidade regional — principalmente uma que atenda aos interesses
norte-americanos. Ainda assim, é possivel argumentar que a corre¢do da conduta da
guerra do Iragque apresentou um sucesso consideravel.

Em termos da mudanca da orientacdo estratégica por Petraeus, € interessante
notar que ndo era ébvio para os Estados Unidos que as realidades e as possibilidades
politicas no Iraque eram distintas de suas experiéncias intervencionistas anteriores e de
que a ordem politica possivel ndo era simplesmente a materializacdo perfeita das

normas politicas norte-americanas. Igualmente grave era o entendimento de que tal

¢ para uma discuss&o mais ampla dessa perspectiva e suas consequéncias na pratica da guerra norte-
americana, ver Duarte (2011, 2012).
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ordem politica possivel no Iraque poderia ser produzida naturalmente, sem qualquer
necessidade de participagdo armada norte-americana. Qualquer condicédo politica que se
desejasse que perdurasse — principalmente uma recém estabelecida mediante uma
intervencdo estrangeira - demandava um equilibrio de poder estavel sobre qual se
sustente um governo. Nesse sentido, a mudanca do mote da orientacdo estratégica sob o
comando de Petraeus de network-centric warfare para de population-centric warfare foi
bastante emblematica.

Por fim, a histdria militar norte-americana tem se mostrado recorrentemente
incapaz de apreciar as dinamicas politicas da guerra e que nem todas elas se tratam de
cruzadas. A sinergia entre acGes militares e diplomaticas na Guerra do Iraque foi
idiossincratica e deveu-se, em grande parte, a empatia pessoal entre Petreaus e Crocker
do que a um aparato institucional. Advoga-se que a compreensdo e preparacao para 0s
varios tipos de guerras — limitadas e ilimitadas — ndo pode ser improvisadas dessa

maneira, mas produto instituido de uma reflexdo continuada.
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RESUMO

O artigo busca prover uma apreciacdo critica preliminar da ultima Guerra do
Iraque (2003-2010). Tem como foco a alteracdo nas metas bélicas dessa guerra. O seu
recorte temporal é a elevacdo do efetivo - surge - em conjuncdo com a alteracdo na
estratégia conduzida a partir de 2007.

PALAVRAS-CHAVE

Guerra do Iraque (2003-2010), Estudos Estratégicos, Teoria da Guerra.

ABSTRACT

This article seeks to provide a critical appraisal of the last Irag War (2003-2010).
It focuses on the change in the warlike aims of this war. Its time frame is the increase of
the effective — surge — in conjunct with the changes in the strategy conduct since 2007.

KEYWORDS

Irag War (2003-2010), Strategic Studies, Theory of War.
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LA INFLUENCIA DE LOS ACTORES NO
TRADICIONALES EN LOS PROCESOS
DECISIONALES DE LA POLITICA EXTERIOR
ARGENTINA: LOS CASOS PASTERAS Y PASCUA
LAMA.

Maria Del Pilar Bueno®

INTRODUCCION

El Sistema Internacional se ha visto azorado por diversos cambios donde la
creciente injerencia de actores previamente relegados de la escena internacional,
desemboca en el debate acerca de la pérdida o no de atributos de poder por parte del
Estado nacién. Estas mutaciones se generan en el marco de un mundo turbulento -en
palabras de James Rosenau-, donde el concepto de politica exterior (PE) es puesto a
prueba al menos en su sentido més tradicional (Rosenau, 1997). El abordaje de dicho
concepto fue una tarea emprendida por las teorias tradicionales mayormente, como la
vision que la elite politica detentaba respecto a su propia posicion. En consecuencia, la
PE era percibida como la exteriorizacion de las posturas que este grupo delineaba,
analizandolo a la luz de conceptos como el de interés nacional. Esta vision quedd

impresa en el realismo politico como escuela preponderante en la disciplina hasta
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mediados del siglo XX, momento en el cual otras perspectivas surgieron como producto
de la misma dindmica del Sistema Internacional.

No obstante, estas mismas transformaciones que han permeado el sistema
marcan la inconsistencia de estas teorias para dar cuenta de lo que sucede, a partir de
una vision unicamente centrada en el actor tradicional y en las elites como artifices
exclusivas en el delineamiento de la PE. Es posible ver entonces, el paso de un concepto
basado en la idea de la PE como construida exclusivamente por un gobierno, a una
nocion que involucra a un conjunto de actores o aquellos previamente soslayados. Es
decir, que tiene en cuenta las propias ideas que estos grupos tienen acerca de la realidad
internacional y las identidades que construyen. Es asi que Christopher Hill asume que la
PE es “la forma en la que una sociedad se define a si misma frente al mundo exterior”.
Por consiguiente, la misma debe proyectar los valores que la sociedad en cuestion
considera universales, reforzando la cultura nacional (Hill, 2003: 5-9). La aproximacién
a conceptos como los de ideas, creencias e intereses, responden a una vision que
concibe a la PE como un proceso de cimentacion social y por ende para comprenderla,
es necesario reflexionar sobre sus protagonistas.

La Politica Exterior Argentina (PEA) se encuentra inserta en este marco de
mutaciones continuas, donde su analisis en términos exclusivos de la diplomacia
tradicional, es cada vez mas insuficiente. La pujanza de los denominados actores no
tradicionales, se lee en este trabajo en clave de influencia, puesto que al caracterizar al
proceso de toma de decisiones como cerrado a la participacién, son dichos actores
quienes buscan influir sin formar parte de las estructuras decisorias.

En este marco, la politica ambiental revela este fendmeno, tanto la clausura del
proceso de toma de decisiones, como la influencia de actores subnacionales y no
estatales por lograr que el gobierno nacional acceda a sus inquietudes y solicitudes. Tal
afirmacion se ve plasmada en la creciente generacion de conflictos de indole ambiental
donde confluyen diversos actores con creencias, expectativas e identidades divergentes.

En funcion de esta caracterizacion del tema en estudio, planteamos como

principal problema de investigacion: ¢como influyen los actores subnacionales y no
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estatales en el proceso de toma de decisiones de la Politica Exterior Argentina en
materia ambiental?

A partir de lo dicho, enunciamos como hipétesis principal que a partir de las
creencias y expectativas compartidas acerca de lo ambiental, los actores subnacionales
y no estatales construyeron un poder que perforé el proceso de toma de decisiones de la
PEA, logrando influir sobre dicha politica.

Hemos seleccionado dos casos que comprendemos ejemplifican lo que
afirmamos en forma de hipotesis. Se trata del caso de las fabricas Pasteras a la vera del
Rio Uruguay a localizarse en la localidad uruguaya de Fray Bentos; y el de la mina
aurifera binacional, Pascua Lama, localizada entre la provincia argentina de San Juan y
la region chilena de Atacama. Los casos son analizados durante las gestiones de Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2011). Como resultado de esta
eleccion, afirmamos como hip6tesis operacional que los casos Pasteras y Pascua Lama,
revelan como los actores subnacionales condicionaron las estrategias de los actores no

estatales a partir de sus propias creencias, expectativas e intereses.

CONCEPTOS Y CATEGORIAS ESENCIALES

Para poder responder el interrogante propuesto, apuntamos las categorias
teoricas que, ancladas desde una vision constructivista de las Relaciones
Internacionales, permiten analizar la influencia ejercida por los actores no tradicionales
en el proceso de toma de decisiones de la PEA. Tales son las nociones de: ideas,
creencias, expectativas, intereses, identidad y construccion social del poder. Asimismo,
el concepto nodal de influencia.

La cuestion de las ideas no es exclusiva al constructivismo, pero si lo es
su particular forma de comprenderlas, mas que de definirlas. Si bien ciertos autores han
incorporado a las ideas en sus complejos analiticos, consideran que éstas importan en el
sentido de su impacto sobre el poder y los intereses (Goldstein, Keohane, 1993). En
contraposicion, para el constructivismo las mismas son las causas que conforman tanto
a los intereses como al poder. Alexander Wendt (2006:213) las define como

“meaningful states of consciousness”. Desde este complejo tedrico, las ideas
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representan un meta-concepto que permite explicar la distribucion de poder en la
politica internacional como resultado de los intereses. Con lo cual, las estructuras
sociales no estan dadas por las fuerzas materiales tal como demuestra el neorrealismo,
sino por la distribucion de ideas que se da en el sistema (Wendt, 1999).

Por otro lado, definimos creencias como el conjunto de formas de pensar
y actuar manifestadas por los actores y aplicadas a una cierta materia. Tales creencias
pueden ser constatadas mediante el contraste entre el discurso y la accion. Ademas, se
evallan tanto las creencias que se consideran de indole individual y por ende que cada
actor manifiesta, como las creencias colectivas que se internalizan mediante la practica
en comdn de los individuos que componen el actor social. De esta manera, en la
aplicacion del concepto de idea vemos que el mismo es subsidiario al de creencia, en
tanto muestra una relacion constitutiva. Lo equivalente sucede con las expectativas.

Analizamos a las expectativas como lo que los actores esperan lograr,
materializado en objetivos por actor, ya sea mediante una accion o un conjunto de
acciones. Esta materializacion recibe el nombre de medio o mecanismo. Ambos
conceptos, tanto el de creencia como el de expectativa, son funcionales aqui al de
identidad y por ende generamos un mayor desarrollo al respecto y explicamos su
vinculacion.

En cuanto a la nocion de identidad, Wendt denomina identidades a las formas
compartidas de pensamiento cimentadas a partir de la interaccion social. En efecto,
utiliza los conceptos de primera y segunda imagen modelados por Kenneth Waltz para
explicar que los actores adquieren identidades por la participacion colectiva, lo cual le
da un caracter preeminentemente relacional, en tanto definicion social que los actores
sostienen sobre si mismos y sobre otros, construyendo la estructura del mundo social
(Wendt, 1992). La mencion de las imagenes es central, puesto que asi como en su
analisis el propio Waltz se inclinaba por la tercera imagen —el sistema internacional-
como forma de explicar la politica internacional, Wendt favorece una reflexion que
priorice al hombre y al Estado. Esto sucede porque su vision destaca el proceso por el
cual se construyen las ideas que llevan a la distribucion de poder en el Sistema
Internacional. En funcién del objeto propuesto, nos centramos en la primera y segunda

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 50
Dez. 2012 - Mar 2013



imagenes aunque con un fin diferencial respecto a Wendt, puesto que no promovemos la
explicacion respecto a la estructura de poder internacional, sino de una estructura
domestica como es la Argentina.

Asimismo, Wendt (1992: 224) define a la identidad como una ‘“cualidad
subjetiva enraizada en la comprension de un actor sobre si mismo”, lo cual implica tanto
una estructura interna como externa a la vez. Esta doble cualidad refiere a que una
persona puede calificarse o autodefinirse de una cierta manera, lo que marca una
estructura interna. Sin embargo el hecho que de que esto coincida con la identificacion
gue otros hacen de esa misma cualidad denota el caracter externo.

Vinculando la categoria de identidad con la de interés, afirmamos que las
primeras no son reducibles a los intereses, puesto que las mismas se refieren a quienes
son los actores, mientras que los intereses narran qué quieren dichos actores, es decir
designan motivaciones. Los intereses entonces, presuponen las identidades porque un
actor no puede saber lo que quiere sin saber primeramente quien es. Lo relevante de
todo esto es que la identidad por si misma no mueve a la accion en el constructivismo ni
explica la accién. Con lo cual, sin los intereses, las identidades no tienen fuerza
motivacional.

Afirmamos que a partir de las formas de pensar y actuar manifestadas por los
actores tanto en su plano individual como colectivo -que consideramos como creencias-,
asi como de lo que éstos esperan lograr, materializado en objetivos y medios o
mecanismos a través de los cuales los llevan a cabo -considerado como expectativas-,
los actores no tradicionales construyeron identidades que provienen de un proceso de
relacionamiento que cimenta una imagen sobre si, sobre su posicionamiento colectivo y
en contraposicion a otros.

Los conceptos expuestos se relacionan con la nocién de construccién social de
poder, entendido como proceso de institucionalizacion de ideas, creencias e
identidades; en la comprension de que la institucionalizacion alude a la internalizacion
societaria de identidades e intereses. El proceso de construccién social del poder apunta
a la dindmica por la cual los actores, compartiendo creencias y expectativas acerca de

los fendbmenos sociales, modelan sus intereses e identidades compartidos generando un
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poder que le es propio y Unico y que trasciende la nocién de poder estatal de tipo
material, a la que los estudios tradicionales de las Relaciones Internacionales adhieren.

Ademas de los conceptos expuestos, la nocién de influencia detenta un carécter
esencial aqui, puesto que nos interrogamos acerca de como influyen los actores no
tradicionales, entendiendo por tales a los actores no estatales (organizaciones no
gubernamentales asociaciones, asambleas, gremios, medios de comunicacion y
académicos, entre otros) y a los actores subnacionales (estados provinciales y
municipales) en los procesos decisionales de la PEA.

Analizamos la dicotomia entre los conceptos de participacion e influencia
comprendiendo que participar de un proceso estaria dado aqui por la posibilidad de ser
parte del mismo, ser consultado, o integrar lo que Roberto Russell (1990) llama la
estructura del proceso de toma decisiones. Russell, distingue los conceptos de
estructura y proceso, planteando que la primera esta conformada por uno o varios
actores gubernamentales domésticos que tienen la capacidad de comprometer los
recursos de una sociedad. El segundo se halla vinculado a la dindmica de la decision en
la que pueden participar actores gubernamentales y no gubernamentales tanto internos
como externos. La toma de decision en si misma, es realizada por actores domésticos
gubernamentales, pero otros actores pueden influir en el proceso. Es por eso que
mientras la estructura implica diferenciacion de tareas y especializacion, el proceso
involucra la evaluacion de cursos de accion y analisis de influencias.

Existen a nuestro entender, dos tipos de influencia sobre el proceso de toma de
decisiones: la que puede ejercerse desde dentro de la estructura y la que puede llevarse
a cabo por fuera de la misma. Es decir, un asesor o un ministro —a pesar de formar
parte de la estructura decisoria- pueden ejercer escasa influencia en ciertas decisiones. A
esto nos referimos como influencia desde dentro. Por otro lado, cuando ciertos actores
no conforman la estructura por exclusion, sus posibilidades de influenciar el proceso se
generan por fuera de la misma. A partir de estas afirmaciones, sostenemos que la
influencia, en el sentido del proceso de toma de decisiones, implica tanto incrementar la

capacidad para participar de un proceso decisorio, puesto que se es parte de la
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estructura, como lograr perforar el proceso de toma de decisiones no conformando el
entramado burocrético.

Para poder aproximarnos al establecimiento de niveles de influencia por parte de
los actores involucrados, consideramos imprescindible constituir ciertos niveles de
variacion que pueden generarse en el marco de la PEA, y que son enlistados
jerdrquicamente: las transmutaciones discursivas; las modificaciones realizadas en la
estructura decisoria; la creacion o derogacion normativa; las transformaciones en la
agenda politica, y las innovaciones o profundizaciones en lo referente a las
denominadas variables persistentes de la PEA. Procedemos a realizar un breve
desarrollo de cada uno de ellos para luego poder vincularlos con los niveles de
influencia.

En el nivel discursivo estudiamos las modificaciones emprendidas por los
miembros que componen la estructura burocratica en tanto comprometen sus recursos,
en palabras de Russell. El segundo nivel propuesto esta justamente relacionado con la
estructura decisoria. Partiendo de ésta, en tanto organigrama burocratico de la
administracion publica del pais, comprendemos por transformaciones en este plano,
aquellas decisiones que implican remover funcionarios, cambiar de posicion a ciertos
miembros de la estructura, asi como modificar el status del area o agencia especifica en
atencion a un tema relacionado con la PEA. Las transformaciones en el plano
legislativo, conllevan la creacion de normas especificas relacionadas con la PEA o con
los casos seleccionados, asi como la derogacion y modificacion de normas
preexistentes.

En el cuarto nivel, comprendemos a la agenda politica como un espacio creado o
construido por un conjunto de actores en funcion de sus propios intereses y
percepciones acerca de las prioridades que se dan en el pais, asi como respecto a sus
roles y objetivos dentro de la estructura burocratica. El contenido de la misma est& dado
por temas 0 asuntos que son considerados relevantes en funcion de este doble intereés, el
propio y el colectivo. Los cambios perpetrados en la agenda de la PEA estan dados, en
este caso, por la inclusion de nuevos temas que antes no eran contemplados; la

asignacion de significado a un asunto que implique su reposicionamiento dentro de la
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misma, o la remocion de una cuestién por motivos o intereses especificos relacionados
con la necesidad de eliminarlo o quitarle relevancia a los ojos de la opinion publica.

Finalmente, en quinto lugar de prioridad y consecuentemente con un alto nivel
de variacion de la PEA, nos referimos a las disrupciones o profundizaciones de aquellos
aspectos que denominados variables persistentes de tal politica. La nocion de variables
persistentes rinde tributo a los trabajos de Juan Carlos Puig (1975) y de Gustavo Ferrari
(1981). Es menester aclarar que el hecho de reconocer la existencia de variables
persistentes no significa establecer que la PEA tuvo continuidad. Méas bien, aseveramos
que fue pendulante y esto se encuentra enlazado con los niveles de cambio en la PEA
que hemos hecho manifiestos. El hecho de enlistar una serie de niveles de cambio donde
dichas variables representan el Gltimo peldafio, denota que la modificacién de tales es
posible pero conlleva una modificacion profunda de las pautas de tal politica.

En la conexion con las identidades, hemos afirmado que se caracterizan por su
mutabilidad, sin embargo, en el vinculo que se establece entre identidades y politica
exterior, es posible aducir que la institucionalizacion en el sentido constructivista de la
internalizacion de pautas sociales, ha redundado en que estas pautas puedan permanecer
a lo largo del tiempo y si bien sean pasibles de cambio, el mismo sea mas dificultoso.
En consecuencia, comprendemos que existe una relacion intrinseca entre identidades y
politica exterior.

Denominamos variables persistentes de la PEA: al juridicismo; a la tensién en la
relacion con los Estados Unidos; al europeismo; al alto perfil en las relaciones
subregionales, al economicismo y a la bldsqueda de la constante resinsercién en el
Sistema Internacional. Aplicando estas variables a los casos propuestos para establecer
influencia, analizamos en qué medida se han modificado o profundizado estas
tendencias como producto de la accion de los actores no tradicionales. Los niveles de
influencia denominados bajo, medio y alto se encuentran en estrecha relacion con las
variaciones desarrolladas en su orden jerarquico. Tal es asi que se asocia el bajo grado
de influencia a las modificaciones realizadas en el primer nivel, es decir en el discurso
politico. El nivel medio de influencia alude a las transformaciones ocurridas tanto en el

discurso como en la estructura burocratica, y en plano legislativo. Finalmente
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afirmamos que el alto nivel de influencia se halla relacionado con las variaciones o
profundizaciones en los niveles mencionados, asi como en la agenda politica. El Gltimo
nivel que esta dado por las variables persistentes, denota no s6lo un alto nivel de
influencia, sino en la presencia de todos los atributos marcaria la institucionalizacion
del cambio en la PEA.

BREVE PRESENTACION DE LOS CASOS

Pasteras consistio hasta 2006 en los proyectos de instalacion de dos fabricas de
procesamiento de pulpa de papel que se instalarian a la vera del Rio Uruguay —recurso
compartido por la Argentina y el Uruguay- en la localidad uruguaya de Fray Bentos.
Una de ellas de capitales espafioles, Ence, y otra de capitales finlandeses, Metsa Botnia.
Mientras que la primera, anuncio una inversion de 600 millones de ddlares, la segunda
lo hizo por un valor de 1200 millones de dolares.

En el afio 2006, el Grupo Ence cedi6 a los pedidos de relocalizacion del proyecto
por parte del gobierno argentino, en virtud de las negociaciones que se dieron entre el
presidente Néstor Kirchner y su par espafiol José Luis Rodriguez Zapatero, asi como
con la monarquia encabezada por el Rey Juan Carlos de Borb6n del mismo pais. En
cuanto a la planta Orion de Metsa Botnia, la inversion se realizd -en parte- con un
credito otorgado por la Corporacion Financiera Internacional (CFI) del Banco Mundial
(BM), el cual fue objeto de las estrategias argentinas, aunque sin obtener los resultados
esperados.

La eleccion de este caso presenta diversos fundamentos. En primer lugar, por la
accion ciudadana inédita e ininterrumpida en la creencia primero, de prevenir la
instalacion de ambos emprendimientos, luego, de lograr la relocalizaciéon, y mas
adelante, por desactivar la planta en funcionamiento de Metsa Botnia. Como segunda
cuestion, por el gran alcance mediatico que tuvo el caso, lo cual tuvo consecuencias
sobre la opinion publica en general y sobre las politicas doméstica y externa que llevo a
cabo la administracion de Néstor Kirchner, en particular. En tercer lugar, puesto que
este conflicto ambiental denot6 la confluencia de los actores no tradicionales en su puja
en el espacio politico argentino. Es decir, los actores estatales (Argentina y Uruguay),

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 57
Dez. 2012 - Mar 2013



los actores subnacionales (la provincia de Entre Rios y los municipios de Gualeguaychu
fundamentalmente, con alguna referencia a la ciudad de Col6n) y los actores no
estatales, como ser: las organizaciones no gubernamentales, las asambleas ciudadanas,
las asociaciones empresarias, los medios de comunicacion, las universidades y las
multinacionales extranjeras, entre otras. En cuarto lugar, porque el caso no so6lo se
convirtié en un espacio de choque entre las administraciones de Néstor Kirchner
(Argentina) y Tabaré Vazquez (Uruguay), sino que despertd resquemores entre las
poblaciones de ambas orillas, asi como mostro el lado mas oscuro de un proceso de
integracién subregional con muchas deficiencias mas alla de lo meramente comercial.

En cuanto a Pascua Lama, se trata de un emprendimiento minero entre dos
paises del Cono Sur de América, como son Argentina y Chile. La denominacion del
proyecto hace alusion al caracter binacional de la mina. El consorcio que presenté el
proyecto fue la empresa de capitales canadienses, Barrick Gold Corporation, que opera
en Argentina como Barrick Exploraciones Argentina S.A. La empresa se fusiono con
Homestake Mining Company que tenia un 60% de propiedad del proyecto de Veladero,
el cual se encuentra localizado a escasos kildbmetros de Pascua Lama en territorio
sanjuanino. Con lo cual, se estima que cuando la mina esté produciendo, Pascua Lama —
Veladero se convertira en el primer y mas grande proyecto aurifero del mundo en ser
desarrollado por una sola compafiia. Se trata de una explotacion de oro, plata y cobre a
cielo abierto situada a 4600 metros de altura, que se preveé realizar en un plazo de veinte
afios con una inversion estimada de 1250 millones de délares.’

Al igual que fue enunciado con el caso anterior, Pascua Lama reGine a una gran
cantidad de actores, tanto estatales -Chile y Argentina-, asi como subnacionales -la
provincia argentina de San Juan, la region chilena de Atacama, los municipios y
departamentos de Jachal, Calingasta, Barreal, Pismanta y Rodeo, entre otros- y no

estatales -organizaciones no gubernamentales, asociaciones, académicos, medios de

? Estos fueron los datos difundidos hasta 2009, momento a partir del cual se hablé de una inversion de
2400 millones de dolares en virtud de los problemas administrativos, los impasses y los trascendentales
debates fiscales por las retenciones planificadas por el gobierno de Cristina Fernandez en diciembre de
2007. Tales situaciones llevaron al consorcio a aducir que existia la posibilidad de que se realizara toda la
obra del lado chileno.
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comunicacion, vecinales y asambleas, entre otras-. Asimismo, no debe menoscabarse el
rol del actor transnacional cuyo emprendimiento esta en disputa, la empresa Barrick
Gold.

Se selecciona el caso Pascua Lama, en primer lugar, por la cuantia de actores de
distinta naturaleza que asisten, lo cual constituye una similitud con el ejemplo anterior.
En segundo lugar, por cuanto se trata de un conflicto ambiental que responde a una
actividad productiva que cuenta con lobbies, cuyos movimientos son estrictamente
planificados y perpetrados al punto de contar en el pais, con legislaciones ambientales
exclusivas del sector. En tercer lugar porque el debate acerca de la legislacion minera ha
desvelado a diversos analistas, donde la cuestion de las regalias y las retenciones a la
exportacion, son temas centrales. En cuarto término, ya que segln los datos provistos
por las asociaciones profesionales y gubernamentales nacionales, la Argentina es la
sexta potencia minera del planeta, lo cual no es un dato menor teniendo en cuenta el

conflicto al cual nos referimos.

LA INFLUENCIA EN EL PROCESO DECISIONAL

Primeramente nos abocamos al caso pasteras. Colisionan aqui una serie de
fenémenos donde el actuar mancomunado de los actores subnacionales y no estatales,
més alla de que los intereses y objetivos sean divergentes, generdé un proceso de
construccion social consolidado y visceral. A esto se adiciond el acceso a los medios de
comunicacion masiva y la percepcion de suma cero en el sentido de divisarse como
perdedores absolutos de los emprendimientos pasteros, impactando sobre las politicas
disefiadas por el actor tradicional.

Los decisores fueron movidos a generar ciertas transformaciones como producto
de la puja de los actores subnacionales y no estatales en los distintos niveles que hemos
establecido. En el primer nivel, se identifico un importante cambio discursivo que se
localiz6 a fines de 2005 y durante 2006, consolidado en discursos como el brindado por
el presidente Kirchner en el corsdédromo de la ciudad de Gualeguaychd, donde afirmé
que la lucha de los ambientalistas era una “causa nacional”. Asimismo, en la busqueda

de denotar la importancia del topico ambiental en general y del caso en particular, tanto
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en discursos domésticos como externos con motivo de la celebracion de la reunion
anual de la Asamblea General de Naciones Unidas en septiembre de 2006 en New York,
y en el marco de reuniones cumbres tanto regionales como extraregionales en dicho
lapso temporal.

En un segundo nivel, podemos afirmar que el Poder Ejecutivo llevé a cabo una
serie de cambios en la estructura burocratica en el mismo periodo sefialado. La
titularidad de la Secretaria de Ambiente a nivel nacional fue quizas el mas relevante,
junto con el traslado de la oOrbita de la misma, del Ministerio de Salud a la Jefatura de
Gabinete, y el consiguiente incremento en la asignacion presupuestaria. Ademas, vale
destacar que dicha transformacion tuvo como protagonista a una representante de una
ONG que participé activamente en el movimiento de Gualeguaycht — Romina Picolotti-
, lo cual la convirtié en una personalidad emblematica.

Por otro lado, el despido del embajador Estrada Oyuela de su rol como
Representante Especial para Asuntos Ambientales de la Cancilleria y el cierre de tal
espacio en el marco del Palacio San Martin, estuvieron directamente relacionados con
las pujas interburocréaticas que se dieron entre el diplomatico y el Canciller Bielsa, asi
como con Picolotti.

En lo referente al tercer nivel relacionado con la labor legislativa, hubo una
norma que tuvo a nuestro entender una vinculacion con el caso y fue la ley 26.311 sobre
Bosques Nativos, sancionada en 2007. La misma represento el clamor de gran parte de
las organizaciones ambientales en la Argentina por mas de una década acerca de la
importancia de preservar los bosques nativos, casi erradicados en funcion del
monocultivo sojero predominante en gran parte del pais. A pesar de que la misma fue
una de las conquistas de Picolotti en su gestion, las organizaciones no la recibieron con
tanta rimbombancia puesto que tal como afirmaron, la ley fue sancionada cuando la
gran mayoria de los bosques nativos ya habian sido depredados.

Varias de las acciones llevadas a cabo por Picolotti tuvieron como objetivo
mostrar el compromiso ambiental de la gestion en temas que estuvieran relacionados
con lo que la Argentina reclamaba al Uruguay. En tal sentido se enuncid la historica
promesa de sanear la Cuenca Matanza-Riachuelo y la cuestion de la deforestacion y
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monocultivo por la critica hacia los bosques de eucalipto y su impacto ambiental. Sin
embargo, y a pesar de la negociacion realizada por algunos legisladores, dirigida hacia
la sancidn de leyes proclives a mejorar la situacion de las pasteras en la Argentina, las
disputas entre provincias argentinas por los métodos de produccion obstaculizaron tal
iniciativa.

Respecto al cuarto nivel, es decir el referido a la agenda politica, el tema
pasteras por si mismo se volvié un tema central y urgente para la gestion. La
radicalizacion del conflicto en 2005, implico para la administracion Kirchner una
lamentable sorpresa puesto que el gobierno nacional aposté a distintas salidas de 2003 a
2005 que en todos los casos redundaron en el endurecimiento tanto de la postura
uruguaya, como de los reclamos de los actores no tradicionales argentinos. El hecho de
que el tema haya alcanzado tal envergadura, no fue parte de la planificacion del Estado
nacional, sino mas bien fruto de la puja de los actores no tradicionales, quienes no
pudiendo participar de las decisiones, buscaron medios alternativos de expresion y
presion. Esto implicé un proceso de identificacion colectiva y de construccion social del
poder magnificado por la interaccion de un conjunto de factores y difundido por cadena
nacional e internacional. A esto hemos denominado “efecto Gualeguaychu”, al poder
construido por la sociedad que llevd al actor tradicional a tener que modificar sus
acciones de politica exterior y a generar cambios como los que sefialamos en los
distintos niveles. Asimismo, este efecto, se transformé en una especie de espectro para
la administracion, puesto que el temor a que en otros puntos del pais se desataran
situaciones similares, llevd a tomar decisiones como las de encapsulamiento de los
topicos en areas de Cancilleria, donde incluso los integrantes de la estructura
burocréatica tuvieron acceso limitado. La cuestion minera fue una de las que mas
experimento este fantasma.

En consecuencia, constatamos hasta aqui la existencia de transformaciones en la
PEA, medidas a traves de niveles y en relacion directa con la categoria de influencia.
Acorde al establecimiento de esta escala, comprendemos que la efectivizacion de
transformaciones en el Gltimo nivel -dado por las variables persistentes- habilitaria la

mutacion de tal politica y lo que denominamos la institucionalizacion del cambio. En
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relacion al caso pasteras sostenemos que si bien se alcanzd un cuarto nivel de cambio,
como se ha visto hasta la modificacion de pautas en la agenda politica, no se trascendio
al dltimo nivel. Mas bien, pudimos comprobar la presencia de algunas variables
persistentes hechas manifiestas en las acciones frente al caso, tales como el juridicismo
respecto a la decision de acudir a la Corte Internacional de Justicia para demandar al
Uruguay por el incumplimiento del Tratado de Rio Uruguay, y el alto perfil en las
relaciones subregionales.

La Asamblea de Gualeguaychi habia solicitado el recurso ante la Corte
previamente, sin embargo, el gobierno nacional emprendié una serie de estrategias
relacionadas con la negociacion bilateral, ante la Comision Administradora del Rio
Uruguay (CARU) y en especial, la diplomacia presidencial llevada adelante por el
presidente Kirchner. Asimismo, se percibi6 el alto perfil en las relaciones con Uruguay,
luego que los presidentes de Uruguay, primero Batlle y luego Vazquez defraudaron las
expectativas depositadas en el vinculo interpersonal por parte de Kirchner.

En San Juan, el sustento de la actividad en general y del proyecto en particular,
por parte de algunos actores claves, motivd que la compulsa tuviera un desarrollo
contrario al constatado en pasteras. Para poder denotar estas afirmaciones y las
hipotesis, recorremos los niveles de la PEA para establecer la influencia. La puja entre
los grupos opositores -las asambleas ciudadanas, los productores agropecuarios, algunas
ONGs y ciertos académicos, entre otros- y aquellos que apoyaron el emprendimiento —
actores subnacionales, empresas que proveen servicios mineros, espacios académicos y
medios de comunicacién, entre otros- forzd al gobierno nacional en el periodo de
estudio, particularmente al de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez, a sostener desde su
discurso la inocuidad de los procesos.

Si bien la politica minera ha logrado una continuidad inédita comparada con
otras politicas publicas argentina desde el noventa, no habia sido necesario realizar una
defensa expresa en términos discursivos, puesto que las voces disidentes no habian sido
lo suficientemente audibles a nivel nacional como para conllevar la toma de postura tan
manifiesta. Este es uno de los efectos mas plausibles del caso, puesto que la disidencia

en la provincia de San Juan, fue llevada al terreno nacional a través de acciones como el
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debate sobre la ley de presupuestos minimos de proteccion del ambiente glaciar y
periglaciar. Una prueba en tal sentido, estd dada por la actividad del gobernador
sanjuanino, quien debio realizar una abultada cantidad de presentaciones en los medios
de comunicacion nacionales defendiendo el proyecto y la actividad minera metalifera en
su provincia. Otra prueba es que cada vez que Kirchner o Fernandez realizaron visitas
oficiales a Estados Unidos y se reunieron con empresas mineras transnacionales —lo cual
no es inédito como conducta oficial- se vieron en la necesidad de realizar aseveraciones
publicas en términos de justificacion. Ademas de esto y siguiendo con el nivel
discursivo, hubo un cambio en la administracion kirchnerista, quien se debi6 esforzar en
el marco del conflicto por pasteras y su discurso pro ambiental, para continuar por el
camino de la defensa de la actividad minera. Incluso llegé a afirmar que la politica
minera era un logro de la década del noventa, aseveraciones costosas a su discurso
tradicionalmente critico hacia dicha gestion y al modelo neoliberal. Con lo cual,
interpretamos que a diferencia del caso pasteras, el gobierno nacional debid volver la
hoja en términos retoricos, en el sentido de brindarle mas énfasis y apoyo a la politica
minera en funcion del incremento de la puja de los actores disidentes a este y otros
proyectos mineros. Para que estas acciones fueran posibles, el actor subnacional
provincial, debi6 actuar como principal lobbista.

En referencia al segundo nivel, se dio un proceso similar al previamente
descrito. Si bien el sanjuanino Jorge Mayoral logrd sostenerse en su rol de Secretario de
Mineria amparado por los gobernadores mineros y el Consejo Federal de Mineria, la
puja social y su motivacion propia, llevaron a la secretaria de Ambiente, Romina
Picolotti, a formar una unidad de mineria en su area, cuya existencia efimera dejé
traslucir la forma de operar de la gestion en la desvinculacién entre el ambiente y la
mineria. De hecho se constatd una relacion directa entre el proyecto Pascua Lama y la
corta vida de la unidad.

Respecto al tercer nivel, es decir el referido al plano normativo, hacemos
referencia a los intentos en el marco del Congreso Nacional de penetrar la burbuja que
recubre a la mineria en el pais tanto con beneficios fiscales como juridicos y

ambientales, entre otros. Asimismo, al mencionado proyecto de ley de presupuestos
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minimos de proteccion del ambiente glaciar y periglaciar presentado por los diputados
Maffei y Bonasso, y vetado por la presidenta Cristina Fernandez.

Algunos de los legisladores mas activos en términos discursivos y de
presentacion de iniciativas, fueron: Carlos Alberto Tinnirello, Juan Fernando Zamora y
Claudio Lozano por Capital Federal y Eduardo Di Pollina por Santa Fe. Tales,
introdujeron una serie de proyectos fundamentalmente entre 2005 y 2007, que a pesar
de no haber sido considerados en las sesiones o siendo desechados, mostraron el
creciente malestar de los legisladores con la actividad como reflejo del lobby de algunas
organizaciones sociales mencionadas. En tal sentido, todos aquellos proyectos que
tendieron a modificar el status quo de la actividad minera, no fueron tratados. Los
Unicos que contaron con un dictamen de comision o fueron aprobados, denotan la
continuidad en el modelo.

En lo referente al proyecto de proteccién de glaciares y ambiente periglaciar, fue
presentado por una fraccion opositora al gobierno de Cristina Fernandez, vy
fundamentalmente defendido por Bonasso en su rol de Diputado Nacional del Dialogo
por Buenos Aires. La estrategia realizada para el que proyecto fuera tratado y aceptado
en el Congreso resulto efectiva, puesto que la presidenta Fernandez se vio obligada a
vetarlo aduciendo fundamentalmente que el mismo impedia desarrollar actividades en
las provincias mineras.

A pesar de que no se produjera una reforma en el plano legislativo respecto al
cumulo de normas que protegen la actividad, los profundos debates abiertos en el
Congreso y la busqueda activa de sancionar una ley de presupuestos minimos,
denotaron la impronta de la lucha social. Posiblemente sea por el descalabro del veto
presidencial que fue el mismo oficialismo que debié generar un proyecto de ley nuevo
que alcanzo las mayorias y se convirtié en norma nacional (Bueno, 2011).

En cuanto al cuarto nivel sefialado, es decir el referido a la agenda politica, es
necesario realizar la disquisicion entre las acciones de los actores a favor de la actividad
y del proyecto, -encabezados por la provincia de San Juan- y aquellos que se
encontraban en contra. Los principales actores que defendieron la actividad minera

metalifera a gran escala, emprendieron una negociacion sostenida para lograr que el
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sector y el proyecto Pascua Lama, fueran posibles y alcanzaran en las agendas de las
distintas gestiones, una posicion mas acomodada en el sentido del apoyo irrestricto del
Poder Ejecutivo. Mientras tanto los opositores, con un desarrollo mas reciente en el
tiempo, bregaron para que la mineria y el caso Pascua Lama, obtuvieran un lugar
privilegiado en la agenda politica aunque teniendo como eje una posicion critica. Esto
significo lograr que la sociedad argentina, el Congreso y las agencias gubernamentales
nacionales se impregnaran de la teméatica de forma de abrir el debate, hasta ahora
cerrado a unos pocos actores.

En términos de resultados, aquellos que asumieron la postura de la defensa
lograron su cometido como quedé de manifiesto en el discurso y acciones
presidenciales. Mientras tanto, los actores opositores lograron, mediante sus acciones
mas modestas, interesar a organizaciones como Greenpeace y llamar la atencion de
algunos legisladores de las provincias centrales para que promuevan un debate nacional.

Aludiendo a las variables persistentes de la PEA, vale destacar que el caso
desnudd la profundizacion del economicismo sefialado. Asi como sucedio con el
encapsulamiento del caso Pasteras en el area legal del Palacio San Martin como una
forma de aislar las decisiones, centralizarlas y evitar un agravamiento del conflicto; el
hecho de que la actividad minera fuera unicamente abordada desde el area econdmica
del mismo Ministerio, mostro intenciones similares. Sin embargo, el discurso de
justificacion de tal medida, no estuvo dado por la decision de evitar dafios mayores
frente a un conflicto desatado y reconocido por las partes en el sentido de contencidn,
sino que se ancld en la naturaleza econdémica de la actividad, lo cual profundizé el
economicismo. Ademas, se motivd discursivamente en que el tratado argentino-chileno
era de complementacion econdémica. De esta forma, se utilizo la raiz del acuerdo como
una forma de amarrar la negociacién en dicha clave, menoscabando la importancia de la
diplomacia en su eje politico por excelencia, asi como de lo ambiental. Estas decisiones

se vieron profundizadas por el “efecto Gualeguaycht”, mencionado.
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REFLEXIONES FINALES

Este articulo se plante6 como principal objetivo determinar el nivel de influencia
ejercido por los denominados actores no tradicionales en el proceso de toma de
decisiones de la Politica Exterior Argentina durante las gestiones de Néstor Kirchner y
Cristina Fernandez. A los fines de realizar este fin, se propusieron dos casos: la
construccion de fabricas pasteras a la vera del Rio Uruguay y la mina binacional Pascua
Lama. Ambos fueron descritos a grandes rasgos y fueron presentados sus principales
actores a partir de una serie de variables y categorias definidas especificamente a los
fines de la investigacion que deriva en este articulo.

En funcion de los resultados de la investigacion desarrollada podemos concluir
en el primer caso: los cambios dados en el marco de la PEA, se efectuaron a partir de las
estrategias llevadas a cabo por los actores no tradicionales en términos de presion sobre
el gobierno nacional, generando lo que aqui denominamos un alto nivel de influencia
en el proceso decisional, en torno al caso. Tales estrategias estuvieron caracterizadas por
elementos juridicos y economicos. En cuanto a los primeros, se solicito el recurso a La
Haya, se acudio a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi como a espacios
nacionales. En el plano econémico, se intentd ejercer presién sobre el Banco Mundial
para que no otorgara los créditos necesarios, tanto como a las consultoras involucradas.
Asimismo, se bregd por incrementar el espacio en los medios de comunicacion
nacionales e internacionales, los cortes de ruta, las marchas, los recitales y las reuniones
en el Corsdédromo, entre muchas otras. Las mismas fueron, en la mayoria de los casos,
iniciativas de los actores no estatales, particularmente de la Asamblea de Gualeguaychu
con el acompafiamiento de ONGs, empresarios y de los actores subnacionales que
jugaron en este caso apoyando el reclamo hasta aproximadamente el afio 2007. En este
caso, la confluencia de los actores subnacionales y no estatales fue determinante para
incrementar la influencia en el proceso decisional de la PEA.

En el segundo caso, la puja entre actores llevo a una alta influencia de los
mismos en los procesos decisionales a partir de los niveles expresados. No obstante, y al
igual que sucedio con el caso pasteras, no se logro la institucionalizacién del cambio por

no poder trascender el nivel de las variables persistentes. Resta entonces preguntarnos la
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razon por la cual los actores no estatales no lograron con su actuar modificar la politica
minera nacional, ni desarticular el proyecto Pascua Lama a pesar de ejercer un alto nivel
de influencia como fue demostrado. Consideramos que la respuesta surge del
condicionamiento que ejercieron los actores subnacionales sobre las iniciativas de los
no estatales. Asi como en el caso pasteras actuaron profundizando y amplificando la

posicion de los asambleistas, en éste caso lo hicieron coartando sus opciones.
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RESUMO

O artigo centra-se na determinacdo do nivel de influéncia exercida pelos
chamados jogadores ndo-tradicionais no processo de decisdo de politica externa da
Argentina, durante os governos de Néstor Kirchner e Cristina Fernandez.
Consequentemente estuda dois casos: a construcdo de fabricas de celulose no rio
Uruguai e la mina de ouro Pascua Lama.

PALAVRAS-CHAVE

Influéncia, Politica Externa, atores ndo-tradicionais.

ABSTRACT

The article focuses on determining the level of influence exerted by so-called
non-traditional players in the decision making process of Argentina foreign policy
during Néstor Kirchner and Cristina Fernandez administrations. Consequently, it
analyses two cases: pulp mills in Uruguay River and the mine named Pascua Lama.

KEYWORDS

Influence, Foreign Policy, non-traditional actors.

RESUMEN

El articulo se centra en determinar el nivel de influencia ejercido por los
denominados actores no tradicionales en el proceso de toma de decisiones de la Politica
Exterior Argentina durante las gestiones de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez. Para
ello estudia dos casos: la construccion de fabricas pasteras a la vera del Rio Uruguay y
la mina binacional Pascua Lama.
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INSULAMENTO OU ISOLAMENTO? A
ARTICULACAO DO MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES NO AMBITO DO
GOVERNO FEDERAL (2000 — 2011).

Paulo Ricardo Diniz Filho*

INTRODUCAO

O processo de elaboracdo orcamentario, independentemente de seus detalhes, é
resultado de uma disputa interinstitucional. As agéncias estatais se mobilizam, a partir
de suas potencialidades tipicas, para obterem parcelas maiores dos recursos do Estado,
de forma que a expressao desse embate entre elementos heterogéneos ¢ a versao final do
Orcamento Geral da Unido (OGU), matéria-prima basica para o presente trabalho.

Uma vez que a presente pesquisa visa apenas propor nova vertente para uma
discussdo ja tradicional, parte-se aqui de alguns pressupostos basicos, que ndo serdo
aprofundados em suas filigranas estatisticas. O principal desses argumentos
estruturantes estatui que o Ministério das Relagcdes Exteriores (MRE) é uma das
instdncias da Administracdo Federal mais tradicionalmente marcada por seu
“insulamento burocratico”. Discutido tal argumento, ndo serd estabelecida metodologia
que quantifique tal caracteristica do MRE, apenas tomar-se-a como valida a logica

segundo a qual uma instituicdo insulada age de maneira tipica para pleitear um maior
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quinhdo do OGU. Ao mesmo tempo, outras institui¢Oes estatais — insuladas em outras
medidas, ou mesmo ndo insuladas — adotam os métodos adequados as suas
caracteristicas proprias, e os nimeros finais do Orcamento Geral da Unido expordo a
efetividade de cada estratégia. A comparagdo geral entre o orcamento de algumas
instituicBes sera capaz de apontar o sucesso relativo do MRE, eminentemente insulado.

Busca-se, com o presente trabalho, avaliar as consequéncias gerais do
insulamento burocratico para a instituicdo que o adota. Indiretamente sera também
discutida a manutencdo de um reduzido grupo de atores como responsaveis pela

elaboracdo e execucdo de uma politica publica.

INSULAMENTO BUROCRATICO

O termo “insulamento burocratico” ¢ de uso bastante comum no ambito da
Ciéncia Politica brasileira, sobretudo no que tange aos estudos que buscam
compreender o funcionamento do Estado, o relacionamento entre suas varias instancias
e dessas com a sociedade. A “Gramatica Politica do Brasil”, de Edson Nunes (2003),
apresenta visdo lapidar nesse campo analitico, identificando ndo s6 o “insulamento
burocratico” como fendmeno, como também suas trés — nem sempre excludentes —
alternativas.

Nunes (2003) apresenta como a forma mais primal de relacionamento o
clientelismo, que tem suas origens na sociedade rural e que, portanto, funciona a partir
de relagOes personalizadas, ou seja, ndo permeadas pelo padréo de troca impessoal do
capitalismo. J& a gramatica corporativista se destaca pela intermediacdo inevitavel do
Estado como regulador do relacionamento entre os atores sociais (NUNES, 2003). E
tipico dessas gramaticas a penetracdo do aparelho burocratico por interesses e praticas
de cunho politico, e a esse fendbmeno Nunes (2003) chama engolfamento. Em posicéao
diametralmente oposta, figura a gramética do universalismo de procedimentos,
despersonalizada e em muito proxima dos conceitos ideais weberianos de burocracia
(NUNES, 2003).

Resistente as mudancas do tempo, o engolfamento e sua dindmica de politizacéo

da burocracia constituem contraponto completo ao universalismo de procedimentos.
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Como territério de consenso, tem-se o insulamento burocratico, uma gramatica politica
articulada sob viés tecnicista e baseada em trocas intrinsecamente impessoais (NUNES,
2003). A instancia estatal insulada atua, livre de amarras de ordem politica, buscando
cumprir com seus objetivos programaticos. H4, como garantia desse estado de coisas, a
forca politica de uma esfera superior de poder, uma vez que o insulamento burocratico
se funda em um pacto abrangente que delimita os espacos do Estado abertos a disputa
de ordem politica.

Sendo assim, ha concomitancia entre engolfamento e insulamento, e a fronteira
dessa convivéncia é estabelecida ndo so pelos interesses gerais do governo, mas também
pela capacidade das agéncias estatais articularem-se na promocdo do acordo que
estabelece o insulamento. No contexto do presente trabalho, ndo se concebe o
insulamento burocratico sem um pacto anterior que o estabeleca e, por consequéncia,
sem uma negociacdo politica que defina as bases desse. Essa perspectiva analitica,

subjacente a l6gica de Nunes (2003), ganha a cena principal no presente trabalho.

INSULAMENTO NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Ao longo da historia brasileira, ha ocorréncias de insulamento burocréatico
pontuais, reputadas como “ilhas de exceléncia” no contexto geral do funcionamento da
maquina estatal (NUNES, 2003). S&o recorrentes, nesse ambito, as referéncias a seara
das relacGes exteriores, cujo pessoal é recrutado por concurso publico desde 1918, e que
passa por processo de formacdo especifico desde 1945; a parte de tais aspectos
institucionais, a liberdade da qual gozou o Bardo do Rio Branco durante sua longa
gestdo como ministro também figura como exemplo do diferenciamento dessa pasta em
relacdo ao restante do corpo do Estado (CARDOSO, 2006; FARIA, 2008).

Pode-se perceber a continuidade de tal padrdo ao longo dos anos,
principalmente, através da forma como se estruturam as andlises de grandes temas e
periodos da agenda externa brasileira: o personalismo que marca as narrativas —

elencando presidentes e ministros como tomadores de decisdo quase isolados — ndo
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constitui opcdo dos autores, mas sim a constatacdo de que idéias e estratégias tém
origem em posic@es politicas que s&o, frequentemente, individuais®.

A forma insulada como é elaborada e implementada a Politica Externa Brasileira
(PEB) é objeto de estudo que comeca a ser explorado de maneira consistente em um
contexto recente: Faria (2008), compilando vasta bibliografia, elenca os motivos pelos
quais a PEB tradicionalmente se desenvolve & margem das demais politicas publicas do
Estado brasileiro:

De maneira sucinta, parece-nos possivel afirmar que a tradicional
centralizacdo do processo de formacao da politica externa no ltamaraty pode
ser compreendida pela confluéncia de distintos fatores, quais sejam: (a) o
arcabougo constitucional do pais, que concede grande autonomia ao
executivo em tal seara, relegando o Congresso Nacional a uma posicdo
marginal, o que ndo é singularidade brasileira (Milner, 1997); (b) o fato de o
legislativo brasileiro ter delegado ao executivo a responsabilidade pela
formacdo da politica externa; (c) o carater “imperial” do presidencialismo
brasileiro; (d) o fato de o modelo de desenvolvimento por substituicdo de
importacOes ter gerado uma grande introversdo nos processos politicos e
econdmicos do pais, redundando em grande isolamento internacional do
Brasil, revertido parcialmente a partir do inicio dos anos 90; (e) o carater
normalmente ndo conflitivo e largamente adaptativo da atuagdo diplomatica
do pais; e, por fim, mas ndo menos importante, () a significativa e precoce
profissionalizacdo da corporacdo diplomatica do pais, associada ao prestigio
de que desfruta o Itamaraty nos &mbitos doméstico e internacional. (FARIA,
2008, p. 81).

Fruto de um desenvolvimento gradual e de motivacdes bastante diversas, o
insulamento burocratico do Ministério das RelagGes Exteriores (MRE) vem sendo
questionado com énfase cada vez maior. As consequéncias de tal insulamento do tém
sido discutidas, principalmente, no que se refere a adequacdo dessa estrutura as
necessidades do pais no contexto internacional atual (CINTRA, 2005), assim como no
que se refere ao relacionamento do MRE com as demais instituicGes democréticas
(CARDOSO, 2006).

2 Destaque-se, dentre varios exemplos possiveis, a exposicdo de Bandeira (2006) sobre as relacdes entre o
Brasil e seus vizinhos sul-americanos: partindo do referencial do Bardo do Rio Branco, pontua Vargas
como destaque e culmina na leitura do ambiente regional feita por Celso Amorim, Samuel Pinheiro
Guimaraes e Marco Aurélio Garcia, principais expoentes do governo Lula da Silva em matéria de Politica
Externa.
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Importante destacar, nesse sentido, a atuacdo do MRE no contexto da
“diplomacia federativa”, fenOmeno recente marcado pela implementacdo crescente de
acOes internacionais por parte de estados e municipios brasileiros (PEREIRA, 2004).
Inaugurando em 1997 instancia especifica para realizar a interface com o0s entes
subnacionais da Federacdo, o0 MRE passa a oferecer apoio técnico qualificado a tais
atores, além de buscar dotar suas a¢Oes de coesdo e harmonia em relacdo as diretrizes da
Politica Externa Brasileira. Percebe-se, assim, a defesa da primazia do Itamaraty na
conducdo da Politica Externa (PEREIRA, 2004, p. 153) como uma das motivacles para
a acdo do MRE. Porém, do ponto de vista adotado no presente trabalho, é inevitavel ndo
identificar também objetivos do Ministério das Rela¢fes Exteriores no que tange ao
contexto interno da burocracia federal: a divisdo de tarefas com estados e municipios
poderia levar a relativizacdo da centralidade do MRE na seara internacional e, no limite,
a perda de importancia institucional no ambito do Governo Federal.

O processo de elaboracdo or¢camentério, no Brasil, parte de proposta elaborada
pelo Poder Executivo, e segue com debates e negociagfes no ambito do Legislativo
(CALMON, 2006). Podemos divisar dois momentos nos quais um organismo
burocratico pode se articular em busca de uma parcela mais significativa dos recursos
orcamentarios: na esfera do Executivo, pleiteando junto a seus mais altos centros de
decisdo; ou posteriormente, durante os tramites legislativos, através da articulacdo de
emendas ao projeto de lei, propostas pelos parlamentares. Devido a seu carater avesso a
interacdo politica, o insulamento burocratico tem na etapa inicial — interna ao Poder
Executivo — seu momento ideal para demandas por recursos do Tesouro.

Partimos, na presente analise, do pressuposto (NUNES, 2003) de que a
instituicdo insulada conta com respaldo diferenciado por parte das altas esferas
decisorias, que a protege de pressdes e interferéncias politicas, ou mesmo da competicao
das demais esferas burocraticas. Portanto, o atendimento as demandas orcamentérias de
uma instituicdo insulada se consubstancia, assim, como chancela governamental a
prépria estratégia de insulamento burocratico adotada, reflexo da escala de prioridades

governamentais.
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A logica exposta acima justifica o insulamento como caminho valido para que
uma instituicdo persiga seus objetivos. Em tese, a prépria vigéncia do insulamento
indica a priorizacdo com a qual essa instituicdo conta, no &mbito do governo como um

todo. Os dados apresentados a seguir, entretanto, apontam em outra dire¢éo.

RESULTADOS

Considerando as Leis Orcamentarias Anuais de 2000 a 2011, trabalhamos com
os resultados de processos de negociacdo orgamentaria ocorridos nos anos de 1999 a
2010. Estao presentes quatro propostas orcamentarias negociadas durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso (2000 a 2003) e oito estruturadas durante o governo de
Luis In&cio Lula da Silva (2004 a 2011). Trata-se da maior amostra, uniforme em
formato e contetdo, disponibilizada no sitio da Secretaria de Orcamento Federal (SOF),
6rgdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL, 2012 a).

Durante todo o periodo em tela, o orcamento do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) figurou entre os cinco menores do Executivo Federal (considerados
todos os 6rgdos dotados de rubrica orcamentaria propria). Tal constancia parece indicar
baixa capacidade do MRE em fazer valer seus interesses no ambito da discussdo da
proposta orcamentéria pelo Poder Executivo. Os nimeros do Quadro 1, a seguir,
indicam baixa priorizacdo do MRE enquanto foco de atencdo do governo, algo pouco
condizente — em uma analise classica — com o tradicional insulamento experimentado

pelo Ministério das Rela¢bes Exteriores.

QUADRO 1: ORGAOS COM AS MENORES PARTICIPACOES NO
ORCAMENTO GERAL DA UNIAO (OGU), POR ANO®

2000 2001 2002 2003 2004 2005
12| Cultura |0,163% | Cultura |0,161% | Cultura |0,163% | Cultura |0,143% | Esporte |0,114% | Esporte | 0,049%
2% | Esp.Tur.|0,277% | MRE | 0,365% | Esp.Tur. | 0,0,327% | Esp.Tur. | 0,276% | Cultura | 0,148% | Turismo | 0,096%
3 0,310% | Esp.Tur.|0,395% | MPU 0,384% |MRE ]0,388% | Turismo | 0,158% | Cultura |0,127%

* Em 2003, o Ministério do Esporte e Turismo é cindido em duas pastas tematicas especificas. Para as
pastas retratadas no Quadro 1, valem as seguintes siglas: Ministério Pdblico da Unido (MPU), Ministério
do Meio Ambiente (MMA), Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC) e
Conselho Nacional do Ministério Pablico (C.MPU).
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4| MRE ]0,398% | MPU 0,396% | MRE |0,407% |MDIC [0,441% |MDIC |0,271% |MDIC |0,253%
5| MMA ]0,415% | MDIC ]0,534% |MDIC |0,500% |MMA [0,512% |MRE [0,411% | MRE |0,451%
2006 2007 2008 2009 2010 2011
12| Cultura |0,177% | Cultura |0,200% | Cultura |0,225% | Cultura |0,228% | C.MPU |0,004% | C.MPU |0,013%
2% | Esporte | 0,220% | Esporte |0,201% | Esporte |0,225% | Esporte |0,234% |Pesca |0,120% |Pesca |0,074%
3*|MDIC [0,248% | MDIC |0,245% |MDIC ]0,268% |MDIC |0,267% | Esporte |0,228% | Cultura |0,281%
42| Turismo | 0,316% | Turismo | 0,393% |MRE ]0,339% |MRE [0,317% | MDIC ]0,244% |MDIC |0,263%
5| MRE ]0,395% | MRE |0,426% | Turismo | 0,521% | Turismo | 0,507% | MRE ]0,322% | MRE  |0,297%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria de Or¢camento Federal
(BRASIL, 2012 a).

Deve-se destacar a significativa mudanca na estrutura administrativa federal a
partir do ano de 2003, marcada pelo aumento do nimero de ministérios: enquanto em
2000 havia 23 6rgdos dotados de rubrica orcamentaria propria, em 2010 sdo 27 érgdos
com orcamentos independentes’. Mesmo assim, permaneceu o Ministério das Relacées
Exteriores ocupando uma das cinco posi¢oes inferiores na divisdo do orgcamento federal.
A perda de status relativo é flagrante, e merece destaque por se tratar de uma instituicéo
tradicionalmente insulada.

Poderia-se argumentar que a natureza do trabalho desenvolvido pelo MRE
demandaria poucos recursos em comparac¢do a outras areas de acdo governamental, o
que explicaria sua pequena apropriagédo do total do orcamento federal. Ocorre que, se tal
raciocinio procedesse, deveria a0 menos ser respeitada a propor¢do entre o volume de
recursos destinado ao MRE e aos demais ministérios. Considerando os ministérios com
perfil orcamentério semelhante ao do MRE no ano de 2000, o Quadro 2, abaixo,

apresenta comparacao:

* Muitos novos ministérios criados a partir de 2003 tiveram seus orcamentos vinculados & rubrica da
Presidéncia da Republica, portanto, subordinados diretamente a esse centro de decisdo. De toda forma,
sdo também instancias burocraticas que participam da disputa por recursos.
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QUADRO 2: EVOLUGCAO DA PARTICIPACAO ORGAMENTARIA NO
OGU DAS CINCO INSTANCIAS GOVERNAMENTAIS QUE DETINHAM OS

MENORES ORCAMENTOS NO ANO DE 2000

0,80%
[0)

0,70% —o—Cultura

0,60% —&—Esp.Tur.

0,50% MPU

0,40% MRE

0,30% —*—MMA

0,20% —o—Esporte
—+—Turismo

0,10%

0,00%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria de Or¢camento Federal

(BRASIL, 2012 a).

Ap0s certo periodo em patamares semelhantes ao do MRE, instancias como o
Ministério Publico da Unido (MPU) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA) lograram
alcar seus percentuais de participacdo no OGU a niveis muito superiores ao qual se
encontravam — e no qual permaneceu 0 MRE — no ano de 2000.

A comparacao com alguns dos novos ministérios criados em 2003, ilustrada no
Quadro 2, também é desvantajosa ao MRE: a pasta encarregada dos temas do Esporte e
do Turismo se encontrava, até 2003, entre 0s cinco menores orcamentos da
Administracdo Federal. A cisdo em pastas exclusivas por assunto, expressa no
orcamento de 2004, leva a um crescente aporte de recursos, de maneira que no
orcamento de 2011, a soma dessas ja detinha uma participacdo 2,79 vezes maior no
OGU do que a do MRE.

As novas demandas de trabalho, geradas pela perspectiva de o Brasil sediar

grandes eventos esportivos, impdem novos desafios também sobre a estrutura de
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trabalno do MRE, de maneira que a barganha orcamentéria no interior do Poder
Executivo deveria ter atendido também a instancia insulada que é o Ministério das
Relacdes Exteriores. O que essa comparacdo em especial mostra, de fato, é que a cisdo
do antigo Ministério do Esporte e Turismo em duas pastas serviu para potencializar a
capacidade de atracdo de recursos no ambito do Executivo Federal: duas estruturas
burocréticas, marcadas por certo grau de engolfamento politico®, se mostraram muito
mais capazes de negociar recursos do que uma instituicdo de tradicdo secular em
insulamento burocratico.

Poderia-se considerar 0 insulamento como uma op¢éo institucional: uma vez
insulada, a instancia burocratica teria seu poder de barganha politico drasticamente
reduzido em relacdo a outras instituicdes; ao mesmo tempo, 0 acesso direto ao ndcleo
do poder serviria como canal privilegiado para obtencao de recursos. As compensacdes
pela recusa total ao engolfamento politico ndo parecem claras, entretanto, no caso da
modalidade de insulamento existente no MRE.

A posicdo do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC), por sua interface com o ambiente internacional, fornece referéncia
interessante. O Quadro 3, abaixo, sumariza a evolugdo comparativa dessa pasta em

relagdo ao MRE, tendo também como cenério os Ministérios do Esporte e do Turismo.

QUADRO 3: PARTICIPACAO DE MINISTERI~OS COMBINADOS NO
ORCAMENTO GERAL DA UNIAQ®

MRE MDIC MRE+MDIC Esporte e

Turismo

2000 0,398% 0,570% 0,968% 0,277%
2001 0,365% 0,534% 0,899% 0,395%

® N&o buscando estabelecer mensuracdo do engolfamento politico, o perfil dos chefes dos novos
ministérios é marcado por trajetdrias relacionadas a pratica da politica partidaria. Levantamento
biogréfico superficial da conta de que, no periodo considerado pelo presente trabalho, dois dos trés
titulares do extinto Ministério do Esporte e Turismo apresentavam trajetorias politicas consistentes, o
mesmo podendo ser dito de quatro dentre cinco ministros do novo Ministério do Turismo, a partir de
2003 (BRASIL, 2012c). Quanto ao Ministério do Esporte, dois dentre trés de seus ministros, a partir de
2003, procediam das fileiras da politica partidaria, enquanto que o terceiro militava tradicionalmente
junto a movimentos estudantis (BRASIL, 2012b).
¢ Até 0 ano de 2003, os Ministérios do Esporte e do Turismo compunham uma tnica pasta.

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 78
Dez. 2012 - Mar 2013



2002 0,407% 0,500% 0,907% 0,327%
2003 0,388% 0,441% 0,829% 0,276%
2004 0,411% 0,271% 0,682% 0,272%
2005 0,459% 0,253% 0,712% 0,145%
2006 0,395% 0,248% 0,643% 0,536%
2007 0,426% 0,245% 0,671% 0,594%
2008 0,339% 0,268% 0,607% 0,746%
2009 0,317% 0,267% 0,584% 0,741%
2010 0,322% 0,244% 0,566% 0,864%
2011 0,297% 0,263% 0,560% 0,830%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Secretaria de Or¢camento Federal
(BRASIL, 2012 a).

O OGU referente ao ano de 2004 — o primeiro elaborado durante a gestdo de
Luis Inacio Lula da Silva — registra a inversdo de posi¢des relativas entre MDIC e
MRE, consolidando tendéncia que permanece por todo o periodo em tela. O
crescimento da participagdo do MRE no orgamento federal em 2004 e 2005 — néo
continuado nos anos seguintes — € concomitante com a aguda reducdo da parcela de
recursos destinada ao MDIC. Tal mudanca geral pode significar transferéncia de
atribuicdes de carater internacional para o MRE, o que faria jus ao tradicional
paradigma do insulamento do processo de elaboragdo da politica externa brasileira.
Analisando tendéncias preliminares, fica evidente que, dentre as duas instituices
relacionadas a lida internacional, aquela insulada fez valer seu acesso privilegiado aos
nacleos decisorios do governo que se instalou em 2003.

Considerando, ainda no Quadro 3, a soma dos percentuais orcamentarios
destinados a MRE e MDIC, € notoria a reducdo geral da parcela dos recursos destinados
a acdo internacional do Brasil. Confirmando-se a hipotese colocada no paragrafo acima,
temos que o predominio do MRE sobre o MDIC acabou por reduzir os mecanismos
disponiveis para a disputa por recursos orcamentarios, penalizando todo o aparato
estatal de acdo internacional.

O presente trabalho apresenta também uma analise sobre a evolucao temporal da

participagdo do MRE no Orgamento Geral da Unido. O Quadro 4, abaixo, traz os dados
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relativos a variacdo percentual dos valores destinados a varias instancias

governamentais, considerando quatro periodos temporais.

QUADRO 4: EVOLUQAO DOS RECURSOS ORCAMENTARIOS EM
PERIODOS SELECIONADOS

Periodo de variagdo

2000 a 2011 2000 a 2003 2003 a 2004 2004 a 2011
Total OGU +324,15% +54,48% +15,23% +138,27%
MRE +216,48% +50,37% +22,06% +72,18%
MDIC +95,70% +19,52% -29,19% +131,23%
MMA +354,88% +90,58% +9,16% +120,10%
Cultura +631,20% +35,52% +19,26% +352,39%
Esporte/Turismo +1.270,92% +53,92% +13,56% +627,07%
MPU +706,00% +167,60% +2,36% +157,75%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da Secretaria de Or¢camento Federal
(BRASIL, 2012 a).

Considerando os quatro intervalos de tempo expostos no Quadro 4, em apenas
um deles a expansdo orgamentaria do MRE foi superior ao crescimento do OGU como
um todo, o que indica aumento relativo de recursos em comparagdo com as demais
instituicbes federais. Esse momento foi a transicdo entre os governos de Fernando
Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva, retratado no orcamento de 2004, o
primeiro elaborado durante a gestdo desse. Ganha corpo, assim, a hip6tese segundo a
qual transicdo de governo pode ter representado uma renovacdo do pacto de
insulamento burocratico do MRE, sobretudo se se considera a concomitancia com a
radical reducdo da participagdo do MDIC no &mbito do OGU.

Analisando a totalidade do periodo em tela (2000 — 2011), assim como o
universo de instituicbes destacado no Quadro 4, apenas aquelas diretamente
relacionadas com o meio internacional — MRE e MDIC - tiveram expansdo de seus
recursos inferiores ao crescimento total do OGU. Essa redugéo relativa na participagdo
Nos recursos or¢amentarios permitiu, em parte, o crescimento muito superior a média do
OGU verificado nas demais instancias burocraticas retratadas no Quadro 4. A disputa

interinstitucional pelos recursos federais expde, assim, o 6rgdo insulado como o
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segundo mais penalizado ao final do processo, superado nesse quesito apenas pelo
MDIC.

A érea de atuacdo do Estado que mais expandiu sua participacdo no orcamento
federal (1.270,92%), dentre o conjunto agora considerado, foi justamente a que duplicou
sua capacidade de pleitear recursos, através da cisdo de sua pasta original — o Ministério
do Esporte e do Turismo — em duas. Durante os periodos de 2000/2003 e 2003/2004, o
orcamento destinado ao esporte e ao turismo cresceu pouco menos do que a expansao
total do OGU; grosso modo, preservava sua posi¢do global no contexto das instituicdes
federais. Quando efetivamente foram constituidos os ministérios independentes do
Turismo e do Esporte, a partir do orcamento de 2004, é que se realizou a grande
expansdo de recursos: 627,07% entre 2004 e 2011, considerando a soma das duas
pastas, enquanto o crescimento total do OGU foi de 138,27% no periodo.

E preciso ressaltar, nesse ponto, que a realizacdo de grandes eventos esportivos
no Brasil pode fornecer explicagcdo em termos absolutos para tal crescimento, mas nao
para uma analise comparativa. 1sso porque tais eventos nao apresentam demanda apenas
sobre as pastas de Esportes e de Turismo, mas também sobre outras areas de governo,
que deveriam ter seus orgcamentos consequentemente aumentados. Ndo abordando as
grandes obras de construcdo civil, basta considerar as demandas por representacéo,
relacionamento e negociacgdes internacionais — tanto comerciais quanto politicas — que
se colocam sobre o Estado brasileiro como decorréncia do planejamento dos eventos
esportivos em tela. Sendo assim, em um ambiente de aumento generalizado da demanda
de trabalho, deveria ocorrer o acréscimo das capacidades orcamentarias dos diferentes
ministérios, a0 menos, de maneira proporcional.

Esse ndo é o cenario descrito pelo Quadro 4. O que se V&, de fato, sdo estratégias
de disputa interinstitucionais diametralmente opostas, com resultados igualmente
dispares: enquanto o setor de esporte e de turismo duplica sua capacidade de articulagdo
politica para obtencao de recursos orgcamentarios, a area de acdo internacional reforca a
énfase sobre uma Unica instituicdo — 0 MRE — renovando o pacto do insulamento

burocratico.
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CONCLUSOES

E fato que o fendmeno do insulamento burocratico representou papel muito
importante durante a historia brasileira recente, ndo s6 no ambito do Ministério das
Relacbes Exteriores, como também — por exemplo — na execucdo do desenvolvimento
econémico levado a cabo pelo Governo de Juscelino Kubitschek. Este instrumento foi
responsavel por avancos rapidos e consistentes, sobretudo porque permitiu que se
contornasse estruturas burocraticas e sociais arcaicas — marcadas pelas gramaticas
politicas do clientelismo ou do corporativismo, de acordo com Nunes (2003) — sem que
fosse necessario realizar obrigatoriamente reformas que tomariam o periodo de uma
geracao.

Marca de um passado cada vez mais distante, entretanto, o insulamento
burocréatico é hoje estudado sobretudo a partir dos efeitos que gera para a democracia
representativa, ja estabelecida e em franca consolidacdo no Brasil. Assim, analisar 0s
efeitos administrativos do insulamento burocratico de uma instituicdo governamental
significa implantar um novo questionamento sobre essa pratica: afinal, ainda vale a pena
implementar o insulamento burocratico na busca por melhores condicGes de trabalho?

As respostas preliminares contidas no presente trabalho indicam que ndo. O
alheamento do jogo politico-burocratico que se d& em torno dos recursos do Estado ndo
tem contribuido para o acesso privilegiado a esses, verificando-se mesmo o efeito
contrario no que se refere ao Ministério das Relacdes Exteriores. Em outras palavras, o
insulamento do MRE s6 pode ser descrito como um simples isolamento em relacdo ao
ambiente que o cerca: ndo se converte em ganhos politicos ou orgamentérios efetivos.

Reverter o insulamento burocratico, no contexto brasileiro atual, gera
transparéncia sobre os métodos e processos dos 6rgdos da Administracdo Publica, e esse
é um atributo valorizado em democracias que amadurecem como a nacional (TROSA,
2001). Ao abrir o processo de elaboracdo e implementacao da politica externa brasileira
ao escrutinio geral da sociedade, 0 MRE ndo s6 franqueia novos atores a circularem em
seu meio, mas principalmente, se habilita a competir em varios outros cenarios pelos

recursos do Estado. Em uma dindmica de intensas e numerosas trocas democraticas, o
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Ministério das RelacGes Exteriores certamente se mostrara merecedor de um maior

apoio por parte da sociedade brasileira.
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RESUMO

O presente artigo avalia as consequiéncias do insulamento burocrético enquanto
estratégia de atuacdo do Ministério das Rela¢Ges Exteriores (MRE) no ambito da
Administracdo Federal. Para tanto, toma a participacdo do MRE no Orcamento Geral da
Unido entre os anos de 2000 e 2011 como medida de sucesso, em comparacdo com
instancias estatais selecionadas.

PALAVRAS-CHAVE

Politica externa, insulamento burocréatico, administragdo publica.

ABSTRACT

The current article evaluates the results of “bureaucratic insulation” as a course
of action adopted by the Foreign Relations Ministry (MRE) within the brazilian federal
administration. The total share of the federal budget received by the MRE between the
years of 2000 and 2011 is taken as the measure of success achieved by the
“bureaucreatic insulation” strategy.

KEYWORDS

Foreign policy, bureaucreatic insulation, public administration.
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GEOPOLITICA E ATUACAO MULTILATERAL DA
POLITICA EXTERNA BRASILEIRA DURANTE O
GOVERNO CASTELLO BRANCO (1964-1967)

Gustavo da Frota Simdes?

INTRODUCAO

O presente artigo versard sobre a participacdo do Brasil em dois foros
multilaterais distintos durante o periodo de 1964-1967, a saber a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) e a Organizacgdo dos Estados Americanos (OEA). A importancia
dessa analise € avaliarmos quais 0s elementos mais significativos levaram a
comportamentos dispares em organiza¢Ges multilaterais, considerando o golpe militar
impetrado em 31 de Margo de 1964. A hipotese é que o Governo brasileiro levou em
consideracao aspectos geopoliticos discutidos pela Escola Superior de Guerra (ESG).

A Politica Externa Independente foi criticada pelo General Castello Branco em
seu discurso aos formandos do Instituto Rio Branco ao considerd-la “excessivamente
neutralista”, o novo presidente clamava por uma “corre¢do de rumos” (Castello Branco,
1964) a ser imposta pelo governo revolucionario. Anunciava também o alinhamento
incondicional com o Ocidente liderado pelos Estados Unidos da América. Apesar desse
discurso, procuraremos demonstrar que o comportamento brasileiro é bem diferenciado
nos foros considerados. Ha clara divergéncia entre a atuacdo multilateral hemisférica,
isto é, dentro da Organizacdo dos Estados Americanos e a atuacdo global, ou seja, na

Organizacao das Nacdes Unidas. O objetivo do trabalho é, portanto, avaliar se houve ou
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nao, nesse dois ambientes essa chamada “corre¢do de rumos” e demonstrar a diferenca
entre a atuagdo brasileira em cada um deles.

Essa diferenca pode ser atribuida ao papel significativo concedido pelo novo
regime a Escola Superior de Guerra (ESG). Para os teoricos dessa Escola, notadamente
Golbery do Couto e Silva, a geopolitica constitui elemento essencial da acdo externa do
pais. A grande preocupagdo em termos defensivos limitava-se ao Atlantico Sul e a costa
ocidental da Africa (Gongalves e Myiamoto, 1993). Logo, interessava pouco ao Brasil
qualquer assunto que estivesse fora desse ambiente geografico mais proximo. A
reticéncia brasileira em enviar tropas ao Vietna pode ser explicada nesses termos.

A estrutura do trabalho sera a seguinte. Na primeira secdo, sera analisada a
chamada teoria dos circulos concéntricos apresentada pelo novo Presidente da
Republica em discurso dirigido aos formandos do Instituto Rio Branco. A importancia
da Escola Superior de Guerra e o papel que esta atribui a geopolitica influenciaram a
nocgdo de relagBes internacionais a partir de um prisma geogréafico. A segunda parte do
trabalho analisard o primeiro circulo concéntrico do Brasil, qual seja, o da atuagéo
hemisférica praticada, sobretudo, por acdes do governo militar na OEA. A terceira
secdo focar4d o comportamento multilateral no ambiente da ONU, teoricamente mais

afastado dos interesses brasileiros no periodo estudado.

OS CIRCULOS CONCENTRICOS E A GEOPOLITICA DA ESG

O golpe militar de 31 de Margo de 1964 foi praticado, com amplo apoio da
opinido publica, tendo por objetivo afastar setores subversivos do poder, conforme
anunciou o novo Presidente eleito pelo Congresso Nacional em 11 de abril do mesmo
ano (Castello Branco, 1964). Essa preocupacdo em romper com o governo anterior foi
expressada, em termos de politica externa, no discurso dirigido aos formandos do
Instituto Rio Branco alguns meses mais tarde. Nele, Castello anuncia as diretrizes de
sua politica externa enfatizando que independéncia seria vista de uma outra forma.

O presidente anuncia a chamada teoria dos circulos concéntricos e diz que 0s
interesses do Brasil estardo subordinados a uma Gtica geografica. Interessa para 0 novo
governo, portanto, priorizar suas relagcdes hemisféricas, ajudando os paises da regido a

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 4, n2. 15- 16 | 87
Dez. 2012 - Mar 2013



manter afastado o fantasma do comunismo. Seria esse, entdo, o primeiro circulo
concéntrico, o das relagdes com a América Latina.

Embora atribuido pelo Estado de Sdo Paulo ao Chanceler Vasco Leitdo da
Cunha (Cunha, 1994:. 271), a teoria dos circulos concéntricos tém forte inspiracdo
geopolitica. A ESG advocava a importancia do estudo geografico para a atuacdo externa
do pais desde os anos 1950. De fato, uma série de ensaios e estudos sobre a matéria sao
reunidos no livro Geopolitica do Brasil lancado no mesmo ano. Seu autor era Golbery
do Couto e Silva. Em obra mais recente acerca da matéria, o autor define como trés os
espacos de atuacdo brasileira, chamando-os de “império brasileiro”, “moldura
continental” ¢ “mundo além-mar” (Couto e Silva, 1981). O “império brasileiro”
corresponde a linha de agdo do Brasil com seus vizinhos sul-americanos, o segundo
espago importante, “a moldura continental” expande a acdo brasileira ao continente
americano, coincidindo com o segundo circulo concéntrico. A terceira area coincide
com o circulo concéntrico do mundo além do continente, ou “além-mar”, nas palavras
de Golbery.

Essa coincidéncia, permite-nos inferir que o téorico militar esteve envolvido em
elaboracédo de politica externa, posto que ocupava no governo revolucionério o cargo de
Chefe do Servigo Nacional de Informagbes (SNI). A influéncia da ESG no primeiro
governo militar pode ser observada por outros integrantes em cargos de primeira linha
do governo Castello Branco: Cordeiro de Farias (Ministro Extraordinario para a
Coordenacgéo dos Organismos Regionais), Juarez Tavora (Ministro da Viacdo), Ernesto
Geisel (Chefe da Casa Militar), Carlos Meira Mattos e além do proprio Castello e dos
seus dois chanceleres, Vasco Leitdo da Cunha e Juracy Magalh&es (Silva, 2004). A
influéncia da chamada Sorbonne de fato orientou o presidente a adotar acdes de politica
externa com forte vies geopolitico.

Para os tedricos da Escola Superior de Guerra, o Brasil deveria pautar sua
politica externa no chamado bindmio da seguranca e do desenvolvimento. As questdes
relativas a seguranca ficariam limitadas ao entorno continental brasileiro. O objetivo

era, portanto, impedir a invasdo da subversdo comunista na América Latina. De fato, a
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preocupagdo com “outras Cubas” era demonstrada em diversos discursos do General
Castello Branco.

Ao mesmo tempo, procurava o Brasil se colocar como um grande parceiro dos
Estados Unidos nas questdes hemisféricas. O pais atuaria portanto, como um defensor
dos valores ocidentais propagados pelos norte-americanos. Golbery expressou
claramente isso no livro intitulado O Brasil e a defesa do Ocidente, onde clamava por
uma ajuda norte-americana no sentido de dar condi¢des ao pais de se desenvolver
economicamente e no campo militar, para que assim, pudesse ser um aliado com
maiores potencialidades.

Por outro lado, o Brasil ndo se preocupava com a Unido Soviética e os satélites
comunistas da Europa Oriental. Castello chega a citar que deseja parcerias econdmicas e
comerciais com esses paises. Esse pragmatismo ja pode ser observado no primeiro ano
de Governo quando o Ministro do Planejamento, Roberto Campos realiza uma viagem a
URSS. Dois meses depois acontece a primeira reunido da Comisséo Mista entre o Brasil
e 0 pais soviético (Garcia, 2005).

Essas trés linhas de acdo podem ser explicadas pelos circulos concéntricos. Ao
mesmo tempo que o Brasil rompe relagdes diplométicas com Cuba, envia tropas para a
Republica Dominicana com o objetivo de auxiliar os Estados Unidos nas questdes
hemisféricas, o pragmatismo com paises comunistas além do entorno continental é
acentuado. Ademais, o pais atua de forma ativa na | Conferéncia das NacGes Unidas
para 0 Comércio e Desenvolvimento — UNCTAD.

Procuraremos demonstrar nas proximas secdes como esse discurso com forte
viés geopolitico se materializou no comportamento do Brasil em dois organismos
multilaterais. Na secdo seguinte falaremos dos principais acontecimentos ocorridos na
OEA durante o periodo que vai de Abril de 1964 a Marco de 1967, correspondente aos

anos em que Castello Branco permaneceu no poder.

O GOVERNO CASTELLO BRANCO E A OEA
Criada em 1948, apds a Segunda Guerra Mundial, a OEA foi fruto de parcerias
entre os Estados Unidos e os paises latino-americanos no esfor¢co do conflito mundial.
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Embora alguns paises latino-americanos tenham ficado neutros em relacdo ao conflito
até quase o armisticio em 1945, a poténcia hegemdnica do norte conseguiu construir no
hemisfério ocidental um certo consenso contra as poténcias do eixo.

Atualmente, a Organizacdo procura atender os interesses dos paises mais pobres,
porém na década de 1960, a OEA ainda era muito controlada pelos Estados Unidos da
América. Néo se pode falar nesse periodo em um abandono norte-americano a América
Latina, como visto nos Gltimos anos. De fato, uma das grandes preocupacfes do
governo norte-americano de entdo era justamente pacificar e controlar a regido, vista
como area de influéncia direta.

Skidmore (2004) diz que muito embora o golpe tenha sido feito totalmente por
forcas internas, o governo norte-americano logo saudou o 31 de Margo. O presidente
norte-americano Lyndon Johnson enviou a Ranieri Mazilli uma nota parabenizando o
povo brasileiro “por estar resolvendo seus problemas de forma democratica e dentro das
instituicdes”. De fato, os Estados Unidos festejaram o afastamento de Goulart e
procuraram, pelo menos inicialmente, ajudar o governo brasileiro por meio de novos
empréstimos e renegociagdes da divida externa.

Castello tinha no circulo concéntrico mais proximo, o da América Latina, uma
preocupagdo com a seguranga, conforme atestam seus discursos acerca das fronteiras
ideologicas. Realmente, a atuacdo multilateral brasileira na OEA seguiu esse conceito a
risca, conforme procuraremos demonstrar a seguir.

Em primeiro lugar, j& em 1964 o governo brasileiro rompeu relacdes
diplométicas e consulares com Cuba alegando que aquele pais estava fazendo
ingeréncias nos negaocios internos do Brasil. Em 21 de Julhodo  mesmo ano
aconteceria a IX Reunido de Consulta da OEA. Essa reunido ficou marcada pelas
criticas dirigidas ao governo cubano e contou com a participacdo ativa do chanceler
brasileiro Vasco Leitdo da Cunha (Silva, 2004). O ministro brasileiro foi considerado o
autor da chamada proposta de Washington que declarava apoio ao povo cubano, ao
mesmo tempo em que criticava seu regime politico.

A acdo que sem davida foi a que mais destaque teve nesse periodo foi a
participagdo brasileira na Forga Interamericana de Paz (FIP) na Republica Dominicana
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em 1965. Embora muito contestada na época (Barbosa, 2000) e até hoje classificada
como grande fiasco brasileiro, a intervencdo no pais dominicano seguiu a logica do
novo governo militar. Se de fato a preocupacéo na regido hemisférica era com relacédo a
seguranca, necessario era impedir que novos governos comunistas se instalassem aqui.
Vista por essa Otica, a participacdo brasileira nessa missdo de paz tem seu motivo.

De fato, ao se pronunciar sobre aspectos de politica externa no ano seguinte a
intervencdo na Republica Dominicana, Castello anuncia que os lagos com os paises da
regido devem ‘“se pautar por meio da acdo multilateral de modo a evitar ideologias
estranhas a formacao cristd” do continente (Castello, 1966b). A lideranga da FIP em
Santo Domingo foi dada ao General brasileiro Hugo Panasco Alvim em maio de 1965.
Muito mais simbdlica do que efetiva (O Brasil contava com 1.500 homens e os EUA
com 20.000), essa lideranca pareceu afastar os demais paises latino-americanos do
Brasil, a quem viam como subimperialista.

N&o ajudou a desmistificar essa percepgdo as constantes afirmacbes do
Presidente que colocavam o Brasil como defensor dos interesses hemisféricos
propagados pelos Estados Unidos. O préprio Chanceler, Vasco Leitdo da Cunha admite
gue sempre houve e sempre havera atritos entre o Brasil e os paises de lingua espanhola
da América Latina (Cunha, 1994). O chanceler também cita Thomas Jefferson ao dizer
que esperava que o Brasil fizesse no Sul o que os Estados Unidos faziam no Norte. Essa
politica de subimperialismo era mal vista por paises latino-americanos, sobretudo Chile,
Argentina e Venezuela.

Castello e seu governo procuraram ampliar a acdo da FIP ao tentar transforméa-la
em forca permanente. Com a criacdo desse exército internacional permanente,
procurava o Brasil limitar as a¢cdes unilaterais norte-americanas, a0 mesmo tempo que
buscava por maior prestigio na regido. Essa tentativa de institucionalizar um exército de
intervencdo foi muito mal recebida por paises da regido que tinham receio de que
pudessem transformar o Brasil e os Estados Unidos em uma “policia” do continente.

O presidente prop6s na Il Conferéncia Interamericana Extraordinaria, realizada
no Rio de Janeiro em Novembro de 1965 a criacdo dessa forga de paz permanente.

Acreditava o Brasil que somente dessa forma poderia limitar a acdo unilateral dos
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Estados Unidos (Viana Filho, 1976). Tendo em vista a reticéncia dos outros governos
latino-americanos, ficou claro que a proposta néo iria seguir adiante, fez entdo um apelo
ao final da reunido, Vasco Leitdo da Cunha quando pediu que 0s paises considerassem
“algum mecanismo de combate a subversao no continente” (Silva, 2004). A II CIE
também propunha alteracdes na Carta da OEA que somente seriam feitas em Buenos
Aires em Fevereiro de 1967.

Além da criacdo dessa forca de paz permanente, o Brasil vinha clamando por
uma reforma da Carta da OEA desde o inicio do governo Castello Branco. A 11l CIE
marca o abandono do pais a proposta de criacdo da forca permanente. O Brasil aceita
sugestdo da Argentina de se criar um mecanismo de consulta entre os paises-membros
para assuntos ligados a defesa. Embora contando com o apoio desses dois paises mais
0s EUA, a proposta foi vetada por 11 votos a 6, por meio de oposi¢do ferrenha liderada
pelo governo chileno. No entanto, a Carta da OEA foi reformada pelo Protocolo de
Buenos Aires, sem incluir, no entanto, a principal reivindicagéo brasileira.

O Governo brasileiro se comportou na OEA de forma a aumentar os temores dos
vizinhos. Ao se considerar um aliado preferencial dos EUA e procurando expulsar
“ideologias subversivas estranhas”, Castello Branco aumentou a distdncia com o0s
demais paises latino-americanos. O circulo concéntrico que evidencia esse
comportamento era marcado por uma forte busca por seguranca coletiva, evidenciado na
lideranca brasileira na FIP em Santo Domingo e na proposta de uma forca permanente
de seguranca subordinada a OEA.

Por outro lado, como veremos a seguir, extra-continente, o discurso por

seguranca se diluia, o que auxiliava o pais a se aproximar das nac¢des do Sul.

A ATUAQAO BRASILEIRA NA ONU

Golbery classifica as fronteiras do “além-mar” como perigosas e instaveis
(Couto e Silva, 1981), no entanto, a atuacdo brasileira em foros multilaterais nessa
esfera foi pautada por assuntos econdmicos e comerciais, preocupando-se pouco com

aspectos de seguranca.
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Na | Conferéncia da ONU sobre Comércio e Desenvolvimento, conhecida pela
sigla em inglés UNCTAD, o Brasil atua de forma ativa, tendo Aradjo Castro rearfimado
a necessidade de reformas no comércio internacional. O Brasil se aliava aos paises em
desenvolvimento na UNCTAD e ao lado da Conferéncia participa da criacdo do Grupo
dos 77, G-77, grupo de paises em desenvolvimento interessados em coordenar posicdes
em organismos multilaterais (Garcia, 2005).

Pode-se ver, que o Brasil ndo abandonou de completo a busca por
desenvolvimento como sugerem alguns autores (Vizentini: 2003). A preocupacdo em
utilizar a politica externa como vetor do desenvolvimento pode ser encontrada também
em aspectos bilaterais de incentivo de programas conjuntos com 0 governo norte-
americano. Silva (2004) chega a essa conclusdo ao configurar a politica externa do
governo castelista amparada no binémio seguranca e desenvolvimento.

Além da participacédo ativa na | UNCTAD onde clama por reformas no comércio
internacional, o padrdo de voto do Brasil na Assembléia-Geral (AG) da ONU durante
esses trés anos de governo Castello Branco é bem semelhante ao do periodo anterior
(Selcher, 1978). O professor Wayne Selcher acredita que embora em certos momentos o
Brasil adote discursos mais radicais, as dindmicas de ser um pais grande e
industrializado o impedem de agir como perturbador da ordem internacional.

As conclusfes do autor vdo no sentido de classificar o Brasil como um pais
ambiguo, justamente por a0 mesmo tempo possuir uma das maiores economias do
mundo e ter indicadores sociais péssimos. Ao analisarmos o padrdo de voto do Brasil
nos anos do governo Castello Branco ndo ha grandes alteracbes em favor de votos
compativeis com os Estados Unidos. Embora fosse visto com desconfianga pelos
vizinhos, o Brasil “pode ser considerado um pais latino-americano no que diz respeito
ao voto na AG” (Selcher, 1978).

Em 18 de Novembro de 1966, o Brasil obteve pela quinta vez na historia um
assento no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, embora esse papel viesse a ser
desempenhado pelo governo subsequente do General Costa e Silva. E importante

ressaltar, entretanto, que o pais obteve 114 dos 119 votos, indicando um grande
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consenso em nome do Brasil. Dificilmente um pais encarado pelos seus pares do sul
como um aliado irrestrito dos Estados Unidos obteria tamanho consenso.

O discurso proferido pelo Chanceler Vasco Leitdo da Cunha por ocasido da
abertura da XIX Assembléia Geral contém esses elementos acima mencionados. Cabe,
entretanto, considerar o tema da descolonizacdo como o mais delicado para a politica
externa do governo militar de 1964. O chanceler fala na AG que apoéia a descolonizacao,
desde que “seja feita nos limites legais e por meios pacificos” (Silva, 2004). Isto
significava que embora reconhecesse certos lacos de amizade com os paises africanos,
sobretudo as coldnias portuguesas, 0 pais recuava no discurso e na pratica de apoiar a
descolonizacdo. A préatica pode ser observada pelo padrdo de voto na ONU. Aqui,
demonstra Selcher ha um claro recuo em relagdo a PEIl. Nesse campo, o Brasil
praticamente se isolava do terceiro mundo e votava com 0s paises coloniais mais
ferrenhos, como Portugal, a quem se considerava ligado por lagos de amizade e
fraternidade.

Essa ressalva ndo indica que o pais adotou uma politica subordinada aos EUA,
pois mesmo 0s americanos eram favoraveis a descolonizacdo e possuiam padrdo de voto
mais proximos das ex-col6nias do que o préprio Brasil.

Embora mais discreto no discurso, menos ideoldgico e panfletério, o Brasil de
Castello Branco continuava buscando maior autonomia na ONU por meio de incentivo
aos programas ligados ao desenvolvimento. A politica externa anterior, nesse sentido,
sO pode ser considerada mais énfatica, ndo diferente. O padrdo de voto, a manutencéo
de proeminentes diplomatas da PElI em postos-chave e a atuagdo brasileira na |
UNCTAD s0 reforca esse argumento.

CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil adotou dois comportamentos distintos nos foros multilaterais estudados
— OEA e ONU. Na primeira organizagdo, os interesses brasileiros ficaram restritos a
questdes de seguranca e muitas das acdes do governo provocaram fissuras entre o

relacionamento do pais com seus vizinhos.
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Essa preocupacdo em afastar a ideologia comunista do hemisfério ocidental foi
manifestada pelo apoio brasileiro a intervencdo norte-americana na Republica
Dominicana e a na proposta frustrada de criar uma Forca Interamericana de Paz
Permanente. Somente podemos entender esse comportamento se levarmos em conta as
diretrizes geopoliticas que o0 novo governo seguia, sobretudo aquelas criadas no ambito
de estudos da Escola Superior de Guerra, tendo em Golbery do Couto e Silva seu maior
tedrico.

Seguindo essa logica de percepcao de perigos ao seu entorno, o Brasil teve na
ONU um comportamento muito semelhante ao do periodo anterior. Nas Na¢6es Unidas,
0 pais continuava se preocupando com assuntos ligados a economia, comércio e
questBes sociais e posicionava-se mais como um pais do Sul do que como pertencente
ao grupo capitalista ocidental. As diferencas percebidas pelo governo no ambito Norte-
Sul sdo nitidas na posic¢do brasileira durante a | UNCTAD.

Além do ativismo no G-77, o Brasil conservou alguns diplomatas claramente
identificados com a politica externa do governo anterior, como 0 proprio Araujo Castro,
chefe da delegacao brasileira.

Se por um lado, buscava o governo brasileiro apoiar os EUA e servir de aliado
preferencial nas questbes hemisféricas, por outro procurava o Brasil se inserir no campo
de nagdes do Sul que buscavam maior desenvolvimento econémico. Esse
comportamento ambiguo demonstrado nas duas organizagdes multilaterais somente
pode ser entendido se o analisarmos em conjunto com a nogdo de geopolitica que 0s

militares possuiam, assim como a chamada teoria dos circulos concéntricos da ESG.
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RESUMO

Assim que chega ao poder, o Presidente Castello Branco anuncia a teoria dos
circulos concéntricos e diz que os interesses do Brasil estardo subordinados a uma oética
geografica. O artigo estudara a relacdo dessa Otica e 0 comportamento brasileiro em dois
ambientes multilaterais distintos, a OEA e a ONU.

PALAVRAS-CHAVE

Geopolitica, Politica Externa, Governo Castello Branco.

ABSTRACT

As soon as he came to power, President Castello Branco announces the theory of
the concentrical circles and says that the interests of Brazil will be subordinated to a
geographic view. The article will analyze this view and the Brazilian behavior in two
multilateral environments, the OAE and the UN.

KEYWORDS

Geopolitics, Foreign Politics, Castello Branco Government.
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RESENHA

THE FOREIGN CORRUPT PRACTICES ACT
HANDBOOK ?

Luciano Vaz Ferreira®

Na década de 1970, sob os holofotes do escandalo de Watergate, o Senado
norte-americano iniciou uma seérie de investigacOes para identificar esquemas de
corrupcdo nos EUA. Durante o procedimento, descobriu-se que o suborno de
funcionarios publicos estrangeiros era uma pratica comum realizada pelas empresas
norte-americanas, com 0 objetivo de garantir vantagens comerciais em outros paises.
Apesar de proibida no &mbito interno, havia uma lacuna legal que permitia tal conduta
no exterior. O resultado da investigacdo chocou a opinido publica: mais de quinhentas
empresas admitiram pagar o equivalente a trezentos milhdes de ddlares a governos
estrangeiros®.

Como consequéncia destes fatos, em 1977, foi aprovada a Foreign
Corrupt Practices Act (FCPA), legislagdo norte-americana que proibe o suborno de
funcionarios publicos estrangeiros por empresas norte-americanas. Pouco utilizada nas

primeiras décadas, tem sido motivo de “dor de cabeca” para o empresariado

! TARUN, Robert W. The Foreign Corrupt Practices Act Handbook. 2 ed. Chicago: ABA Publishing,
2012.I1SBN 978-1-61438-073-3.

2 Doutorando em Estudos Estratégicos Internacionais (UFRGS), Mestre em Direito (UNISINOS),
Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais (PUCRS). Professor de Direito Internacional, Assessor Juridico
do Estado do Rio Grande do Sul. E-mail: lvazferreira@gmail.com

3 Um dos casos mais emblematicos foi da Lockheed, gigante do ramo da defesa e salva da
faléncia gracas a um empréstimo governamental, que admitiu ter gasto 25 milhdes de ddlares em suborno
no exterior.
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internacional, gracas ao aumento significativo de san¢des aplicadas nos ultimos anos. O
grande problema reside na possibilidade de punigcdo de empresas estrangeiras, por meio
de acdes do Department of Justice (DOJ) e da Securities and Exchange Comission
(SEC)*, situacdo que est4 atraindo a atencdo da comunidade internacional. Empresas
originarias da Alemanha, Reino Unido, Holanda, Franca, Italia e Suica ja foram objeto
de multas milionarias (TARUN, 2012, p. 250). A alemd Siemens, por exemplo, foi
obrigada a pagar multas equivalentes a 1,7 bilhdo de dolares, a maior quantia até aqui,
apos ter sido descoberto um esquema de suborno envolvendo governos de onze paises.
A britanica BAE Systems, por sua vez, foi sentenciada em 450 milhGes. A possibilidade
de uma empresa brasileira ser incluida neste rol de infratoras no futuro ¢ alta, conforme
serd visto a seguir.

Existem poucas obras que estudam de maneira aprofundada a FCPA. The
Foreign Corrupt Practices Act Handbook, lancada em 2012, tem sido apontada como
uma referéncia neste assunto. O autor ¢ Robert W. Tarun, professor e ex-procurador
federal do governo dos EUA, tendo atuado em varios casos de suborno transnacional.

N&o é um livro de leitura facil, pois o autor utiliza uma linguagem
técnica, necesséria para tratar de um tema tdo complexo. O ideal é que o leitor faga,
previamente, uma breve pesquisa ou leia alguns artigos (de imprensa® ou académicos®)
para poder ser introduzido ao tema. Uma vez rompida esta barreira inicial, o livro
oferece um estudo detalhado e respostas para o questionamento sobre a estranha
possibilidade de uma legislacdo estrangeira desta natureza ser aplicada de maneira
extraterritorial.

A FCPA representou, a época, uma proposta inovadora para a repressao
do suborno. Primeiro, ao contrario dos esforcos tradicionais, geralmente concentrados

no receptor, o funcionario publico, esta medida legislativa é direcionada contra quem

4 O Department of Justice é o 6rgdo governamental responsavel por processar crimes federais nos

EUA. Seria o equivalente ao Ministério Publico Federal no Brasil. Ja a Securities and Exchange
Comission € o 6rgdo regulador securitario, como a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) brasileira.

> Ver CORRUPCAO no Brasil esta na mira dos EUA. Valor Econémico, Séo Paulo, 29 jan. 2010.
p. Al4.
s Ver KOEHLER, Mike. The Story of the Foreign Corrupt Practices Act. Ohio State Law Journal,

Columbus, v. 73, n. 5, p. 929-1013, 2012.
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paga o suborno, considerado como financiador da conduta ilicita. Segundo, é voltada
diretamente a estrutura empresarial. Terceiro,supre a lacuna da inexisténcia de medidas
efetivas que impecam as empresas de utilizarem préaticas corruptas no exterior. Sobre
este ultimo ponto, levando em consideracdo a expansdo das empresas transnacionais
norte-americanas e sua insercdo no mercado externo, o combate ao suborno no exterior
tornou-se também uma forma de impedir o exercicio de uma vantagem competitiva por
empresas corruptas e proteger as honestas. Pensa-se, por exemplo, em duas empresas
norte-americanas que disputam uma licitacdo em um pais estrangeiro; caso 0 suborno
seja permitido, havera um claro estimulo ao comportamento anticompetitivo.

A davida que deve ser respondida é: de que forma as a¢6es do governo
norte-americano podem afetar o setor empresarial de outros paises? A resposta €
simples e pode ser encontrada no livro. Submetem-se as sancGes da FCPA toda e
qualgquer empresa que emita acbes em bolsa de valores norte-americanas (na forma de
American Depositary Receipt). Atualmente 1.500 empresas estrangeiras emitem ADRS
nos EUA (TARUN, 2012, p. 250). Conforme apuracgdo da Valor Econémico, cerca de
50 empresas brasileiras emitem ac6es na Bolsa de Valores de Nova lorque, incluindo
Petrobras, Gerdau, Vale, Embraer e Banco do Brasil, empresas de grande importancia
para a economia nacional’. Consequentemente, todas estdo vinculadas ao estatuto da
FCPA. Se uma destas empresas brasileiras subornar um servidor publico da Angola,
Guatemala, Tailandia ou Roménia, seja para ganhar uma licitacdo ou para passar por
uma barreira alfandegaria, correm sérios riscos de sofrer com as pesadas multas do
DOJ/SEC. Em 2011, a Embraer foi investigada por uma possivel violagdo a FCPA, o
que ja serve de alerta.

E claro que a ac¢do unilateral dos EUA em uma verdadeira “cruzada
contra a corrupgao” nos negocios internacionais pode ser objeto de criticas, devido aos
possiveis interesses comerciais envolvidos. O autor opta por ndo tratar desta questéo.
No entanto, a obra fornece outro dado interessante. Hoje, o controle da corrupgdo nas

empresas nao diz respeito apenas ao cumprimento da legislacdo norte-americana. Na

! Ver: VALOR ECONOMICO. VALOR DATA. Disponivel em: http://www.valor.com.br/valor-
data/tabela/5792/adr-brasil. Acesso em 24.fev. 2013.
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virada do século, dois importantes tratados internacionais de abrangéncia global foram
criados, um da OCDE e outro da ONU, com o objetivo de uniformizar as préticas
nacionais de controle da corrupgdo. Atualmente, 150 paises estdo vinculados a
Convencdo da ONU, que impbe reformas legislativas no sentido de estabelecer
mecanismos de prevencao e repressao da corrupcdo em empresas, com atuacgéo interna e
no exterior, aos moldes da FCPA. O Brasil ndo possui mecanismos neste sentido e
aguarda a aprovacdo de um projeto de lei no Congresso Nacional para adaptar o seu
direito as normas internacionais®.

Extrai-se da obra a ideia de que o controle multilateral (e
multijurisdicional) da corrupcdo é uma realidade, e que serd cada vez mais comum em
um futuro préximo. Casos como o da Siemens e da BAE Systems s6 foram possiveis
gracas a cooperacdo internacional entre Alemanha, EUA e Reino Unido. Entende-se
que, em breve, o Brasil também sera inserido neste contexto. Por isso, uma leitura do
Foreign Corrupt Practices Act Handbook pode servir como preparacdo para
empresarios, advogados internacionalistas, policy makers e estudiosos das relagdes

internacionais em geral para esta nova realidade.

Resenha recebida dia 15 de novembro de 2012. Aprovada em 15 de fevereiro de 2013.

8 Projeto de Lei n° 6.826/2010.
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RESENHA

HACIA LA REGULACION INTERNACIONAL
DE LAS EMPRESAS MILITARES E DE
SEGURIDAD PRIVADAS*

Marcos Reis?

A proliferacdo das chamadas Empresas Militares e de Seguranca Privadas
(EMSP), apds a queda do muro de Berlim e especialmente depois do onze de setembro,
é um fendbmeno que adquiriu dimens@es consideraveis junto ao Sistema Internacional.
Segundo os autores, essas empresas se converteram em braco armado de Estados e entes
ndo estatais, e vém atuando livremente, num ambiente de verdadeiro limbo juridico.

A privatizacdo do uso legitimo da forga € um fator que contribui diretamente para
a debilitacdo do Estado Moderno. Como forma de organizacédo politica o Estado que se
forjou na Europa entre os séculos XV a XVII e teve como um de seus pilares a
centralizacdo do uso da forca. E é este Estado-origem que deu forma juridica ao que
conhecemos hoje como Direitos Humanos, sendo que a base de seu respeito se sustenta
no controle juridico do uso da forca no Sistema Internacional. A centralizacdo do poder
de coercéo e a sua submisséo ao Direito configuram—-se como elementos definidores do

Estado e progressivamente do Estado de Direito.

! DEL PRADO,José Luiz Gémez & MATEU,Helena Torroja:Hacia LaRegulacion Internacional de las
Empresas Militares y de Seguridad Privadas.Madrid:Marcial Pons,2011. 1SBN: 978-84-9768-868-0
’Doutorando em Estudos Estratégicos Internacionais(UFRGS),Doutor em Ciéncias Militares (Exército
Brasileiro), Mestre em Relacdes Internacionais (UFF) e Especialista em Relagdes Internacionais (UERJ).
E-mail:marcosaurelioreis17@gmail.com.
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Dentro desta perspectiva, a delegacdo do uso da forca a atores privados é tratada
como um atentado aos fundamentos do Estado Moderno e aos principios do Estado de
Direito, baseado na Divisdo dos Poderes, no Principio da Legalidade e no respeito aos
Direitos Humanos.

A obra apresenta uma ampla analise da problematica que se coloca ante o
aumento da delegacdo e/ou contratacdo externa de fungdes inerentemente Estatais.
Posto que a privatizacdo dessas fungdes ndo apenas mina a capacidade do Estado em
reter e manter o monopélio do uso legitimo da forca, mas também afeta ao sistema de
seguranca coletiva instaurado pela Carta das Nac¢des Unidas.

A obra é dividida em quatro capitulos. No Capitulo inicial é apresentado um
panorama do fendmeno da privatizacdo do uso da forca no sistema internacional,
apontando os aspectos mais conflitivos e duvidosos, a fim de justificar uma regulagéo
internacional. E ressaltada a importancia da monopolizacdo do uso da forca pelo Estado
Moderno, apoiando-se em Max Weber® e nas diversas violacdes de Direitos Humanos
cometidas por essas empresas e nao levadas a cabo. O propdsito principal seria de se
estabelecernormas minimas, nos ambitos nacional e internacional, com o fito de que os
Estados regulem as atividades dessas empresas e seu pessoal, estabelecendo
mecanismos de vigilancia e de controle, dado o acentuado impacto negativo que elas
tém sobre os Direitos Humanos.

No capitulo seguinte, os autores apontam as iniciativas relevantes para regular as
atividades dessas empresas. O “Stop Outsourcing Security Act”, iniciativa do
Congresso norte-americano em delinear restricdes e limitacBes a contratacdo dessas
empresas, cuja legislacdo proposta submeteria ao escrutinio do Congresso todos os
contratos.

Outra iniciativa é a do Conselho da Europa, em 2008, que realizou um estudo
sobre o fendmenoe propds medidas concretas sobre a massiva tendéncia europeia a

contratagcdo, cada vez mais, em favor do setor privado de funcdes inerentemente

*WEBER,Max.The Theory of Social and Economic Organizations.FreePress,New York,1964.
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estatais, bem como o impacto que estavam tendo as atividades dessas empresas na
erosdo do monopdlio legitimo do Estado, no uso da forca.

(13

A terceira trata da “Iniciativa Suica” materializada no Documento de
Montreux”, de 2008, ¢ no “Codigo Internacional de Conduta”, de 2010. A fim de dar
uma resposta para a opinido publica internacional, governo suico e o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV) langaram o que se conhece como “Iniciativa
Suica”, processo internacional de consultas com os principais atores envolvidos:
governos, industria das EMSP e a sociedade civil. A Iniciativa Suica é apoiada pelos
governos dos EUA e do Reino Unido, coincidentemente, paises que dominammais de
70% desse mercado e por grupos de pressdo como a “International Peace
OrganizationAssociation” (IPOA) e a “BritshAsociationof Private Security
Companies” (BAPSC).

Esse processo de consultas resultou em um entendimento chamado “Documento
de Montreux”, o qual é criticado por ndo ser vinculante e ndo estar enquadrado num
documento com essa natureza, além de ter sido negociado fora do marco das Nacoes
Unidas, tendo o apoio de somente 34 nacdes, em especial dos EUA e do Reino Unido.

Por outro lado, como positivo é apontado o fato do documento reiterar que
conforme os Direitos Humanos e o Direito Humanitario o ato de se contratar essas
empresas para executar algumas desuas fungbes ndo exime o Estado da sua
responsabilidade internacional.

Ha critica, também, quanto ao “Documento de Montreux”, por ndo ter abordado a
responsabilidade dos Estados em regulare vigiar as atividades e a conduta das EMSP,
neste sentido, apontam os autores que o Documento ndo soube ou ndo quis tratar do
vazio existente de regulacdo nacional e internacional. A logica comercial, ao que tudo
indica, aparece como sendo o motor fundamental que impulsionou a “Iniciativa Suica”.

A outra fase da “Iniciativa Sui¢a” consiste no “Codigo Internacional de Conduta®,
de 2010, que é um documento de autorregulacdo, com forte influéncia da industria de
servigos militares e de seguranca privada, sendo a grande maioria das empresas

signatarias norte-americanas e britanicas.
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Os autores apregoam que esses instrumentos sdo Uteis, porém insuficientes e que
deveriam ser complementares a uma possivel Convencgdo Internacional das Nacgoes
Unidas, para que funcionem num marco legal vinculante, nos ambitos nacional e
internacional.

No capitulo trés é abordado o mandato do Grupo de Trabalho da ONU sobre
mercendrios, as varias consultas realizadas pelo mundo e a necessidade de um novo
instrumento internacional para tratar do assunto, além de discorrerem sobre o0s debates
no Conselho de Direitos Humanos e na Assembleia Geral da ONU.

O ultimo capitulo discorre sobre os aspectos juridicos do projeto de uma possivel
Convencdo Internacional sobre as EMSP, tendo como principios gerais dentre outros: a
Responsabilidade dos Estados sobre as EMSP, o Estado de Direito, a Soberania dos
Estados, o Respeito e a protecdo das normas de Direitos Humanos e de Direito
Humanitario, bem como a Proibicdo do Uso da Forca e da Delegacdo ou Contratacdo
Externa de funcBes inerentes aos Estados. Inserem-se, também, nesse contexto, as
obrigacdes das Partes de estabelecerum regime juridico de supervisdo e controle das
EMSP, além da responsabilidade dos Estados de impor sancdes penais, civis e/ou
administrativas aos infratores e de proporcionar recursos as vitimas.

E reiterado que 0s mecanismos de autorregulacio ndo possuem condio
vinculante, ficando a mercé, ou seja, ao livre-arbitrio dessas empresas cumprirem ou
ndo o estabelecido. Por derradeiro, em virtude das consequéncias que as atividades
dessas empresas tém em relacdo aos Direitos Humanos, é recomendado ao Conselho de
Direitos Humanos e a Assembleia Geral da ONU a elaboracdo de um instrumento legal
vinculante que regule e controle as atividades dessas empresas, nos ambitos nacional e

internacional.

Resenha recebida dia 15 de janeiro de 2013. Aprovada em 22 de fevereiro de 2013.
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