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CRIME, CIDADANIA E RACA: DILEMAS LATINO-AMERICANOS
NA DOUTRINA DE SEGURANCA

José Oviedo Pérez !

Introduction

Latin America (LA) over the past century has experienced a period of relative interstate peace, free
from the bloody wars typically seen in other global regions, such as Europe (CENTENO, 2002; MARES, 2001).
The region, however, is also the most violent and unsafe in the world. Los Cabos, Mexico, the deadliest city
in the world in 2017, boasts about 111.33 deaths per every 100,000 residents (SEGURIDAD, JUSTICIA Y PAZ,
2018: 3), making many of the region’s urban areas resemble combat zones. This paradoxically results in LA
having what some scholars term a “violent” or “hybrid” peace (BATTAGLIO, 2012; MARES, 2001). This article
discusses and analyses the historical trajectory that contributed to this development, specifically analyzing
post-Cold War security doctrine in the region through a racial lens. Using historical process-tracing and a
review of previous academic literature, we describe how the constitution of national identities, as well as state
articulations of “citizenship” and “crime,” has resulted in a specific way of viewing and treating afro-descend-

ent people across LA. This process has also contributed to the current security crisis across the hemisphere.

Post-cold war security thinking

Since the end of the Cold War, the field of security studies within international relations (IR) has been
expanded beyond traditional questions of nuclear deterrence, conventional warfare, and so forth to include
new areas of research (WALT, 1991). These topics included food security, human rights, economic develop-
ment, etc., and greatly expanded the scholarly conversation within security studies. As Walt posits though,
this expansion created two negative side effects: first it diluted the field and overburdened its research

agenda, and secondly it allowed states to approach these problems with more traditional security methods

1José O. Pérez é mestrando em Estudos Estratégicos Internacionais na Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Pérez é formado em
Ciéncias Politicas e Estudos Latino-americanos pela University of Florida (2014), e foi um Fulbright Fellow (2015) no Brasil. Email:
jose.oviedo.perez@gmail.com.

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.47 | p.5-12 | jul./set. 2018 | ISSN: 2178-8839 5



" 'CONJUNTURA AUSTRAL José Oviedo Pérez

journal of the global south

(WALT, 1991). On the surface this might not appear problematic, but as we see across LA, when street crime,
education, and so forth are securitized, the state is able to escalate these issues by employing conventional
military solutions. Moreover, states can approach security problems differently than social welfare issues
since these require less public debate, citizen input, and can be conducted with secrecy or unilateral decision-
making (BUZAN; WEAVER; DE WILDE, 1998; TICKNER, 2016). This securitization of non-traditional issues
contributed to the current escalation of crime and homicide rates that we see throughout the region.

Almost concurrently with this phenomenon, the third wave of democratization in LA allowed many
of the region’s nascent democracies to redefine their security strategies. The National Security Doctrine (NSD)
of the previous authoritarian regimes mainly focused on anti-terrorism and the pursuit of leftist political
dissidents, which resulted in Operation Condor and the murder of thousands during the Cold War (TICKNER,
2016; MCSHERRY, 2005). The transition towards democracy that began in the 1980s allowed the new regimes
to reorient security towards what some scholars have called “Democratic Security” which focused on civilian
control of the armed forces, reducing mutual distrust between neighbors, and consolidating democratic in-
stitutions (TICKNER, 2016). This view of security in many ways aimed to securitize the state more than indi-
viduals and protect it specifically from military coups.

Other scholars, such as Daniel Goldstein, have framed the post-authoritarian regime security doc-
trines as “Citizen Security” or one that, “focuses almost exclusively on threats posed by criminality; it de-
monizes criminals, authorizes state and popular violence, and undermines citizens’ basic rights in exchange
for a promised security (GOLDSTEIN, 2016: 139).” Although more focused on crime and the current internal
security dilemmas facing many LA countries, this security doctrine still emphasizes the centrality of the state
within security matters (FRUHLING; TULCHIN, 2003; LEAL BUITRAGO, 2003). What no government in the
region after the Cold War and democratization did, however, was reorient its security doctrine towards “Hu-
man Security,” a concept developed by the United Nations that prioritizes human rights, economic security,
gender issues, and so forth (GOLDSTEIN, 2016; TICKNER, 2016). In LA, whether we view it as democratic or
citizen security, doctrinal thinking since the 1990s has revolved around the security of the state, not individ-
uals (MARQUARDT, 2012). In the following section we will problematize this turn in security thinking by
analyzing in what ways preconceived notions of citizenship and race affect the outcomes of these securitiza-

tion processes.

Latin America’s racial legacy

Latin American states, since their foundation, have been constituted with a specific view of “citizen-
ship” that excluded and devalued afro-descendent people (CENTENO, 2002; LYNCH, 1986). This can be seen
in the legacy of colonial rebellions against Spain, where the popular uprisings of indigenous and other groups
led by Miguel Hidalgo in Mexico were repressed and exterminated by Creole elites (LYNCH, 1986). The best
example of this is probably Haiti where a Black-led independence movement terrorized elites across the con-

tinent, and subsequently led to a sustained effort by outside actors to contain the revolution (JAMES, 1989).

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.47 | p.5-12 | jul./set. 2018 | ISSN: 2178-8839 6



’ CONJUNTURA AUSTRAL Crime, cidadania e raga: dilemas latino-americanos na doutrina de seguranca

journal of the global south

Although the region is the birthplace of nationalism and nationalist identity — the type of nationalist identity
that was constituted was one of predominantly White Creole dominance and racial superiority (ANDERSON,
1983). The presence and identity of Black people and their communities was obscured and erased by post-
independence governments to suit their preferred vision of themselves and ensure social control over these
masses (GATES, 2012).

What resulted was a whitewashing across the region of racial identity and an expurgation of “black-
ness.” As Ianni writes, “The nation can see viewed as a historical configuration, in which social forces, eco-
nomic activities, political arrangements, cultural productions, regional diversity, and racial multiplicities are
organized, synthesized, and developed (author’s translation, 1988: 5).” Our point here is to call special atten-
tion to those “racial multiplicities” and the way in which certain races, and racial categories, were given pref-
erence during the creation of the nation, as well as the delimitation of who has the right to claim citizenship.
As many Latin American thinkers, such as Marti, Mariategui, and Quijano, have argued, across the region
notions of land, race, and people have been often defined to the detriment of indigenous and afro-descendent
communities. In other words, LA’s black roots and identities have been partially erased by various nation-
building processes — along with the contributions of afro-descendent people. For example, in Cuba independ-
ence leader Antonio Maceo is typically depicted as “white” on the 5 Pesos note, even though he is black
(GATES, 2012). This process can be interpreted overall as a form of what Galtung called, “Cultural Violence,”
which was then translated historically into rather physical violence (1990).

We also see this pattern of submersing afro-descendent people and their identity in the physical lay-
out and construction of space in LA. As historian Jeffery Needell has argued, in Brazil many “public” spaces
were in fact constructed as private ones, and although there was no legal segregation, psychological methods
were (and are) used to exclude afro-descendent people from certain parts and zones of cities (NEEDELL, 1995).
This has resulted in a clear schism across Latin American countries between the center and periphery of cities,
or zones of citizenship and citizens v. others (HOLSTON, 2009; MARQUES, 2012). It also allows crime and
criminality to be associated with the periphery of cities and other areas inhabited by “non-citizens,”
(LUCERO, 2016) which are coincidentally usually inhabited by people of color, positioned as internal others

against whom the “real” national identity is set.

Crime in Latin America currently

Scholar Miguel Centeno accurately sums up the conception of crime in LA by stating, “The enemy, as
defined by state elites, has been within, defined racially, along class lines, and by critical ideological struggles
(italics in original, CENTENO, 2002: 66).” Said differently, since democratization states redefined security
doctrine and securitized many public policy issues, specifically crime and criminality, using more conven-
tional military tactics to address them. The enemy of “the state” across the region is characterized as an in-
ternal one, usually a man of color, who must be dealt with heavy-handedly by the state (LUCERO, 2008, 2016).

Meanwhile, these people have had their citizenship erased or truncated and live in the regions of metropolitan
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areas that have been associated with crime and criminality (BERKMAN, 2007; ROTKER, 2002). For instance,
as one recent report about crime in Brazil states: “It is as if in regards to lethal violence, black and non-black
people lived in completely different countries. In 2016, for example, the homicide rate for black people was
two and a half times higher than that for non-blacks (16% versus 40.2%) (author’s translation, IPEA/FBSP,
2018: 40).”

Although devoid of violent interstate conflict, LA is a region ripe with intrastate conflict, such as
urban crime that often leads to ungoverned or ungovernable spaces (CLUNAN; TRINKUNAS, 2010). For in-
stance, in 2017, according to one report 44 of the world’s 50 most dangerous cities are in Latin America, 17 in
Brazil alone (SEGURIDAD, JUSTICIA Y PAZ 2017: 3-4), which creates a struggle between the state and non-
state groups for control over the national territory. Governments who have securitized urban crime since in
the 1990s have been able to apply military tactics and weapons in response to this threat with little public
outcry, because these individuals are labeled as internal enemies of the state and racially excluded from the
category of “citizen” (BRICENO LEON; ZUBILLAGA, 2002). The outcomes of this process are omnipresent
throughout the region’s urban areas and political discourses. Across Mexico and various Central American
countries, for instance, governments implemented numerous tough on crime policies to address gangs
(RODGERS, 2009; WATT; ZEPEDA, 2012; WOLF, 2017). The results, as we see with El Salvador’s La Mano Dura
(“Heavy-Hand”) approach, has not been a reduction in crime; but rather an escalation in violence and human
rights violations (HUME, 2007; RODGERS, 2009; WOLF, 2017).

Another well-documented case of this process has been the operations of the “Pacifying Police” in
Brazil’s favelas (HUMAN RIGHTS WATCH, 2017). Given the government’s consent to eradicate criminals, the
Brazilian police (predominantly male and white) began rather violent campaigns to bring the periphery back
under state control (BARCELLOS; ZALUAR, 2014; DELLASOPPA, 2012). In exchange for tenuous security,
residents in these areas had to accommodate a militarized presence and constant human rights abuses
(MOREIRA ALVES; EVANSON, 2011; PENGLASE, 2014). What resulted is a lack of respect for these peripheral
communities and for the bodies of afro-descendent residents, as they become expendable and subject to ex-
trajudicial killing, considering they are not included within the category of “citizen.” Once again, the deaths
of afro-descendent people tend to spark little public outcry because they can be discursively labeled under
the motif of “criminal” or “public enemy.” Also, individuals who stand up to this status quo and attempt to
redefine the category the citizen to include afro-descendent inhabitants in peripheral regions are then subject

to violence, as the assassination of Rio de Janeiro city council member Marielle Franco exemplifies.

Conclusion
Latin America presents a security puzzle: almost inexistent interstate conflict, but ubiquitous intra-
state violence. As outlined here, this problem in part arose as post-authoritarian governments redefined their

security doctrines, and the field of security studies within IR was expanded to include more non-traditional
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issues. This gave governments the ability to treat criminal activity with a more conventional military ap-
proach. By taking these problems from the security realm and desecuritizing them we could then endeavor
new solutions. For instance, drug use in urban peripheries could be seen as a public health problem and
treated with doctors and rehabilitation centers, not with force and incarceration alone. Furthermore, the de-
criminalization of marijuana and an end to the war on drugs could also greatly reduce urban violence and
trafficking. Police and the military have an auxiliary role to play in solving the region’s internal security prob-
lems; but currently they are overburdened with the entire responsibility. Applying traditional security strat-
egies to LA’s current security issues is particularly problematic because of the region’s racialized conception
of national identity that excludes afro-descendent people from the category of citizen. The academic and
policy communities must understand the links between race, crime, and citizenship in LA if we are ever to
ameliorate the region’s “hybrid peace.” The research agenda and debate are ripe for future analysis of these
issues, as our current approaches to reducing violence in the region’s cities have not provided many desirable

outcomes.
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RESUMO

O seguinte artigo utiliza uma abordagem interdisciplinar para entender alguns dos paradoxos atuais em torno
da violéncia interna na América Latina. Ao analisar a raca, a cidadania e outros legados histéricos na regiao,
discutimos o desenvolvimento da “cidadania” e do “crime” como categorias de exclusdo e inclusdo social.
Especificamente, diferentes doutrinas de seguranca sao analisadas para entender melhor como esses proces-
sos evoluiram desde o fim da Guerra Fria. Na secao de encerramento, sdo apresentadas algumas solugoes pos-
siveis.

Palavras-chave: Doutrina de Seguranca; América Latina; Cidadania; Raca.

ABSTRACT

The following article employs an interdisciplinary approach to understanding some of the current paradoxes
around internal violence in Latin America. By analyzing race, citizenship, and other historical legacies in the
region we discuss the development of “citizenship” and “crime” as categories for social exclusion and inclu-
sion. Specifically, different security doctrines are analyzed to better understand how these processes have
evolved since the end of the Cold War. In the closing section, some possible solutions are presented.

Key-words: Security Doctrine; Latin America; Citizenship; Race.
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Introducao

A onda neoliberal que varreu a América Latina no dltimo quarto do século XX foi, no entender de
intelectuais como Alves do Carmo (2013), parte da estratégia elaborada pelos Estados Unidos da América para
sua consolidacao como poténcia hegemonica no Sistema Internacional. Esse processo que atingiu a América
Latina se deu paralelamente a queda do bloco soviético em 1991 e o término da Guerra Fria. Desde entdo, o
Sistema Internacional deixou de ser bipolarizado, tornou-se multipolar, e abriu espaco para a consolidacao
dos Estados Unidos como poténcia hegemonica. Esse periodo testemunhou a modificacao do entendimento
de conceitos das Relagdes Internacionais e o aumento da importancia atribuida a abordagens e métodos afei-
tos a Economia Politica Internacional e a Geoeconomia. O novo funcionamento do Sistema Internacional se
consolidou na medida em que a economia e os modelos que visavam o desenvolvimento eram enfocados nas
disputas politicas internacionais (ALVES DO CARMO, 2013). O novo sistema passou a funcionar relacionando

questodes de politica, geografia e economia que culminaram no campo da Geoeconomia:

Geo-economics may be defined in two different ways - as the relationship between economic policy and
change on national power and geo- politics - in other words, the geopolitical consequences of economic
phenomenon, or, as the economic consequences of geopolitical trends and national power. Both the no-
tion of ‘trade follows the flag,” that there are economic consequences of the projection of national power,
and the idea that ‘the flag follows trade,” that there are geopolitical consequences of essentially economic
phenomena, would constitute the subject matter of geo-economics (BAURU, 2012, p.2).
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De acordo com Alves do Carmo, esse novo cenario de “reconstrucao capitalista ocidental envolveu um
alto grau de institucionalizacao da economia em ambito internacional, tendo como epicentro os Estados Uni-
dos” (ALVES DO CARMO, 2013, p.7), na medida em que os interesses de cada pais foram contemplados dentro
dessa logica de consolidacao hegemonica (ARRIGHI, 1996). Dessa forma, os EUA assumiram o papel de lider
global e, devido a sua influéncia, escalonaram seus modelos politicos e econOmicos para os demais paises que
eram relevantes para seus interesses.

A condicao de influenciador internacional adquirida gradativamente pelos Estados Unidos trouxe
consequéncias em diferentes graus e areas para todo o globo. A América Latina, em especial, foi diretamente
impactada, principalmente por manobras economicas e comerciais que prometiam uma recuperagao econd-
mica da regidao ao mesmo tempo em que desenhavam um cenario favoravel para o comércio norte-americano.

Nesse sentido, Hirst afirma que:

Em qualquer caso, a identificacao dessa politica com uma projecao hegemonica tornou-se o viés expli-
cativo mais indicado para o tipo de interacao estabelecido entre Washington e os paises latino-america-
nos a partir dos anos 30. Ao longo dos 45 anos do conflito leste-oeste, apesar de marginal, a América
Latina foi parte ativa do conjunto de organismos multilaterais que outorgaram uma faceta institucional
a lideranca dos Estados Unidos, assegurando-lhe sustentacdo e legitimidade. A instituicdo do Sistema
Interamericano conferiu um ambito especifico para que o hegemon exercesse — em bases consensuais e
pouco conflitivas — sua autoridade, apoiado por um conjunto de Estados mais fracos - com o qual com-
partilhava a identidade americana (HIRST, 2009-2010, p.27).

Ao longo do periodo da Guerra Fria e nos anos subsequentes ao seu término houve uma transicao de
regimes autoritarios para regimes democraticos em grande parte dos paises latino-americanos, os quais pas-
saram por recessoes e crises econOmicas. Foi nesse cendrio que a consolidacao norte-americana como potén-
cia global permitiu que o modelo neoliberal fosse recomendado para os paises da regiao, sendo a abertura de
mercados e a reducdo do papel do Estado prerrogativas para o recebimento de auxilio financeiro por parte de
organizagoes internacionais (ANDREAS, 1995).

A consolidacao da nova e Unica superpoténcia, os Estados Unidos, foi acompanhada da adogao de
manobras estratégicas econdmicas nos paises latino-americanos. Nesse sentido, no intuito de analisar a es-
tratégia dos EUA no cendrio do mundo p6s-Guerra Fria e as repercussoes das politicas estadunidenses na
América Latina, a presente pesquisa se pautard em conceitos como hegemon e geoeconomia, que serao trata-
dos na proxima secao. Na sequéncia, serao apresentadas as condi¢cdes que permitiram a introducao da dou-
trina neoliberal norte-americana na América Latina. Por fim, serdo analisados os impactos da onda neoliberal
do final do século XX (parte da estratégia de consolidacdo da hegemonia norte-americana no Sistema Inter-
nacional) em trés importantes paises latino-americanos, a saber: Brasil, Chile e Argentina.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa, de cunho exploratdrio, pautada em analise bibliografica, elabo-
rada a partir da 6tica das Relagdes Internacionais, que busca contribuir para o tema que ja vem sendo objeto

de pesquisa em outras areas académicas como a Ciéncia Econémica.
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Cenario internacional pés-guerra fria

O fim da Segunda Guerra Mundial (1939-45) abriu espaco para graduais alteracoes de poder nos com-
ponentes envolvidos no Sistema Internacional. Além de criar um novo cendrio bipolar no contexto da Guerra
Fria, marcado por um forte revanchismo entre os Estados Unidos e a Unido Soviética, o campo das Relacdes
Internacionais passou a ser trabalhado de forma mais complexa e o relacionamento dessas poténcias para com
os demais paises foi evidenciado através das estratégias econOmicas e politicas adotadas por cada um
(CARMO,2013).

O inicio da década de 1990 foi caracterizado por uma nova formacao do Sistema Internacional e a
derrocada politica e econdmica do bloco soviético em 1991 marcou o inicio de um periodo de consolidacao
dos Estados Unidos como poténcia hegemonica, finalizando a ordem bipolar global (SANTOS, 2013). A con-
dicao econdmica norte-americana foi também um dos pilares de tal consolidacao, na medida em que ocorria
uma clara predominancia do délar nas transagoes economicas globais e uma forte presenca de Wall Street nas
questodes financeiras da época (MANN,2006). Nesse sentido, Santos descreve o cenario internacional no qual

os Estados Unidos se encontravam p6s-Guerra Fria da seguinte maneira:

Aos poucos, durante a década de 1990, os EUA foram estabelecendo os marcos fundamentais de sua su-
premacia [...] global, valendo-se para isso de manobras na ONU e na Organizacao do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN), de posicdes unilaterais, de aliangas bilaterais com paises estratégicos, do enquadramento
do poderio europeu e asidtico, da neutralizacdo da China e da Russia e da anulacao de projetos de qual-
quer pais que pretendesse desafiar o poderio norte-americano. Em larga medida, a estratégia politico-
militar norte-americana tem procurado subordinar os exércitos do mundo todo as diretrizes dadas pelo
Departamento de Defesa dos EUA (SANTOS, 2006, p.51).

Inserido nesse novo contexto, o governo norte-americano delimitou estrategicamente duas principais
agendas: a implementacdo de reformas neoliberais em outros Estados e o combate ao comércio ilicito de dro-
gas (SCHOULTZ; SMITH, 1994). A nova alocagao de esforcos da entao poténcia hegemonica fez com que as
questoes relacionadas a América Latina se caracterizassem pela “indefinicao de uma politica hemisférica clara
[que] se aliava a énfase nos interesses econdmicos, a afirmagao do modelo neoliberal e a perspectiva de um
multilateralismo limitado, porém emergente” (HERZ, 2002, p. 85).

Por sua vez, Andreas afirma que o periodo p6s-Guerra Fria criou uma pressao do governo norte-ame-
ricano para que reformas economicas fossem implementadas de acordo com as recomendagoes do FMI nos
paises da América Latina, ou seja, que fossem implementadas estratégias de livre-mercado e o papel do Estado
fosse reduzido (ANDREAS, 1995). Essa situacdo aumentava a margem de manobra dos Estados Unidos em
ambito econémico, ao mesmo tempo em que sua politica externa era marcada por uma légica geopolitica que
evitava a presenca de outras poténcias na regiao (HERZ, 2002). Gradativamente, a economia neoliberal passou
a ser exportada para os paises latino-americanos com o incentivo dos Estados Unidos, fazendo com que a
posicao de hegemon ficasse ainda mais consolidada e os paises latino-americanos se tornassem mais depen-

dentes dos atores internacionais.
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Harvey define a doutrina neoliberal?, que foi desenvolvida a partir da década de1970, da seguinte

forma:

O neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria das praticas politico-econ6micas que propde que o bem-
estar humano pode ser melhor promovido liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras in-
dividuais no &mbito de uma estrutura institucional caracterizada por sdlidos direitos a propriedade pri-
vada, livres mercados e livre comércio. O papel do Estado é criar e preservar uma estrutura institucional
apropriada a essas praticas; o Estado tem de garantir, por exemplo, a qualidade e a integridade do di-
nheiro. Deve também estabelecer as estruturas e fungdes militares, de defesa, de policia e legais reque-
ridas para garantir direitos de propriedade individuais e para assegurar, se necessario pela forca, o fun-
cionamento apropriado dos mercados (HARVEY, 2008, p. 2).

A emergéncia do neoliberalismo ocorreu na esteira da crise do modelo econémico do pds-Guerra que
se deu em 1973, sendo um periodo em que uma parcela significativa dos Estados entrou em recessao econo-
mica, com baixas taxas de crescimento e altas taxas inflacionarias (HERTEL,2013). Neste cendrio o neolibera-
lismo ascendeu e ganhou forma principalmente nos Estados Unidos e no Reino Unido, indo de encontro ao
modelo de bem-estar social e as ideias Keynesianas vigentes até entao. O fortalecimento dessa doutrina coin-
cidiu com a consolidacao dos Estados Unidos como poténcia hegemonica e com a globalizacao comercial pro-
porcionada pelo novo cenario internacional (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016), fazendo com que o poder de bar-
ganha e de coercao desses fosse ainda mais forte para com os demais Estados.

As tendéncias neoliberais norte-americanas impactaram diretamente os paises da América Latina. De
acordo com Cervo (2008), a economia dos paises latino-americanos foi regida por um paradigma liberal-con-
servador até a crise de 1929, seguido pelo modelo desenvolvimentista até o final da década de 1980 e, final-
mente, pelo modelo neoliberal nos anos 1990. A instabilidade monetéria e a inflacdo eram marcas comuns na
América Latina, assim como o viés do cendrio politico que se desenhava na regido. Segundo Martinez e Oli-

veira:

As caracteristicas intrinsecas a este paradigma sao a redemocratizacao dos paises que estiveram sob re-
gimes autoritarios, uma nova relevancia dos Direitos Humanos nas politicas publicas internas e o libera-
lismo econémico contemplado na aberturado comércio local ao global. Desta forma, houve uma substi-
tuicao da visao centro e periferia, que era defendida pelo paradigma desenvolvimentista, para um mundo
mais unificado pelo capitalismo (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016, p. 71).

Com pequenas variacoes temporais, o neoliberalismo consolidou-se nos diferentes paises da América
Latina, resultando em uma maior integracao ao mercado internacional e, consequentemente, em uma maior
dependéncia no contexto global (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016). Mesmo que cada Estado carregasse intrinsi-
camente peculiaridades e estratégias politico-economicas divergentes, é possivel tracar denominadores co-
muns na economia latino-americana. De acordo com Cervo, os paises estavam regidos por trés pilares: elimi-

nacao do Estado desenvolvimentista interventor, abertura de mercado e do sistema produtivo e o abandono

A palavra neoliberalismo carrega na sua esséncia a ideia de inovagao. O prefixo “neo” remete a reaplicacao dos preceitos liberais ja
introduzidos em um contexto histdrico prévio, ou seja, “nao se trata de uma nova variante do liberalismo, mas sim de uma moderniza-
cao daquelas ideias” (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016, p.73).
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do Estado de Bem-estar Social através da promocao de oportunidades competitivas aos individuos (CERVO,
2008).

Essas condig¢Oes, as quais sao varidveis regidas pela doutrina neoliberal, foram exportadas para a Amé-
rica Latina, principalmente por meio do Consenso de Washington, elaborado em 1989 por economistas de
instituicoes financeiras como o FMI e o Banco Mundial e do Departamento do Tesouro dos EUA. A sumariza-

cdo do "receitudrio” neoliberal coube a John Williamson (2000) e é resumido na tabela abaixo:

Tabela 1: Consenso de Washington: original e ampliado

Original (1990) Ampliado (2000)
Disciplina fiscal; Reformas politicas e legais;
Reorientacdo das despesas publicas; Criacao de instituicoes de regulacao;
Reforma fiscal; Politicas especificas anticorrupgao;
Liberalizagao financeira; Flexibilizacao das leis trabalhistas;
Taxas cambiais unificadas e competitivas; Respeito aos acordos da OMC;
Liberalizacao comercial; Imposicao de regras ao mercado financeiro;
Abertura aos investimentos estrangeiros; Abertura financeira prudente;
Privatizacao de empresas estatais; Aplicacao de regimes cambiais de flutuacao livre;
Desregulacao; Criacao de redes de protecao social;
Respeito aos direitos de propriedade. Criacao de politica de reducao da pobreza.

Fonte: Williamson (2000).

Bandeira aponta que o Consenso de Washington foi responsével pela recomendacao do governo dos
Estados Unidos de dez medidas de reformas econdmicas aos paises da América Latina. (BANDEIRA, 2002) Os
norte-americanos defendiam que todas as propostas tinham como objetivo a estabilizacdo monetdria e o res-
tabelecimentos das leis de mercado, sendo elas (1) a criagao de mecanismos para assegurar a disciplina fiscal,
(2) arevisdo das prioridades de gastos publicos, (3) o estabelecimento de uma reforma tributdria, (4) a adogao
de taxas de juros positivas, (5) o alinhamento das taxas de cdmbio de acordo com as leis do mercado, (6) o
aumento da liberalizacao do comércio, (7) o fim das restricoes ao investimento estrangeiro, (8) a gradual pri-
vatizacao de empresas estatais, (9) o aumento da desregulamentacao das atividades financeiras e (10) a ga-
rantia dos direitos de propriedade intelectual (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016).

Bandeira sintetiza o Consenso de Washington como uma forma de legitimagao do poder norte-ame-

ricano na economia global:

[o] receitudrio, celebrizado como o Washington Consensus, resumia-se na recomendacao de que o Estado
se retirasse da economia, quer como empresario quer como regulador das transacées domésticas e inter-
nacionais, a fim de que toda a América Latina se submetesse as forcas do mercado, o que viabilizaria
ulteriormente a formagao da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), do Canad4 a Terra do Fogo,
tal como proposta pelo Presidente George Bush, como lancamento em 1990 da The Enterprise for the Ame-
ricas Initiative (BANDEIRA, 2002, p. 136).
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O novo cenario fez com que os paises da América Latina gradativamente abandonassem os ideais ce-
palinos, principalmente o argumento de que as politicas publicas intervencionistas de estimulo ao setor in-
dustrial poderiam resultar em desenvolvimento econdmico (CEPAL, 2014a). A adoc¢do das medidas definidas
no Consenso de Washington “constituiria condi¢ao fundamental para que [os paises da América Latina] pu-
dessem renegociar a divida externa e recebessem qualquer recurso das agéncias financeiras internacionais”
(BANDEIRA, 2002, p. 135), colocando sob os governos da regido ainda mais pressao para adog¢ao de estratégias
neoliberais. O dltimo pais a adotar as novas medidas foi o Brasil, o que muito se deve ao distanciamento
politico dos Estados Unidos no periodo de redemocratizacao (SENNES, 2013), ao mesmo tempo em que o Chile
foi o primeiro a implementar as novas medidas, ainda durante o regime autoritario de Pinochet (MARTINEZ;
OLIVEIRA, 2016), tornando-se um laboratério latino-americano para os economistas norte-americanos tes-

tarem a assertividade de suas estratégias neoliberais.

O laboratoério dos Chicago Boys: o caso chileno

Iniciado com um golpe de Estado em 1973, o regime militar chileno teve duracdo de dezessete anos.
Diferentemente dos demais paises que serao posteriormente estudados, o comando do pais foi centralizado
na mao de uma figura politica: Augusto Pinochet. Lira afirma que “a principio, o regime militar liderado por
Pinochet nao tinha um projeto econémico definido a ser aplicado [...], mas tinha um claro objetivo: conter a
inflacao” (LIRA, 2010, p. 5).

Essa indefinicao de politicas econdmicas, somada ao momento de apogeu das ideias do economista
Milton Friedman nos Estados Unidos, abriu espaco para que o Chile fosse o primeiro pais a implementar o
neoliberalismo na América Latina (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016). Lira explica o funcionamento desse periodo

e correlaciona as necessidades norte-americanas e chilenas:

Um grupo de economistas oriundos da Escola de Economia de Chicago, os Chicago Boys, conduziu uma
politica destinada a estabilizar o nivel dos precos, mas fora isso, eles inseriram reformas que buscaram
dar ao mercado um papel maior na regulamentagao da vida econémica do pais. Os Chicago Boys foram
bastante influenciados pela linha de pensamento monetarista veiculada por Milton Friedman e foram
responsaveis por tornar o Chile o primeiro pais a seguir a doutrina neoliberal (LIRA, 2010, p.5).

A implementacao da doutrina neoliberal no Chile diverge das demais por ndo seguir a logica que de-
finia a democracia como premissa basica para que se usufruisse dos beneficios das praticas do neoliberalismo.
Entretanto, os Estados Unidos se viam em uma situagao confortdvel com esse primeiro teste de implementa-
¢30 na América Latina, na medida em que “esperava-se que os paises possuissem uma mao de obra barata e
assim pudessem encontrar uma forma de insercdo internacional na nova era da globalizacao que emergia”
(MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016, p. 75).

A medida inicial dos Chicago Boys foi reduzir a participacao do setor pablico. Essa estratégia era vista
como urgente em um pais em que o gasto publico representava 12% do PIB em 1973, indicando que a inflacao

era alimentada pela manutencao da maquina publica com a emissdo de moedas (FFRENCH-DAVIS, 2008).

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.47 | p.29-45 | jul./set. 2018 | ISSN: 2178-8839 34



’ CONJUNTURA AUSTRAL O cendrio politico econdmico pés-guerra fria e a onda neoliberal na América Latina: um estudo de caso...

journal of the global south

Além disso, em 1975, iniciou-se uma série de privatizagoes, com excecao de alguns segmentos como a explo-
racao do cobre e o refino de petrdleo por razoes de soberania e seguranca nacional. Entretanto, o Chile seguia
em uma grave recessao iniciada desde o periodo da Unidade Popular e as novas medidas de abertura criavam
um paradoxo na sociedade: aumentavam a concentracao da propriedade ao mesmo tempo em que derrubavam
os pilares da hiperinflacao chilena (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016).

Foi apenas em 1976 que a inflagao no pais se reduziu significativamente, com mudancas relacionadas
a apreciacao cambial e a abertura comercial. Martinez e Oliveira explicam que o governo fixou o cambio a
niveis sobre apreciados, o que facilitou a realizacao de importacoes e, mais do que isso, retirou o protecio-
nismo, auxiliando ainda mais na reducao da inflacaio (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016). Em contrapartida,
Ffrench-Davis argumenta que esse abrupto fim do protecionismo trouxe consequéncias negativas para o de-
senvolvimento industrial chileno resultando em uma participacao da producao industrial no PIB reduzida em
5% entre 1970 e 1981 (FFRENCH-DAVIS, 2008).

No ano de 1978, a inflacao atingia 64%, o que foi considerado um éxito dos Chicago Boys. Tendo posse
desse respaldo e reconhecimento, iniciaram-se reformas mais ousadas na economia, como a liberalizacao fi-
nanceira (MARTINEZ; OLIVEIRA, 2016). Ffrench-Davis (2008) argumenta que esses economistas acreditavam
que em um cenario de estabilidade economica e social, a abertura da conta de capitais resultaria no aumento
da oferta de fundos para empréstimos e, consequentemente, na reducao da taxa de juros interna. Entretanto,

as consequéncias dessa medida foram diferentes, como explicam Martinez e Oliveira:

A estratégia dos Chicago Boys para retomar o crescimento economico viu-se longe da realidade, pois o
fluxo de capital estrangeiro nao equalizou os juros internos com os externos, pelo contrario, viu-se que
o crédito interno era mais caro que o ofertado no exterior. As privatizacoes dos bancos|...]e a baixa su-
pervisao do Estado sobre o setor financeiro contribuiram para formar esta circunstancia, ja que permiti-
ram a concentragao do setor bancério e possibilitou os bancos a aumentarem o spread livremente (MAR-
TINEZ; OLIVEIRA, 2016, p.6).

Ffrench-Davis (2008) ainda argumenta que a ineficiéncia dos bancos chilenos contribuiu para enca-
recer os juros, na medida em que os custos de intermediacdo financeira dos mesmos eram consideravelmente
altos. Ja a entrada da poupanga externa estava nas maos apenas de grandes grupos privados nacionais que
destinaram o crédito barato para fomentar o consumo, fazendo com o que novos recursos nao fossem direci-
onados para o investimento e desenvolvimento do pais (MARTINEZ; OLIVEIRA,2016).

Entre 1977 e 1981, a taxa média de crescimento do PIB foi de 8%, abaixo do esperado, porém ainda
respondendo a recuperacio da recessdo de 1975 (DABENE, 2003). Todas essas estratégias economicas dese-
nharam uma légica que o pais nao conseguiria manter a médio prazo, com pouca producao concomitante-
mente a um consumo desenfreado sustentados por recursos externos (MARTINEZ;OLIVEIRA,2016). Além
disso, de acordo com Krebs, a iniciativa privada chilena se encontrava endividada no exterior, o que resultou
em um processo continuo de faléncias, até mesmo dos bancos do pais (KREBS, 2005). Martinez e Oliveira
defendem que o periodo neoliberal chileno “logrou certos éxitos, dentre os quais se destaca o controle infla-

ciondrio, a diversificacao da pauta de exportagdes e a abertura comercial”, porém nao percebeu as limitacdes
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do modelo e provocou uma concentracao de renda e o aumento da pobreza (MARTINEZ;OLIVEIRA, 2016, p.
7). A criacao de uma bolha, em decorréncia de especulagoes e consumo insustentéavel levou o pais a uma crise

em 1982, que simbolizou o esgotamento do modelo neoliberal no Chile.

Do neoliberalismo ao liberal-desenvolvimentismo: o caso argentino

A transicao para a democracia na Argentina durou 18 meses e foi marcada pela recusa e distancia-
mento da 16gica dos golpes e revolugdes. Ap6s décadas marcadas por governos autoritarios e disputas de po-
der, a democracia foi finalmente consolidada e se provou necessaria para o fortalecimento econoémico e poli-
tico, interna e externamente, da Argentina. Concomitantemente a derrota nas Malvinas/Falklands, em 1982,
a Argentina também passava por uma crise interna: a desindustrializacao decorrente das estratégias militares
ocasionou uma reducado dos salarios da populacdo, uma alta inflacao e uma politica livre-cambista que inibia
a concorréncia com produtos estrangeiros (FRIDERICHS, 2017).

Esse cendrio fez com que, “no decorrer do primeiro governo democrético que sucedeu a queda da
ditadura militar — Ratl Alfonsin, que governou de 1983 a 1989 —, a ideologia neoliberal [ganhasse] novo alento
sob o estimulo da prética politica do grande empresariado” (DINIZ, 1991, p.140). Consolidou-se, entao, uma
maxima entre a elite e as grandes organiza¢oes empresariais de que o Estado intervencionista teria retraido a
livre iniciativa e resultado em um cendrio de estancamento da producao e debilitacao dos niveis de consumo.
Entretanto, a forte penetragdo do discurso neoliberal nos diferentes setores argentinos se deve também a

questoes politicas, conforme Diniz aponta:

O repudio do Estado foi, em grande parte, alimentado pela perda do prestigio e da credibilidade do go-
verno de Alfonsin apds o fracasso do Plano Austral e dos sucessivos esforcos voltados para debelar a crise
econdmica e social. Nos seus dois Gltimos anos, o governo revelou sua absoluta impoténcia diante da
hiperinflacao e dos graves problemas economicos, tornando-se visivel sua incapacidade de implementar
qualquer politica comum com o minimo de coeréncia e eficacia (DINIZ, 1991, p. 141).

Tomando posse em julho de 1989, Carlos Menem mudou os rumos da economia argentina. O novo
presidente privatizou empresas, equiparou o peso ao délar americano, abriu o pais aos fluxos de capitais ex-
ternos, introduziu mais flexibilidade nos mercados de trabalho e criou uma situacao de seguranca para os
investimentos estrangeiros (HERTEL,2013).0 grande destaque das novas estratégias economicas foi o Plano
Cavallo, que se baseava em trés grandes pilares: “a fixacao da taxa de cambio em relacao ao ddlar (...), a con-
versibilidade (...) e a definicao de um lastro para a moeda nacional” (BATISTA, 2002, P.84). O plano obteve
éxito e foi responsavel por deter a hiperinflacao que castigava o pais durante as décadas anteriores (CHAS-
TEEN, 2001, p.257).

Béron ainda ressalta que o governo “pode por em préatica um ajuste estrutural sem precipitar conflitos
politicos e sociais ndo manejaveis(...). Isto foi o que constituiu a singularidade do experimento de Menem”
(BORON, 1995, p. 17). Através da lei da Reforma do Estado, foi possivel privatizar empresas como as de tele-

fonia, aviacdo, aeroportudrias e petroquimicas. Essas vendas resultaram em um aumento de cerca de 10% do

PIB argentino (FAUSTO; DEVOTO, 2006).
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Contudo, o pais ndo conseguiu extrair resultados positivos a longo prazo. De acordo com Harvey, “o
desemprego aumentou, pressionando para baixo os salarios, ao mesmo tempo em que a elite usou a privati-
zagao para amealhar fortunas” (HARVEY, 2008, p.114). Sharapura complementa, ao afirmar que “a economia
que crescera a uma taxa média anual de 8% da segunda metade de 1990 a segunda metade de 1994, caiu em
profunda recessao. O PIB sofreu uma contracao de 7,6% do Gltimo trimestre de 1994 ao primeiro [...] de 1996”
(SHARAPUTA, 2002, p. 3). Ao mesmo tempo em que questoes estruturais internas agravaram a economia do
nacional, tornou-se evidente que a Argentina era vulneravel aos choques internacionais que atingiam os mer-
cados emergentes (BATISTA, 2002). Esse novo cendrio fez com que o otimismo neoliberal abrisse espaco para

uma logica liberal-desenvolvimentista no pais (SILVA,2008). Sallum explica essa releitura:

Nessa versao de liberalismo também da-se oportunidade a estabilizacdo monetaria, mas a urgéncia com
que ela é perseguida aparece condicionada aos efeitos potenciais destrutivos que as politicas anti-infla-
ciondrias ocasionarao no sistema produtivo. Por isso, combate-se o radicalismo dos fundamentalistas.
Exigindo-se um cambio nao apreciado, para evitar déficits na balanca de transacoes correntes (comercial
e de servicos), e juros mais baixos para nao desestimular a produgao e o investimento (SALLUM, 19991
p. 34).

Adotando esse liberalismo com tragos desenvolvimentistas, a Argentina comec¢ou um movimento que,
mesmo nao permitindo uma queda tao brusca na inflacao, traria mais equilibrio para a economia doméstica.
A economia do pais seguiu com um desenvolvimentismo industrializante e tornou o pais menos vulneravel
ao cendrio internacional, diminuindo a dependéncia de apostes de capitais estrangeiros. O neoliberalismo
argentino, que trouxe resultados positivos a curto prazo, foi remodelado para que fosse possivel obter resul-

tados economicos satisfatérios por um maior periodo de tempo.

Neoliberalismo gradual: o caso brasileiro

Um dos principais fatores que resultou na queda do regime militar brasileiro foi a crise econémica que
o pais enfrentava apds o Milagre Economico da década de 1970. Esse declinio econ6mico diminuiu a margem
de manobra dos militares (JUNG,2015) e obrigou que o primeiro presidente democraticamente empossado
tomasse medidas para alterar o cendrio que se apresentava. José Sarney manejou seu governo com o propdsito
de sanar duas grandes questdes: abrandar a crise economica do pais e pavimentar a reconstru¢ao democratica
brasileira (LINHARES, 1990). Entretanto, foi apenas no final do governo de José Sarney que o Brasil comecou
a adotar medidas neoliberais, sendo um pais retardatario no que tange a adocao das recomendacoes do Con-
senso de Washington (MONTENEGRO,2011).

Alvarez sintetiza o fio condutor econémico dos governos brasileiros pés-Guerra Fria, de Sarney até

Fernando Henrique Cardoso, com base nas ideias de Sallum Jr:

Comparando-se os governos Sarney, Collor e FHC I, no que diz respeito ao avango das reformas neolibe-
rais, pode-se afirmar, em linhas gerais, que, se o primeiro ndo demonstrou motivacdo para implanta-las
(exceto em momentos precisos), o segundo manifestou um claro propésito de fazé-lo, ndo encontrando,
porém, uma conjuntura favoravel ao seu plano (o que vale também para o governo do seu vice, Itamar
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Franco, embora as dificuldades nao tenham sido exatamente as mesmas). O terceiro, por sua vez, conse-
guiu unir um propdsito claro com estabilidades politicas e hegemonicas, garantidas pelo Plano Real, para
aplicar seu plano de reformas liberais (ALVAREZ, 2012, p. 19).

O governo de Sarney se caracterizou pela implementacgao dos “planos heterodoxos” para estabilidade
monetaria, em uma tentativa de “reanimar o modelo desenvolvimentista” (ALVAREZ,2012, p.20), provando
a falta de alinhamento com as recomendacdes neoliberais. Essas estratégias fracassaram ao tentar frear a in-
flacao e desagradaram tanto as elites empresariais quando as classes trabalhadoras, tornando-se um gatilho
para a adogao de um projeto neoliberal.Sallum]Jrexplicaque, “namedidaemqueaeliteecondmicasetornava inse-
gura e assustada com as iniciativas reformistas do governo da Nova Republica, sobretudo com as politicas
heterodoxas de estabilizacdo monetdria, as ideias econdmicas liberais passaram a se tornar relevantes para
ela” (SALLUM JR, 2004, p. 57).

A eleicao de Collor em 1989 nao so6 representou uma renovacao estrutural politica na medida em que
foi o primeiro presidente eleito por voto popular pés-regime militar, como também marcou o inicio da imple-
mentacao de estratégias neoliberais no Brasil (BOITO JR, 1999; CARVALHO, 2006). Através da implementacao
do Plano Brasil Novo, popularmente conhecido como Plano Collor, em marco de 1990, cuja principal acao foi
o sequestro dos haveres financeiros, destaca-se que dentre as primeiras medidas adotadas pelo presidente a
extingdo de empresas publicas, a liberalizacao das taxas de cambio e a eliminagao de incentivos fiscais (AL-
VAREZ,2012).

Além disso, o Programa nacional de Desestatizacao foi implementado, congelando precos e salarios,
fazendo com que houvesse uma temporaria queda da inflacdo. Entretanto, esse cendrio nao durou por muito
tempo e, abalado por dentdncias de corrupc¢ao e pela recessdo (e a subsequente quedado PIB brasileiro), Collor
sofreu um impeachment, “frustrando a expectativa das classes dominantes em relacao a ado¢ao das ‘reformas
orientadas para o mercado’” (GALVAO, 2003, p.105).

Sucede a Fernando Collor de Mello seu vice, Itamar Franco, que se caracterizou pela desaceleracao
das reformas neoliberais. As estratégias de privatizacao, por exemplo, foram dificultadas e o presidente de-
fendia o aumento dos pisos para a venda de acoes (ALVAREZ, 2012). Entretanto, o grande destaque foi a ela-
boracao e implementacao do Plano Real, regida pela equipe econémica do governo. Galvao explica que era

Fernando Henrique Cardoso quem liderava a equipe que utilizou a seguinte estratégia:

Aproveitou a conjuntura internacional favoravel, buscando atrair os recursos financeiros disponiveis no
mercado interno para o combate a inflacao. A ancoragem cambial permitiu ao governo controlar o valor
interno da moeda, instituindo a paridade entre délar e real. Além disso, o Plano Real valeu-se da abertura
comercial e da reducao das aliquotas de importacao para intensificar a concorréncia e, assim, impedir o
aumento dos produtos nacionais (GALVAO, 2003, p. 91-82).
Pode-se afirmar que as diretrizes neoliberais foram realmente implementadas com vigor durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que obteve sucesso com a implementacao de um plano

de estabilizacao monetdria, o Plano Real no governo anterior. Cervo explica que “apds o efémero governo de

Fernando Collor de Melo, ortodoxo na aplicacao de medidas sugeridas pelo conjunto de instru¢ées do centro,
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0 pensamento e a pratica politica de Fernando Henrique Cardoso nortearam a nova fase” (CERVO, 2008, p.
79).

As politicas de Cardoso foram balizadas por duas questoes centrais: o andamento do Plano Real e a
estabilizacao da inflagao (HERTEL, 2013) e foram implementadas em diferentes etapas. “Na primeira (...) im-
plementou politicas de rigidez fiscal, retraiu o Estado de Bem-estar Social e retirou-se da esfera produtiva. Na
segunda etapa, [medidas administrativas e burocraticas levaram o Brasil a uma politica de] (...) transparéncia
de gastos publicos e garantiu o investimento estrangeiro” (SILVA, 2008, p.143). O resultado foi, em um pri-
meiro momento, o aumento do consumo, seguido por uma necessidade de restricao do crédito e da elevacao
da taxa de juros para conter essa demanda. Além disso, a abertura comercial foi responsavel nao s6 para com-
bater a inflacao, mas também ofereceu novos mercados para empresas multinacionais inseridas em um mer-
cado cada vez mais globalizado (GALVAO, 2003).

Moniz Bandeira apresenta os resultados dessa nova politica para o pais, tornando claro o motivo da

maxidesvalorizacao em 1999:

O déficit na balanca de servicos saltou de US$15,3 bilhdes, em1990, quando o processo inflaciondrio se
intensificara no Brasil, para US$ 28,8 bilhdes, em1998, e o déficit nas transa¢des correntes pulou de
US$3,7bilhoes para US$ 33,6 bilhdes, no mesmo periodo. Com um déficit comercial acumulado, entre
1995 e 1999, da ordem de US$ 24,9 bilhoes, apds anos consecutivos de saldo positivo, o Brasil defrontou-
se com a necessidade de ter de captar, anualmente, cerca de US$40 bilhoes a US$50 bilhoes, no mercado
internacional, para atender aos compromissos com o pagamento de juros e transferéncia de lucros, fretes
e royalties, bem como amortizar os empréstimos e fechar as contas externas (MONIZ BANDEIRA, 2005,
p. 110-111).
De acordo com Montenegro, o fracasso das estratégias neoliberais foi mais forte na economia inter-
nacional, na medida em que o governo considerava o meio internacional como propulsor do desenvolvimento

(MONTENEGRO, 2011). O mesmo autor conclui que:

No final do segundo mandato de Cardoso, as crises decorrentes da globalizacao assimétrica foram res-
ponsaveis por uma correcdo discreta de rumos na condugao da politica externa. Com a crise financeira
de 1999, explicitou-se mais ainda a vulnerabilidade externa do Pais e, com a virada do século, houve um
retorno do discurso sobre as assimetrias do sistema internacional, a distribuicdo desigual de poder e a
incapacidade da socializagdo dos lucros no sistema multilateral de comércio (MONTENEGRO, 2011, p.
21).

Pode-se afirmar que o governo brasileiro foi incapaz de promover o desenvolvimento econémico no
pais, adotando medidas que tornaram o Brasil ainda mais vulneravel as oscilacoes externas. O pais teve o seu
peso encolhido na economia mundial MONTENEGRO, 2011), o que retirou o apoio interno ao governo, gerou
desconfianca do mercado internacional e fez com que, dentre outros fatores, em 2002 fosse eleito o presidente

Lula da Silva, que possuia uma plataforma econdmica bastante distante da doutrina neoliberal.
Analise comparada: Argentina, Brasil e Chile

Analisando os casos brasileiro, chileno e argentino, é possivel apontar o esgotamento do modelo ne-

oliberal a longo-prazo como denominador comum nas trés economias. Isso se apresenta na medida em que
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analisamos a variavel do Produto Interno Bruto, que representa o crescimento de cada pais. O grafico abaixo
apresenta dados do Brasil, da Argentina e do Chile e possuem o recorte de 1975 até 1999, afim de abranger o

inicio da implementacao neoliberal no Chile e a crise do modelo no Brasil.

Grafico 1: PIB (Brasil, Argentina e Chile) em bilhoes de ddlares
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Organizacao: PECIS VALENTI (2017). Fonte: Banco Mundial (2017).

No que se refere ao PIB, é possivel verificar um comportamento diferente das economias brasileira e
chilena quando compara das com a da argentina. Com a implementacao do Plano Real no Brasil, em 1994, o
PIB brasileiro cresceu 25,7% em comparacao com1993, dando um salto ainda maior em 1995 e atingindo um
crescimento de 40,8%. Entretanto, a partir de 1998 o modelo neoliberal passou a dar sinais de esgotamento e
comecou a acontecer uma retracao do PIB, decrescendo 30,6% em 1999 e batendo a marca de 599,3889 bilhoes
de ddlares em 1999. Em uma trajetoria similar, o Chile bateu o recorde de crescimento do PIB em 1976, cres-
cendo 35,7%. Apenas em 1992, por conta do consumo insustentavel e da bolsa especulativa, a crise chilena
retraiu o PIB em 26,6%. Ja a economia argentina conseguiu se beneficiar das medidas neoliberais do governo
Menem e, em 1990, registrou um crescimento de 84,4% do PIB. Em 1995, quando a economia comecou a de-
sacelerar, o chamado liberal-desenvolvimentismo foi implementado no pais (SILVA, 2008) e possibilitou que
0 governo tivesse mais folego para se manter até 1998, quando foi abalado novamente pela recessao.

Outros indicadores sugerem possiveis consequéncias das politicas neoliberais na regiao. A divida ex-
terna brasileira chegou a 241.643,6 milhoes em 1998 (MATTOS, 2006), crescendo 61,1% quando comparada
ao inicio do governo de FHC. J4 na Argentina, foi no periodo a partir de 1993 que o modelo neoliberal comecou
a se esgotar, “as rendas do setor publico ndo financeiro cresceram 11%, e as despesas, 32%. Essas passaram a
ter uma natureza cada vez mais financeira, ja que a proporcao do pagamento de juros sobre a divida publica
com respeito ao total das despesas passou de 7% em 1993, para 18%, em 2001” (FERRARI; CUNHA, 2008,
p.52). Esse padrao argentino fez com que o pais ficasse cada vez mais vulneravel aos choques externos, comum
crescente endividamento externo e pouca capacidade de pagamento. Ja o Chile, ao mesmo tempo se caracte-

rizava por um consumo desenfreado orientado por um investimento estrangeiro (MARTINEZ; OLIVEIRA,
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2016), ndo conseguiu reduzir a taxa de desemprego de 10% em nenhum momento até 1987 (CLAUDINO, 2016).

Essa desconexao dos dados evidencia o quao insustentavel era a situacao economica do pais a longo prazo.

Consideracoes Finais

Pode-se afirmar que o periodo pés-Guerra Fria representou uma mudanca drastica no cendrio inter-
nacional, tanto em questoes politicas quanto econémicas. Se em um primeiro momento que antecede a Guerra
Fria o paradigma dominante se desenhava com a politica no comando e a geopolitica sendo orientada mais
por fatores ideoldgicos do que econdémicos (BARU, 2012), o novo cendrio destacava questoes econdmicas e
comerciais. O neoliberalismo norte-americano, chancelado pelas recomendac¢des do Consenso de Washing-
ton, foi exportado para a América Latina (BATISTA, 1994) fazendo com que governos da regidao passassem a
reduzir o papel do Estado e a abrir seus mercados.

Entretanto, por mais que os paises em questao recebessem auxilio de organizacdes internacionais, as

novas estratégias econoémicas nao surtiram as consequéncias esperadas. O crescimento econdémico em curto
prazo de paises como Brasil, Argentina e Chile trouxe consequéncias como o aumento da desigualdade social
e a concentracdo de renda. Outro fator que merece atencgao é a divergéncia entre as politicas economicas
adotadas por paises desenvolvidos quando ainda eram emergentes e as estratégias aconselhadas para os pai-
ses latino-americanos pelos Estados Unidos. Chang lembra que os paises desenvolvidos impossibilitaram os
paises subdesenvolvidos de utilizarem estratégias que culminariam no desenvolvimento. De acordo com o
autor, até mesmo os Estados Unidos recorreram a politicas comerciais e industriais protecionistas, diferentes
das medidas neoliberais que aconselharam os paises da América Latina a adotar (CHANG, 2004).
No entender de Moniz Bandeira, a crise pés-neoliberal da América Latina do final da década de 1990 nao
comecou com a adocdo das medidas do Consenso de Washington. Essa crise pré-existia, no entanto, a con-
juntura socioecondmica e politica, que nas décadas de 1960 e 1970 resultou em movimentos de insurgéncia,
agravou-se ao longo de uma década de neoliberalismo nos paises latino-americanos.

O presente trabalho buscou trazer uma anélise dos principais efeitos da hegemonia norte-americana
p6s-Guerra Fria na realidade da América Latina, enfatizando os resultados da implantacao do receitudrio ne-
oliberal em paises latino-americanos. Conclui-se que Argentina, Brasil e Chile, em tempos coincidentes, ado-
taram medidas de liberalizacao comercial e financeira que modificaram radicalmente sua proje¢ao e insercao
internacional. Por fim cabe justificar o diferencial do artigo e os seus pontos de maior destaque. A organizagao
da tabela com as estatisticas demonstrando os efeitos das politicas neoliberais implantadas no Brasil, na Ar-
gentina e no Chile. A proximidade dos paises, tanto no que concerne a sua geografia, a sua situacao econémica
no periodo poés-ditatorial e sua posicdo no Sistema Internacional proporciona que sejam destacados pontos
em comum na adogao da doutrina neoliberal. Entretanto, as diferencas nas politicas, nas formas e no grau
com que as recomendacoes externas foram adotadas tornam-se claras a partir do momento em que as peculi-

aridades de cada regiao sao analisadas a partir de uma 6tica histérica e estrutural.
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RESUMO

O presente trabalho traz uma abordagem dos impactos do neoliberalismo na América Latina no final do século
XX dentro da estratégia de consolidacdo hegemonica dos Estados Unidos na regido. Trata-se de uma pesquisa
qualitativa, de cunho exploratério, a partir da 6tica das Rela¢des Internacionais, que parte de uma contextu-
alizacao do cenario internacional durante o referido periodo e apresenta uma andlise da trajetéria histérica
do neoliberalismo nas economias do Brasil, da Argentina e do Chile nas tltimas décadas do século XX.

Palavras-chave: Neoliberalismo; América Latina; P6s-Guerra Fria; Estados Unidos; Sistema Internacional.

ABSTRACT

This paper analyzes the impact of neoliberalism in Latin America in the late twentieth century taking account
that there existed a strategy of hegemonic consolidation of the United States. Based on an exploratory and
qualitative research, a contextualization about the international scenario during the period and the historical
trajectory of neoliberalism in countries like Brazil, Argentina and Chile will be studied using concepts from
the area of International Relations.

Key-words: Neoliberalism; Latin America; Post-Cold War; United States of America; International System.
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A ARGENTINA NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NOS
GOVERNOS FHC E LULA DA SILVA

Adriane Gomes Fernandes de Almeida!

Introducao

Brasil e Argentina possuem uma trajetéria de relagao bastante densa em diversas dreas: ciéncia e
tecnologia, defesa, politica externa, cultura e economia. A importancia e a recorréncia da cooperagao
coexistem com momentos de rivalidade e a persisténcia da desconfianga em relagao ao outro. Questdes como
disputas geopoliticas, a busca pela preponderancia politica na América do Sul, o maior ou menor afastamento
em relacao aos Estados Unidos e a assimetria no crescimento econémico sdo elementos tao presentes na
histéria da relagao bilateral quanto os esfor¢os de cooperacao.

A trajetéria da relagdo entre Brasil e Argentina ja foi abordada a partir dos mais variados focos: a
construcao histérica da rivalidade (WINAND, 2015), a 6tica das relacoes de poder no Cone Sul (MELLO, 1996),
a aproximacao na area nuclear (KUPCHAN, 2010) e a busca pela autonomia (GIACCAGLIA, 2009). No entanto,
uma abordagem que pode ser mais explorada refere-se a um tipo de analise de politica externa que Doty (1993)
denomina “perguntas-como” (“how-questions”, no original). Para a autora, analises centradas no “como” —
ao invés do “por que” - examinam a producao dos significados e, assim, expoem melhor o contexto em que
0s sujeitos, objetos e interpretagcoes foram socialmente construidos e em que certas praticas tornaram-se
possiveis. Com base na perspectiva tedrica de Doty, entende-se que uma das possibilidades de se compreender
a relacdo Brasil-Argentina é analisando como esta se apresenta na estratégia de insercao internacional de
determinado governo dos paises, na medida em que articula o projeto politico e de poder de um governo com
os desafios e oportunidades que o ambito internacional oferece para a sua consecugao.

Desse modo, o objetivo central deste trabalho se baseia na seguinte questao: como a relacao com a
Argentina foi abordada nas estratégias de insercao internacional de politica externa dos governos Fernando

Henrique Cardoso (FHC) e Lula da Silva? Com base na revisao da bibliografia académica sobre o assunto, este

! Mestranda em Relagdes Internacionais pelo Programa de Pés-Graduagdo San Tiago Dantas (UNESP/UNICAMP/PUC-SP). Bolsista pela
Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP). Graduada em Relac¢des Internacionais pela Universidade Estadual
Paulista, Campus de Franca. Membro do Observatério de Politica Exterior (OPEx), vinculado ao Grupo de Estudos de Defesa e Seguranga
Internacional (GEDES). Email: drica.gfalmeida@gmail.com.
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artigo apresenta, na primeira parte, a contextualizacdo histérica que antecede a gestao FHC. A segunda e
terceira partes analisam a politica externa dos governos Cardoso e Lula, respectivamente, realizando o didlogo
entre estratégia de insercao internacional e como esta se manifestou nas relacdes Brasil-Argentina. Por fim,

apresenta-se a conclusao.

Precedentes historicos: governos Collor de Melo e Itamar Franco

Para entendermos a estratégia de insercao internacional do governo FHC, é importante ter em mente
o contexto politico-econémico, doméstico e internacional, que o antecedeu. Embora marcos temporais como
o inicio e o fim de uma década nao tenham um significado inerente, o comeco dos anos 1990 é reconhecido
pelo surgimento e término de importantes processos histéricos, dos quais sdo exemplos: o fim da Guerra Fria,
a consolidacao da supremacia politica, econdmica e militar dos EUA e a emergéncia dos denominados “novos
temas” na agenda da politica internacional. Na América do Sul, esse momento histérico foi marcado por dois
fenémenos de modo particular: o esgotamento do modelo politico-economico desenvolvimentista, baseado
na substituicao de importacoes, e a adesdo ao modelo politico neoliberal, voltado para a abertura de mercados
e diminuicao do papel do Estado na vida social de modo geral (HIRST; PINHEIRO, 1995).

No contexto regional, Brasil e Argentina representam dois dos principais casos de grandes mudancas
na politica externa, decorrentes, em parte, desses eventos. Arbilla (2000) defende que, na Argentina, as
transformagoes ocorreram juntamente com uma alteracao do quadro conceitual utilizado na formulacao e
tomada de decisdo em politica externa que, no governo Menem, correspondeu ao “diagnéstico da centralidade
das rela¢oes com o Primeiro Mundo [...] e a consequente necessidade de promover uma perfeita sintonia entre
a agenda externa do pais e aquela do ocidente desenvolvido” (ARBILLA, 2000, p. 339).

Nesse contexto, a agenda de politica externa foi baseada em uma visao do sistema internacional
caracterizado pelo avanco do processo de globalizacao, da lideranca dos EUA decorrente do fim da Guerra Fria
e pela primazia dos paradigmas da democracia liberal e da economia de mercado (BUSSO et. al., 2012).
Segundo Diamint (2012), a partir dessa perspectiva a principal diretriz da politica externa foi a busca pela
confianca e credibilidade no plano internacional. Cervo (2000) contextualiza essa orientacdo nos
fundamentos do “realismo periférico”, conceito criado teérico argentino Carlos Escudé, cujos principios eram
o alinhamento aos interesses estadunidenses e a tomada de decisdes com base na realizacao de calculos de
custos e beneficios, evitando ao maximo entrar em confronto com a grande poténcia, com o objetivo de obter
vantagens economicas a partir dessa posicao politica.

Ja o projeto politico do governo brasileiro, liderado pelo presidente Fernando Collor de Melo, era
baseado no conceito-chave de “modernizacao”, que definia “como principal tarefa da politica externa a
insercao competitiva do Brasil no ntcleo dinamico da politica mundial” (ARBILLA, 2000, p. 339). O maior
objetivo do governo seria distanciar o pais da nogdo de terceiro mundo e de autossuficiéncia do modelo
desenvolvimentista, juntamente com a adesdo a ideia do liberalismo e das regras definidas pelos paises

desenvolvidos.
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Para Raul Bernal-Meza (2002, p. 38), havia trés grandes expectativas em politica externa no inicio da
gestdo de Collor: “atualizar a agenda internacional do pais; construir uma nova agenda prioritaria e nao

29

conflitiva com os Estados Unidos e reduzir o perfil “terceiromundista’”. Nesse momento inicial do governo, o
autor identifica dois principais objetivos-cenarios da politica externa brasileira, sendo que o pais enfrentou
problemas em ambos. Primeiramente, na relacio com os EUA, na questao do estabelecimento da Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA) e nas negociacoes no ambito comercial, sobre a exportacao de produtos
brasileiros. Em segundo lugar, com a Argentina, no que tange as diferencas “nas politicas de seguranca, nas
interpretacoes sobre a ordem mundial e nas respectivas relagoes com os Estados Unidos” (2002, p. 40).

Apesar das divergéncias no campo politico, a primeira metade da década de 1990 testemunhou o
fortalecimento da aproximacao, a partir da cooperagdo em dois ambitos principais: o econdmico e o nuclear.
No primeiro, o ponto central foi a criagago do MERCOSUL, inserida nos marcos do denominado “regionalismo
aberto”, cuja marca é a prevaléncia das relagoes de mercado em detrimento das questdes de ordem mais
politica. Embora o Tratado de Assuncao, de 1991, marco juridico da criacaio do MERCOSUL, tenha sido
constituido por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, Mello (2001) defende que o molde de sua matriz original
foi a integracdo brasileiro-argentina, iniciada na década de 1980.

No campo nuclear, os marcos da relagdo foram a criacdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de
Contabilidade e Controle (ABACC), em 1991, e o Acordo Quadripartite entre Argentina, Brasil, ABACC e a
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA), em 1994. Ambas instituicdes sdo decorrentes de um
processo iniciado também nos anos 1980, cujo ponto de partida é identificado com a assinatura do Acordo de
Cooperacao para o Desenvolvimento e a Aplicacao dos Usos Pacificos da Energia Nuclear (VARGAS, 1997).
Para Aguilar (2013), a consolidacao da ABACC e do Acordo Quadripartite foram conquistas importantes tanto
do processo de entendimento politico entre os dois paises, quanto para a conformacdo da América do Sul
como area livre de armas nucleares.

Esses acontecimentos possuem um significado politico nos marcos do pensamento neoliberal que
predominou na orientacao politica dos dois paises nesse periodo. A escolha por privilegiar as relacoes
econOmicas de viés mais liberal e a adesao aos regimes internacionais eram percebidos, pelos dois paises,
como elementos centrais para se obter a credibilidade necessaria no ambiente internacional, em um contexto
em que se aceitava a superioridade estadunidense como um dado ao qual nao ha alternativas.

Essas questoes se mantiveram mesmo com o impeachment de Collor e a ascensao de Itamar Franco.
Para Hirst e Pinheiro (1995), entre os governos Collor de Melo e Itamar Franco, houve elementos de natureza
doméstica e internacional que provocaram a revisdo e o ajustamento de algumas estratégias de politica
externa. Contudo, em grande parte, essa revisdo ocorreu nos métodos e meios para se atingir objetivos
anteriormente pretendidos. Por outro lado, as autoras observam que foi no &mbito regional que ocorreram as
alteragoes mais perceptiveis. O MERCOSUL deixou de ser visto “apenas um instrumento util para acelerar o
processo de liberalizacdo da economia brasileira, adquirindo também um sentido estratégico mais

abrangente” (HIRST; PINHEIRO, 1995, p. 14). Por outro lado, apesar da priorizacao do MERCOSUL ter criado
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condicoes de interdependéncia entre Brasil e Argentina, as autoras argumentam que houve dificuldades no
ambito politico, especialmente no que tange ao posicionamento de ambos em relacao aos EUA.

O final do governo Franco mostra a retomada de elementos da politica externa que, embora tivessem
ficado em baixa no governo anterior, indicam sua for¢a no pensamento politico nacional. Nesse sentido, Lima
(2005) argumenta que duas caracteristicas histéricas condicionantes da estratégia brasileira de insercao
internacional sdo a sua localizagdo no Hemisfério Ocidental, marcado pela influéncia dos EUA, e o fato do
pais se destacar economicamente na regido sul-americana. Para a autora, “sendo as principais
vulnerabilidades, na visao das elites [brasileiras], de natureza economica, a politica externa sempre teve um
forte componente desenvolvimentista” (LIMA, 2005, p. 5). Assim, devido aos ganhos do modelo de
desenvolvimento de industrializacdo por substituicdo de importagoes, as ideias, interesses e instituicoes
desse modelo se cristalizaram no pensamento e pratica da politica brasileira. Por isso, na visdo da autora, “o
processo de ajuste estrutural e reforma economica [da década de 1990] foi mais incremental, comparando-se
com os casos da Argentina e México, na América Latina” (LIMA, 2005, p. 5).

Percebe-se, portanto, que o contexto antecedente a ascensao de FHC a presidéncia é marcado por um
conjunto de reformas que buscavam a moderniza¢ao do modelo de Estado em direcdo ao receituario neoliberal
de abertura economica, impactando na politica externa no que tange a adesao aos regimes internacionais,
aproximacao aos EUA e na conducao do regionalismo a partir da 6tica das relagcdes de mercado. No entanto,
essas mudancas nao causaram o abandono total do legado histérico do desenvolvimentismo e da busca pela
autonomia no pensamento politico brasileiro, o que é possivel de ser observado em questoes como a lentidao
nas negociacoes da ALCA, como modo de evitar o alinhamento total sem um confronto direto, e nos esforcos
pela manutencao do poder de barganha nas relagcoes internacionais, especialmente durante o breve governo

de Itamar Franco?.

Governo FHC: busca pela credibilidade internacional e a Argentina como parceira comercial

O inicio do governo FHC representou uma interrup¢ao na retomada da vertente mais autonomista da
politica externa do Itamaraty, iniciada no governo Franco, a partir do resgate, em certa medida, dos padroes
de atuacao externa do governo Collor. Segundo Saraiva e Tedesco (2001), uma das novidades foi o conceito
de “soberania compartilhada”, cujo ponto de partida era a subordinacao dos Estados as normas e regimes
internacionais, culminando na ressiginificacao da definicao de autonomia que, ao invés de preconizar a
autossuficiéncia, voltava-se para a integracao a essas normas. Nesse contexto, o governo buscava dotar o pais
de capacidade de atuacao que nao fosse de alinhamento automatico e nem de free rider.

Cintra, Oliveira e Vigevani, (2003, p. 34) defendem que o objetivo geral dessa l6gica de politica externa

era, nos limites do poder de atuagao e insercao internacional, “redirecionar e reformar o ambiente, buscando

% Segundo Saraiva (2012, p. 85), as mudangas na politica externa ocorridas em func¢ao do governo Collor e da ascensao de uma corrente
mais liberal no Itaramarty nao foram consolidadas devido a tradi¢ao da corrente autonomista da instituicao que “teve peso importante
no sentido da continuidade”. Mariano (2007), por sua vez, defende que a existéncia de uma continuidade da orientacao de politica
externa se relaciona com a organizacao do corpo diplomadtico do Itamaraty, que dispde de certo isolamento no trato da politica externa,
o qual, no entanto, vem sofrendo pressoes cada vez mais crescentes por parte de atores governamentais e nao-governamentais.
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a possibilidade de participagao nos assuntos internacionais por meio da elaboracao de regimes mais favoraveis
aos interesses brasileiros”. Elementos de ordem mais pragmatica dessa logica eram a retomada do conceito
de global trader — que significava a op¢ao “pela liberalizacao comercial multilateral em que seus ganhos
podem ser maximizados” (CINTRA; OLIVEIRA; VIGEVANI, 2003, p. 34) —, a visao do MERCOSUL como
mecanismo de inser¢ao competitiva no cendrio internacional e a ideia de integracdo com outros paises.

Os autores argumentam que, para o governo FHC, a busca pela convergéncia aos novos padroes de
organizacao “nao significava colocar-se em posicao subordinada, ao contrario, esse era o caminho a seguir
para o fortalecimento da propria posicao relativa no sistema internacional” (CINTRA; OLIVEIRA; VIGEVANI,
2003, p. 36). Por outro lado, o governo manteve uma posi¢cao mais critica no que considerava como distorcoes
no sistema, como as politicas de imposi¢ao, porém com uma linguagem que buscasse o entendimento,
evitando tensoes, especialmente com os EUA. Os autores entendem que a busca pela convergéncia e pela
minimizagao dos confrontos, bem como a retomada da nogao de global trader sao elementos presentes no
conceito de autonomia pela integracao, entendida como a capacidade do pais de definir seu préprio destino,
0 que, em ultima instancia, significava o fim do isolamento com a articulacdo ao meio internacional.

Para Winand (2010), a nogao de autonomia pela integracao era um meio da diplomacia brasileira de
passar a imagem de um Brasil atuante — e nao apenas obediente — da nova ordem mundial. Desse modo, com
base no objetivo de se tornar um global player respeitando as regras do jogo, o pais aderiu aos regimes de nao-
proliferacao, como o Tratado de Nao Proliferacdo de Armas Nucleares e o Regime de Controle de Tecnologia
de Misseis; investiu na formacao de aliancas no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e na
candidatura pela vaga permanente no Conselho de Seguranca da Organizacao das Na¢oes Unidas (CS-ONU).

Lima (2005), por sua vez, chama atencao para a permanéncia histérica da aspiracao, por parte das
elites brasileiras, ao papel de protagonista internacional do pais. A forma de alcanca-lo, contudo, varia no
imaginario das mesmas, a depender do contexto. A autora identifica que, no governo FHC, predominou a
denominada estratégia de credibilidade, que se baseia na interpretacdo de que a globalizacao é o principal
guia para a acdo externa e, desse modo, devem ser feitas as reformas necessarias para a expansao na economia
de mercado. Ademais, entende-se que a autonomia nacional é decorrente da capacidade de cooperacao para
a criacao de normas internacionais e, assim, “o pais deve ajustar seus compromissos internacionais as suas
capacidades reais” (LIMA, 2005, p. 11).

Nas relacdes com a Argentina, essa orientacdo se manifestou, principalmente, pelos assuntos
referentes ao MERCOSUL, mantendo o foco nas questoes econémico-comerciais. Em consonancia com a
estratégia de credibilidade e o objetivo de participar da formulacao das regras estruturantes da nova ordem
internacional, o bloco era percebido como “um instrumento de refor¢o da capacidade de negociacao brasileira,
proporcionando-lhe um maior peso na arena internacional” (SARAIVA; TEDESCO, 2001, p. 144). Sendo um
dos objetivos da diplomacia brasileira transformar o pais em um global player, era necessaria uma

harmonizacao das relacoes com a Argentina para realizar essa estratégia de insercdo internacional. Winand
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(2010) compartilha do entendimento de que o0 MERCOSUL possuia um viés instrumental para a diplomacia
brasileira, especialmente por considerar o bloco como um meio estratégico nas negociagdes com a ALCA.

Cintra, Oliveira e Vigevani (2003) defendem que a opcao pelo MERCOSUL como ponto central para as
relacdes sul-americanas era decorrente da visdo de que o mecanismo propiciava a insercao da regidao no
paradigma universalista da politica externa. Ao mesmo tempo, seu cardter de regionalismo aberto nao
significava um compromisso restrito e possibilitava que o pais aderisse aos regimes internacionais que lhe
interessavam. Para os autores, a relacdo com a Argentina também aparece como um elemento fundamental
para o bom desempenho do MERCOSUL. Nesse quadro, a tonica da relagao bilateral e dos acordos assinados
saiu da logica desenvolvimentista em direcao a prevaléncia das questdes econdomico-comerciais sem um
grande envolvimento politico que prejudicasse a nocao de autonomia que, como destacado, referia-se a busca
pela integracao aos processos internacionais em vigor.

E possivel perceber que a orientacdo da relagdo bilateral brasileiro-argentina ocorria nos marcos do
desenvolvimento e amadurecimento do MERCOSUL como mecanismo fundamental para a modernizacao da
vida econOmica desses paises. Cabe destacar que, do ponto de vista brasileiro, a eficiéncia da sua estratégia
de insercao internacional como global player e global trader apoiava-se no sucesso do bloco para a
liberalizacao econdémica nao s6 no Brasil, mas também nos demais paises envolvidos.

A América do Sul, embora tivesse adquirido maior relevancia na agenda de politica externa do governo
FHC, era uma das dimensoes no quadro do objetivo mais geral da busca pela integracao aos processos politicos
internacionais. A énfase nas questdes econOmico-comerciais indicava a centralidade do assunto para o
governo, enquanto o distanciamento aos temas que exigiam um maior aprofundamento politico demonstrava
a nova visao de autonomia, a qual estava em consonancia com o modelo de Estado normal - caracterizado
pelas reformas econdmicas de aberturas e privatizacoes e pela diminuicao do Estado na vida politica — que o
governo buscava implementar (BUENO; CERVO, 2012).

Nesse contexto, a Argentina era reconhecida como um pais fundamental no plano regional, nao
apenas devido ao seu papel enquanto parceiro comercial, mas também como um ator com o qual as boas
relacoes era uma condi¢ao importante para o funcionamento do MERCOSUL. No entanto, a prioridade das
relagbes econOmicas na cooperacdo sem buscar uma articulacdo de politicas mais consistente é um
importante exemplo do tratamento mais instrumental concedido ao vizinho platino na estratégia de insercao
internacional brasileira. Nesse sentido, entende-se que dois fatores chaves de discordancias entre os paises
contribuiram para esse papel da Argentina na politica externa brasileira: as divergéncias nas decisoes politicas
e a assimetria economica, acentuada no fim da década de 1990.

No primeiro caso, Saraiva e Tedesco (2001) apontam para as diferencas na intensidade das
transformacoes da politica externa: enquanto na Argentina esse processo ocorreu de modo mais rapido e mais
drastico, no Brasil, por sua vez, ocorreu de modo mais gradual devido as mudancas de governo, ao grau de
autonomia do Itamaraty e por apresentar uma situagdo menos critica, em termos economicos e politicos, que

a do pais vizinho. Outra diferenca importante foi o papel que os EUA ocupavam na percepcao dos dois paises:
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enquanto era o cerne da estratégia de politica externa argentina, no Brasil, em termos de comparacao, nao
ocupou um lugar tao central. Saraiva e Almeida (1999) argumentam que essas mudancas dificultaram a
formacao de consensos em relacdo a temas da politica internacional, como as questoes sobre Defesa e
seguranca e a cooperacdo em tecnologia, as quais jd ocupavam uma posicao mais secunddria, devido a
centralidade da pauta econdmica. Para Soares e Lima (2013), apesar dos desentendimentos dambito da Defesa,
como o caso da candidatura brasileira ao Conselho de Seguranca da ONU e a proposta argentina de se tornar
um aliado extra-OTAN, os avan¢os na cooperagdo, especialmente no que tange a institucionalizacdo do
MERCOSUL e a criagdo da ABACC, foram significativos para a consolida¢do da confianca mutua.

E importante destacar que, mesmo com as divergéncias, Brasil e Argentina assinaram acordos
significativos na segunda metade da década de 1990, como a realizacao de exercicios militares conjuntos, a
criacdo do Mecanismo de Entendimento sobre Consulta e Coordenacdo em matéria de Defesa e Seguranca
Internacional e a atuacao conjunta como mediadores no conflito entre Equador e Peru, entre 1995 e 1998
(SARAIVA, 2012). Apesar de reconhecer os avancos, Saraiva (2012) argumenta que as diferencas nas visoes de
mundo, uma percepcao de politica externa bastante vinculada a nogao de soberania e a permanéncia de
desconfiancas mudtuas — o Brasil com reservas em relacdo ao alinhamento argentino aos EUA, enquanto a
Argentina criticava a projec¢ao brasileira em busca de um lugar especial na ordem internacional — dificultaram
uma aproximacao mais consistente.

As divergéncias entre Brasil e Argentina ficaram mais agudas no final do governo FHC, quando a
politica externa entrou em uma fase de inflexao caracterizada pelo esboco de uma postura mais critica frente
ao cendrio internacional e aos efeitos da globalizacao (VIZENTINI, 2005). Esse momento foi acompanhado
pela crise econdmica no Brasil que, ao adotar medidas de desvalorizacao do real, em 1999, gerou graves
repercussoes na economia argentina e no MERCOSUL, aumentando a assimetria em relacao ao primeiro e a
crise institucional do segundo (BUENO; CERVO, 2012).

Esse contexto demonstrou os limites da insercao internacional pela busca da credibilidade e da
adequacao as normas internacionais, a0 mesmo tempo em que ficava mais claro que a estratégia de sustentara
relacio com a Argentina com foco na dimensdo economico-comercial, deixando em segundo plano
importantes questoes politicas, era prejudicial a nivel bilateral e regional. Percebia-se a Argentina como um
dos eixos importantes do projeto brasileiro de se tornar um global player, na medida em que essa relacdo era
o sustentaculo das atividades do MERCOSUL, o qual, por sua vez, era o cartao de visitas de um pais que buscava
se apresentar como integrante e participante ativo da ordem liberal da politica internacional. Por outro lado,
nao se percebia a necessidade de aproximacao em questdes como posicionamento politico frente a assuntos
como a reforma do CS-ONU. Se, por um lado, a consolidacao da coopera¢do em uma perspectiva de longo
prazo era uma novidade na histéria, por outro percebem-se resquicios do tragco da diplomacia brasileira de

evitar firmar compromissos que possam restringir a tomada de decisoes futuras.

Governo Lula: busca pela autonomia e o aumento da dimensao politica nas relacées com a Argentina
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Com o inicio do governo Lula da Silva, Lima (2005) identifica uma nova orientagcdo de insercao
internacional, denominada estratégia autonomista. Esta “combina o objetivo de projecao internacional com
a permanéncia do maior grau de flexibilidade e liberdade da politica externa” (LIMA, 2005, p. 11). H4 uma
criticidade maior em relacao aos ganhos da liberalizacdo economica e uma preocupacdo com as politicas de
desenvolvimento e a formacao de um projeto politico voltado para a superagao dos desequilibrios internos. A
estratégia autonomista, que mantem uma dimensao de soberania marcante, entende que a inserciao
internacional deve ocorrer de modo articulado com os paises que tenham interesses semelhantes e
apresentem um maior comportamento de resisténcia frente as imposi¢oes das grandes poténcias.

Segundo a autora, uma das questoes mais marcantes da gestdao Lula era a combinacao da politica
macroeconOmica ortodoxa, semelhante ao governo anterior, e uma politica externa proxima da estratégia
autonomista que “parece constituir um dos dominios escolhidos para a reafirmagao de seu compromisso com
a mudanga e com uma agenda social-democrata” (Lima, 2005, p. 13). Para Hurrell (2010), essa nova estratégia
da insercao internacional é decorrente das perspectivas do Partido dos Trabalhadores (PT), encabecado pelo
presidente, e do fortalecimento da vertente nacionalista do Itamaraty — da qual destacam-se Celso Amorim,
chanceler das duas gestoes de Lula, e Samuel Pinheiro Guimaraes, que assumiu o cargo de secretdrio-geral do
Ministério das Relacdes Exteriores —, que tende a enfatizar a identidade e os interesses do Brasil como um
pais em desenvolvimento. Por outro lado, o autor argumenta que a materializacao dessas ideias foi resultante
das mudancas da posicao material do pais no sistema, as quais abarcaram o crescimento econémico, a redugao
da pobreza e as alteracoes estruturais nos padroes de comércio, bem como da visao dos formuladores da
politica externa sobre as transformac¢des na ordem internacional.

Para Vigevani e Cepaluni (2007), a estratégia de insercao internacional do pais no governo Lula foi
baseada na no¢ao de autonomia pela diversificacdao, segundo a qual a condicao de autonomia, questao
tradicional da politica externa brasileira, seria alcancada por meio da diversificagao das parcerias, com énfase
na cooperacao Sul-Sul, com o objetivo de diminuir as assimetrias em relacao as poténcias mundiais e ampliar
a capacidade de negociacao.

Bernal-Meza (2010) entende que a politica externa do governo Lula foi a sucessora de um periodo de
forte homogeneidade da predominancia do paradigma neoliberal na economia e na politica. Segundo o autor,
no comeco da década de 2000, a América Latina experimentou o inicio de um profundo processo de
heterogeneidade em relacdo a esses paradigmas, o que provocou a reformulacao do tipo ideal de Estado,
associado a reestruturacdo da integracao ao sistema econémico global. Em alguns casos, esse processo foi
acompanhado da retomada ou reformulacdo do modelo desenvolvimentista de Estado que, no Brasil, estd
relacionado com duas questdes principais: percepcoes das mudancas recentes no sistema internacional e no
papel do Brasil nesse contexto e; um conjunto de politicas ordenadoras da estratégia de desenvolvimento
doméstico e das relacdes internacionais.

De acordo com Vizentini (2005), parte da estratégia de insercdo internacional do Brasil foi o

empreendimento de uma série de medidas com o objetivo de obter uma maior margem de barganha no sistema
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internacional, dentre as quais se destaca o multilateralismo, manifestado no fortalecimento das relacdes com
a Africa, na criacdo do IBAS - coalizdo composta por India, Brasil e Africa do Sul -, a constru¢do do G-20
comercial, no dmbito da OMC, voltado para estabelecer uma maior articulacdo entre “os paises em
desenvolvimento afetados pelo protecionismo e pelos subsidios agricolas do Primeiro Mundo” (VIZENTINI,
2005, p. 394) e a formacao do BRICS (Brasil, Russia, India, China e, posteriormente, Africa do Sul).

Uma forte dimensao desse multilateralismo foram as relacoes com a América do Sul. Para Bernal-
Meza (2010), a ideia da regido sul-americana como separada da nocdo de América Latina comecou em meados
da década de 1990 e ganhou maior dinamismo com o governo Lula, para o qual foi fundamental a ideia de
“4reas de influéncia” e o projeto brasileiro de lideranca regional. Nesse sentido, Braga (2017) defende que a
integracdo regional do projeto de politica externa tinha como ponto central o fortalecimento do MERCOSUL.
Nesse momento, “a diplomacia brasileira objetivou construir um projeto estratégico que nao sé ressaltasse os
interesses econdmicos, mas resgatasse a dimensao politica do processo de integracao, constituindo assim as
chamadas parcerias estratégicas” (BRAGA, 2017, p. 4).

Cabe destacar que o objetivo de fortalecimento do MERSCOSUL ocorreu concomitantemente ao
processo de negociacao e futura recusa de adesao a ALCA. Vigevani e Cepaluni afirmam que, enquanto no
governo FHC a ALCA era percebida como uma opcao interessante — embora nao fosse uma prioridade na
agenda de politica externa —, o governo Lula possuia uma posi¢do contraria mais acentuada, o que aumentou
os conflitos durante as negociacoes. Na visao de Teixeira (2011), a morosidade das negociacdes e a
incompatibilidade de interesses, especialmente entre Brasil e EUA, marcaram o fim da ALCA, que ocorreu em
2005, na Cdpula das Américas, em Mar del Plata. Para o autor, o fortalecimento do MERCOSUL e o apoio
argentino nas divergéncias foram elementos centrais nesse processo.

De acordo com Lima (2013), as iniciativas visando a América do Sul se enquadraram no processo
denominado “regionalismo pés-liberal”, caracterizado pela primazia da agenda politica e do papel do Estado
na coordenacao economica. Uma das especificidades do projeto regional da insercao internacional do governo
Lula, segundo Tussie (2013), foi a internacionalizacao das empresas brasileiras. Braga (2017) entende essa
caracteristica como fruto da conjungao dos objetivos economicos de parte da burguesia nacional a politica
externa que, por meio de incorporacdes ou fusdes com diversas empresas regionais, tiveram acesso a
exploracao de recursos da regiao.

E importante ressaltar também que o desenvolvimento do regionalismo pés-liberal e da importancia
deste na estratégia autonomista de insercao internacional brasileira, ao longo da década de 2000, foi, em boa
parte, possibilitado por condi¢oes dos contextos sistémico e regional diferentes da década anterior. Nessa
perspectiva, Saraiva (2010) destaca a crise econ6mica de 2008 que, ao abrir caminhos para a ascensio
brasileira, possibilitou uma modificacao do principio da nao-intervencao para a “nao-indiferenga”, incluindo
na agenda o programa de constru¢do da lideranca regional a partir da conjun¢do da cooperacao regional e
esforcos de integracao, visando impulsionar o desenvolvimento brasileiro. Por outro lado, cabe ressaltar que

a valorizacdo do entorno regional e, neste, a atencdo com as relacbes com a Argentina, também sao
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decorrentes das percepcoes de importantes figuras do governo e do Itamaraty, indicando a importancia da
existéncia de um projeto politico que contemple essas iniciativas.

No contexto regional, por sua vez, é importante destacar o processo de ascensao de diversos governos
de esquerda e centro-esquerda, dentre os quais destaca-se a presidéncia de Néstor Kirchner, sucedido, apds
sua morte, por Cristina Kirchner, na Argentina. Segundo Ayerbe (2008), esse cendrio foi propiciado pelas
sucessivas crises financeiras que acometeram a América Latina, a partir de meados da década de 1990, o que
fortaleceu os setores opositores as reformas liberalizantes. O descontentamento com as classes hegemonicas
vigentes em cada pais, o surgimento de novas demandas sociais e a crise do modelo politico-econémico
anterior abriram espaco para partidos com propostas alternativas, com projetos que dialogavam com reformas
da ordem, em maior ou menor grau. O autor afirma que, na América do Sul, figuras como Evo Morales, Hugo
Chavez, Néstor Kirchner e Lula da Silva sdo importantes exemplos desse processo, embora também
apresentem divergéncias significativas na conducao das mudangas economicas, da politica externa e da
orientacao da regionalizacao sul-americana.

Para Saraiva (2012), a relagdo brasileiro-argentina teve grande importéancia para o reordenamento do
MERCOSUL e, posteriormente, para a criacdo da Unasul, em 2008. No eixo bilateral, ambos desenvolveram
medidas para diminuir as assimetrias econdmicas, como o Mecanismo de Adaptacdo Competitiva, em 2006.
Houve uma aproximacao na visao dos dois paises em relacao as Operacoes de Paz da ONU e um aumento na
cooperacdo em areas como tecnologia e cultura. Contudo, a autora defende que essas acdes nao foram
suficientes para criar uma identidade comum, uma vez que o governo argentino mantinha desconfiancas
acerca do projeto brasileiro de lideranca regional. Nesse sentido, percebe-se que vigorava, na Argentina, uma
percepcao das relacoes bilaterais a partir da ética da balanca de poder e, para contrapor a postura brasileira
de lideranca regional, aproximou-se ao governo venezuelano de Hugo Chavez no campo politico.

Para Braga (2017), as divergéncias das visoes sobre 0 MERCOSUL também constituiram um entrave
na cooperacdo. Enquanto o Brasil percebia o bloco como um mecanismo para além de suas fungdes comerciais
e, assim, tendo um lugar importante nos esforcos de projecao internacional de poder, a Argentina percebia o
bloco com uma perspectiva mais comercial, com potencial para a expansao de suas exportacoes. Assim, “a
unido regional encontra-se fragilizada em virtude das assimetrias, perspectivas e interesses distintos entre os
parceiros do MERCOSUL” (BRAGA, 2017, p. 8).

Saraiva (2010) entende que também havia entraves nas questoes econdmicas, ja que a estratégia
neodesenvolvimentista de Nestor Kirchner, apoiada no desenvolvimento da dimensao industrial da economia,
colide com a politica industrial brasileira mais consolidada, bem como com a expansidao dos negocios
brasileiros na regiao. A autora ressalta que o multilaterialismo brasileiro, que estabeleceu importantes lacos
com outros paises considerados poténcias médias, acabou deixando a Argentina em segundo plano. A parceria
com a Argentina, na visdo de Saraiva, deixou de ser uma prioridade para a diplomacia brasileira. Por outro
lado, Soares e Milani (2016) observam que as iniciativas brasileira de reforma dos organismos multilaterais

ocorria a0 mesmo tempo que o Brasil afastava o apoio argentino. Para os autores, isso se relaciona com o
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conceito de autonomia da politica externa brasileira, em que a dimensao regional era parte da sua estratégia
de insercao internacional, sendo que a busca pela autonomia envolvia a articulacdo com outros paises
emergentes e o objetivo de consolidar o pais como influéncia global.

Embora cada setor da cooperacao bilateral tenha apresentado entraves mais especificos, é possivel
argumentar que, de modo geral, o tratamento da Argentina na politica externa do governo Lula foi fruto da
elaboracao da estratégia mais ampla de insercdo internacional do pais. H4 um consenso na bibliografia de
que, nesse periodo, predominaram correntes de pensamento de cardter mais autonomista no Itamaraty, sendo
que, historicamente, o conceito de autonomia abrange trés dimensoes principais, as quais se manifestam em
intensidades diferentes, dependendo do contexto: a diminuicao da dependéncia em relacdo aos EUA, a
diversificacdo das parcerias e a ndo adesao a acordos que possam restringir decisoes futuras. No caso do
governo Lula, a manifestacao dessas trés ocorreu articulada a uma visao sobre a necessidade da soberania
estatal, que teve como uma das principais repercussdes uma postura de recusa a institucionalizacdo de
COmMpromissos.

Essa tendéncia também pode ser observada no que tange as relacoes com a Argentina. A estratégia
brasileira de busca pela autonomia, devido a influéncia de uma visao bastante arraigada do conceito
tradicional de soberania e aos desentendimentos dos interesses domésticos, nao foi propicia para aprofundar
as iniciativas de cooperacao com o vizinho platino, a despeito da ampliacao e diversificacao daquelas. Por
outro lado, a propria Argentina mantinha uma visdo reticente sobre as acdes brasileiras, demonstrando a
permanéncia de resquicios da percepcao de rivalidade que caracterizou as relagdes do passado, ainda que
ambos os paises contassem com governos de orientacdes politicas semelhantes. Nesse sentido, Miranda
(2009) argumenta que a Argentina buscou elaborar estratégias de resisténcia frente a percepcao de aumento
do poder brasileiro, porém nao obteve sucesso. Para o autor, o exercicio do protagonismo brasileiro por meio
do que denominou, com base na obra de Hélio Jaguaribe, como “lideranga por cooptagao”, obteve grande
sucesso na regiao.

Na estratégia brasileira, a Argentina aparecia como um ator fundamental no plano regional, com o
qual as boas relacdes eram interessantes tanto para o exercicio de lideranca nos processos de regionalismo,
quanto para o apoio nas iniciativas no contexto internacional mais amplo, como a demanda pelas reformas
do Conselho de Seguranca da ONU e da OMC. Contudo, é possivel observar que ndo houve iniciativas no
sentido de demonstrar a primazia que o vizinho platino teria para a politica externa brasileira. Com isso, fica
perceptivel que a Argentina nao era uma prioridade, mas era importante para a consecucao dos objetivos mais
gerais da estratégia autonomista de insercao internacional.

A partir comparacao do lugar das relagoes com a Argentina nos governo FHC e Lula da Silva, é possivel
observar que houve um aumento das iniciativas de cooperacao, bem como uma valorizacao das questoes
politicas da relacdo na gestdo Lula. Por outro lado, foi uma mudanca que ocorreu também no trato da regido
sul-americana na orienta¢ao da insercao internacional do pais, e ndo uma especificidade da relacdo bilateral.

Apesar da convergéncia da orientacdo politica dos governos na primeira década do século XXI, a prépria
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concepgao brasileira de autonomia e seu objetivo mais amplo de aumentar seu protagonismo na politica
internacional ndo permitiram que o status argentino na politica externa brasileira obtivesse maior destaque,

quando comparado ao governo anterior.

Consideracoes Finais

O entendimento da relagao da Argentina a partir de como a mesma se insere nas estratégias brasileiras
de insercao internacional demandam, ainda que de forma nao calculada, uma reflexao sobre modelo de
Estado, projeto de governo e condicionantes do sistema internacional. Em relagdo ao marco temporal,
determinado pela vigéncia de governos, a relacdo com a Argentina é marcada pelas dindmicas proprias da
relacdo bilateral, como a alternancia entre momentos de rivalidade e cooperagdo; pelos elementos
conjunturais dos projetos politicos de cada governo, como o modelo politico-econémico adotado e sua
influéncia na formulagao de politica externa e; pelos elementos estruturais da tradicao de politica externa
brasileira, os quais, a partir da revisao bibliografica realizada, sdo principalmente a busca pela autonomia e o
papel da politica externa no projeto de desenvolvimento.

Nesse sentido, as acdes do governo FHC, com base em seu contexto histérico e nos constrangimentos
estruturais, foram frutos do entendimento do que poderia ser feito no ambito internacional a partir de suas
percepcoes sobre as diversas realidades politico-economicas e sobre as capacidades objetivas das quais
dispunha. Uma das manifestacdes desse entendimento foi o projeto politico de reforma do Estado, na visao
da supremacia do idedrio neoliberal e na definicao da estratégia de insercao internacional pela credibilidade.
Contudo, como essas percep¢des nao sdao gestadas em um vacuo histoérico, observa-se a permanéncia de
elementos tradicionais do pensamento politico brasileiro, como a retomada da no¢ao de autonomia, ainda
que com um significado bastante peculiar, ao vocabulario das decisoes politicas.

Essas questdes também se manifestaram na relacdo com a Argentina. Nesse periodo, a politica externa
brasileira tratou o vizinho platino a partir de uma o6tica mais instrumental, cujo foco era as relagoes
econdmico-comerciais, com poucas iniciativas nas demais areas de cooperacao — tendéncia que comecou a
ser alterada no fim do governo. Nao houve grandes esforcos para estabelecer uma articulacdo em assuntos
politicos e a Argentina era vista como um importante parceiro comercial.

A politica do governo Lula representou a mudanca no contexto internacional e na percepgao sobre as
capacidades materiais do pais, juntamente com a ascensao de correntes mais autonomistas sobre politica
externa, tanto no Itamaraty quanto nos governantes vinculados ao PT. Nesse contexto, o conceito de
autonomia centrado na liberdade da politica externa foi resgatado e a dimensao regional da insercao
internacional retomou o foco nas questoes politicas, especialmente de infraestrutura. Essa tendéncia também
foi observada nas relacdes com a Argentina, com o aumento dos projetos de cooperacdo em outras dreas além
da econOmica, como Ciéncia e Tecnologia e Defesa.

No entanto, apesar da valorizacdo das questdes mais relacionadas com a coordenacdao do

posicionamento politico entre os dois paises, espacialmente nos assuntos regionais, na relacao bilateral, a
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Argentina manteve-se como uma das dimensoes do objetivo mais geral da politica externa brasileira de
lideranca regional. Se, no governo FHC, a manutencao de relacdes estdveis com o vizinho platino era
importante para o aumento da credibilidade internacional do pais e aprimoramento da sua competitividade,
no governo Lula essas relacdes poderiam indicar a capacidade do pais de ser um lider sul-americano e obter
reconhecimento como poténcia emergente com capacidade de influéncia na politica internacional.

De modo geral, percebe-se que, em ambos os governos, a relacao com a Argentina é permeada por um
tema central da politica externa brasileira: a busca pela autonomia. Trata-se de uma condicao que, embora
nao tenha um significado tnico, é fundamental para a formulacao da estratégia de insercao internacional e,
assim, influencia todas as 4reas de atuacgao da politica externa. Por outro lado, o projeto politico e a percepgao
das capacidades materiais de cada contexto histdrico sdao os elementos que vao dar sentido ao modo como o
vizinho platino é tratado. No caso dos dois governos analisados, percebe-se que as importantes mudancas das
estratégias de insercdo internacional afetaram a percepcao sobre como as relagdoes com a Argentina seriam
constituidas, quais dimensdes seriam enfatizadas e até que ponto a cooperacao poderia ser aprofundada.
Contudo, nos dois casos, a Argentina ainda apareceu como uma dimensao importante, mas nao prioritdria,
dos objetivos da insercao internacional do pais, cujo objetivo era alcancar a autonomia, ser base da promogao
do desenvolvimento nacional, e aumentar o protagonismo brasileiro na politica internacional, seja pela

integracdo as normas, seja pelo aumento da capacidade de negociacdo e de garantia dos seus interesses.
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RESUMO

O presente artigo busca analisar como as relacdes com a Argentina foram tratadas na politica externa
brasileira, dos governos FHC e Lula da Silva, a partir das respectivas estratégias de insercao internacional.
Conclui-se que as diferencas de ambas as estratégias foram acompanhadas de diferencas da importancia da
Argentina na politica externa Brasileira. Contudo, nos dois casos, o pais vizinho nao se constituiu como uma
das prioridades, ocupando um lugar instrumental em relacao aos principais interesses de cada governo.

Palavras-chave: Brasil; Argentina; Politica externa.

ABSTRACT

This paper aims to analyze how the relations with Argentina were treated in the brazilian foreign policy, of
governments FHC and Lula da Silva, from the respectives strategies of international insertion. It concludes
that the differences of the strategies were accompanied by differences in Argentina’s importance in brazilian
foreign policy. However, in both cases, the neighboring country was not one of the priorities, occupying an
instrumental place in relation to the main interests of each government.

Key-words: Brazil; Argentina; Foreign policy.
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O USO DE VEICULOS AEREOS NAO TRIPULADOS (VANTS) NA
OPERACAO DE PAZ DA ONU NA REPUBLICA DEMOCRATICA
DO CONGO

Sérgio Luiz Cruz Aguilar!
Jéssica Tauane Santos?

Introducao

A Organizacao das Nac¢oes Unidas (ONU) vem buscando nos altimos anos aumentar o uso de novas
tecnologias em missdes de paz e a introdugao de Veiculos Aéreos Nao Tripulados (VANTS), em inglés Unman-
ned Aerial Vehicles (UAV) ou Unmanned Aerial Systems (UAS), em suas operagoes de paz com fins de vigilancia
€ um exemplo da necessidade dessa evolucao.®

A operacao de paz da ONU na Repuiblica Democratica do Congo (RDC) foi a primeira missao a empre-
gar VANTSs como um instrumento préprio da missao. Na sequéncia, a operagao da ONU no Mali - Multidimen-
sional Integrated Stabilization Mission in Mali (MINUSMA) firmou um contrato com uma empresa alema para

operacao desses equipamentos.

! Professor Livre Docente em Seguranga Internacional do Departamento de Sociologia e Antropologia da UNESP — Campus de Marilia.
Doutor em Histéria (UNESP), com pesquisa de p6s-doutorado na Universidade de Oxford - Reino Unido. Mestre em Integracao Latino-
Americana (UFSM). Especialista em Historia das Relagdes Internacionais (UER]) e em Estratégias de Rela¢des Internacionais (UCAM).
Professor do Programa de Pés-Graduacao San Tiago Dantas de Relagdes Internacionais (UNESP — UNICAMP — PUC/SP) e do Programa
de Pés-Graduacao de Ciéncias Sociais (UNESP — Marilia/SP). Coordenador do Grupo de Estudos e Pesquisa sobre Conflitos Internacio-
nais (GEPCI) e do Observatério de Conflitos Internacionais (OCI) da UNESP- Campus de Marilia/SP. Email: tcaguilar2012@hot-
mail.com.

2 Graduanda em RelacGes Internacionais pela Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho (UNESP). Participou do Grupo de
Estudos e Pesquisa em Organizagdes Internacionais (GEO). Membro do Grupo de Estudos e Pesquisa em Conflitos Internacionais
(GEPCI) desde 2015 e do Observatdrio de Conflitos Internacionais (OCI). Bolsista de Iniciacdo Cientifica da FAPESP. Email:
jess.tne@hotmail.com.

5 A inddstria tem preferido o termo UAS ao invés de UAV por englobar todos os aspectos de desdobramento desses veiculo e nao apenas
a plataforma. Unmanned Aerial Vehicle Association. UAV or UAS?. Disponivel em: <https://www.uavs.org/index.php?page=what _is>.
A nomenclatura foi entao atualizada para abranger todo o sistema - estacao em solo e enlace de pilotagem com outros componentes
para a realizacao do voo - sendo denominado em inglés Remotely Piloted Aircraft System (RPAS), em portugués Sistema Aéreo Remota-
mente Pilotado (SARP) (MAGELLA, 2016). No entanto, a maior parte da bibliografia consultada e a resolugao do Conselho de Seguranca
da ONU que autorizou o uso dessa tecnologia na Reptblica Democratica do Congo utilizaram o termo UAS. Dessa forma, apesar da
tendéncia ser no sentido de utilizar-se o termo SARP, nesse texto utilizaremos o termo VANTSs como sinonimo de UAV, UAS ou RPAS.
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O uso dessa tecnologia nas missoes de paz apresenta uma série de implicagcoes e, como qualquer nova
tecnologia, faz emergir inimeras davidas e controvérsias. Além da eficicia nas operagoes, questoes como a
soberania dos Estados, privacidade dos individuos, armazenamento e processamento dos dados coletados,
acesso aos dados obtidos e a relacao que se estabelece entre a populacao civil e as instituicdes que utilizam
esses equipamentos, passaram a fazer parte do debate em relacdo ao tema.

O trabalho apresenta o emprego de VANTSs pela operacao de paz da ONU na RDC. Esta estruturado
em trés se¢oes. Inicialmente apresenta o contexto em que os VANTS foram desdobrados na RDC, em seguida,
algumas caracteristicas dos VANTs empregados para, no final, apresentar algumas consideragoes sobre a uti-
lizacao desses veiculos na United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of the

Congo (MONUSCO).

O contexto da implantacao de VANTs na RDC

O conflito que levou ao desdobramento uma missao da ONU na RDC foi desencadeado pela entrada
de um grande namero de refugiados apds o tragico genocidio de Ruanda ocorrido em 1994, que induziu muitas
pessoas a se abrigarem nos paises vizinhos. A instituicao do novo governo Tutsi liderado pela Frente Patriética
Ruandesa levou cerca de dois milhdes de pessoas, a maioria hutus, a se instalarem em campos de refugiados
localizados nas provincias do Kivu Norte e do Kivu do Sul, localizadas no leste da RDC, incluindo cerca de 50
mil militantes armados que passaram a utilizar os campos de refugiados como base de planejamento de ope-
racoes militares em Ruanda (MAIDEN, 2014).

Motivados também por interesses particulares, em 1996, Ruanda e Uganda se aliaram e invadiram a
RDC com o pretexto de encontrar os perpetuadores do genocidio de 1994. Esses dois paises também apoiaram
o movimento liderado por Laurent Kabila que, no bojo do que ficou conhecida como Primeira Guerra do Congo
(1996-1997), encerrou o governo do presidente Mobutu Sese Seko, no poder desde 1965 (TSHIBAND, 2009;
FETT, 2013; MAIDEN, 2014).

Depois de chegar ao poder, Laurent Kabila se distanciou de seus apoiadores ao mesmo tempo em que
uma nova rebeliao foi fomentada por alguns movimentos rebeldes como a Rassemblement Congolais pour la
Démocratie (RCD) e o Mouvement pour la Libération du Congo (MLC), iniciando a chamada Segunda Guerra do
Congo (1998-2003) (MAIDEN, 2014; BIZAWU, 2008; FETT, 2013). Quando, em julho de 1999, as partes da
Segunda Guerra do Congo assinaram o Acordo de Cessar-Fogo de Lusaka, o Conselho de Seguranca da ONU
(CSNU) estabeleceu a United Nations Organization Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUC)
com o objetivo de observar e implementar o Acordo (MONUSCO, 2017).

A Segunda Guerra do Congo acabou oficialmente em 2003. Apds o assassinato de Laurent Kabila ainda
durante a guerra, este foi sucedido pelo seu filho Joseph Kabila. (NANGINI, 2014; GLOBAL SECURITY, 2015).

Mas, apesar do fim da guerra, a RDC, especialmente na regiao dos Kivus, permaneceu instavel.

Mesmo apds as elei¢cdes gerais em julho de 2006, a RDC estava repleta de grupos armados: Mai-Mai,
senhores da guerra de Ituri apoiados pela Uganda, grupos guerrilheiros estrangeiros como as ADF (Forcas
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Democraticas Aliadas; Uganda), FNL (Forcas de Libertacao Nacional), e as FDLR (Forcas Democraticas
para a Libertacdo de Ruanda), e tropas leais a Laurent Nkunda (NANGINI, 2014, p. 3, traducao nossa).

O mandato da MONUC foi estendido e modificado diversas vezes e, apesar de ter realizado alguns
avancos, nao conseguiu estabilizar a RDC (FETT, 2013). Em 1° de julho de 2010, a operacao foi substituida
pela United Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUSCO), por
meio da Resolucdo 1.925 do CSNU (UN, S/RES/1925, 2010), autorizada a utilizar todos os meios necessarios
para cumprir seu mandato e proteger civis sob ameaca de violéncia (MONUSCO, 2017).

Em maio de 2012, a ndo implementacdo do Acordo de 23 de marco de 2009* resultou numa rebelido
no leste do pais e a criagdo do movimento armado denominado M23 que, em 20 de novembro daquele ano,
atacou Goma, a capital e maior cidade da provincia Kivu do Norte (UN, S/RES/2076, 2012; APUULI, 2014). Um
Grupo de Peritos da ONU constatou que o governo ugandense e o exército ruandés forneciam suporte notavel
ao M23. No caso do primeiro, tal suporte se dava na forma de suprimentos, armas, pessoal e assisténcia téc-
nica, dentre outras formas de apoio direto (APUULI, 2014). Além do apoio direto a grupos armados congoleses,
a porosidade das fronteiras favorece o comércio ilegal de minérios como o tungsténio, estanho, ouro e coltan,
dentre outros (GOMES, 2014), que é uma das causas do conflito na RDC e que influencia na sua intratabilidade
e longa duracao.

Apesar da ONU estar presente na RDC desde 1999, cada ac¢ao dos principais grupos rebeldes do pais
resultava na deterioracdo das condicoes de seguranca e provocavam crises humanitarias. Em 2002, o Painel
de Especialistas em Exploracao Ilegal dos Recursos Naturais e outras formas de Riquezas na RDC apresentou
evidéncias de violagoes diretas por parte das autoridades de Ruanda, Uganda e da RDC, as quais forneciam
apoio a grupos armados no leste congolés (UN, S/2002/1146, 2002). Como consequéncia, desde julho de 2003,
as provincias dos Kivus do Norte e do Sul e a regido de Ituri, no leste da RDC se encontram sob embargo de
armas imposto pelo CSNU (UN, S/Res/1493, 2003). Em mar¢o de 2004, o CSNU estabeleceu um comité para
monitorar o cumprimento do embargo (UN, S/Res/1533, 2004). No entanto, em 2005, a organizacdao Anistia
Internacional publicou um extenso relatério mostrando que armas e munic¢oes clandestinas continuavam cir-
culando na regiao dos Grandes Lagos e suprindo os grupos armados congoleses, apesar dos acordos firmados
que se encontravam em vigor, e o embargo da ONU.5

Em 2012, o equipamento militar de posse do M23 quando de sua investida sobre Goma, indicavam
claramente o persistente nao cumprimento do embargo, que o apoio externo era substancial e fundamental
para o aumento do poder daquele grupo armado. A posse e o uso de pecas de artilharia pesada, dentre outros
equipamentos, s6 seriam possiveis com o apoio dos paises fronteiricos, apesar dos especialistas da ONU nao
terem sido capazes de identificar a procedéncia daquele material.® Foi nesse contexto que o CSNU aprovou a

utilizacao dos VANTSs pela MONUSCO.

40 acordo foi estabelecido entre o governo congolés e véarios grupos armados presentes nos Kivus, especialmente o National Congress for
the Defense of the People - CNDP (UN. S/2009/335, 2009).

5 Em julho de 2002, em Pretoria — Africa do Sul, foi firmado acordo entre o governo da RDC e os grupos armados. Em agosto de 2002 os
governos da RDC, Ruanda e Uganda firmaram acordo em Luanda — Angola.

¢ Apresentacao de oficial sénior da MONUSCO sob as regras da Chatam House. Rio de Janeiro, junho 2018.
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Meses apds a entrada do M23 em Goma, em novembro de 2012, e sem que as exigéncias do CSNU
fossem acatadas, a Resolucao n. 2098, de 28 de marco de 2013, concedeu um mandato mais robusto a MO-
NUSCO com o estabelecimento de uma Brigada de Intervencao, para atuar junto com as demais forcas da ONU
e o exército congolés. A mesma Resoluc¢ao autorizou o uso de VANTS para o auxilio da vigilancia da fronteira
leste da RDC com o intuito de garantir o respeito ao embargo de armas, que havia sido adotado desde 2003 e
renovado nas Resolucdes subsequentes (UN, S/RES/2098, 2013; UN, S/RES/1493, 2003).

Tanto na Resoluc¢ao que autorizou o uso de VANTSs, quanto nas subsequentes, foi dedicado apenas um
paragrafo para especificar a utilizacdo de VANTs na MONUSCO. A Resolucao 2098, abordou os VANTSs no
paragrafo 12, na secao destinada a tratar do embargo de armas, afirmando que através das forcas regulares da
MONUSCO e sua Brigada de Intervencao, a execu¢ao das tarefas de “observar e reportar os fluxos de pessoal
militar, armas ou material relacionado em toda a fronteira leste da RDC” e de “apreender, coletar e eliminar
armas ou materiais relacionados” poderiam ser auxiliadas pela utilizacao das “capacidades de vigilancia for-

necidas por sistemas aéreos nao tripulados” (UN, S/RES/2098, 2013, p. 7, traduc¢do nossa).

Algumas caracteristicas dos VANTs empregados

Os VANTSs podem ser definidos como “pequenos avides que voam por controle remoto ou de forma
autonoma” (GILMAN, 2014, p. 2, traducao nossa). A ideia do que seria um veiculo sem tripulagao surgiu dos
baldes armados austriacos utilizados em 1849 (DIALOGO..., 2017). A introdugdo formal dos veiculos sem tri-
pulacdo, no entanto, se deu com a realizacao de testes de voos com o Aerial Torpedo estadunidense em 1916,
que por falta de maturidade técnica nao foi empregado em nenhuma das grandes guerras (OLIVEIRA, 2016;
NONAMI, 2010).

A despeito dos avancos estadunidenses, a Alemanha utilizou com maior sucesso as chamadas bombas
voadoras do tipo V-1 e V-2 contra o Reino Unido com o objetivo de atacar alvos a partir de grandes distancias
sem utilizar pilotos (CHAMAYOU, 2015; OLIVEIRA, 2016).

Entre as décadas de 1950 e 1970, a evolucao da pesquisa permitiu a construcao do do Ryan Model
147A Fire Fly, que foi construido a partir do Ryan Firebee, um drone utilizado como alvo pelo exército norte-
americano para o treinamento de aprendizes de artilheiros. O Ryan Model era equipado com cameras e foi
empregado durante a Guerra do Vietna para tirar fotos que eram posteriormente utilizadas para analise da
atividade do inimigo (COOKE, 2017; CHAMAYOU, 2015).

A intensiva utilizacdo de VANTSs no campo militar atualmente demonstra seu potencial. Sao mais de
90 paises utilizando-os para reconhecimento, coleta de dados de inteligéncia e targeting’. Os Estados Unidos

aumentaram a frota de VANTS de 50 para 7.000 em apenas uma década (WEST; BOWMAN, 2016).

7“0 processo de selecao e priorizagao de alvos e correspondéncia com a resposta adequada, considerando os requisitos e capacidades
operacionais” (DOD, 2017, p.228, tradugao nossa).
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Os VANTSs sdao comumente empregados em missoes do tipo D3 (Dull, Dirty and Dangerous)?, que sao
missoes cuja execucao é extremamente dificil para seres humanos, mas que podem ser executadas com éxito
por esses veiculos (OLIVEIRA, 2016).

A utilizacao de VANTS nos dias de hoje vai muito além do uso militar. A partir da altima década do
século XX, a Administracao Nacional de Aerondutica e Espaco (National Aeronautics and Space Administration
- NASA) se tornou um centro de pesquisa para uso civil dos VANTs desenvolvendo, por exemplo, o projeto
Environmental Research Aircraft and Sensor Technology (ERAST)° (NONAMI, 2010; OLIVEIRA, 2016). Atual-
mente, existem em producao mais de 1500 tipos de VANTSs, com diferentes tamanhos e formatos para serem
utilizados para diversas finalidades como policiamento aéreo, monitorizacao de cursos de dgua, controle da
poluicao do ar, busca e salvamento, apoio a atividades agricolas, etc. (WEST; BOWMAN, 2016).

Cezne, Jumbert e Sandvik (2016, p. 47), ao trabalharem o uso dos VANTs em ac¢des humanitarias,
apresentaram que inclusive o primeiro uso dessa tecnologia na Bésnia Herzegovina, em 1994, poderia ser
caracterizado como tendo propésito humanitario.!® Tanto a Organizacao do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN), a ONU como a Uniao Europeia (UE) “passaram a utilizar drones de vigildncia para a protecao de civis”,
tendo a tltima, fornecido quatro VANTS de fabricacao belga para a MONUC em 2006. Os autores apresentam
diversos exemplos de sua utilizacdo em locais afetados por desastres naturais na Califérnia (2007), no terre-
moto no Haiti (2010), no desastre nuclear japonés (2011), por ocasiao do tufao nas Filipinas (2003), no salva-
mento de migrantes no mar Mediterraneo (2013), dentre outros. Mas, apesar das possibilidades do uso huma-
nitario indicar certo otimismo, ha ainda duvidas em relagao “ao potencial emprego abusivo e invasivo de tais
veiculos” (IDEM, p. 56).

Ao mesmo tempo em que o sucesso da utilizacao de VANTs no Afeganistao em 2001, levou a intensi-
ficacao do seu uso para fins militares, aumentou também a discussao sobre tal uso nos campos da ética e da
legalidade. Como a vigilancia esta entre os usos mais comuns atribuidos aos VANTS, questdes sobre a priva-
cidade dos individuos, a protecao dos dados coletados, além do estabelecimento de uma relacao desigual entre
as instituicoes e os individuos passaram a ser discutidas (FINN; WRIGHT, 2016; WEST; BOWMAN, 2016).

Outra visao sobre o uso de VANTSs foi apresentada por Rosén (2013), no sentido de que essa tecnologia
poderia desencadear a obrigacdo de precaucao em todos os sistemas de armas. Partindo do principio que um
Estado possui a tecnologia e seu desdobramento pode reduzir danos desnecessarios causados por ataques
armados, esse Estado seria obrigado, sob o prisma do Direito Internacional Humanitario, a empregar os
VANTSs como ‘precaucao’. No desenvolvimento do seu argumento, o autor apresentou varias implicagoes ju-

ridicas do emprego e da disponibilidade de VANTS, segundo ele, até entdo negligenciadas. Uma das questoes

8 Missoes Dull sao aquelas cuja duragdo vai além das capacidades humanas; as missdes Dirty sdo aquelas que ocorrem em ambientes
contaminados; e as missoes Dangerous sao caracterizadas por terem um elevado risco para as tripulacdes das aeronaves (OLIVEIRA,
2016).

90 programa ERAST consistia no desenvolvimento de VANTS para a realizagao de missdes de ciéncia e meio ambiente terrestres de longa
duragao em altitudes elevadas (DOD, 2017).

10 Naquela ocasido foi empregado o VANT norte-americano Gnat 750, antecessor do Predator.
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apresentadas por Rosén foi a de que inteligéncia fraca seria causa principal dos danos colaterais. Nesse sen-
tido, se os VANTs empregados em vigilancia fortalecem a inteligéncia, seu emprego seria um remédio contra

esses danos e os Estados detentores da tecnologia teriam a obrigacao de emprega-la.

A utilizacao de VANTs na MONUSCO

A utilizacao dos VANTS para vigilancia na RDC s6 ocorreu em dezembro de 2013, apds a rendicao do
M23 que aconteceu um més antes. O modelo dos VANTS utilizados pela Missao é o Falco, fabricado pela em-
presa Selex Es pertencente ao grupo italiano Finmeccanica. Eles possuem 5 metros de comprimento, sao capa-
zes de voar entre oito e 14 horas até 200 km para longe de sua base e podem carregar 70 kg de carga com fins
de ataques. Por esse motivo, a ONU deixou claro que seus VANTSs sao completamente desarmados (KATOMBE,
2013; ANDREWS, 2017).

A implementacao dos VANTSs na RDC foi precedida pelo desenvolvimento de um plano de vigilancia
que abrangia um raio de 150 quildmetros tendo como centro o aeroporto de Goma, com o intuito de dar maior
atencao ao “monitoramento das atividades de grupos armados e do embargo de armas”, de acordo com o
mandato estabelecido pelo CSNU (UN, S/2013/757, 2013, p.9, traducao nossa).

A capacidade total do programa de VANTS s6 foi atingida em 8 de abril de 2014, contando, a partir de
entdo, com cinco aeronaves, uma estacao de controle terrestre e uma ampla gama de sensores (UN,
S/2014/450, 2014). Em marco daquele ano, os VANTS ja estavam sendo utilizados para fornecer informacoes
para o planejamento de ofensivas contra as FDLR (UN, S/2014/157, 2014), além de contribuirem para a iden-
tificacdo rotas de contrabando na fronteira (UN, S/2014/450, 2014).

A partir de outubro de 2014, houve uma intensificacdo da violéncia na cidade de Beni, localizada no
nordeste do Congo, onde foram reportadas até dezembro daquele ano cerca de 250 mortes devido a ataques
perpetrados por militantes suspeitos de fazerem parte da ADF. Tais circunsténcias levaram a MONUSCO a
transferir a sede da Brigada de Intervencao de Goma para Beni, onde também foi estabelecido um Centro
Conjunto de Inteligéncia e Operacgoes, e realocar a estacdo de controle terrestre dos VANTs de Goma para
Bunia (UN, S/2014/957, 2014). A MONUSCO apoiou operacoes das Forcas Armadas da RDC (FARDC) atacando
posicoes das ADF com helicopteros e artilharia a partir de alvos identificados pelos VANTSs (UN, S/2016/233,
2016).

No entanto, essas acoes nao foram suficientes para interromper a atuacao das ADF, o nimero de mor-
tes de civis subiu para 347 e o grupo continuou a ser uma ameaca significante a seguranca de Beni (UN,
S/2015/486, 2015).

Os VANTs desarmados também foram utilizados em junho de 2015 durante uma ofensiva das FARDC
contra a Patriotic Resistance Front in Ituri (FRPI). O grupo estava negociando sua rendi¢ao mas o acordo falhou
por conta da ndo aceitacdo por parte do governo de exigéncias feitas pelas FRPI. No dia seguinte ao prazo
dado pelo governo para rendicao, a MONUSCO e as FARDC iniciaram a ofensiva em Aveba, distrito de Ituri.

Os VANTSs rastrearam membros do grupo que se retiravam da cidade de Aveba. As informacoes obtidas foram
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compartilhadas com as FARDC para ajudar no planejamento da operacao (UN, S/2015/486, 2015). Com o uso
de VANTs também foi possivel localizar e monitorar diversos grupos armados e suas atividades (UN,
$/2016/1130, 2016).

Mas, as operacgdes conjuntas da MONUSCO e as FARDC, tanto em Beni contra as ADF, quanto em Ituri
contra as FRPI, nao foram suficientes para neutralizar os ataques destes e de outros grupos armados da RDC.
O relatério do Secretario Geral da ONU (SGNU) para o CSNU, de 9 de marco de 2016, informava a utilizacao
de VANTS para a identificacdo de alvos especificos em coordenagdo com as FARDC (UN, S/2016/233, 2016). O
relatério do SGNU, de 29 de dezembro de 2016, também fazia mengao aos VANTSs, destacando que “através
do uso de facilitadores, como veiculos aéreos nao tripulados, a Missao localizou e monitorou grupos armados
e suas atividades, rastreando manifestacoes civis e melhorando sua capacidade de proteger civis” (UN,
S/2016/1130, 2016, p. 14, tradugao nossa).

Outra situacao em que os VANTSs foram operados para auxiliar as acoes das tropas da MONUSCO foi
relatada ao jornal The New York Times por um oficial da ONU em 2014. Membros de um grupo armado tinham
se estabelecido em uma colina coberta de florestas e estavam atacando os peacekeepers que, por sua vez, ne-
cessitavam saber sua localizacao e se havia civis no local para decidir sobre uma possivel investida. Um drone
sobrevoou o local e determinou as coordenadas da posicao dos atacantes e a auséncia de civis nas imediagdes.
Assim, helicopteros de ataques foram enviados e a base dos milicianos foi destruida depois de alguns ataques
(SENGUPTA, 2014).

Em 2016, o chefe do sistema aéreo nao tripulado da MONUSCO afirmou que

Em vérias ocasides os VANTSs responderam as ameagas contra assentamentos civis, confirmando ou ne-
gando a localizagao/existéncia de supostos atacantes antes de dirigir as preciosas forgas da MONUSCO
para o local. Isso economiza tempo, energia e dinheiro, enquanto permite que as forcas terrestres se
concentrem no que é importante e evitem desdobramentos desnecessdrios em situagoes potencialmente
perigosas (KERBEY, 2016, tradugao nossa).

O coronel Kerbey assegurou que a utilizacao dos VANTs na MONUSCO iria fomentar a expansao do
uso dessa tecnologia, acrescentando também que, apesar de alguns problemas, o apoio desses veiculos a ope-
racao era um sucesso (KERBEY, 2016).

Além de serem utilizados em apoio as operacdes relacionadas aos grupos armados atuantes na RDC
ocorreram outras situacoes que os VANTSs foram operados. Uma delas, bastante divulgada, até mesmo no site
oficial da Missao, foi o resgate de 14 pessoas que cairam nas aguas do Lago Kivu quando a balsa que as trans-
portava virou. Naquela ocasiao, a utilizacao dos VANTSs e a rapidez das a¢oes dos peacekeepers uruguaios,
permitiram a chegada ao local em quinze minutos e o resgate de 14 das 24 pessoas que estavam no barco
(PADOVAN, 2014). Os VANTSs também foram uteis aos vulcanélogos locais com os quais foram compartilha-
das informacoes captadas pelas cdmeras infravermelhas sobre possiveis fissuras no vulcao localizado em uma

cidade vizinha de Goma (NGOS..., 2014).
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Os VANTSs e a eficacia da MONUSCO

A missao de paz da ONU na RDC é multidimensional e ja operava com um mandato robusto que incluia
a autorizacao para usar a forca para proteger civis sob ameaca (UN, S/RES/1925, 2010). Quando o M23 atacou
Goma sob os olhares de 1.500 peacekeepers e 7.000 militares das FARDC estacionados na cidade (IPI, 2013),
tanto a ONU como a comunidade internacional relembraram os fracassos ocorridos na Bésnia Herzegovina,
Somadlia e Ruanda, na década de 1990. O préprio SGNU, Ban Ki-Moon, considerou o fato como uma ‘humilha-
cao pessoal’, de acordo com um funciondrio sénior da ONU (McGREAL, 2015). O fato de um grupo rebelde
cercar uma cidade de um milhao de habitantes, guarnecida por militares da ONU e das for¢as armadas congo-
lesas, os quais se mostraram impotentes, pesou nos membros do CSNU quando aprovaram a ampliacao do
mandato da MONUSCO.

E interessante lembrar que a pressdo maior veio dos préprios africanos quando a Conferéncia Inter-
nacional da Regido dos Grandes Lagos - International Conference of the Great Lakes Region — ICGLR, apoiada
pela Unido Africana e a Comunidade Sul-Africana de Desenvolvimento - South African Development Commu-
nity (SADC) iniciaram os preparativos para desdobramento de uma forca internacional para neutralizar grupos
armados na RDC (IPI, 2013).

Dessa forma, a primeira questao relacionada ao uso de VANTs na MONUSCO esta relacionada com a
eficiéncia da operagao. A Missao tinha um mandato que atribuia prioridade para a protecao de civis e as agoes
do M23 e de outros grupos nomeados na Resolucao 2098 que criou a FIB, continuavam atingindo civis e pro-
vocando crise humanitaria no leste da RDC. Havia, ainda, o ‘embargo de armas’ aprovado em 2003 e que per-
manecia em vigor, proibindo a venda ou transferéncia de armas aos grupos armados congoleses e milicias
operando nos territérios dos Kivus do Norte e do Sul e de Ituri (UN, S/RES/1493, 2003).

Para reforcar a capacidade de impor o embargo, foi criado o0 Mecanismo de Verificagao Conjunto Am-
pliado, incumbido de investigar incidentes relacionados com o apoio através das fronteiras aos grupos arma-
dos e verificar a origem de armas e municoes destinadas a esses grupos (UN, S/2013/757, 2013). Nesse sentido,
se a utilizacao de VANTS ajudaria na consecucao dos objetivos da Missao, especialmente proteger civis e di-
minuir o nivel de violéncia na regiao, sua aprovacao estaria acima das questdes levantadas em relagao ao uso
dessa tecnologia, uma vez que, além da obrigacao legal conferida pelo CSNU a MONUSCO, entende-se atual-
mente haver uma obrigacdo moral da ONU e seus membros em adotar todos os meios possiveis para proteger
civis e garantir a assisténcia humanitaria.

A instalacao dos VANTs na MONUSCO visou a vigilancia da fronteira da RDC com Uganda, Ruanda e
Burundi de modo a auxiliar as acoes de negacdo do apoio aos grupos armados através dessas fronteiras. O
SGNU destacou na carta enviada ao CSNU, em 27 de dezembro de 2012 a intencao de utilizar “imagens
externas/equipamentos eletronicos e capacidades de andlise associadas, nomeadamente capacidade de
vigilancia, como a fornecida por sistemas aéreos nao tripulados”, de modo a “utilizar recursos para melhorar

a consciéncia situacional” (UN, S/2013/44, 2013).
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A Selex recebe da ONU anualmente 13 milhoes de ddlares para operar os VANTS. Sao realizadas duas
missoes por dia de segunda a quinta-feira, nas sextas-feiras e no sabado o nimero de missoes cai para uma
por dia e no domingo nao é realizada nenhuma missao (KAKAES, 2015). Outra adversidade se refere a impos-
sibilidade de se utilizar mais de um drone ao mesmo tempo uma vez que a estacao de controle terrestre s é
capaz de manejar um drone por vez. Além disso, apenas dois VANTs ficam na estacao de Bunia, e os outros
trés VANTS restantes, que ndo podem ser operados por falta de verba, ficam em Goma, onde também se en-
contrava outra estacao de controle terrestre inativa (KAKAES, 2015).

A fronteira da RDC com Uganda tem mais de 600 quilometros, com Ruanda cerca de 200 quilébmetros
e com o Burundi cerca de 250 quilometros, sendo boa parte no Lago Tanganica. A fronteira leste da RDC com
seus vizinhos tem cerca de dois mil quilémetros (incluindo Uganda, Ruanda, Burundi, Tanzania e Zambia). Os
VANTS localizados em Bunia conseguem atingir parte da fronteira com Uganda e os localizados em Goma, se
operarem atingem parte da fronteira com Ruanda. A capacidade da MONUSCO é operar dez missoes por se-
mana, no entanto o alcance é no maximo de 200 quilometros da base. Ou seja, mesmo operando com mais
meios, os VANTSs nao conseguiriam mapear toda a fronteira por onde fluem os recursos para os grupos arma-
dos na RDC. Isso significa que os VANTS por si s6 ndo sao capazes de vigiar permanentemente as fronteiras e
forcar o cumprimento das san¢oes impostas referentes ao embargo de armas.

Como Sengupta (2014) destacou, para um pais cuja drea tem mais de 2 milhoes de quilometros, os 200
km que os VANTSs sao capazes de voar para longe da estacao de controle terrestre sao obviamente insuficien-
tes, mesmo se for considerada apenas a regiao onde o conflito é mais intenso. Outro fator que prejudica a
utilizacao dos VANTS é o clima constantemente nublado e chuvoso e as florestas espessas que dificultam a
obtencao de imagens pelas cameras. Foi inclusive por conta de uma tempestade que em outubro de 2015 um
drone caiu em uma fazenda no norte de Goma causando um incéndio na plantacao (O'GRADY, 2015).

A utilizacao dos VANTSs estd associada aos meios de inteligéncia. Especificamente, trata-se de inteli-
géncia de imagens, ou seja, além dos operadores e do pessoal da manutencao dos veiculos, uma equipe espe-
cializada deve analisar as imagens colhidas e produzir conhecimento que auxiliard o processo decisério da
chefia da operacao sobre o que fazer, quando fazer e como fazer para cumprir o mandato. O préprio relatério
do SGNU de margo de 2014 afirmava a operacionalizac¢ao dos sistemas aéreos nao tripulados “proporcionaram
a MONUSCO uma fonte de informacao receptiva, controlada e oportuna”, complementando os esforcos de
inteligéncia, vigilancia e reconhecimento contra as atividades ilegais de grupos armados (UN, S/2013/757,
2013, p. 9, tradugao nossa).

Quando se trabalha com inteligéncia de imagens, boa parte do que é obtido tem que ser confirmada.
Por exemplo, as imagens de um pequeno comboio cruzando a fronteira pode indicar uma enormidade de pos-
sibilidades. A confirmacao se esse comboio leva suprimento, pessoal ou armas para grupos armados sé sera
possivel com a utilizacao de outras fontes, principalmente as fisicas. Uma imagem de uma reuniao em uma
aldeia pode, também, indicar uma gama de possibilidades. Se essa reuniao se trata de membros de um grupo

armado que pretende atacar civis em algum local da operacao ou se trata de uma reuniao de lideres locais para
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tratar de assuntos que nao tém a ver com o conflito, s serd confirmado com a triangulacao com outras fontes,
especialmente, a presenca fisica de algum membro da Missao.

O componente das operacoes de paz que coletam dados e considerados ‘os olhos e ouvidos da ONU’
sao os observadores militares. Mas os demais membros das operacdes sao também ‘levantadores’ e ‘confir-
madores’ de dados, como as tropas armadas, os policias e até mesmo os civis que circulam pela drea da ope-
racao no desempenho de suas atividades. Esses seriam os membros que a Missao contaria para confirmar
dados, alguns deles gerados pelos VANTS. O relatério do SGNU de junho de 2014 informou que o observadores
militares da MONUSCO realizaram patrulhas nas areas de fronteira, um radar fluvial monitorou o trafego no
Lago Kivu, enquanto os VANTSs ajudavam a identificar rotas de contrabando (UN, S/2014/450, 2014).

Ou seja, a equipe responsavel pela operacao dos VANTS deve trabalhar ligada a secao de inteligéncia
da Missao para que as imagens coletadas tenham o tratamento adequado e gerem o conhecimento necessario,
fidedigno e rapido para as decisdes no nivel mais alto da operacdo, como o Representante Especial do Secre-
tario Geral (RESG) e seus vices e, especialmente, o Comandante da Forca Militar - Force Commander, seu
Estado-Maior e os comandantes de unidades desdobradas no territério do Estado hospedeiro.

Callam (2010) apresentou varios exemplos como os VANTs aumentam a capacidade militar, inclusive
na luta contra insurgéncia e guerra irregular. Apesar de focar no uso de VANTs armados, o que nao € o caso
até o momento nas operagdes de paz, o autor apresentou algumas limita¢cdes como a vulnerabilidade frente
defesas aéreas e a falta de multiplas fontes de inteligéncia que inibe sua habilidade de identificar alvos corre-
tamente. Essa segunda ideia pode ser transportada para a realidade da MONUSCO. Um dos problemas enfren-
tados pela Missao na utilizacdo dos VANTSs é a equipe de inteligéncia diminuta, que conta apenas com 15
pessoas. Em uma missao desdobrada pelos EUA de tamanho comparavel 8 MONUSCO, a sec¢ao de inteligéncia
teria cerca de 500 pessoas (KAKAES, 2015). Dessa forma, apesar de algumas pesquisas indicarem que o Joint
Mission Analysis Centre (JMAC) da MONUSCO funcionava bem!!, um pequeno efetivo nas equipes de inteli-
géncia indica deficiéncias no processamento dos obtidos e, por conseguinte, no fornecimento de dados na
quantidade e no tempo necessario para um decisao correta em relacao as situacoes que surgem.

A obtencao de imagens que indicam o nao cumprimento das determina¢oes do CSNU, ou seja, o su-
primento de alguma forma de grupos armados no territorio da RDC, e a comprovacao dessa situagao por outras
fontes, nao resultam em eficiéncia se nao houver uma ac¢ao. As imagens que indicam uma possivel vitimizagao
de civis, e a confirmacao dessa probabilidade por outras fontes, s6 contribuirdo para a eficiéncia da Missao se
uma acao impedir a vitimizacao, os seja, se os dados permitirem a prevencdo ou uma rapida reagao. Isso quer
dizer que eficiéncia esta associada a acao dos peacekeepers, no espaco e tempo adequado, especialmente as
acoes de prevencao que devem ocorrer com mais intensidade que as de reacdo, por serem bem menos trau-

maticas.

110 Centro foi estabelecido pela MONUC em 2005 e, posteriormente, entendido como fundamental para as opera¢des multidimensionais
e sua abordagem multidisciplinar. Ver KUELLE, 2014.
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Para melhorar a capacidade de atuacao, foi introduzido o conceito de batalhdes de desdobramento
rapido, com tropas com maior capacidade de reunir informacdes e de mobilidade. No entanto, apenas em
fevereiro de 2016 o primeiro batalhao foi desdobrado no leste da RDC, levando mais alguns meses para ser
totalmente equipado. O segundo batalhao estava marcado para ser desdobrado em fevereiro de 2017 e o ter-
ceiro, apenas em 2018. Além disso, até o final de 2016, a MONUSCO ainda nao tinha sido capaz de desdobrar
uma unidade de andlise de ameagcas, entendida como fundamental “para os esfor¢os de neutralizar grupos
armados e proteger civis” (UN, S/2016/1130, 2016, p. 14, traduc@o nossa).

O terceiro ponto diz respeito aos custos. A ONU gasta 13 milhdes de délares para utilizacdo dos VANTS
na MONUSCO. O orcamento total da operacdo para o periodo de julho de 2017 a junho de 2018 foi de
1.141.848.100 dblares (UN. GA. A/C.5/71/24, 2017). Isso significa que 0,88% do orcamento da operacdo de paz
é destinado a operagao dos VANTS, o que pode ser considerado pequeno em relacdo ao custo-beneficio.

A colocacao de VANTSs em outras operacoes de paz leva a duas possibilidades. A primeira é a ONU
assumir os custos e, como acontece na RDC e no Mali, pagar a empresas pelo servico prestado, aumentando o
custo das operacoes. A segunda, é a Organizacao solicitar a contribuicdo dos Estados membros que fornecem
tropas, da mesma maneira que ocorre o fornecimento de navios na operacao da ONU no Libano (UNIFIL), ou
de helicdpteros em diversas opera¢cdoes como na RDC e no Mali. Nesse caso, a ONU dependeria da disposicao

dos paises capazes de fornecer tal tecnologia, ou seja, os mais desenvolvidos.

Consideracoes Finais

Com mandatos mais abrangentes e impositivos, os objetivos atribuidos as operacoes se tornaram mais
amplos e complexos, demandando da ONU um esforco maior. A introducao de qualquer novo aparato pode
afetar sensivelmente as missoes, tanto no que se refere ao cumprimento dos mandatos como no que se refere
a imagem da Organizacdo perante a comunidade internacional.

Um detalhe importante é que a transmissdo de imagens em tempo real na MONUSCO, tanto auxilia-
ram a tomada de decisoes para agir como, em alguns casos, de nao agir, evitando danos colaterais a civis'2.
Dessa forma, entendemos que a introduc@o de novas tecnologias como os VANTSs impacta positivamente as
operacoes de paz dando a elas chances de serem mais eficazes.

Logicamente, a partir do momento em que a utilizacao dos VANTSs levanta algumas questdes como o
fornecimento de informagoes sobre diferentes aspectos da privacidade das pessoas (FINN; WRIGHT, 2016), a
expansao do monitoramento aéreo pode tornar mais desfocada a linha entre as esferas publica e privada,
podendo acarretar uma profunda mudanca do caréter da cultura civica, ou ainda, a protecao e o controle dos
dados coletados (WEST; BOWMAN, 2016), ha a necessidade de discutir mais profundamente o tema. Essa
necessidade aumenta com a possibilidade do uso de VANTSs em outras operagoes de paz, como um painel de

especialistas da ONU, de 2015, aconselhou (PERFORMANCE, 2014).

12 Apresentagao de oficial sénior da MONUSCO sob as regras da Chatam House. Rio de Janeiro, junho 2018.
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Apesar das limitacoes, algumas das quais e especificamente em relacdao a RDC, apresentamos no pre-
sente trabalho, o que se percebe no caso da MONUSCO é que os VANTS auxiliaram no cumprimento do man-
dato. Certamente, com mais veiculos e com uma equipe de operacao maior, o resultado em termos de impor
os mandatos aprovados pelo CSNU, ou seja de dotar as opera¢des de maior eficiéncia, seria maior.

Além disso, maior eficiéncia na operacdo de VANTS esta intimamente relacionada com outras acoes
que devem ser implementadas como a criagao de células de inteligéncia para processar informagdes, interacao
com os demais membros das operacoes para levantamento e verificacao de dados e, principalmente, dotar as
operacoes de paz de capacidade de reacao, ou seja, de poder de combate e mobilidade.

Concluindo, entendemos que se a sua utilizacao resulta na maior capacidade de uma operacgao de paz
agir preventivamente ou reativamente e proteger civis sob ameaca de grupos armados, a inovacao é bem-

vinda.
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RESUMO

A partir de 2013, a Organizacao das Na¢oes Unidas (ONU) introduziu o uso de Veiculos Aéreos Nao Tripulados
(VANTSs) na Missao de Estabilizacao da ONU na Republica Democratica do Congo (MONUSCO). O trabalho
utiliza o emprego de VANTs na MONUSCO para fazer algumas consideracgoes sobre o uso dessa tecnologia nas

operacodes de paz.

Palavras-chave: ONU; Operagoes de Paz; VANTS.

ABSTRACT

From 2013, the United Nations (UN) introduced the use of Unmanned Aerial Vehicles (UAV) on the United
Nations Organization Stabilization Mission in the Democratic Republic of Congo (MONUSCO). The paper uses
the deployment of VANTs in MONUSCO to make some considerations about the use of this technology on
peacekeeping operations.

Key-words: UN; Peacekeeping Operations; UAVs.
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A UNASUL, O CONSELHO DE DEFESA SUL-AMERICANO E A
PREVENCAO DE CONFLITOS NA AMERICA DO SUL

Pedro Diniz Rocha’

Introducao

Os esforcos direcionados a prevencao de conflitos nao sao novos, estando ja presentes durante a
Guerra Fria tendo como principal porta voz o ex-secretario geral das Nacoes Unidas (ONU) Dag Hammarskjold.
De qualquer maneira, o marco da intensificacao de sua institucionaliza¢do (como ideia) e operacionalizacao
(como pratica) é o relatério “Agenda para paz” publicado em 1992 pelo também ex-Secretario Geral Boutros-
Ghali. A ideia por trads do conceito é a de que os custos humanos e financeiros da acdo internacional em
conflitos em estdgio avangado sdo superiores aos custos politicos e econdmicos da acdo preventiva
(LUND,1996).

A falha das intervencoes na Somadlia (1993) e Ruanda (1994) e a guerra da Bdsnia (1992-1995)
contribuiram para reforcar em nivel sistémico a chamada para institucionalizacdo de mecanismos de
prevencao de conflitos (WALLENSTEEN; MOLLER, 2003). Nesse sentido, a partir da década de 1990 passou-
se a desenvolver de forma mais contundente estratégias de early warning e mecanismos de acdo preventiva
em diversas arquiteturas institucionais multilaterais, seja dentro do escopo da ONU e de suas agéncias e do
Banco Mundial, ou de organizac¢des regionais, como a Organizacao para Seguranca e Cooperacao na Europa
(OSCE), a Uniao Europeia (EU), a Unido Africana (UA) e, mais recentemente, a Unidao de Nacgoes Sul-
Americanas (Unasul) (ACKERMANN, 2003).

Como destaca Lund (1996) as organizagoes regionais no pds-Guerra Fria sao as grandes responsaveis
nao s6 por conceber e reforcar novos mecanismos de prevencao de conflitos, como também por aplica-los na
pratica quando da identificagao de contextos instaveis em ambito regional. O que em certo sentido é indicio
do fendbmeno da regionalizacao das relacoes internacionais, em especial no que tange as questdes de
seguranca e defesa (BUZAN; WEAVER, 2003). A vista disso, o objetivo deste artigo é o de levantar os

instrumentos e mecanismos para prevencdo de conflitos — estruturais ou diretos, a priori ou ad hoc —

! Mestrando em Relagoes Internacionais. Email: pedro.diniz.rocha@gmail.com.
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desenvolvidos e colocados em pratica pela Unasul e o CDS desde 2008 até 2017 de forma a compreender a
contribuicdo da organizacdo para a prevencao de conflitos na América do Sul.

O texto se divide em trés partes principais, para além desta introducgao e das consideracdes finais. A
primeira secao discute a formacao do CDS e a sobreposicao de seu mandato e de seus objetivos em termos de
seguranca e defesa com aqueles promovidos pela Organizacao dos Estados Americanos (OEA). A segunda
secdo apresenta o que se entende por prevencao de conflitos e seus métodos de modo a clarear a imprecisao
conceitual por detrds da ideia e operacionalizar a andlise dos instrumentos e mecanismos adotados pela
Unasul e o CDS. Por fim, a terceira secao analisa através de pesquisa documental das decisoes, declaragoes,
resolucoes, disposicoes e comunicados da Unasul os instrumentos e mecanismos de prevencao de conflitos

adotados pela organizacao na América do Sul.

A Unasul e o Conselho de Defesa Sul-Americano

A América do Sul tradicionalmente se marcou pela auséncia de arquitetura institucional prépria capaz
de lidar com os desafios regionais em matéria de seguranca e defesa. Até o fim da década de 2000 persistia o
dominio hemisférico da Organizacao dos Estados Americanos (OEA) que especialmente a partir dos anos 1990
se colocou como a instituicao responsavel pela prevencao de conflitos na América Latina, estando a América
do Sul dentro de seu escopo como sub-regido (MEDEIROS FILHO, 2017). Como projeto politico a Unasul tem
origem formal nas diversas reunides entre os Chefes de Estado sul-americanos organizadas na década de 2000
e impulsionadas, em grande medida, pelo fenomeno da onda rosa, destaque para as reunides de Cuzco (Peru),
em 2004, e Isla Margarita (Venezuela), em 2007 (BRICENO-RUIZ, 2010; COMINI, 2015). A partir da
constituicao da Unasul em maio de 2008 pela primeira vez se fazia presente na América do Sul uma arquitetura
multilateral que nao privilegiava somente a integracdo econdmica e abria espago para a cooperacao em
diferentes issue-areas (UNASUL, 2008a; VILLA; VIANA, 2010).

Dentre as diversas questoes abrangidas pelo tratado constitutivo da Unasul a cooperacao em
seguranca e defesa se destaca entre seus objetivos (PAGLIARI, 2010). E mister nesse sentido o convite feito
desde seu tratado constitutivo a coordenacao politica no combate ao terrorismo, a corrupcao, ao trafico de
drogas, de pessoas e de armas pequenas e leves, ao crime organizado transnacional, etc. e ao estabelecimento
de mecanismos multilaterais de construcao de confianca em matéria de defesa (UNASUL, 2008a). Dentro desse
contexto é institucionalizado, em dezembro de 2008, o Conselho de Defesa Sul Americano (CDS) de forma a
promover estratégias e fomentar a cooperacao em questoes de seguranca e defesa dentro do escopo da Unasul
(ARANGUIZ, 2013; CABALLERO, 2012).

Quando da criacao do CDS foi estabelecido como um de seus objetivos a consolidacao da América do
Sul como uma zona de paz, de modo a criar as condicdes necessarias para a estabilidade democratica e o
desenvolvimento socioeconomico da regido (UNASUL, 2008b). De forma a cumpri-lo o Conselho
institucionaliza uma série de mecanismos e instrumentos de prevencdo de conflitos, a serem discutidos

adiante (BATAGLINO, 2009). Destaca-se que apesar de ser foco especifico do CDS a acdo tendo em vista
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questoes de seguranca e defesa, ndo ha como compreender os instrumentos adotados pela organizacao, em
sentido amplo, sem destacar a articulacao do Conselho com outras estruturas dentro do escopo da Unasul -
como o Conselho Eleitoral, o Conselho Sul-Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e
Coordenacao contra a Delinquéncia Organizada Transnacional e o Conselho sobre o Problema Mundial das
Drogas -, na medida em que a instituicao tem caracteristica multidimensional.

Em certo sentido, a institucionaliza¢do da Unasul, do CDS e de seus instrumentos e mecanismos de
prevencao de conflitos desafia o mandato da OEA em termos de governanca em seguranca internacional na
América do Sul (WEIFFEN; WEHNER; NOLTE, 2013). A organizacao desde sua criacdo em 1948 e em especial
na década de 1990 se colocou como a grande provedora de bens publicos de seguranca na regiao, atuando de
maneira decisiva, por exemplo, no Peru quando do golpe de Estado de Alberto Fujimori em 1992. Assim, a
Unasul se sobrepoe a OEA ndo somente em termos de Estados associados, mas também em relacdo a seu
mandato e as praticas e mecanismos adotados de modo a garantir a paz e a estabilidade regional (XAVIER,
2015; WEIFFEN; WEHNER; NOLTE, 2013).

Em termos tedricos, Weiffen, Wehner e Nolte (2013) destacam, dentre outros pontos, as dimensoes
de poder por detras das instituicoes internacionais de modo a explicar as causas da sobreposicao institucional
entre a Unasul e a OEA na América do Sul. Na medida em que organizacdes internacionais podem servir de
plataforma para o exercicio de poder e dominagao por poténcias regionais, a chamada por nova arquitetura
institucional sobreposta que nao as inclua pode ser entendida como estratégia para o balanceamento de poder
por parte dos outros Estados da regido. Em uma organizacao sem a presenca da poténcia, os demais recuperam
parcialmente sua capacidade de definicao de agenda e de promover sem maiores constrangimentos seus
interesses particulares (WEIFFEN; WEHNER; NOLTE, 2013).

Entende-se, entdo, a consolidacao da Unasul e do CDS como resposta dos Estados sul-americanos a
presenca hegemonica dos Estados Unidos na OEA, promovendo seus interesses e expandindo seu poder na
regiao (BATAGLINO, 2009; WEIFFEN; WEHNER; NOLTE, 2013). O que se intensifica particularmente pela
ainda presente imagem negativa do pais frente a parte dos Estados da América do Sul, como a Bolivia e a
Venezuela, que contribui para transformar o pais em ameaca ipso facto a paz e a estabilidade regional (NOLTE;
WHENER, 2012). Tem-se como indicativo, por exemplo, a crise regional desencadeada em 2009 quando do
anuncio de acordo entre Colombia e EUA para a implantacao de bases estadunidenses no pais, gerida em
ambito da Unasul; ou, a recusa da Venezuela em aceitar o estabelecimento de comissao de inquérito pela OEA
quando de dendncia colombiana sobre suposta presenca das FARC em territ6rio venezuelano em 2010, dando
preferéncia aos instrumentos e mecanismos de prevencao de conflitos operacionalizados pela Unasul e o CDS
(FLEMES; NOLTE; WEHNER, 2011).

Assim, tendo apresentado brevemente a Unasul, o CDS, seu escopo e alguns de seus objetivos no que
se trata de questOes relativas a paz e a seguranca internacional, a proxima secdo tratard de discutir
teoricamente o que se entende por prevencao de conflitos (ou diplomacia preventiva) e suas diferencas a

outros conceitos da literatura, como gerenciamento de conflitos ou de crise e resolucao de conflitos. Além
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disso, a partir de Lund (1996) e Lund (2009) serao operacionalizados alguns dos instrumentos e mecanismos
- estruturais ou diretos, a priori ou ad hoc — tipicos da prevencao de conflitos, de modo a desenhar a andlise

daqueles adotados pelo CDS, em particular, e a Unasul, no geral, de 2008 a 2017.

Prevencao de conflitos e diplomacia preventiva

Apesar da década de 1990 marcar o periodo de reafirmacgao (como ideia) e operacionalizacao (como
pratica) da prevencao de conflitos na Sociedade de Estados, o conceito desde 1945 ja era um componente
central da carta das Nagoes Unidas (capitulos VI e VII) (ACKERMAN, 2003). Além disso ainda na década de
1960 o ex-Secretario Geral Dag Hammarskjold ja enfatizava a ideia sob a alcunha de “Diplomacia Preventiva”.
Hammarskjold, a época, apontou a necessidade da ONU agir preventivamente em conflitos de menor escala
de modo a conter o transbordamento da questao para nivel sistémico e evitar potencial conflito armado entre
Estados Unidos e Uniao Soviética (LUND, 1996).

Em termos de Holsti (2015), a prevencao de conflitos é hoje uma Instituicao Procedural da Sociedade
de Estados, isto é, se compoe de um conjunto de ideias, normas e regras que estabelecem praticas e padroes
de comportamento, mas nao definem ou diferenciam a ordem internacional contemporanea. Dentro do
escopo de um maior sistema de governanca em seguranca internacional, tem-se como marco de sua
institucionalizagao a publicacao em 1992 do relatdério “Agenda para paz” pelo ex-Secretdrio Geral Boutros-
Ghali (UNITED NATIONS, 1992). Em seu relatério Boutros-Ghali atualiza a ideia de Diplomacia Preventiva
daquela anteriormente concebida por Hammarskjold, de modo a dar conta de um ambiente internacional em
transicao marcado pela intensificacao dos conflitos e da violéncia em nivel local e regional®. A partir de 1992
as praticas de diplomacia preventiva deveriam ser enderecadas nao a conter a escalada de conflito entre
superpoténcias em nivel sistémico, mas a prevenir ipso facto o surgimento e escalada dos conflitos de menor
escala em nivel local e regional (LUND, 2009).

Apesar da institucionalizacdo da ideia de prevencao de conflitos na década de 1990 o conceito em
grande medida ainda se confunde e se entrelaca na literatura a outros termos como gerenciamento de
conflitos ou de crise ou resolucao de conflitos. No entanto, apesar de caminharem lado a lado e serem
certamente complementares empiricamente, esses termos fazem referéncia a diferentes principios. Se por um
lado o gerenciamento se relaciona a ideia de limitacdo ou mitigacdo de um conflito, sem ser necessario
resolvé-lo, a resolucao estd ligada ao fim das incompatibilidades de interesse que inicialmente lhe deram
origem e, enfim, a prevencao se relaciona a ideia de conter ou resolver as disputas antes delas se tornarem
conflitos ativos e/ou militarizados (SWANSTROM; WEISSMAN, 2005). De maneira formal, se definird

prevencao de conflitos (ou diplomacia preventiva) como

todo mecanismo estrutural ou intercessoério (direto) que tenha por objetivo conter a escalada da violéncia
em disputas intraestatais ou interestatais, aumentar a capacidade das partes em conflito possivelmente
violento de resolverem suas disputas pacificamente ou reduzir progressivamente as questdes e
problemas que a priori dao origem as tensoes e as disputas (LUND, 2002, p.117).

2 Ver Holsti (1996) e Kaldor (1999).
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O caréter definidor da prevengdo é o momento no qual a acao é posta em pratica dentro de uma
dinamica mais geral do processo de resolucao de conflitos. Isto é, a diplomacia preventiva é adotada antes da
escalada da violéncia ou eclosao de conflito armado, quando da emergéncia de fato das incompatibilidades de
interesse (LUND, 2009). Em termos dos estagios categorizados na curva de conflitos de Lund (1996) - paz
duradoura, paz estdvel, paz instdvel, crise e guerra —, isso significa que a prevencdo de conflitos tem lugar
quando as partes conflitantes se encontram em contexto de paz estavel ou instavel. Por um lado, a paz estavel
se caracteriza por contexto no qual apesar da existéncia de incompatibilidades de interesse ou valores, as
disputas tendem a se dar de maneira nao violenta e ordeira e a cooperacdo pode existir de forma limitada
(LUND, 1996). Nesse estagio a tendéncia é a adocdo de mecanismos estruturais de prevencao de conflitos. Por
outro lado, a paz instével se caracteriza por contexto em que a tensao e a desconfianca se fazem presentes e
as partes se percebem como rivais ou inimigas, mas nao ha uso da violéncia ou esse se da somente de maneira
esporadica (LUND, 1996). Nesse estigio usualmente aplicam-se mecanismos diretos (ou intercessérios) de
prevencao de conflitos.

Como em parte ja assinalado, as praticas e métodos de diplomacia preventiva se dividem
conceitualmente em dois tipos: métodos diretos (ou intercessérios) e métodos estruturais. Os métodos diretos
tendem a ser sensiveis espaco-temporalmente no sentido de serem direcionados as partes de um conflito
manifesto, sejam Estados em uma diade ou grupos distintos dentro de um pais, de modo a transforma-lo,
prevenindo diretamente a escalada da violéncia (ACKERMANN, 2003; LUND, 2009; WALLENSTEEN;
MOLLER, 2003). Sao exemplos de métodos diretos a mediagao, as missoes de averiguacao de fatos e
monitoramento on site, as san¢des econdmicas ou diplomaticas, a institucionalizacdo de mecanismos
pacificos de resolucao das controvérsias (como a adjudicacdo), dentre outros (ver quadro 1).

Os métodos estruturais, por outro lado, ndo sdo necessariamente direcionados as partes de um
conflito manifesto e tem por objetivo prevenir que as incompatibilidades aparecam em um primeiro lugar,
além de serem responsaveis por construir a confianca necessaria para que as partes resolvam suas diferencas
de forma pacifica e ordeira (ACKERMANN, 2003; LUND, 2009; WALLENSTEEN; MOLLER, 2003). Entre os
métodos estruturais incluem-se o regime de controle de armamentos, de direitos humanos e de protecao a
integridade territorial, medidas de construcao da confianga, programas de intercambio e consulta militar
(Military-to-Military, M2M), dentre outros (ver quadro 1).

Destaca-se ainda que os métodos diretos e estruturais se dividem entre aqueles adotados
esporadicamente de forma ad hoc daqueles adotados a priori, criando-se a matriz que pode ser observada no
quadro 1. Por um lado, os métodos adotados de forma ad hoc sao relativamente de curto prazo e se dirigem a
situacoes e contextos especificos. Por outro lado, os métodos a priori tendem a ser de longo prazo e abranger

um maior namero de conflitos e paises (LUND, 2009).
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Quadro 1: Métodos de Prevencao de Conflitos

Métodos a priori

Métodos ad hoc

Regime de controle de armamentos;

Medidas para construcao de confianca;

Incentivo a trocas comercias
Integracao econdmica;
Promocao de programas sociais,
culturais, educacionais,
cientificos, tecnoldgicos e
humanitéarios;

Promocao de regime relativo

Programas de intercdmbio militar (Military-to-
Military programs, M2M);

Consultas Military-to-Military no que
corresponde a profissionalizacao das forcas
armadas e o papel do exército na sociedade;

armamentos;

Regulacao e programas de
combate ao mercado ilegal,
contrabando e ao crime
transnacional.

Métodos aos Dlre}tos Humanos; ) Reforma econdmica e promocio de estandares
Estruturais Promogao de regime relativo a e
. o institucionais;
Integridade Territorial dos .o < .
Missoes de observacao de long durée.
Estados;
Promocao de protocolos
relativos a protecao a
democracia.
Embargo de armas;
Bloqueio Comercial;
Politica de dissuasao;
. . . Garantias de seguranca;
Tribunais de crimes de guerra; ce seguranca,
. 2 Manutencao ou restauracao de balanca de poder
Mecanismos de resolucao - .
. L (Formagao de Alianca);
pacifica das controvérsias .
. R Ameaca ou uso limitado da forca;
(arbitragem, adjudicacao, etc.), - . (o -
i ~ f Sancoes diplomdticas (corte das relagOes
didlogo e coordenacao politica; . ‘o < S
o - diplomaticas, suspensdo de filiacio a
Publicacao de relatérios A .
. .. organizacao multilateral, etc.);
3 relativos aos Direitos Humanos - A
Métodos Sancoes economicas;
. e aos tratados de controle de - . - . -
Diretos San¢des morais (condenacdo a violagdo do

direito internacional, dos direitos humanos, etc);
Apelo Internacional;

Missao de averiguacao de fatos;

Equipes de observacao e monitoramento on-site;
Bons Oficios, facilitagao e track-two Diplomacy;
Mediacao;

Comissao de inquérito;

Assisténcia Economica ou incentivos politicos;
Promocao de dialogo intergrupo, reconciliagao.

Fonte: Adaptado de Lund (1996, p.203-205) e Lund (2009, p.292).

Operacionalmente, a proxima secdo tratara de realizar andlise documental das decisoes, declaragoes,

resolucoes, disposicoes e comunicados publicados pela Unasul de 2008 a 2017 disponiveis no site oficial do

Ministério das Relacoes Exteriores do Brasil. Tem-se como ponto de partida para a andlise os métodos de

prevencao de conflitos adaptados de Lund (1996, p.203-205) e Lund (2009, p.292) e descritos no quadro 1. Nao

antes, serao apresentados de forma breve alguns dos desafios tradicionais e contempordneos a paz e a

estabilidade regional que pde em risco ndo s6 o processo de integracdo regional, como o préprio

desenvolvimento dos Estados sul-americanos.
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Em termos concretos, a América do Sul apresenta baixos indices de guerras e conflitos armados
interestatais e quando presentes estes se caracterizaram por sua menor intensidade (CENTENO, 2002). Além
disso, as guerras da regidao parecem estar relacionadas com questdes territoriais, seja no Século XIX com a
Guerra da Cisplatina, a Guerra contra Oribe e Rosas, a Guerra do Paraguai e a Guerra do Pacifico, ou no Século
XX, com a Guerra do Chaco, a Guerra das Malvinas e a Guerra do Cenepa. De qualquer maneira, mesmo se os
conflitos territoriais em grande medida nao escalaram nas diades regionais, estes conduziram de fato a
manutencao de histdricas relacoes de rivalidade e a longa paz sul-americana pode ser melhor descrita como
uma paz armada (THIES, 2008).

Apesar de ainda persistirem algumas das questoes territoriais — como Essequibo entre Venezuela e
Guiana, Los Monjes entre Colombia e Venezuela ou Antofagasta entre Bolivia e Chile —, de maneira geral as
fronteiras sul-americanas tém hoje seus tracados consolidados e legitimados pelos Estados da regiao
(FOUCHER, 1991). Parte dos desafios contemporaneos a paz e estabilidade regional, entretanto, permanecem
na fronteira, na medida em que falta capacidade para os Estados sul-americanos controlarem de forma efetiva
seus limites. Os desafios, entdo, nao se relacionam mais ipso facto as questdes territoriais, mas ao fato da
porosidade das fronteiras regionais permitir a proliferacao das ameacas transnacionais (MEDEIROS, FILHO,
2017). A internacionalizagao e o efeito transbordamento dos conflitos internos sao hoje marcas da regido, em
especial no que tange a onda de refugiados, ao crime organizado transnacional, ao trafico de drogas e a
interconexao dos fen0menos ao terrorismo transnacional. Como apontam Nolte e Whener (2012), estes temas
sdo ainda fontes de conflito na relacao entre os Estados sul-americanos e os Estados Unidos, o que, em
conjunto com o histérico de intervencoes e a percepcao negativa da influéncia do pais frente a parte dos
Estados da América do Sul, o transforma em ameaca a seguranca regional.

Ainda relacionado ao crime organizado e ao trafico de drogas, a violéncia urbana e a falta de presenca
do Estado em algumas regides sao problemas centrais na regiao (ARAVENA, 2010). Dados da ONG Seguridad,
Justicia y Paz apontam que das 50 cidades mais violentas do mundo em 2017, 26 estdo na América do Sul,
sendo 17 no Brasil®, 5 na Venezuela* e 3 na Colémbia® (SEGURIDAD, JUSTICIA Y PAZ, 2018). Como resposta,
paises como Brasil e Colombia tem buscado militarizar paulatinamente o tratamento da seguranca publica -
tem-se como exemplo no Brasil as continuas operacdes de manutencdo da lei e da ordem e a recente
intervencao federal no Rio de Janeiro —, o que é um problema em face ao contexto de transicao e ainda
fragilidade das democracias sul-americanas (ARAVENA, 2010). Nesse sentido, destaca Medeiros Filho (2017,
p.648), o crescente envolvimento do exército na seguranca publica pode ser entendido como ameaca a
democracia na medida em leva a militarizacao da ordem publica, ao aumento da violéncia no combate ao

crime organizado e ao enfraquecimento do Estado de Direito.

5 4.Natal; 7. Fortaleza; 10. Belém; 11. Vitéria da Conquista; 14. Maceid; 18. Aracaju; 19. Feira de Santana; 22. Recife; 25. Salvador; 30.
Joao Pessoa; 34. Manaus; 39. Porto Alegre; 40. Macapd; 45. Campo dos Goytacazes; 47. Campina Grande; 48. Teresina; 49. Vitdria.

42.Caracas; 9. Guayana; 23. Maturin; 27. Valencia; 33. Barquisimeto.

528. Cali; 37. Palmira; 50. Ctcuta.
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De forma a lidar com estes e outros desafios a paz e a seguranca regional, a Unasul desde sua criacao
em 2008 institucionaliza a diplomacia preventiva como ideia e a operacionaliza como pratica, estabelecendo
padrdes de comportamento em contextos de conflitos interestatais e instraestatais latentes ou manifestos. E
mister nesse sentido nao s6 os tratados constitutivos da Unasul e do CDS, mas também o paragrafo 5 da
declaracao de los Cardales (UNASUL, 2010d) e a declara¢dao da América do Sul como zona de paz (UNASUL,
2012d). Ali se reafirma o propoésito dos Estados membros em promover mecanismos de solucao pacifica das
controvérsias e de diplomacia preventiva por meio da cooperag¢ao multilateral em nivel regional.

Em termos de métodos estruturais a priori (ver quadro 2), a partir do escopo da Unasul e do CDS se
reforca em nivel regional regime de controle a proliferacao nuclear e de restricao ao uso da forca, assim como
normas de protecao a integridade territorial dos Estados (UNASUL, 2009a; UNASUL, 2010c). O que contribui
para restringir o direito a guerra e o desvincular do direito a conquista em caso de vitéria, neutralizando as
questoes territoriais na relacdo entre as diades regionais (KACOWICZ, 2005; KORMAN, 1996). Além disso, se
promove regime de protecao aos Direitos Humanos, institucionalizado a partir da criacdo do Grupo de
Cooperacao em Alto Nivel e Coordenacdo em Direitos Humanos da Unasul (UNASUL, 2013a; 2016d), e
protocolos relativos a protecao a democracia (UNASUL, 2009a; 2010b).

Em relacdo a protecao a democracia, para além do protocolo de 2010, foi criado também de forma
complementar o Conselho Eleitoral, o Centro de Estudos Sobre Promocao da Democracia e Transparéncia
Eleitoral da Unasul (UNASUL, 2011a; 2012c) e constantemente é reforcado em declara¢ées o compromisso do
bloco com a institucionalidade democratica e o Estado de Direito (UNASUL, 2010a; 2016c). O que intensifica
em termos normativos a ideia de comprometimento a estabilidade democratica que desde meados dos anos
1980 vém sido construida na América do Sul (FREITAS, 2016; KACOWICZ, 2005). Enfim, dentre outros pontos,
é promovida em ambito da Unasul a coordenagao de programas multilaterais de coopera¢ao em ambito social,
cultural, educacional, cientifico, e tecnolégico através dos Conselhos Sul Americanos de Educacao, de Cultura
e de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (UNASUL, 2013b), auxiliando na promocao do dialogo politico em meio a

sociedade civil, para além das relacoes interestatais.

Quadro 2 - Métodos estruturais a priori e seus principais instrumentos em dmbito da Unasul

Método Principais Instrumentos

e Tratado Constitutivo da Unasul (UNASUL, 2008a);

Promogao de regime e Estatuto do Conselho de Defesa Sul Americano (CDS) (UNASUL, 2008b);
relativo a Integridade ¢ Resolucao da Reuniao Extraordinaria de Ministras e Ministros das Relagoes
Territorial dos Estados e Exteriores e da Defesa da UNASUL (Quito, 2009) (UNASUL, 2009a);

Regime de controle de e Resolucao da Reuniao Extraordindria de Chefes e Chefas de Estado da UNASUL
armamentos (San Carlo de Bariloche, 2009) (UNASUL, 2010c).

e Tratado Constitutivo da Unasul (UNASUL, 2008a);

e Declaracao pela qual se resolve criar o grupo de alto nivel para cooperacao e
coordenacao em Direitos Humanos da Unasul (UNASUL, 2013a);

e  Resolucao para refor¢o de mecanismos de cooperacao em Direitos Humanos
em ambito da Unasul (UNASUL, 2016d).

Promogao de regime de
protecao aos Direitos
Humanos
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e Tratado Constitutivo da Unasul (UNASUL, 2008a);

e Estatuto do Conselho de Defesa Sul Americano (CDS) (UNASUL, 2008b);

e Pontos 1 e 6 da Declaracao de Buenos Aires sobre a situagao no Equador
(UNASUL, 2010a);

e  Protocolo adicional ao tratado constitutivo da unasul sobre compromisso com
a democracia (UNASUL, 2010b);

e Resolucao do Conselho de Ministras e Ministros de Relacoes Exteriores sobre a
criacao do Conselho Eleitoral da Unasul (UNASUL, 2011a);

e Estatuto do Conselho Eleitoral da Unasul (UNASUL, 2012c);

¢ Ponto 2 da declaracao da Reunido Ordindria do Conselho de Ministras e
Ministros das Relacdes Exteriores em Mitad del Mundo (UNASUL, 2016c).

Seguranca democratica

Promocao de programas
sociais, culturais,
educacionais, cientificos,
tecnologicos e
humanitarios

e Estatuto e planos de acao do Conselho Sul Americano de Educagao; Cultura;
Ciéncia; Tecnologia e Inovagao e Plano de A¢ao do Conselho Sul-americano
em matéria de Seguranca Cidada, Justica... (UNASUL, 2013b).

Fonte: Elaboragao propria.

Em relacao aos métodos estruturais ad hoc (ver quadro 3), pode-se destacar especialmente dentro do
CDS os mecanismos de construcdo de confianga e os programas de intercimbio e consulta M2M. Por um lado,
no que concerne aos mecanismos de construcao de confianca, cada pais passou a disponibilizar informes sobre
as politicas de defesa, sobre a estrutura e procedimentos internos do Ministério da Defesa e sobre os efetivos
militares (ativos e de reserva), as armas e os equipamentos disponiveis ao exército; foi criado banco de registro
de transferéncia e aquisicao de armas e equipamentos militares, mecanismos de notificacao e arquivamento
de acordos inter-regionais e extra regionais e procedimentos de consulta direta em questoes de seguranca e
defesa; passou-se ainda a notificar com antecedéncia toda manobra ou exercicio militar realizado de forma
individual ou em cooperagdo com paises quer sejam da regido ou ndo e a convidar observadores da Unasul
para seu monitoramento e se estabeleceu mecanismos para comunicacao e coordenacao de atividades
militares nas fronteiras (UNASUL, 2009a; 2010c).

Além disso, foi criado o Centro Sul-Americano de Estudos Estratégicos para a Defesa (CEED) tendo
como alguns de seus objetivos “construir uma visao compartilhada que possibilite uma abordagem comum
em matéria de seguranca e defesa regional” e identificar “enfoques conceituas e lineamentos basicos comuns
que permitam a articulacao de politicas publicas em matéria de seguranca e defesa’, dessa forma contribuindo
para a constru¢ao da confianca a partir da producao de conhecimento e identificacao de problemas comuns e
de possiveis respostas multilaterais a essas questoes (UNASUL, 2012f, p.2).

Por outro lado, no tocante aos programas de intercimbio e consulta M2M se destaca tendo como base
os diversos planos de acdo do CDS disponiveis no site do CEED a realizacdo de diversos semindrios
internacionais sobre os fatores de risco e ameacas a paz regional, tecnologia industrial e defesa cibernética;
foruns sobre politicas de defesa e estratégia, experiéncia em desminagem humanitaria, operagdes de paz, etc.;
oficinas sobre protecao de civis; cursos avancados de defesa, de capacitacao e atualizacao de mergulho em
altura, de capacitacdo em participacdo em operagdes de paz, etc.; e a coordenacdo de exercicios militares

combinados e expedicoes conjuntas ao polo sul.

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.47 | p.62-82 | jul./set. 2018 | ISSN: 2178-8839 70



" 'CONJUNTURA AUSTRAL

journal of the global south

A Unasul, o Conselho de Defesa Sul-Americano e a prevengéo de conflitos na América do Sul

Quadro 3 - Métodos estruturais ad hoc e seus principais instrumentos

Método

Principais Instrumentos

Mecanismos de construcao de confianca

e Resolucao da Reunido Extraordindria de
Ministras e Ministros das Relacoes Exteriores e
da Defesa da UNASUL (Quito, 2009) (UNASUL,
2009a);

e Procedimentos de aplicacao para as medidas de
construgao de confian¢a (UNASUL, 2010c).

Intercdmbio e Consulta M2M

e Estatuto do Centro Sul-Americano de Estudos
Estratégicos para a Defesa (CEED) (UNASUL,
2012f);

e Todos os planos de acao do Conselho de Defesa
Sul-americano disponiveis no site do CEED.

Fonte: Elaboragao propria.

No que concerne aos métodos diretos a priori (ver quadro 4), pode-se destacar os mecanismos de

didlogo e coordenacao politica da Unasul. Em seu ambito, os lideres regionais encontram-se anualmente, de

forma oficial, e esporadicamente, quando de crise para discutir alguma pauta especifica da agenda. Por

exemplo, quando da crise das bases estadunidenses na Colémbia em 2009, de imediato convocou-se reuniao

extraordindria dos Chefes(as) de Estado para discutir a questao e encontrar solucdo para a controvérsia

(UNASUL, 2009c). Além disso, pode-se ressaltar a regulacao e a promocao de programas de combate ao

mercado ilegal, contrabando e ao crime internacional. Destaque nesse sentido para a criacdo do Conselho Sul

Americano de luta ao Narcotrafico e a rede da Unasul contra a delinquéncia organizada transnacional,

responsaveis respectivamente pela cooperacgao e coordenagdo no combate ao problema mundial das drogas e

por capacitar os Estados sul-americanos a adotar boas praticas no combate ao crime transnacional, problema

central para garantir de forma efetiva a paz e estabilidade da regidao (UNASUL, 2009b; 2010e; 2012g; 2012h).

Quadro 4 - Métodos diretos a priori e seus principais instrumentos

Método

Principais Instrumentos

Mecanismos de didlogo e

coordenacao politica

Reunides anuais e extraordindrias dos Chefes e Chefas de Estado e dos
Ministros e Ministras de Relagoes Exteriores.

Exemplo: Crise das bases em 2009, “Resolu¢ao da Reuniao
Extraordindria de Chefes e Chefas de Estado da UNASUL (San Carlo de
Bariloche, 2009)”

Regulagao e promogao de
programas de combate ao
mercado ilegal, contrabando e ao

crime internacional.

Decisao para criagdo Conselho Sul Americano de luta ao Narcotréfico
(UNASUL, 2009b);

Estatuto do Conselho Sul-Americano Sobre o Problema Mundial das
Drogas (UNASUL, 2010e);

Decisao pela qual o Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de
Governo da Unasul decide por criar o Conselho Sul Americano em
matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacao de agoes contra a
delinquéncia organizada transnacional (UNASUL, 2012g);

Relatorio sobre a Criminalidade Organizada Transnacional e outras
novas ameacas a Seguranca Regional (UNASUL, 2012h).

Fonte: Elaboragao propria.
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Enfim, em relacao aos métodos diretos ad hoc (ver quadro 5), destaca-se em primeiro lugar a adogao
de bons oficios, a promogao de didlogos intergrupo (reconciliacao), a facilitacao assistida das negociacoes e a
mediacao. Nesse sentido, por exemplo, a partir da resolu¢ao 2/2014 do Conselho de Ministros(as) de Relagoes
Exteriores se define a criacdo de comissao integrada para acompanhar e assessorar as negociacoes entre o
Governo venezuelano e a Mesa de Unidad Democrdtica (MUD) em tentativa de facilitar o didlogo politico e
evitar o uso da violéncia pelas partes, como destacado especialmente no ponto 2 de declaragao conjunta dos
Estados membros da Unasul sobre a situacao na Venezuela (UNASUL, 2014b; 2014c;2014e; 2015b); da mesma
maneira, em 2008 a partir do ponto 8 da Declaracao de la Moneda de 2008 os Chefes(as) de Estado da Unasul
acordam na criacdo de comissao para acompanhar mesa de didlogo estabelecida entre o governo da Bolivia e
os grupos de oposicao dos estados do leste do pais (UNASUL, 2008c).

Em segundo lugar, desde 2008 é comum a utilizacdo de sancoes morais e diplomaticas por parte da
organizacao (ver quadro 5). Por exemplo, a partir da Declaracao de la Moneda, os Estados sul-americanos
declararam se opor a qualquer situacdo que envolve golpe civil ou ruptura da ordem institucional na Bolivia
(ponto 2), além de tomar nota dos ataques as instalacoes do governo e o uso da forca por parte dos grupos de
oposicao. Ao mesmo caso, a partir de declaracdo da Cupula de Chefes(as) de Estado no fim de 2008 a
organizacao condenou o uso da forca e os multiplos assassinatos no departamento de Pando, o que poderia se
configurar violacdo aos direitos humanos e crimes de lesa 8 humanidade (UNASUL, 2008¢;2008d).

Da mesma maneira, a Declaracao de Buenos Aires de 2010 condenou energicamente a tentativa de
golpe no Equador (ponto 2) e afirmou que ndo se toleraria qualquer desafio a ordem institucional no pais,
advertindo acerca da possibilidade de adotar sancdes diplomaticas, como o fechamento das fronteiras e a
suspensao do comércio, do trafego aéreo e da provisdo de servicos (ponto 4) (UNASUL, 2010a). Além disso, a
decisao de reuniao extraordinaria do Conselho de Chefes(as) de Estado de 2012 nao sé condenou a ruptura da
ordem democratica quando do Impeachment de Fernando Lugo (sanc¢do moral), como decidiu por suspender
o Paraguai da organizacado (sancdo diplomatica) (UNASUL, 2012b; 2012e). Como outros exemplos de sanc¢oes
morais e diplomdticas tem-se o rechago aos atos de violéncia na Venezuela em 2014 (UNASUL, 2014a), as
sanc¢oes dos EUA a Venezuela (UNASUL, 2014d;2015a; 2016b) e aos exercicios militares ingleses nas Ilhas
Malvinas (UNASUL, 2012a; 2016a).

Por fim, a Unasul se utilizou constantemente de missoes de averiguagao de fatos (ver quadro 5), como
no caso da Bolivia em 2008 (UNASUL, 2008c), e de equipes de observacdo de monitoramento on-site com foco
especial no acompanhamento de eleicoes, referendos e plebiscitos. Por exemplo, desde 2012 foram realizadas
por volta de 3 missoes na Venezuela, Equador e Bolivia, 2 missdes na Colombia, Peru e Paraguai e 1 missao
no Suriname e na Guiana. O elevado niimero de missdes de acompanhamento de processos eleitorais pode ser
explicado em parte pela institucionalizacdo da ideia de estabilidade democratica na regiao a partir de meados

da década de 1980, fortificada em termos normativos dentro do escopo da Unasul.
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Quadro 5 - Métodos diretos ad hoc e seus principais instrumentos
Método Principais Instrumentos

Bons oficios, a
promocgao de
didlogos
intergrupo
(reconciliagao),
a facilitacao
assistida das
negociacoes e a
mediacao

Declaracgao de la Moneda (UNASUL, 2008c);

Comunicado da primeira reuniao da Comissao de Chanceleres da Unasul (UNASUL, 2014b);
Declaracgao dos Estados Membros da UNASUL sobre Sancdes a Venezuela (UNASUL, 2014c);
Comunicado da Unasul sobre a situacao da Venezuela (UNASUL, 2014a);

Comunicado da primeira reuniao da comissao de Chanceleres da Unasul (UNASUL, 2014b);
Unasur/cmre/Resolucion/n.2/2014 (UNASUL, 2014e);

Comunicado dos Estados Membros da Unasul (UNASUL, 2014f);

Comunicado sobre o didlogo na Venezuela (UNASUL, 2014g);

Comunicado da Unasul sobre a continuacdo do didlogo politico na Venezuela (UNASUL,
2015b).

San¢Oes Morais
e Diplomaticas

Declaracgao de la Moneda (UNASUL, 2008c);

Decisdao do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo da UNASUL sobre os
Ocorridos em Pando, Bolivia (UNASUL, 2008d);

Declaragao de Buenos Aires sobre a situacao do Equador (UNASUL, 2010a);

Declaracgao da Unasul sobre a situacao das Ilhas Malvinas (UNASUL, 2012a);

Comunicado Sobre a Situagao Politica do Paraguai (UNASUL, 2012b);

Declaragao sobre a Suspensao do Paraguai (UNASUL, 2012e);

Declaragao de Guayaquil em respaldo a Republica do Equador (UNASUL, 2012i);
Comunicado da Unasul sobre a situacao da Venezuela (UNASUL, 2014a);

Comunicado da Unasul sobre o projeto de lei aprovado pelo governo dos EUA (UNASUL,
2014d; 2015a; 2016b);

Comunicado da Unasul sobre os exercicios militares do Reino Unido nas Ilhas Malvinas
(UNASUL, 2016a).

Averiguacao de
fatos e
monitoramento
on site

Declaragao de la Moneda (UNASUL, 2008c);

Missdo de acompanhamento eleitoral da Unasul na Venezuela (UNASUL, 2012j);

Missao eleitoral da Unasul no Equador (UNASUL,2012Kk);

Pronunciamento da Unasul sobre as eleicoes gerais na Republica do Paraguai (UNASUL,
2013c¢);

Missao de acompanhamento eleitoral no Paraguai (UNASUL, 2013d);

Missao de acompanhamento eleitoral na Venezuela (UNASUL, 2013e);

Missao de acompanhamento das elei¢oes locais no Equador (UNASUL, 2013f);

Missdo de acompanhamento das eleicdes parlamentdrias e presidenciais na Colombia
(UNASUL, 2014h);

Missao de acompanhamento das eleicoes presidenciais na Bolivia (UNASUL, 2014i);
Missao eleitoral no Suriname (UNASUL, 2015c);

Missao eleitoral na Guiana (UNASUL, 2015d);

Presenca Institucional da UNASUL nas Elei¢oes Departamentais, Regionais e Municipais da
Bolivia (UNASUL, 2015f);

Missao eleitoral na Venezuela. (UNASUL, 2015e);

Missdo de monitoramento a referendo constitucional na Bolivia. (UNASUL, 2016e);
Missdo de monitoramento a referendo para o fim do conflito na Colémbia (UNASUL,
2016g);

Missao de acompanhamento eleitoral no Equador. (UNASUL, 2017).

Fonte: Elaboragao propria.

Como ja esperado, dada caracteristica multidimensional da Unasul, os mecanismos de diplomacia

preventiva adotados pela organizacdo nao se restringem ao Conselho de Defesa Sul-Americano. Em particular,

o CDS tem seu foco no estabelecimento de habitos e praticas regionais relacionados a construcao de confianca

e cooperacao e intercambio académico e pratico M2M - isto é mecanismos estruturais ad hoc —, nao possuindo
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recursos de enforcement bem definidos. Assim, a organizacao ndo tem a prerrogativa de adotar mecanismos
de prevencao direta ad hoc, como embargo de armas, bloqueio comercial e ameaca ou uso limitado da forca.
As acoes em diplomacia preventiva do Conselho de Defesa, portanto, se restringem aqueles mecanismos
estruturais ad hoc.

Levando em conta a arquitetura da Unasul como um todo, em termos estruturais a priori a organizacao
procurou institucionalizar em sua propria carta constitutiva e naquela de seus conselhos uma série de regimes
relacionados a causas tradicionais e contemporaneas de conflitos na regidao, como o regime de protecao a
integridade territorial dos Estados e o de protecao a institucionalidade democratica, o que se configura como
um de seus fundamentais eixos de atuacdo. Ao institucionalizar habitos e praticas relacionados a questoes
fulcrais do relacionamento diddico regional a Unasul contribui para a neutralizacdo de eventuais issues de
contenda, como as questoes territoriais.

Um segundo eixo de atuacao ativa da Unasul, operacionalizados especialmente por seu Conselho de
Chefes(as) de Estado e de Governo e por seu Conselho de Ministros(as) de Relacoes Exteriores, se relaciona a
ideia de prevencao direta ad hoc. Em especial no que tange a facilitacdo ativa das negociac¢oes, as sancoes
morais e os mecanismos de monitoramento on site. A Unasul, entretanto, apesar de ter aplicado sancao
diplomatica no Paraguai em 2012 e ter levantado a possibilidade de sang¢oes econdmicas e diplomdticas ao
Equador em 2010, se restringe a métodos ad hoc nao coercitivos, nao havendo se utilizado até o momento de
outros mecanismos mais duros descritos no quadro 1, como embargo de armas, bloqueio comercial e ameaca
ou uso limitado da forca. O que em parte pode ser explicado pela auséncia relativa de conflitos em contexto
de paz instavel, a nado ser o caso venezuelano, e a ndo institucionalizacao de tais praticas em ambito do CDS.

Enfim, em relacdo aos métodos diretos a priori, a arquitetura institucional da Unasul se destaca em
especial no que concerne a possibilidade de tratativas diretas entre os Chefes(as) de Estado e os Ministros(as)
de Defesa, contando com mecanismo de rapida mobilizacdo diplomdatica em caso de evolucao nos conflitos
intraestatais e interestatais regionais. No entanto, nao conta com drgaos formais de adjudicacdo (como por
exemplo a Corte Interamericana de Direitos Humanos da OEA), apesar do suporte manifesto dos Estados
membros tanto ao Tribunal Penal Internacional quanto a Corte Internacional de Justica®, e nem pratica de

arbitragem institucionalizada.

Consideracoes Finais

O objetivo central desse artigo foi o de levantar e analisar os principais instrumentos e mecanismos
de prevencao de conflitos desenvolvidos e colocados em pratica pela Unasul e em especial por seu Conselho
de Defesa Sul-Americano desde sua fundagao em 2008 até o ano de 2017. De forma a cumpri-lo realizou-se
andlise documental das decisoes, declaracdes, resolucoes, disposicoes e comunicados publicados pela Unasul

de 2008 a 2017 disponiveis no site oficial do Ministério das Relagoes Exteriores do Brasil.

¢ Ver, por exemplo, a Declaragao Especial sobre a Primeira Conferéncia de Revisao do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional
(UNASUL, 2010f)
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De maneira geral, findada a analise, chegou-se a conclusdo preliminar de que de fato dada
caracteristica multidimensional da Unasul a prevencao de conflito, o esfor¢co ndo se limita ao CDS mas a toda
a arquitetura institucional da organizacdo. O CDS até o momento se manteve restrito a operacionalizar
praticas relacionadas a prevencao estrutural ad hoc, enquanto as praticas diretas ad hoc ficaram a cargo tanto
do Conselho de Chefes(as) de Estado, quanto do Conselho de Ministros(as) de Rela¢oes Exteriores. Além disso,
pode se destacar dentre as praticas diretas ad hoc a adocao de métodos nao coercitivos, como as missoes de
averiguacao de fatos e monitoramento on site e as san¢oes morais, em contraposicao aos métodos mais duros,
como o embargo de armas, o bloqueio comercial e a ameaca ou uso limitado da forca.

Acredita-se que a analise da abordagem da Unasul e do CDS no que concerne a diplomacia preventiva
possa ter contribuido nao s6 para as discussoes em torno do fendmeno de regionalizacdo das questdes de
defesa e seguranca (BUZAN; WEAVER, 2003), como para demonstrar empiricamente de que maneira os
métodos de prevencao de conflitos levantados teoricamente no campo dos estudos de paz e conflito (LUND,
1996; 2009) tém sido incorporados na pratica. Passa por ai a escolha de objeto em nivel regional, ja que, como
antes destacado, dada regionalizacao das relacdes internacionais a partir do pds-Guerra Fria, as organizagoes
regionais — para além de organiza¢des em nivel sistémico como a ONU e suas agéncias — tornaram-se as
grandes responsdveis por responder ao chamado de Boutros Ghali em 1992 e operacionalizar (como pratica)

a ideia de prevencao de conflitos.
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RESUMO

Apesar da ideia de prevencao de conflitos ter sido introduzida pela primeira vez ainda na década de 1960 pelo
entao Secretario Geral da ONU Dag Hammarksjold, é somente com a emergéncia das novas guerras ao fim da
Guerra Fria que o conceito passa a ser elaborado e operacionalizado de forma mais contundente. Tendo como
plano de fundo o fracasso das intervencdes humanitarias na Somalia (1993) e Ruanda (1994), partiu-se do
principio de que os custos humanos e financeiros da acdo internacional em conflitos em estdgio avancado
eram superiores aos custos politicos e econdmicos da acao preventiva. Seria mister, entao, cercear os conflitos
antes de sua escalada, conter o uso da violéncia ao promover mecanismos de resolucao de conflitos em estagio
inicial de contenda. Dito isto, o objetivo deste artigo é o de levantar e analisar os mecanismos de prevencao
de conflitos desenvolvidos e colocados em pratica pela Unasul e seu Conselho de Defesa Sul Americano (CDS)
desde 2008 até 2017, de forma a compreender a contribuicao da organizacdo para a prevencao de conflitos na
América do Sul. Em vista a realizd-lo serd operacionalizado o que se entende por diplomacia preventiva e
empreendida pesquisa documental das decisoes, declaracoes, resolucoes, disposicoes e comunicados da
Unasul de 2008 a 2017.

Palavras-chave: Prevencao de Conflitos; América do Sul; Unasul; CDS.

ABSTRACT

The idea of conflict prevention was firstly introduced in the 1960s by the then UN Secretary General Dag
Hammarksjold. However, just in the post-Cold War era with the emergence of the new wars that the concept
is elaborated and operationalized assertively. In the context of failed humanitarian interventions, such as in
Somalia (1993) and Rwanda (1994), it was assumed that the financial and human costs of intervention in
violent conflicts were higher than the political and economic costs of preventive action. It was necessary them
to prevent conflicts before their escalation, providing mechanisms for conflict resolution at early stages.
Having said that, the main goal of this article is to explore and analyze the conflict prevention mechanisms
operationalized by Unasur and its South American Defense Council (SDC) since 2008 until 2017, in order to
apprehend its contribution to bolster conflict prevention in South America. To do so it will be discussed the
concept of conflict prevention and made a documental analysis of Unasur decisions, declarations, resolutions,
provisions and releases from 2008 to 2017.

Key-words: Conflict Prevention; South America; UNASUR; SDC.
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O USO DO VEU NA FRANCA E O TEMPO DO INTERNACIONAL:
CONSIDERACOES A PARTIR DE UMA ABORDAGEM POS-
COLONIAL

Fabiano Pellin Mielniczuk !
Ana Lisboa ?

A "Laicité" como negacao da diferenca

A polémica em relacgdo a proibicao do uso do véu na Franca nao é recente. Ja em junho de 2009, diante
do Parlamento do Congresso de Versalhes o entao presidente Nicolas Sarkozy declarava seu apoio a aprovagao
da lei que proibia o uso de véus ou qualquer outro objeto que pudesse cobrir o rosto ao afirmar, em tom de
defesa dos direitos das mulheres, que "(...) a burca nao seria bem-vinda no territério da Republica Francesa"
tendo em vista que "(e)ssa nao é a ideia que a Republica tem a respeito da dignidade da mulher” (ROSSO-
DEBORD; GLAVANY; FOUREST, 2010, s/p).* Em verdade, a nova lei, aprovada em 2010, endurecia ainda mais
a legislacao francesa contra a ostentacao de simbolos religiosos, ja caracterizada pela proibicdo do uso da
burca e do nicabe em escolas ptiblicas desde 2004.

Todavia, foi a partir de julho de 2016 que a situagao francesa ganhou repercussao internacional. Ap6s
o atentado terrorista em Nice durante as festividades comemorativas de 14 de julho - quando um caminhao
dirigido por um terrorista, supostamente vinculado ao Estado Isldmico, atropelou e matou dezenas de pessoas
-, os prefeitos de Cannes, Nice, Saint-Jean Cap Ferrat, Sisco (Corsega) e de outras praias proibiram o uso do
burquini, um tipo de biquini desenhado de modo a respeitar os padroes estéticos aceitos pelas praticantes de

algumas vertentes da religiao muculmana, sob a alegacao de que essa vestimenta seria uma ameaca a ordem

! Doutor em Relagdes Interna3cionais pelo IRI/PUC-Rio, é mestre em Relagdes Internacionais pelo mesmo Instituto e graduado em
Ciéncias Sociais pela UFRGS. Colaborador do Programa de Pés-Graduagao em Estudos Estratégicos Internacionais da UFRGS e professor
da ESPM-Sul. Suas areas de interesse sdo: Teoria de Rela¢des Internacionais (abordagens pés-positivistas); Relagdes Internacionais da
Russia, do Espago da Antiga URSS e da Europa; Seguranca Internacional. Email: fpmiel@gmail.com.

% Bacharel em Relagdes Internacionais pela ESPM-Sul. Atualmente cursando mestrado em Estudos Europeus e Internacionais na
Université Paris VIII, com énfase em Politicas e Gestao de Cultura na Europa. Email: anadlisboal5@gmail.com.

% As citagdes ao longo do texto extraidas de fontes escritas em outros idiomas foram traduzidas para o portugués pelos autores.
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publica, & higiene, aos bons costumes e a laicidade do Estado francés (AUFFRAY; EQUY, 2016). Na época, os
decretos afirmavam que “trajes de banho que ostentem filiacao religiosa, enquanto a Franca e locais de
devocao sao atualmente alvos de ataques terroristas, podem criar riscos de perturbacdo a ordem publica, a
qual é necessaria manter” (DEUTSCHE WELLE, 2016, s/p). Em agosto, o premié francés Manuel Valls, do
Partido Socialista, manifestou-se favoravel a proibicdo do burquini com o argumento de que o traje
representaria um projeto politico arcaico baseado na submissao feminina (NETTO, 2016). Valls ressaltou sua
incompatibilidade com os valores franceses de laicidade, e refor¢ou sua intencao de aplicar efetivamente a lei
de proibicao da burca e do nicabe, criada pelo governo anterior, mencionada acima.

A comocao publica aumentou no dia 24 de agosto, quando quatro policiais armados cercaram uma
mulher sentada na praia da Promenade des Anglais, em Nice, mesmo local dos atentados do més anterior,
ordenaram que ela removesse sua tdnica - ela usava uma legging, camiseta e um lenco nos cabelos -, e a
multaram sob o argumento de que nao portava roupas condizentes com a boa moral e o secularismo (QUINN,
2016). Em Cannes, outra mulher foi acusada por policiais de vestir trajes desrespeitosos a laicidade francesa,
e obrigada a se retirar da praia; ela usava o véu classico cobrindo os cabelos, calcas compridas e camiseta de
mangas compridas. Com o aumento no nimero de multas aplicadas a mulheres muculmanas, organizacoes
contra a islamofobia questionaram a legalidade dos decretos no Conselho de Estado (POIRIER, 2016). Por fim,
a corte administrativa decidiu que a proibicao do burquini era invalida e, portanto, uma violacao aos direitos
humanos e a liberdade religiosa (NOMAN, 2016).

As justificativas oficiais para adotar a proibicao do traje e as opinides percebidas a respeito dos
decretos formam a estrutura conceitual de uma situacdo ja conhecida na Franca. Trata-se da defesa da
laicidade do Estado. Tamanha é sua importancia, que desde 2014 o Observatoire de la Laicité, espécie de think
tank ligado diretamente ao gabinete do primeiro-ministro francés, publica relatérios com a avaliacao de
especialistas sobre o tema. Uma das fun¢des da agéncia é instruir a sociedade francesa e a comunidade
internacional sobre a laicidade do Estado. Para o Observatoire, o termo laicité, em francés, equivale a
secularism em inglés, o que autoriza, no presente texto, o uso dos termos laicidade e secularismo de maneira
intercambiavel. De modo geral, o governo francés orgulha-se de sua tradigao secular/laica. Em um documento
intitulado "La Laicité Aujordhui / Secularism Today "(A Laicidade Hoje / O Secularismo Hoje), o governo
identifica as origens do secularismo no iluminismo, e laicidade/secularismo sao tratados como sinénimo da
modernidade. Na Franca, essa tradicao passou a vigorar como lei a partir do Ato de Dezembro de 1905, o qual
firmou a separacao entre a Igreja e o Estado, garantindo a liberdade religiosa dos cidadaos desde que limitada
pelo "interesse geral" e a observacdo da "ordem publica". Posteriormente, a Constituicdo de 1958, em seu
artigo 1°, definiu a Franca como uma "Republica secular”. As leis de 2004 e de 2010 sao apresentadas como
herdeiras dessa linhagem, apesar de se reconhecer que a lei de 2010 tem mais relacdo com a manutencao da
ordem ptblica do que com o secularismo (OBSERVATOIRE DE LA LAICITE, 2014).

Autores pds-coloniais criticam essa visao. A dificuldade por parte do governo francés em reconhecer

a existéncia da diferenca traduz-se na tentativa de doma-la, em vez de aceitd-la. Em verdade, o recurso a
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laicidade/secularismo francés é um subterfigio para reafirmar sua identidade por meio da negacdo da
diferenca, ao designar estéticas identitarias vistas como negativas, anidtemas aos valores franceses (BARLET;
CHALAYE, 2010). A partir disso, a discussao a respeito da decisao do governo francés e do significado do véu
passa a ser entendida como a manifestacao de uma faceta do internacional moderno: os que se enquadram
nos valores seculares e laicos do Estado francés pertencem a modernidade, e os que nao se adéquam a esses
valores vivem presos ao passado, e precisam ser reprimidos e/ou ensinados até que aceitem esses valores para
poderem fazer parte da contemporaneidade. Assim, ao localizar o outro como atrasado, julga-se a maneira de
ser da mulher islamica sob a perspectiva do que seria o0 modo ideal de vida no Ocidente. Nesse sentido, a
critica ao uso do véu objetiva salva-la do presumido universo opressor que ele representa ou, como afirma
Spivak, aceita-se que "(...) homens brancos estao salvando mulheres de pele escura de homens de pele escura”
(2010, p.118-119).

O presente artigo critica o discurso que se utiliza de valores supostamente universais para anular as
particularidades, ou mesmo negar as diferencas, entre o cidadao francés e o cidadao francés de origem nao
europeia e/ou imigrante, com énfase na polémica em torno do uso do véu por mulheres mugulmanas na
Franca. Para tanto, ele estd dividido em mais quatro se¢oes. A préxima secdo pretende desnudar o cardter
arbitrario e eurocéntrico da filosofia da histéria que autoriza a diferenciacdo entre moderno/atrasado dentro
e fora dos Estados. Praticas de homogeneizacao patologica sao associadas a imposi¢ao de uma narrativa oficial
que se nega a reconhecer a diferenca por meio de sua temporalizagao. Na secao trés, a narrativa oficial do
Estado francés, fundada no principio da laicidade, é descrita por meio da reproducao dos debates publicos
ocorridos no contexto da aprovacao das leis contra o uso do véu. Em seguida, na se¢do quatro, sdo exploradas
as contranarrativas presentes na sociedade francesa e associadas a pratica do uso do véu. A tensao entre
temporalidades diferentes leva & emergéncia de uma nova laicidade que fundamenta praticas de exclusao a
despeito do posicionamento contrario, de modo que o problema do véu ndo tenha solucdo. Finalmente, na
secao cinco, o argumento apresentado na secao dois é retomado, e suas consequéncias sao levadas ao
extremo: é no tempo do internacional que se encontra a resposta para as praticas de exclusao francesas. Nesse
sentido, a secularizacao francesa é entendida como manifestacao especifica da secularizagao do internacional
moderno. O ponto é ilustrado com base em uma recente decisao da Corte Europeia de Direitos do Homem que
aceitou a legislacdo francesa. E possivel concluir que, enquanto os fundamentos da modernidade nao forem
revisitados, a contradicdo entre o universal e o particular ndo terd solucdo, e a polémica do uso do véu na

Franca também nao.

O internacional moderno e a negacao do tempo dos outros

As préticas de diferenciacao dos drabe-mucgulmanos na Franca remetem a uma forma branda do que
Rae (2002) chama de “homogeneizacao patoldgica”, ou seja, esforcos de assimilagao for¢ada, expulsao e
genocidio com fins de erradicar a diferenca e garantir a unidade moral do corpo politico no processo de

construcao estatal. Segundo a autora, é possivel identificar essas praticas em contextos histéricos bastante
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distintos: na Espanha de 1492, contra os judeus e posteriormente os mouriscos; contra os protestantes da
Franca, ap6s a revogacao do Edito de Nantes por Luis XIV; contra os arménios durante a I Guerra Mundial no
novo Estado nacionalista da Turquia; e contra os bésnios durante a desintegracao da Iugoslavia. Essa
variedade indica que hd uma légica subjacente a constituicao do Estado Moderno: as elites governantes, ao
construirem os Estados, pressupoem a necessidade de um corpo politico homogéneo, pois assim é possivel
garantir a legitimidade do exercicio de poder pregando a unidade entre os governantes e os governados. Para
alcancar esses resultados, os lideres se utilizam de referéncias culturais ja existentes no grupo sobre o qual
exercem sua autoridade, e fomentam a suspeicao da diferenca em favor da valorizacao da semelhanca. Nesse
sentido, os designios das elites se tornam reais a partir da apropriacdo de um repertoério de simbolos presentes
na cultura, os quais sdo manipulados para instigar a diferenca e legitimar praticas de homogeneizacao
patolégica (RAE, 2002).

Na contemporaneidade, essas praticas excludentes estdo longe de se restringir as dimensoées interna
e espacial nas quais estd confinada a definicdo tradicional de soberania. Segundo Walker (2006), a
homogeneidade politica lograda dentro das fronteiras territoriais fundamenta-se no modo como o Estado
organiza culturalmente sua dimensao temporal, e ndo pode ser dissociada da maneira como o internacional
moderno se constitui em oposicdo ao que nao é moderno (grupos indigenas, minorias étnicas, culturais,
lingiiisticas, etc.). Assim, os Estados mantém sua homogeneidade, apesar da sua diversidade interna, ao langar
mao da promessa de trazer os grupos destoantes a modernidade. Desse modo, a alteridade é subsumida pela
imposicao de uma filosofia da histéria que ndo reconhece o lugar do outro como sujeito legitimo dentro do
Estado e, por conseguinte, no internacional (WALKER, 2006).

Para Jahn (2000), a origem dessa filosofia da histéria é tributaria do primeiro contato entre europeus
e amerindios. Até entdo, a forma de organizacdo politica refletia a concepcdo de que os homens eram
submetidos ao poder discricionario de um soberano “escolhido” por Deus para puni-los por sua natureza
pecadora. Como o mundo se limitava & Europa, Asia e Africa, a “descoberta” da América trouxe algo novo, na
medida em que seus habitantes nao se encaixavam nessa cosmovisao. Para lidar com o novo, juristas
recorreram ao pensamento politico classico, utilizando o conceito aristotélico de escravidao natural a fim de
definir se os amerindios poderiam ser escravizados. Jahn (2000) chama esse movimento de secularizacao das
relacoes internacionais, pois a relacdo da Europa com o mundo passou a se basear em principios de natureza
humana. Porém, a definicdo dessa natureza partiu de uma interpretacdo eurocéntrica e etnocéntrica da
evolucao da espécie humana de um estado puro — o estado de natureza — para um estado de desenvolvimento
em que se encontravam os europeus.

Pois bem: a definicao arbitraria da natureza humana em termos eurocéntricos serviu como
fundamento para a elaboracao de uma filosofia da histéria tanto para o Estado, quanto para o internacional.
Em relacdo ao primeiro, o processo de secularizacdo permitiu que os europeus repensassem as bases de sua
prépria comunidade politica. Pela observacao dos amerindios, a conformidade natural das coisas passou a ser

identificada com nocdes de liberdade, igualdade, e propriedade, entre outras. Desse modo, a existéncia do
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Estado é justificada para garantir que esses direitos naturais fossem transformados em realidade. Assim, os
tedricos politicos da modernidade identificam o governo como Unica possibilidade de assegurar que os
homens ponham em pratica esses direitos (JAHN, 2000).

J4 em relacao ao internacional, ocorre que a linearidade presente na presuncao de que os europeus
estavam a frente dos amerindios originou uma filosofia da histéria que considera legitimas comunidades
politicas baseadas na lei natural, por mais arbitrdria e europeia que seja essa definicdo, e desmerece as
diferentes. Isso é constatado na andlise da profusao de modelos normativos sobre a organizacao politica ideal.
Em obras como a Utopia, de Thomas More, a Cidade do Sol, de Campanella, e Nova Atlantis, de Bacon, a
politica externa das comunidades politicas por eles idealizadas se baseia “[...] na convic¢ao de que ela nao é
apenas praticamente mas também moralmente a melhor ordem social possivel para todas as sociedades
humanas" (JAHN, 2000, p. 127).

Essa postura leva a hierarquizacdo das culturas por meio da temporalizacdo da diferenca: na
impossibilidade de reconhecer o Outro como co-habitante do mesmo espaco, ele é remetido para um outro
tempo. Assim, os europeus passam a representar o avanco, a modernidade, o tempo do presente, e 0s nao
europeus o atraso, a tradicao, o tempo do passado. Nesse movimento, o particularismo de uma interpretacao
europeia assume sua pretensdo universal. Entre os Estados, essa temporalizacdo autoriza a emergéncia de
uma gramatica da diferenciagao, que os dispdem em ordem dicotomica uns em relacao aos outros: modernos
x atrasados, desenvolvidos x subdesenvolvidos, Estados x Estados falidos, etc. Dentro dos Estados, essas
mesmas dicotomias se reproduzem por meio da hierarquizacdo dos individuos identificados como
pertencentes a um tempo diferente INAYATULLAH e BLANEY, 2004).

Todavia, a existéncia de diferentes temporalidades opera, a um s6 tempo, como motivador de praticas
excludentes e como fator de desestabilizacdo da temporalidade dominante. De acordo com Shapiro, a
autobiografia narrada pelo Estado identifica-o como a forma de organizacdo politica mais acabada da
modernidade, e paradoxalmente origina a cisdo entre duas temporalidades distintas. De um lado, uma
pedagogia nacional transforma as pessoas em objetos que compdoem uma histdria baseada na homogeneidade
cultural. De outro, ha a tentativa de apagar o passado, e os individuos sdo tratados como sujeitos de uma vida
nacional que se renova constantemente (BHABHA apud SHAPIRO, 2000, p. 84). Essa dicotomia é chamada por
Bhabha (2005) de liminaridade do povo — o povo como objeto pedagdgico e sujeito performativo. Essa
liminaridade traz a tona os conflitos entre uma temporalidade dominante culturalmente unificada e o tempo
dos outros, os quais sdo necessdrios a reproducdo da ordem temporalmente constituida da comunidade
politica a0 mesmo tempo em que a ameacam. “O presente da histéria do povo é, portanto, uma pratica que
destrdéi os principios constantes da cultura nacional que tenta voltar a um passado nacional ‘verdadeiro’,
freqlientemente representado nas formas reificadas do realismo e do estereétipo” (BHABHA, 2005, p. 215).

Em suma, é insoltvel a tensdo entre o tempo performdtico dos sujeitos no presente e o tempo da
narrativa estatal com pretensodes universais. Entretanto, a promessa de incorporacao das temporalidades

individuais ao tempo do Estado subsume a diferenca dentro dele, e contribui para que “formas reificadas” e
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“esteredtipos” continuem a se reproduzir. Aqueles cuja temporalidade nio se alinha a do Estado sao tratados
como diferentes e, em funcao da nao aceitacao da diferenca na modernidade, associados ao que é atrasado.
Esse é o fundamento subjacente as praticas de exclusao e diferenciagdo que marcam o tratamento francés a

comunidade drabe-muculmana, especificamente as mulheres proibidas de usar véu.

Atraso x modernidade: as leis restritivas ao uso do véu na Franca

O véu em si ndo é uma novidade na Franga, pois ele estava presente desde a primeira onda de
imigracao de mulheres do Maghreb. De algum tempo para cd, entretanto, ele ganhou evidéncia na esfera
publica, especificamente nas escolas secunddrias republicanas em &areas de maior pobreza — banlieues
proximos de Paris, por exemplo —, onde se concentram familias de trabalhadores e operarios vindos de paises
muculmanos (DAYAN-HERZBRUN, 2000). O debate ganhou for¢a na sociedade francesa nas comemoragoes
dos 200 anos da Revolucdo, em 1989. Na cidade de Flers, algumas meninas foram impedidas de assistir as
aulas por conta do véu que portavam. Para resolver o problema, elas propuseram a direcdo trocar o véu por
um chapéu que as permitisse preservar uma cobertura simboélica, mas isso lhes foi negado.

A polémica gerada pelo "Caso dos Véus" foi resolvida via manifestagcao do Conselho de Estado, o qual
considerou que a proibi¢do ou nao de simbolos religiosos nas escolas deveria ser avaliada caso a caso, e as
interdicoes poderiam ocorrer quando as vestimentas pudessem ser enquadradas nas seguintes situacoes: a)
um simbolo religioso ostentoso que infringe a neutralidade da esfera ptblica, considerada como garantia da
igualdade entre os cidadaos; b) um simbolo de opressao sexista que nega a liberdade e a autonomia das
meninas que o utilizam; e ¢) uma demanda de reconhecimento de diferenca cultural que enfraquece a
identidade nacional e a solidariedade transétnica (LABORDE, 2008). O "Affaire des foulards" ilustra as
maneiras pelas quais a irrupcao dos simbolos islamicos nas escolas ptblicas francesas desencadeou um debate
nacional nao somente sobre a igualdade de género, mas também sobre a prépria nocao de
secularismoy/laicidade da Republica francesa (GOLE, 2006).

Entretanto, o critério de resolucdo "caso a caso" foi abandonado em 2004, quando se aprovou a lei que
interdita o porte de simbolos que ostentem carater de pertencimento religioso em escolas, colégios e liceus
publicos (FRANCA, 2004). A lei de 2004 indicou, porém, que os regulamentos internos estipulassem que, antes
da implementacdo de um processo disciplinar, o didlogo com o aluno deveria ser buscado. Assinada pelo
presidente da época, Jacques Chirac, a lei atingiu diretamente as alunas de origem ou confissao muculmana
que escolhiam portar o véu, e nao diferenciou as meninas que escolhiam utiliza-lo como pratica cultural de
suas origens ou por filiacdo a religido muculmana. De fato, segundo Dayan-Herzbrun (2000), as origens das
meninas que portam o véu nunca sao levadas em conta, e ainda assim elas sao culpadas pelo questionamento
dos valores republicanos.

O movimento rumo a imposi¢ao total da proibicao do véu avancou em 2009. Os alvos, a partir de
entdo, sdo os tipos de véus que cobrem o rosto inteiro. Na ocasidao, o entdo presidente Nicolas Sarkozy

pronunciou-se contra o uso da burca no territério francés, aliando-se aos parlamentares que buscavam proibir
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o véu por meio da aprovacao de uma lei que interditaria o encobrimento do rosto em espagos publicos. Voltada
teoricamente a um piblico mais amplo - “Ninguém pode, no espago publico, portar uma vestimenta destinada
a dissimular seu rosto” (FRANCA, 2010, Art. 1) —, o resultado pratico da lei foi o de impedir mulheres
muculmanas de utilizarem o véu. Dessa vez, o seu uso foi interditado em qualquer espaco publico (nao
somente nas escolas puiblicas, como na lei de 2004). Assim, qualquer mulher que estivesse utilizando o nicabe
ou a burca estaria banida dos espagos publicos franceses (incluindo andar na rua, pegar um trem, ir ao hospital
ou buscar uma crianca na escola), deixando-a efetivamente numa prisdo domiciliar. Com a nova lei, o véu
integral s6 pode ser usado dentro de um local de culto ou num carro privado, apesar de a mulher correr o risco
de ser parada por oficiais de transito quando estivesse ao volante (CHRISAFIS, 2011).

A aprovacao da lei em 2010 foi precedida por intensos debates sobre a pratica do porte do véu integral
ou de similares no parlamento francés. Apés a criacdo de uma comissao especial para tratar do tema, o

relatério final foi inequivoco em relagdo a postura do Estado:

O porte da burca, do nicabe ou de qualquer outro véu integral é um assunto incandescente, a tal ponto
que alguns temem que abordar essa questao publicamente suscitaria paixdes, incompreensoes e
conflitos. Mas deixar essa pratica contraria aos valores da Republica se desenvolver, sem ousar debaté-
la por conforto intelectual ou, ainda pior, por medo, nao seria correr o risco de um dia ser surpreendido
pela realidade? E justamente para preservar o futuro, para permitir a cada um, quaisquer sejam suas
origens, suas conviccoes, sua confissdo, de viver pacificamente em nossa Republica que nés desejamos
enfrentar essa questao com o desejo de observar, de compreender, de propor [...] A prética do uso do véu
integral surpreende e até assombra um grande nimero de nossos companheiros cidadaos, de todas as
origens, de todas as confissoes; ela os coloca em desconforto, e seguidamente os inquieta. Num pais que
fez da civilidade, da cortesia, um valor social e mesmo politico, o fato de recusar de realizar trocas com o
rosto descoberto com o outro é sentido como uma atitude desafiadora, de rejeicao e até mesmo de ameaca
(FRANGA, 2009, p. 19).

De acordo com o documento, as questoes fundamentais discutidas diziam respeito principalmente ao
direito das mulheres e a implantacao de tradi¢oes culturais ou de ideologias na Franca que tentavam impor
uma relacdo entre homens e mulheres fundada na dominacéo, na pressao e na ameaca, além da questao da

dignidade das pessoas. Nesse sentido,

[-..] 0 uso do véu integral prejudica os trés principios que figuram na divisa da Republica: liberdade,
igualdade, fraternidade. O véu integral é uma ameaca intoleravel a liberdade, a dignidade das mulheres.
Ea negacao da igualdade dos sexos, da mistura da nossa sociedade. E finalmente a vontade de excluir as

mulheres da vida social e a rejei¢do do nosso desejo comum de viver juntos (FRANCA, 2009, p. 13).
Para os parlamentares franceses, as conclusoes sobre o uso do véu foram as seguintes: tratava-se de
uma pratica pré-islamica importada, nao apresentando carater de uma prescricao religiosa; fazia parte da
afirmacao radical de personalidades em busca de identidade no espaco social, mas também da acao de
movimentos extremistas; representava um desafio para varios paises (FRANCA, 2009). Um outro relatério de
informacao realizado em nome da delegacao dos direitos da mulher e da igualdade entre homens e mulheres
a respeito do mesmo projeto de lei, registrado pela deputada Bérengére Poletti na Assembleia Nacional em

2010, concluiu que o fato de uma mulher cobrir o rosto em publico seria a marca de um apartheid sexual e

simbolo da inferiorizacao das mulheres (FRANCA, 2010).

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.47 | p.83-98 | jul./set. 2018 | ISSN: 2178-8839 89



) ) CONJUNTURA AUSTRAL Fabiano Pellin Mielniczuk, Ana Lisboa

journal of the global south

De modo geral, a tonica dos debates entre parlamentares franceses é a mesma: o uso do véu representa
o atraso, e cabe ao Estado francés proteger as mulheres muculmanas contra a violéncia das quais sao vitimas.
Uma vez que essas mulheres estejam em territério francés ou tenham cidadania francesa, é inadmissivel que
continuem vivendo em uma realidade temporal pré-moderna. Nenhuma descricao pode ser mais acurada do
que a de Eric Raoult, encarregado de dirigir os trabalhos parlamentares, ao relatar sua reacio ao se deparar

com uma cidada francesa de nome Farah, em uma visita oficial a Siria no ano de 2009:

[...] eu queria estender a mao para aquele fantasma prisioneiro do véu que escondia sua identidade, seu
pais, sua cidade de Marselha. [...] Farah nao é um fantasma, é uma jovem mulher francesa que eu nao
quero e nao posso esquecer, pois esse uso do véu nao é uma liberdade feminina, é primeiramente um
descuido de si mesmo, simplesmente uma restricdo imposta as mulheres! [...] ¢ um retorno ao passado!
(FRANGA, 2009, p. 16).

Na promulgacao da lei, que ocorreu ap6s a Decisdao n° 613 de 2010 do Conselho Constitucional,
considerou-se que a pratica de dissimular o rosto poderia constituir um perigo para a seguranca publica, e que
ignoraria os requisitos minimos da vida em sociedade, além de ter sido constatado que as mulheres que usam
véus integrais, “[...] se encontram colocadas numa situacao de exclusao e inferioridade manifestamente
incompativel com os principios constitucionais de liberdade e igualdade [...]” (FRANCA, 2010, s/p). Ao
apresentar a lei para o Senado, a Ministra da Justica e das Liberdades Michéle Alliot-Marie declarou: "O véu
integral [...] pde em questao [...] a aceitacao dos valores da nossa sociedade. [...] Viver com o rosto descoberto
[...] era uma questao de dignidade e igualdade (DAVIES, 2010, s/p).

Em debates recentes, tal postura parece ecoar nas manifestacoes de outras personalidades femininas
da politica francesa, dos mais diversos matizes politico-partidarias. Para a deputada do Partido Socialista na
Assembleia Nacional, Daniéle Hoffman-Rispal, aquelas que portam o véu sao as verdadeiras responsaveis pela
islamofobia: “as mulheres assim vestidas sao seguidamente arrogantes e perversas no sentido em que elas se
autorizam a ver sem serem vistas, sem que saibamos quem temos a nossa frente” (HOFFMAN-RISPAL, 2009,
p. 7). A deputada conservadora Nadine Morano, em 2015, manifestou seu desejo de que a religiao muculmana
continuasse minoritaria no pais, além de considerar o uso do véu integral como uma provocacao intoleravel
a Republica e uma ameaca aos direitos das mulheres (PERELMAN, 2015). Na mesma oportunidade, a deputada
declarou que a Franca era um pais judaico-cristao de raga branca que acolhe pessoas estrangeiras. Em 2016, a
antiga conselheira regional do Partido Socialista Céline Pina declarou em um programa de TV que uma mulher
que porta o véu e diz que ele nao representa nada equivale a alguém que usa uma bracadeira com o simbolo
nazista e diz que o faz num contexto diferente daquilo que o nazismo representa (CCIF, 2016).

Em resumo, o discurso oficial sustenta que a Franc¢a, sendo um Estado laico, prima pela auséncia de
simbolos, referéncias ou demonstra¢des de pertencimento religioso na esfera publica. O véu é visto pelo
Estado francés como um simbolo religioso ostensivo, tentativa de proselitismo ou mesmo uma afronta aos
valores seculares franceses. As justificativas para proibir seu uso recaem em dois aspectos principais: o
primeiro, juridico, afirma que ele representa uma manifestacdo religiosa ostensiva; o segundo, mais

difundido, apresenta a mulher mugulmana como vitima da opressao. A retérica eurocéntrica/moderna/secular
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da necessidade de salvar as mulheres de uma identidade particularista oposta ao universalismo secular
moderno francés é recorrente entre os parlamentares. Eis a versao oferecida pelo governo francés e difundida
na maioria dos circulos republicanos: a mulher muculmana que usa o véu integral é percebida como submissa
e atrasada, e portanto deve ser salva do universo que o véu representa. Nao aceitar essa realidade é negar a

modernidade do Estado e perder os direitos reservados aos cidadaos franceses.

O tempo do Outro na Franca

A narrativa totalizante do Estado francés opdem-se diversas manifestacdes proximas da experiéncia
vivida pela comunidade drabe-muculmana. Para Samy Debah, diretor do Coletivo Contra a Islamofobia na
Franga, a lei que proibe o nicabe “[...] é um pretexto para reduzir a visibilidade dos mugulmanos nos espagos
publicos [e] expoe um antigo reflexo colonial francés, de que arabes e negros s6 entendem a forca”
(CHRISAFIS, 2011, s/p). Todavia, é a critica mais especifica, nascida da experiéncia de teorias pds-coloniais e
feministas islamicas, que revela a existéncia de uma contranarrativa que pertence ao tempo do Outro, negado
pela temporalidade totalizante do Estado francés. Nas duas abordagens, as dicotomias que fundamentam o
discurso do/da secularismo/laicidade francés (modernidade/atraso, liberdade/opressao, secular/religioso,
universal/particular) sao desestabilizadas, e uma nova realidade, mais complexa e indeterminada, se
apresenta.

Para Dayan-Herzbrun (2000), o véu materializa um c6digo de vestimenta bastante complexo, o qual
nao pode ser percebido com base em interpretagoes ocidentais. Ele é, para as mulheres que o utilizam, um
simbolo social que marca o tempo do fim da infancia e do pertencimento a um grupo. Nesse sentido, ele pode
ser lido como marcador de um privilégio, que indica a obtencao de cidadania, equivalente ao pertencimento
a uma classe. Todavia, da mesma forma que ele distingue positivamente a mulher na sua comunidade, essa
distin¢ao limita sua autonomia e sua liberdade de movimento (DAYAN-HERZBRUN, 2000, p. 75). Dessa forma,
o uso do véu nao se enquadra na dicotomia cognitiva imposta pelo discurso do secularismoy/laicismo francés:
assim como o véu é o simbolo da exclusao da mulher no espaco publico, também é a maneira que a permite
circular nesse mesmo espa¢o. Nao ha lugar para essa ambiguidade no Estado francés: o secularismo/ a
laicidade sao narrativas totalizantes, que nao admitem realidades que fogem de seu alcance explicativo.

Por isso, feministas islamicas tém dificuldade em se fazer entender no contexto das discussoes francesas. A
egipcia Zeinab (apud Bienaimé, 2016) considera que existe resisténcia por parte da sociedade ocidental em
aceitar o significado que o véu carrega consigo. Para ela, trata-se de um equivoco pois existem muitas
mulheres que fazem a escolha de portar o véu, e que mesmo ao se cobrir continuam sendo fortes. Zeinab
sustenta que a liberdade estd além do direito de escolha para si mesma, e também deve ser definida como o
respeito a escolha da outra. Da mesma forma, Zahra Ali (2012) argumenta que o feminismo muculmano busca
separar o tradicionalismo, a obrigacao e a (o)pressao ligada ao véu, conferindo-lhe um sentido de contestacao
e questionamento da injuncao integracionista francesa trazida pela lei de 2004. Para ela, a mulher que usa o

véu na Franca traz consigo a identidade de francesa mugulmana, exprimindo uma vontade de normalizar o
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Isla e incorporé-lo a cultura francesa atual. Seja como representacao de forca feminina, ou como simbolo de
assimilacdo de uma identidade hibrida franco-muculmana, esses usos do véu ndo sao autorizados pelos
defensores do Estado secular / laico francés.

Por esses motivos, Barlet e Chalaye (2010) enxergam a proibicao do véu como uma forma de designar
estéticas identitdrias negativas as mulheres muculmanas, de modo a reafirmar a identidade tradicional
secular/laica. Assim, a valorizacao dos principios republicanos ocorre na mesma medida em que a identidade
indesejada é desvalorizada. Dessa forma, a mulher francesa que decide portar o véu é vista como a antitese da
Republica, dos valores de secularismo, igualdade, fraternidade e liberdade, que compdem a identidade
francesa. Nas palavras de Elsa Dorlin (2010, p. 429), “[...] as mulheres que velam todo ou uma parte de seu
rosto se tornaram [...] uma figura monstruosa, contraexemplo de uma nova norma de existéncia social fundada
sobre a nudez generalizada dos individuos”. Segundo a autora, “portar o véu integral é ser identificada como
uma inimiga da identidade francesa mas, de forma mais problematica, é entravar o grande dispositivo de
identificacao da francité” (DORLIN, 2010, p. 432). O véu, entao, é visto como simbolo de desafio e de rentincia
as virtudes de ser francés.

Nesse sentido, Fredette (2014) argumenta que a juventude francesa de origem africana ou muc¢ulmana
é raramente considerada como de fato francesa: esses jovens sdo vistos como imigrantes ou entiao como
franceses, mas nao iguais aos outros franceses. No caso das mulheres muculmanas de origem africana, o
problema se aproxima de uma aporia: ao mesmo tempo que sao consideradas atrasadas por conta do uso do
véu, vivem numa sociedade culturalmente avancada que promove a liberdade feminina. A busca pelo
equilibrio reflete a ansia pela integracao na sociedade francesa, a qual encontra seus limites no discurso da
elite que questiona se os muculmanos podem ser bons cidadaos franceses (FREDETTE, 2014). Para Keaton
(2006), a resolugao desse impasse esta cada vez mais distante: “Por conta de a Franca ter falhado em assimilar
sua populacdo nao-europeia crescente e em processo evolutivo [...], o seu Estado-Nacao cuidadosamente
moldado é agora um estado mais diverso de nacionais étnicos” (KEATON, 2006, p. 2). Nesse cendrio, as
mulheres que portam o véu se tornaram inimigas da Republica, e é delas que o publico tem medo (KEATON,
2006).

Fica claro que, na impossibilidade de lidar com a diferenca, o Estado lancou mao daquilo que Scott
(2009) chama de sexularismo francés (um jogo de palavras unindo secularismo e sexismo): a Fran¢a nao pode
permitir que muculmanos enfraquecam os valores essenciais da Republica, e assim trata as comunidades e
sociedades religiosas como reliquias, sendo as mulheres veladas um sinal de atraso. Dai surge a retérica da
salvacao da mulher muculmana, oprimida por sua prépria sociedade e origem cultural, como retratou Abu-
Lughod (2002) problematizando a questao do Oriente enquanto local a ser salvo de si mesmo, e do Ocidente
na constante busca pela libertacdo das mulheres islamicas. De acordo com Scott (2010), por tras desse
movimento hi a emergéncia de uma nova laicidade francesa fundada na neutralidade religiosa como um pré-
requisito para adesdo a nacao, e na preocupacao com a igualdade entre mulheres e homens, aspecto ausente

até entdo nas discussoes sobre o tema. Em dltima instancia, o novo secularismo francés visaria purificar a
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sociedade francesa dos elementos estrangeiros. Seria esse o fundamento para uma nova homogeneizacao

patolégica?

A guisa de conclusao: de volta ao internacional moderno

A situacao do véu islamico na Franca é bastante delicada: reivindicado pelas francesas mugulmanas
como manifestacdo cultural ou religiosa, e contestado pelo Estado por ser considerado uma ameaca aos
valores da republica secular/laica, o porte do véu integral é um dos principais pontos de tensao politica atual.
O presente artigo buscou compreender os debates a respeito da proibicao do véu islamico e relaciona-los com
a teoria pos-colonial, mostrando que as justificativas francesas ao proibi-lo reforcam o estere6tipo da mulher
muculmana oprimida e o estigma do isla, de modo que a proibicao justifique que algumas particularidades
presentes na sociedade francesa fossem anuladas. Além disso, foi possivel observar que os argumentos
juridicos baseavam-se no suposto universalismo dos principios fundadores do Estado francés: a liberdade, a
igualdade, a fraternidade e a laicidade foram evocadas a fim de legitimar a proibicao do véu integral. Nos
debates a respeito da proibicao, por outro lado, pode-se perceber que os politicos apoiavam-se na defesa dos
direitos das mulheres, afirmando que estas eram oprimidas pelo véu sem, no entanto, lhes dar o direito a
palavra.

Conforme o exposto, essas praticas decorrem da "temporalizacao da diferenca”, a qual pertence a
propria logica de reproducao do internacional moderno, e ndo se restringem a fronteira politica de um Estado
especifico. Sua origem estd no contato origindrio do europeu com o amerindio, e na reformulacdo das
concepcoes do estado de natureza e da evolucao do homem a partir de entdo, repensadas para estabelecer
sistemas politicos legitimos em contraposicao aos imperfeitos. Esse hiato refor¢cou a perspectiva eurocéntrica
de atraso, e justificou a necessidade de se estabelecerem sistemas politicos nos moldes europeus, além de
originar um sentimento salvacionista em relagao aos atrasados. Essa concepcao universalista reforcou uma
visao de mundo apoiada na hierarquia de culturas: a atrasada, inferior, e a avancada, superior.

Esse é o motivo pelo qual as demandas de mulheres mucgulmanas feitas internacionalmente pelo
direito de usar o véu fracassaram. Em 2013, uma jovem francesa muc¢ulmana recorreu a Corte Europeia de
Direitos Humanos declarando que utilizava “[...] a burca e o nicabe a fim de estar de acordo com sua fé, sua
cultura e suas convicg¢des pessoais, [...] e que nem seu marido nem nenhum outro membro de sua familia
exerciam pressao sobre ela para que ela se vestisse dessa maneira” (CEDH, 2013). A requerente afirmou que
nao usava o nicabe em publico de maneira sistemadtica, e aceitava nao utilizi-lo em certas circunstancias;
porém, desejava poder vesti-lo quando fosse de sua escolha. A jovem apontou que a proibicao do uso do véu
integral violaria os seguintes artigos da Convencao Europeia dos Direitos do Homem: o Art. 3 (proibicao de
tratamentos desumanos ou degradantes), o Art.8 (direito ao respeito da vida privada e familiar), o Art.9
(direito a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido), o Art.10 (liberdade de expressdo), o Art.11
(liberdade de reuniao e associacdo) e o Art.14 (proibicao da discriminacao). A Corte Europeia decidiu que nao

houve violacao da referida Convencao (CEDH, 2014).
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Em resumo, a posicao da Franca ao reafirmar sua identidade ocidental impondo que as mulheres
mugculmanas vistam-se como as francesas recebeu endosso da Corte Europeia de Direitos do Homem, algo
que, por si s6, explicita a relacao entre a negacao do tempo dos Outros pelo Estado francés e a existéncia de
um tempo do internacional também baseado na negacdo da diferenca. Conclui-se que, enquanto os
fundamentos da modernidade nao forem revisitados, a contradicao entre o universal e o particular nao tera

solucao, e a polémica do uso do véu na Franga também nao.
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RESUMO

Por meio da andlise dos debates sobre a legislacao a respeito do uso do véu na Franga, o artigo apresenta uma
perspectiva pds-colonial para desnudar a tensao entre a pretensao universalista francesa e o particularismo
da tradicao do véu, de modo a compreender como a negac¢ao da diferenca presente no internacional moderno
afeta as mulheres muculmanas no pais.

Palavras-chave: Franca; Véu islamico; P6s-colonialismo.

ABSTRACT

Deploying a Postcolonial perspective, the paper explores the tension between the French universalistic
aspiration and the particularistic character of the veiling tradition of Muslin women in France in the debates
concerning French laws on the issue. It intends to demonstrate how the denial of difference present in the
modern international affects Muslim women in the country.

Key-words: France; Islamic veil; Postcolonialism.
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