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Objetivos

Perspectiva: Reflexoes sobre a lemdtica Internacional tem como principal
objetivo a divulgagao de trabalhos de graduagao dos alunos das dreas relacionadas
as Relagoes Internacionais. E uma divulgagio semestral do curso de Relagoes In-
ternacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, que visa 4 permuta
de conhecimento entre alunos e professores do Brasil e do exterior.

Perspective: Thinking About International Themes has as its major objective
to publish international relations papers from academics of various correlated areas
such as Law, Economy, Politics, History, Geography, Philosophy, Sociology and
others. It is a biannual publication of the International Relations course from the
Federal University of Rio Grande do Sul that aims to promote the exchange of
knowledge among students from Brazil and foreign countries.

Perspectiva: Reflexiones sobre Temas Internacionales tiene como su objetivo
principal publicar articulos y otros materiales de académicos de Relaciones Inter-
nacionales y varias dreas correlacionadas, por ejemplo Derecho, Economia, Politica,
Historia, Geografia, Filosofia, Sociologia y otras. Es una publicacién semestral del
curso de Relaciones Internacionales de la Universidad Federal de Rio Grande do
Sul que apunte promover el intercambio del conocimiento entre estudiantes del
Brasil y de paises extranjeros.

Perspective: Pensées sur les Thémes Internationaux a comme objectif principal
de publier des articles et d’autres essais d’académiciens des Relations Internationales
ainsi que plusieurs secteurs reliés, par exemple en Droit, Economie, Politique, His-
toire, Géographie, Philosophie ou Sociologie. C’est une publication semestrielle
du cours de Relations Internationales de I'Université Fedérale de Rio Grande do
Sul qui prétend promouvoir I'échange de la connaissance parmi les étudiants du
Brésil et les pays étrangers.



Sumario

EDITORIAL ..ot 9
ARTIGOS

A Politica Comercial do Governo Médici (1969- 1974)........ccouveevueeennenn. 11
Adson Machado

Aline Dalcin

Ricardo Ledes
Robiériem Takushi

A Constru¢io do Império Americano:
a Guerra Hispano-Americana..........ccocovviviiniiiniiniinniiin 27
Vinicius Pigozzi

Sobre a Legalidade das Leis de Anistia para Graves
Crimes Internacionais..........coeevueuirieiininiiiinicinieiieeseeeeeeeeceeeas 47
Diogo Ide

A Politica Externa de FHC e as Relagoes Bilaterais

Brasil-China (1995-2002).......cociieiuieeeeeeeeeeeeeeeeee ettt 71
Helena Hoppen Melchionna

A Campanha Brasileira por um Assento Permanente

no Conselho de Seguranga da ONU.......ccccooiiiiiiiiiniiiiiiiicice, 91
Camila Feix Vidal

A atuagio do PNUD no apoio a implementagao dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio na Africa rural:
Projeto Aldeias do Milénio.........ccccueeviiiiiiiiniiiiniiiiiiccccce 109

Marina Salomdo de Freitas Assuncio Carvalho

O Complexo Regional de Seguranca da América do Sul:

um Estudo de Buzan € Waever......oooeeeeeeeeeee e 125
Natasha Pergher Silva



Poder e Identidade na Africa: o Imperialismo no Continente

€ SUAS CONSEQUENCIAS. c.veuveveenririieeiretentteiteresre et 143
Rodrigo Duque Estrada Campos

Camila Helena Pereira Golgalves

Fernando Camara Rieger

RESENHA

Richard K. Betts: Enemies of Intelligence: Knowledge and Power

in American INational SeCUrity............ocvvvvirievrisieieiesisteeseteesi e, 163
Gustavo Moller

ENTREVISTA

Entrevista com o professor do Departamento de Economia e Relagoes

Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)
Paulo Gilberto Fagundes Visentini.........ccccccocueuiiniiiiiiiniicciinscccccccnes 169

PARAMETROS PARA SUBMISSAO
DE ARTIGOS. .. oo 171



Summary

EDITORIAL....oooiiiiiieeeeeeee ettt 9
ARTICLES

The Trade Policy of Medici Government (1969-1974).....c.c.ccecevervennnne 11
Adson Machado

Aline Dalcin

Ricardo Ledes
Robiériem Takushi

The Construction of American Empire:
Origins and the Spanish-American War of 1898...........cccccoviiiiiiincnns 27

Vinicius Pigozzi

On the Legality of Amnesty Laws for Grave
International Crimes.........cccoeviiiiiniiiiiiiiiniiiiciice e 47
Diogo Ide

FHC’s Foreign Policy and the Sino-Brazilian
Bilateral Relations (1995-2002).......ccciuieeiueeeieeeeeeeeeeeeeeeeee e eeee e ens 71
Helena Hoppen Melchionna

The Brazilian Campaign for a Permanent Seat

in the United Nations” Security Council..........cccceiviniiiniiniiniinnnne. 91
Camila Feix Vidal

The role of the United Nations Development Program (UNDP)
in supporting the implementation of the Millennium Development
Goals in rural Africa: Millennium Villages Project..........cccccoeviviviinnnne 109

Marina Salomdo de Freitas Assun¢io Carvalho

The South American Regional Security Complex:
a Study of Buzan e Waever........ccoouviviiiiiiiniiicccecee 125
Natasha Pergher Silva



Power and Identity in Africa: Imperialism

and its Consequences for the Continent..........c.coueeeeerercnveneeeneneneenne 143
Rodrigo Duque Estrada Campos

Camila Helena Pereira Golgalves

Fernando Camara Rieger

REVIEW

Richard K. Betts: Enemies of Intelligence:

Knowledge and Power in American National Security..........ccccccovevnenne. 163
Gustavo Moller

INTERVIEW

Interview with the professor of the Department of Economics and International

Relations of the Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)
Paulo Gilberto Fagundes Visentini.........cccccouccuiiiiiiiiiininiciinscccccees 169

PARAMETERS FOR ARTICLE SUBMISSIONS.......c.cccceeueenee. 171



Editorial

Na sua sétima edigao, a Revista Perspectiva procurou dar maior visibilidade
a aspectos relevantes da trajetéria politica brasileira, enquadrando-a no ambito
do crescimento da importincia do continente sul-americano nas relagoes interna-
cionais. Para tanto, constard, neste volume, algumas especificidades histéricas da
América do Sul, através do artigo A Construgio do Império Americano: a Guerra
Hispano-Americana. Em O Complexo Regional de Sequranca da América do Sul: um
Estudo de Buzan e Waever, por sua vez, maior atengao é dada as questoes securitdrias
do continente.

Nos artigos A Politica Externa de FHC e as Relacoes Bilaterais Brasil-China
(1995-2002) e A Campanha Brasileira por um Assento Permanente no Conselho de
Seguranga da ONU, evidenciam-se aspectos distintivos da agenda internacional
do Brasil contemporineo. Relacionada a isso, a leitura de A Politica Comercial do
Governo Médici (1969-1974) permite que se entenda parte importante da formagio
desta agenda internacional recente.

Como de costume, a Perspectiva prestou atengao devida a compreensao
da realidade dos protagonistas na cooperagao Sul-Sul, fato expresso nos artigos
Poder e Identidade na Afyica: o Imperialismo no Continente e suas Consequéncias e
A atuagio do PNUD no apoio a implementagio dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio na Aﬁz’m Rural: Projeto Aldeias do Milénio. Este Gltimo, ademais, vem de
encontro ao questionamento sobre os mecanismos de governanga global e a gestao
conjunta de problemas que atravessam fronteiras nacionais. Neste contexto, o artigo
Sobre a Ilegalidade das Leis de Anistia para Graves Crimes Internacionais langa luz
também sobre o papel do Direito Internacional nos dias de hoje.

A Revista Perspectiva, desde sua criagao, tem como um de seus principais
objetivos o fomento a producio académica desde a graduagao. Acreditamos que,
além de ambientar os estudantes com a produgio cientifica, este projeto serd uma
plataforma para o questionamento critico das relagoes internacionais da atualidade.
Desde j4, portanto, acreditamos na capacidade da Revista Perspectiva de ajudar a
entender e transformar o mundo.

Conselho Editorial.






Poiitica EconomicA E COMERCIAL DO (GOVERNO
Mipict (1969-1974)

Adson Machado*
Aline Dalcin **
Ricardo Ledes ***
Robiériem Takushi****

Resumo: O artigo visa & andlise da politica econdmica e comercial do governo
Médici, buscando aferir as razdées que proporcionaram o milagre econdmico que
aconteceu no perfodo e seu desdobramento para o comércio brasileiro. E possivel
observar uma série de transformagées institucionais que aconteceram a partir do
golpe de 1964. Essas alteragoes implicaram uma aproximagcio do Brasil dos paises
capitalistas e dos organismos financeiros internacionais, o que ensejou um vigoroso
crescimento da economia do pafs. Edo escopo deste trabalho averiguar, também, o
relacionamento que o Brasil manteve com Estados Unidos, América Latina, Europa,
Japao, Africa e Oriente Médio.

Palavras-chave: Médici, Regime Militar, Milagre Econémico, Estados Unidos e

Guerra Fria.

*Adson Machado ¢ estudante de Relagbes Internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS).

**Aline Dalcin ¢ graduanda de Relagoes Internacionais pela UFRGS e bolsista de iniciagao cientifica do CNPq.
***Ricardo Ledes é graduando de Relagoes Internacionais pela UFRGS e bolsista de iniciagao cientifica do CNPq.
****Robiériem Takushi é graduanda de Rela¢oes Internacionais pela UFRGS.



REVISTA PERSPECTIVA

1 Introdugio

O governo Médici precisa ser entendido a luz dos componentes sistémicos e
conjunturais que balizaram suas decisées. Determinados principios que alicercaram
as politicas econdmico-diplomadticas entre 1969 e 1974 deixaram raizes a partir da
deposicio do governo Joio Goulart e da ascensdo dos militares ao poder. Nessas
circunstincias, torna-se imperativo reconhecer o cardter indissocidvel de seu governo
do contexto de Guerra Fria e Regime Militar. Afinal, a junta militar que tomou as
rédeas em 1964 envidou esforcos para aproximar o Brasil nos campos econdmico
e diplomdtico-securitdrio da superpoténcia a qual se dizia vincular moralmente
(MARTINS, 1977). J4 hd em 1964, portanto, um claro indicio dos elementos
estruturais que ainda estariam presentes durante o mandato de Médici, tais como
a incapacidade diplomadtica brasileira de ser independente de Washington — em-
bora tenham ocorrido tentativas retéricas de um movimento nesse sentido — e a
intensa promogio do IED como fonte de prosperidade e fortalecimento do setor
exportador, sobretudo o manufatureiro.

Paralelamente a esses fendmenos, hd fatores conjunturais que comecaram
a se delinear a partir do governo Costa e Silva. Em primeiro lugar, verifica-se
a ado¢do de uma politica econémica mais heterodoxa, a partir da escolha de
Delfim Netto como Ministro da Fazenda, que exerceu essa fun¢ao durante todo o
periodo Médici. Sua gestao ficou marcada por uma liberalizagao do crédito e da po-
litica monetdria, o que incitou o crescimento econdmico (GREMAUD, JUNIOR;
VASCONCELLOS, 2007). H4, também, uma mudanga do eixo Leste-Oeste (que
se traduzia por uma politica de énfase securitdria no combate a0 comunismo) para
o eixo Norte-Sul, cujas caracteristicas precipuas sao a retomada do desenvolvi-
mento nacional como arcabougo da diplomacia brasileira. A partir dai, repudia-se
o alinhamento automdtico com os EUA e se retoma a ideia do ecumenismo, que se
traduzia pela busca de parceiros nos paises em desenvolvimento (MARTINS, 1977).
Outrossim, hé o dpice do milagre econdmico, o recrudescimento da repressio aos
opositores do regime (AI-5) e a ampla disponibilidade de créditos internacionais
em virtude do surgimento do mercado de euroddlares no inicio da década de 1970
(CASTRO, VILLELA; GIAMBIAGI, 2005).

O governo Castello Branco foi marcado pela delimitagao ideoldgica conspi-
cua em favor dos Estados Unidos, através da ado¢io de mecanismos de seguranga
coletiva visando 4 contengio do bloco soviético (MARTINS, 1977). Além disso,
assiste-se internamente 2 ortodoxia econdmica dos ministros Campos e Bulhdes,
cujas politicas assentaram na tentativa de superar a estagflacio do inicio dos anos
1960. Através de reformas tributdria, financeira e trabalhista, o novo governo
procurou comprimir saldrios e gastos publicos, a fim de atrair capitais estrangeiros
(CASTRO, VILLELA; GIAMBIAGTI, 2005). Esse plano de controle inflacions-
rio (PAEG) teve éxito em mitigar o aumento de pregos, o que fez recrudescer a
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confianga dos investidores internacionais no Brasil. A despeito dessas mudangas,
as politicas contracionistas de restri¢do fiscal e crediticia implicaram um cresci-
mento da capacidade ociosa da economia nacional, o que impediu um salto do
PIB (GREMAUD, JUNIOR; VASCONCELLOS, 2007).

A partir do governo Costa e Silva, no entanto, estruturaram-se mudangas
que favoreceram a retomada do crescimento, processo que se desdobrou no i-
lagre econdémico. Essas alteracdes se deram em relagao a politica monetdria — que
se tornou mais expansionista -,  politica diplomdtica — negagao do alinhamento
automdtico com os EUA e virada em dire¢io ao Terceiro Mundo — e a politica
interna, que ficou marcada pelo crescimento do autoritarismo estatal, cristalizado
pelo AI-5. A conjuntura externa, por sua vez, foi marcada pelo aumento da disponi-
bilidade de crédito — surgimento do mercado de euroddlares — e pela pujan¢a do
comércio internacional. Assim, aproveitando-se da melhora de sua reputagao nos
circulos financeiros internacionais, o pais pode tomar inimeros empréstimos que
significaram um aumento dos investimentos publico e privado e uma intensa
qualificacdo do parque industrial, que vinha operando em um nivel aquém de suas
reais capacidades (CASTRO, VILLELA; GIAMBIAGI, 2005).

A politica econdmica do governo Médici, portanto, foi caracterizada por
um robusto crescimento econdmico, impulsionado, sobretudo, pelas exportagoes,
que foram subsidiadas pelo regime, e pelo setor industrial manufatureiro. Assim,
a participagio dos manufaturados na pauta de exportagdes nacionais elevou-se
(GREMAUD, JUNIOR; VASCONCELLOS, 2007). Esse fen6meno econdémico
complementa-se com um de ordem politico-diplomadtico, qual seja, o estreita-
mento de lagos comerciais com paises do Terceiro Mundo, a medida que eram os
compradores dos manufaturados brasileiros, uma vez que EUA, Europa e Japao
permaneciam como importadores de commodities. Entdo, o governo Médici é
caracterizado por uma continuidade com os anteriores em relago a dependéncia
financeira e a visao segundo a qual os capitais externos eram necessirios para fo-
mentar o crescimento econémico e das exportagdes. Todavia, o periodo de 1969-
1974 é menos uma retomada dos principios securitdrios e dependentes do governo
Castello Branco do que uma continuagao (com alteracdes pragmaticas) da equipe
que o sucedeu, pois o Brasil refutou o alinhamento automdtico e propugnou o
cardter ecuménico da diplomacia nacional (MARTINS, 1977).

O presente artigo, entdo, visa a andlise da politica econdmico-comercial do
governo Médici a partir da premissa de que seu desenrolar estd inextricavelmente
associado a caracteres sistémicos e conjunturais que, de alguma forma, se opunham.
Concomitantemente a subordinagio aos EUA, caminhava a vontade de maior parti-
cipacdo nos mercados do Terceiro Mundo, desejo que era menos uma consequéncia
de um idealismo do que os frutos das condi¢des objetivas engendradas durante o
milagre econdmico. Nao obstante a necessidade de exportagao dos manufaturados
brasileiros para seus tnicos potenciais compradores, o Brasil enfrentava dificuldades
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para a plena consecugao de suas urgéncias objetivas, pois os paises aos quais precisava
se ligar eram justamente o maior foco de hostilidade aos EUA. Assim, procede-se a
verificagio dos resultados obtidos junto a Estados Unidos, América Latina e outros
paises como meio de averiguar a acuidade dessas premissas.

2 Politica Econémica e Comercial para os Estados Unidos

A posigao do Brasil em relagio aos Estados Unidos, durante o periodo do
governo Médici, muitas vezes apresentou um cardter altamente contraditério e
complexo. A Diplomacia do Interesse Nacional, formulada pelo chanceler Gibson
Barboza, nio instituiu o alinhamento automdtico aos paises desenvolvidos, contudo,
a0 mesmo tempo, abandonou a solidariedade terceiro-mundista marcante do go-
verno anterior, dando prioridade a relacoes bilaterais e maior atengao aos pontos de
atrito com os Estados Unidos (SILVA, 2005; SOUTO, 2003; VIZENTINI, 2003).

A fim de manter o desenvolvimento econémico e aumentar a competitivi-
dade dos produtos brasileiros, o Brasil buscou, entdo, diversificar e ampliar suas
parcerias comerciais; com isso, apesar de continuar sendo o principal destino das
exportagoes brasileiras, os Estados Unidos tiveram sua participagio nas relagoes
comerciais do Brasil reduzidas — o que pode ser visto nas tabelas a seguir.

Média 1941/1950
Exportacao | Importagao
Estados Unidos 48,5% 53,2%
Europa 27,8% 19,9%
América do Sul 15,8% 16,3%
Asia 2,6% n/d
Demais 5,4% 10,6%
Total 100% 100%
Média 1971/1980
Exportacao | Importagao
Estados Unidos 23,7% 20,0%
Europa 23,3% 31,1%
América do Sul 9,4% 12,7%
Asia 8,4% 8.9%
Africa 3,8% 4,0%
Oriente Médio 20,0% 3,1%
Demais 11,5% 20,2%
Total 100% 100%

Fonte: Anudrio Estatistico do Brasil - IBGE
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Assim, a relacao do Brasil com os Estados Unidos nio era de total subordinacio,
nem de insistente confrontagio, mas sim resultado da ambicio brasileira de al-
cangar uma posi¢do vantajosa no sistema internacional. De acordo com Cintia

Vieira Souto (2003):

A relagao do Brasil tanto com os paises desenvolvidos, dos quais os Estados
Unidos ¢ o principal, tanto com os paises do Terceiro Mundo ¢é assinalada
pela tentativa de dupla inser¢io no plano internacional. O esfor¢o d4-se na
direcio de um tratamento ora como pais industrializado e desenvolvido, acei-
to no clube das nagées ricas, ora como pafs em desenvolvimento, usufruindo
dos beneficios e vantagens que lhe possibilitassem maior desenvolvimento
econdmico. (p. 68)

Desse modo, conquanto sua posi¢ao fosse formalmente pré-ocidental dentro
do contexto da Guerra Fria, em muitos momentos surgiram impasses entre os dois
pal’ses, sendo um dos principais pontos de atrito a contestagao norte-americana
a decretagao, em marco de 1970, da expansio brasileira de seu mar territorial
para duzentas milhas. Segundo Gongalves ¢ Miyamoto (1993, p. 19), o princi-
pal argumento do governo brasileiro era o de que o aumento do mar territorial
possuia apenas interesses econdmicos, como a protegao das reservas de petréleo
- possivelmente existentes na plataforma continental — e da atividade pesqueira
brasileira. Contudo, tal argumentagao nao convenceu os Estados Unidos, que via
a acdo como uma demonstragio de politica de poder. Para Cintia Vieira Souto
(2003, p. 76), da leitura do Decreto-lei que instituiu o mar territorial de duzentas
milhas, o peso de fatores econdmicos foram realmente os mais marcantes para a
decisao, principalmente em relagio a protecio da pesca. Uma vez que as ativi-
dades pesqueiras brasileiras jd sofriam fortemente com a “concorréncia desigual dos
navios de pesca a longa distincia dos paises industrializados”, a amplia¢do do mar
territorial da Argentina e do Uruguai para duzentas milhas prejudicou ainda mais
o Brasil, ji que as embarcagoes dos outros paises deslocaram-se para o sul do pais.

Na prdtica, entretanto, as motivagoes politico-diplomdticas destacam-se:
reiterar o desejo de maior autonomia dentro do sistema internacional; invocar o
argumento de solidariedade ao Terceiro Mundo, em especial na América Latina; e,
internamente, conquistar apoio junto a populagio, a fim de diminuir a oposicio e
“atenuar o impacto da repressio e da censura’. Enquanto a decisio de aumentar o
mar territorial brasileiro foi calorosamente recebida pelos paises latino-americanos,
as nagoes pesqueiras industrializadas protestaram a atitude, alegando que ela era
contréria ao Direito Internacional. Com base nessa argumentacio, o Departamento
de Estado norte-americano teria sugerido a navios pesqueiros que ignorassem os
novos limites brasileiros, e o Brasil supostamente teve de expulsar “a tiros de ca-
nhao” esses barcos de suas 4guas (CERVO; BUENO, 2010). Os Estados Unidos,

em um ato de retaliacio, ameacou retirar-se do Acordo Internacional do Café, caso
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o Brasil nio revisasse as duzentas milhas (BANDEIRA, 1989; BARRETO, 2006;
CERVO; BUENO, 20105 SILVA, 2005; SOUTO, 2003).

A reafirmacio do posicionamento brasileiro em relagio ao Mar Territorial
foi exposta por Gibson Barboza em seu discurso na Assembleia Geral da ONU
em setembro de 1971:

O Brasil reitera o direito e o dever dos Estados ribeirinhos de utilizar os
recursos dos mares, dos fundos marinhos e de seu subsolo adjacentes as suas
costas, a fim de assegurar o bem-estar econémico e social de seus povos.
Com esse objetivo, compete-lhes determinar a extensio de sua soberania
ou jurisdicdo sobre essas dreas, de conformidade com suas peculiaridades
geograficas, geoldgicas e bioldgicas, e suas necessidades em matéria de se-
guranga, investigagio cientifica e preservagio do meio marinho.

Toda essa situagdo envolvendo a expansao do mar territorial, em 1971, con-
vergiu com a crise do café, assim como com a restrigio a importacio de produtos
manufaturados brasileiros (téxteis, calcados, bolsas, etc.) e com a preocupagio
norte-americana com a violagao dos direitos humanos no Brasil (que culminou
com o envio de uma subcomissao norte-americana para averiguagio), fazendo com
que a imprensa divulgasse a impressio de uma “crise com os Estados Unidos”.
Em dezembro daquele ano, no entanto, apesar das divergéncias ainda existentes,
M¢édici visitou os Estados Unidos e, de acordo com Souto (2003), essa visita foi o
“ponto alto” das relacoes entre os paises (SOUTO, 2003).

Dos objetivos da viagem de Médici aos Estados Unidos, os problemas econo-
micos, em especial a questdo comercial, eram de grande importancia. O superdvit na
balanga comercial brasileira, em relacio aos Estados Unidos, compelia o Itamaraty
a estabelecer um acordo direto com os norte-americanos, uma vez que o estabeleci-
mento de medidas protecionistas aos produtos brasileiros seria altamente prejudicial
a continuagio do crescimento econdmico. No entanto, as questoes comerciais foram
ofuscadas pelo interesse do governo brasileiro em adquirir o reconhecimento de um
status diferenciado ao Brasil, que o destacasse dos demais paises subdesenvolvidos
(BANDEIRA, 1989; SILVA, 2005; VIZENTINI, 2011). O balanco da visita,
conforme Souto (2003, p. 84) foi positivo — apesar de nio ter tido nenhum avango
diplomadtico —, uma vez que, no 4mbito politico, o Brasil teve seu desenvolvimento
reconhecido. Para Cervo e Bueno (2010, p. 409), por outro lado, os resultados do
encontro presidencial nio foram totalmente positivos, visto que ndo melhoraram
qualitativamente as relagoes entre os paises. Os resultados foram:

a) a famosa frase de Nixon, “para onde vai o Brasil, ird o resto da América
Latina”, que, se exprimiu sua simpatia ou a de Kissinger, custou ao Brasil
o protesto generalizado do continente, cujos melindres com hegemonia,
subimperalismo e satelizacio foram despertos; b) realimenta¢io do enten-
dimento mutuo por um sistema de consulta de alto nivel, com visitas de
chanceleres, autoridades e congressistas; ¢) prosseguimento da cooperagio
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mediante acordos que foram firmados sobre pesca, produtos agricolas,
cooperagio cientifica, atividades espaciais e pesquisas oceanograficas. Em-
bora sem resolver as questdes de fundo, a diplomacia atenuava ao menos
os atritos bilaterais.

Apesar dos atritos existentes entre o Brasil e os Estados Unidos, principal-
mente quanto as suas relagdes comerciais, o encontro de Médici e Nixon mostrou
o esfor¢o dos dois paises em manter politicas convergentes e um relacionamento
satisfatorio. Conquanto nunca tivesse rompido com o sistema norte-americano no
contexto da Guerra Fria, mantendo a orientagio ideoldgica direitista da ditadura
militar; a relagio Brasil-Estados Unidos, do ponto de vista econémico, tornou-se
mais realista e competitiva. Os altos niveis de crescimento da economia fizeram
com que o Brasil procurasse por diversificar os parceiros comerciais e investidores,
que competiam com os Estados Unidos. Esse cardter complexo da relagiao com a
grande poténcia norte-americana segue o caminho da ambi¢ao do Brasil por ter
reconhecida sua ascensdo nao apenas no ambito econ6mico, mas também como
poténcia emergente no sistema internacional (BANDEIRA, 1989; BARRETO,
2006; MARTINS, 1977; SOUTO, 2003; VIZENTINI, 2003).

3 Politica Econémica e Comercial para os paises
da América Latina

A afirmativa marcante do presidente americano Richard Nixon, “nds sabe-
mos que para onde o Brasil for o restante do continente latino-americano ird”,
nao soou bem aos ouvidos dos governantes latino-americanos. A desconfianga que
pairava em relagdo a uma postura sub-hegemonica e expansionista brasileira no
continente foi reforgada. Para melhorar a imagem perante esses paises e evitar o
isolamento do Brasil pela formagio de um bloco hispanico, Médici adotou medidas
inéditas no que tange a politica externa para toda a regido, como ajudar os paises
de menor desenvolvimento e promover a integracao mediante investimentos. Com
isso, deixou clara sua posi¢io de apoio e aproximagio ao sistema latino-americano
(MARTINS, 1977; SOUTO, 2003).

A agio brasileira era baseada em duas ideias principais: a) o pais precisava
aumentar a sua flexibilidade dentro do sistema econémico mundial, buscando esta-
belecer novas fontes de recursos e automaticamente se tornar menos dependente
dos EUA; b) o pais lucraria pouco com as negociagoes feitas com paises de menor
nivel econdmico-tecnoldgico. Junto a isso, as relagoes bilaterais se tornaram padrao
nesse periodo. Essa atitude legitimava o discurso brasileiro baseado no pragmatismo
isentando o pais de tomadas de posi¢oes radicais e de acusagoes ideoldgicas. Corro-
borando isso, o Brasil foi contra a criagio de um Mercado Comum e procurou
reforcar a ALALC (Alianga Latino-Americana de Livre Comércio). Em suma, era
a Diplomacia do Interesse Nacional de Médici sendo implantada, através da qual o
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Brasil nao se comprometia demais com seus parceiros a ponto de lhes dever favores
e, ainda assim, mantinha vinculos comerciais e socioculturais (MARTINS, 1977;
SOUTO, 2003; VIZENTINI, 2004).

Nesse contexto, a América Central mereceu aten¢io da diplomacia brasileira.
Em 1971, o Ministro das Relagoes Exteriores Gibson Barboza viajou para a América
Central a fim de estabelecer relagoes mais préximas com paises desprezados até entao
pelo Brasil. Barboza visitou, em sequéncia, Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicardgua e Costa Rica e ficou admirado ao perceber um sentido de unidade na
América Central. O Ministro qualificou o esfor¢o em direcao a regiao de “modes-
to para nossas aspiragoes, mas ambicioso pelo que jd se verificou até agora”. Em
outras palavras, para colher futuros frutos na América Central, alguém tinha que
dar inicio a essa relagio com esses paises. Sua atuagao, entao, foi ao encontro dessas
aspiragoes. Embora de bases bilaterais, cabe destacar, dentre os diversos acordos, o
compromisso de eleva¢io do intercimbio comercial bilateral e diversificagao das
respectivas pautas de exportacio e o acordo de concessdo, por parte do Brasil, de
uma linha de crédito no valor de um milhao de délares para cada pais a fim de
alcancar a realizacio de seus objetivos. Sobre a América Central, ainda vale ressaltar
que nio foram estabelecidas relagbes com Cuba, o que seria uma afronta direta
ao interesse norte-americano, situa¢o nao desejada pelo Brasil. J4 em relagao ao
México, o comércio foi intensificado, principalmente no tocante a importagao
de petréleo (CPDOC; MARTINS, 1977; SOUTO, 2003; VIZENTINI, 2004).

Em relagao 8 América do Sul, Médici enviou Barboza para Guiana, Suriname
e Trinidad e Tobago com o mesmo intuito de promover uma primeira aproxi-magao.
Mais uma vez, foi bem sucedido. No entanto, as facilidades diplomdticas no con-
tinente se encerraram. Complicagoes politicas estremeceram as relagdes com paises
que tinham liderangas declaradamente esquerdistas (Peru, Chile e Bolivia) ou que
passavam por crise politica (Uruguai e Argentina). O Brasil nio se sentia confor-
tével por estar “cercado” de paises vizinhos de ideologia contrdria a sua. O receio
de incentivos a grupos armados de insurgéncia e o grande nimero de refugi-ados
politicos brasileiros nesses paises eram motivos suficientes para a desconfianca do
Brasil e para os latinos acusarem o pais de tentar interferir nos rumos de suas poli-
ticas. O governo brasileiro tinha interesse de que governos de direita se instalassem
nesses paises, o que tornaria menos hostil o ambiente a sua volta. Muito se especula
em torno desse assunto, e a auséncia de fontes seguras debilita a precisao de anlise.
Porém, intervenc¢des existiram em, no minimo, trés casos: no golpe militar pelo
qual Hugo Banzer derrubou Juan Jose Torres, em 1971, na Bolivia; nas elei¢oes do
Uruguai de 1971, contra a coalizdo de esquerda, chamada Frente Ampla; e no golpe
que dep6s Salvador Allende no Chile em setembro de 1973, resultando na ditadura
de Pinochet (CPDOC, SOUTO, 2003; VIZENTINI, 2008).

Apesar dessas acusagoes, tanto as relagoes comerciais quanto a influéncia
politica foram incrementadas na regiao. O Chanceler Barboza visitou a Colémbia,
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a Venezuela, a Bolivia, o Equador e o Peru, com o objetivo de refor¢ar contatos
comerciais com paises membros do Pacto Andino, referentes a exploragao do carvao
colombiano, a compra de petréleo e de produtos petroquimicos venezuelanos e a
assisténcia na construgao da via Interoce4nica em solo equatoriano que seria coor-
denada por uma Comissao Mista Brasil-Equador. Ainda concluiu com a Bolivia
negociagoes para a constru¢ao de um gasoduto (entre Santa Cruz de la Sierra e
Paulinia -SP) para melhor exploracio do gds natural e de um complexo sidertrgico
(CPDOC; SOUTO, 2003). As conversagdes com o Uruguai nao fugiram ao padrio:
foram assinadas as notas reversais do Projeto Jaguarao, para o desenvolvimento
da Bacia da Lagoa Mirim interligando sistemas de energias de ambos os paises. O
sequestro de um consul brasileiro em 1970 pelos Tupamaros (grupo guerrilheiro)
no Uruguai nio passou de um abalo circunstancial e nao chegou a prejudicar a
relagao entre os paises. No Chile, articulou-se um projeto de exploracio do cobre
semelhante ao definido na Colémbia. Com o Paraguai, foi assinado o Tratado de
Itaipu, pelo qual os dois governos se comprometeram a construir uma usina hidre-
létrica (a maior do mundo a época), orcada em cerca de trés bilhoes de d6lares e que
abasteceria todo o Paraguai e boa parte da zona industrial brasileira. Esse projeto
alavancou conflitos diplomdticos com a Argentina (MARTINS, 1977; SOUTO,
2003; GONCALVES; MIYAMOTO, 1993).

Em linhas gerais podemos definir trés pontos semelhantes nos acordos
firmados com os sul-americanos em geral: a) abertura de linhas de crédito vincu-
ladas a aquisi¢ao de produtos brasileiros (com valores diferentes para cada pais); b)
acordos culturais que canalizavam a vinda, por periodos prolongados, de estudantes
latino-americanos (incluindo aqui os da América Central) em nivel de graduacio,
além de bolsas de estudos concedidas aos de nivel de pés-graduagao; ¢) criacao de
um programa brasileiro de cooperagao técnica com os paises menos desenvolvidos
(MARTINS, 1977; SOUTO, 2003).

As relagoes entre Brasil e Argentina nao poderiam ser qualificadas como tao-
somente comerciais, pois os paises desenvolveram no periodo Médici uma disputa
de poder dentro da América Latina que, no entanto, engendraria um desanuvia-
mento nos anos seguintes. Com o distanciamento brasileiro dos EUA, a Argentina
viu a possibilidade de emergir como principal parceiro americano no continente.
No entanto, as crises politicas que assolavam a Argentina nao possibilitavam coe-
sao e forca politica para superar um Brasil em franco desenvolvimento. H4 de se
destacar que a Argentina era a maior compradora de manufaturados brasi-leiros e
a terceira maior importadora de seus outros produtos e servi¢os, além de ser uma
das principais fornecedoras de recursos de base. Por isso, a busca por uma resolugao
entre os dois paises era latente (MARTINS, 1977; FAJARDO, 2004; SOUTO,
2003; VIZENTINI, 1998). Historicamente, Brasil e Argentina estabelecem uma
relacao pendular, ora com maior e ora com menor aproximagio. Durante o governo
Castello Branco, a Argentina (governada pelo militar Juan Ongania) estreitou seus
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lagos com o Brasil, aceitando inclusive sua posi¢ao de sublider do continente. O
cendrio mudou a partir do governo Costa e Silva e de sua guinada nacionalista:
agora, os argentinos disputavam com o Brasil a posi¢ao de pais-chave, chegando
a vislumbrar a criagao de uma espécie de Vice-Reino do Prata, estabelecendo seu
predominio sobre a Bolivia e o Paraguai. Por esse motivo, a Argentina buscava
barrar o crescimento brasileiro na regido. Com a chegada de Alejandro Lanusse
ao poder em 1971, a Argentina também se distanciou dos EUA, mas manteve a
disputa de poder com o Brasil. Lanusse defendia para o continente a “pluralidade
ideoldgica” visando angariar o apoio de paises de esquerda. No entanto, com a
emergéncia direitista na Bolivia, Uruguai e Chile, o pais acabou isolado e perdendo
em definitivo a disputa com o Brasil.

Em 1973 a queda de Lanusse e a volta da corrente peronista ao comando
possibilitaram uma estabiliza¢io dessa relagao. O ponto chave dessa disputa foi
a questao Itaipu-Corpus. Subjacente aos aspectos técnicos e diplomdticos, esse
conflito possuia uma dimensao geopolitica e estratégica. Os argentinos temiam
que a construcio de Itaipu junto a sua fronteira nordeste implicasse a implantagao
de um pdlo de desenvolvimento econémico que irradiasse a influéncia brasileira
até a subdesenvolvida e despovoada regiao de Misiones. Temia, igualmente, a
inviabilizacdo econémica de Corpus (hidrelétrica pretendida pela Argentina que
também aproveitaria o potencial hidrdulico da Bacia do Prata), que perderia seu
poder compensador na balanca de poder platina e seu poder neutralizador da
preponderncia brasileira no Paraguai. Pode-se afirmar que os vinculos que o
governo Médici buscou refor¢ar com Paraguai e Bolivia obtiveram resultados que
ultrapassaram o campo comercial e alcancaram o campo estratégico de influencia.

Depois de diversas negociagoes e discussoes o Brasil iniciou a construgio de Itaipu e
saiu vitorioso e como “lider” nio-oficial dos sul-americanos (CPDOC; FAJARDO,
2004; MARTINS, 1977; SOUTO, 2003 e VIZENTINI, 1998;).

4 Politica Econémica e Comercial para os outros paises

A politica externa do governo Médici previa uma nova inser¢ao do Brasil no
cendrio internacional. Essa nova insercio se apoiava em novas formas de cooperagio
com os paises em desenvolvimento — como as acima j4 exploradas relagdes com a
América Latina — bem como em alternativas ao relacionamento com Washington no
mundo desenvolvido. A cooperagio com os paises em desenvolvimento se estendia
também A Africa Subsaariana e ao Oriente Médio, e o incremento das relagoes
bilaterais e comerciais com as capitais europeias e com Téquio estd dentro da estra-
tégia de buscar alternativas as relagdes com os Estados Unidos (SOUTO, 2003).

A chamada Diplomacia do Interesse Nacional era voltada ao desenvolvi-
mento nacional. Nesse contexto, o Brasil buscava intensificar o intercAmbio
comercial bilateral com o maior niimero de parceiros. Além disso, no cendrio
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extracontinental, o Brasil buscava nos paises do Norte recursos financeiros, ciéncia
e tecnologia e se colocava a disposi¢ao de repassi-los aos paises do Sul. O interesse
de repassar os recursos aos paises do Sul foi expresso por Gibson Barboza em seu

discurso na ONU em 1971:

Na medida de sua capacidade, estd o Brasil preparado para assumir as
responsabilidades que lhe competem no tocante aos paises de menor de-
senvolvimento relativo, tanto no plano bilateral, quanto no multilateral. E
nisto estamos inspirados pela solidariedade natural que nos une aos paises
de menor desenvolvimento relativo e também por um imperativo ético.

Dessa forma, no periodo de 1969 a 1974, os objetivos prioritdrios da politica
externa brasileira consistiram em aproximar-se mais dos paises fornecedores de tecno-
logia e de matérias primas indispenséveis para o funcionamento do parque industrial
brasileiro e negociar a abertura de novos mercados para a producio nacional (CER-
VO; BUENO, 2010; GONCALVES; MYAMOTO, 1993; MARTINS, 1977).

O continente africano foi uma das regiées do globo a merecer atengao da
diplomacia brasileira. Apesar do incentivo a missées comerciais africanas para o
Brasil e vice-versa desde o inicio da gestao do Ministro Gibson Barboza, em 1969,
o restabelecimento das relagoes Brasil-Africa foi marcado efetivamente somente
pela histérica viagem do Ministro, nos anos de 1972 e de 1973, a onze paises do
continente africano — Costa do Marfim, Senegal, Gana, Togo, Daomé, Nigéria,
Camardes, Zaire, Gabao, Egito e Quénia. Embora o relacionamento com as nagoes
africanas tivesse um sentido mais politico que econdmico, os objetivos econdmicos
para o continente eram originais: apresentar o Brasil como um possivel parceiro
desenvolvimentista das nacoes africanas, mediante a concessao de empréstimos, o
estreitamento de intercimbio, a oferta de assisténcia técnica e o estimulo a inves-
tidores publicos e privados para participarem do processo de industrializagiao no
continente. Mesmo depois de declarar apoio 4 independéncia das colénias portu-
guesas, o Brasil ndo rompeu relagoes com Portugal e manteve os votos de apoio ao
governo da antiga metrépole na ONU. Por causa dessa situagdo, a aproximacio
comercial e econdmica do Brasil com a Africa foi dificultada e fortalecida somen-
te em governos posteriores (GONCALVES; MYAMOTO, 1993; MARTINS,
1977; SOUTO, 2003).

Assim como em relagio A Africa, foi o governo Médici que deu os primeiros
passos em dire¢io a um maior entrosamento com o mundo drabe. A motivagio
econdmica de buscar novas dreas de investimentos e a crise energética estimularam
maiores contatos do Brasil com a regido a partir da década de 1970. Até entio, os
contatos brasileiros com o mundo drabe haviam sido apenas episédicos. O interesse
brasileiro pela regido teve trés motivos principais: (1) o Oriente Médio era uma drea
promissora para investimentos, (2) se encaixava com perfeigao nos projetos de coope-
ragio Sul-Sul que o Brasil ambicionava e (3) proporcionava fornecimento energético

21



REVISTA PERSPECTIVA

em meio a Crise de Petréleo (SOUTO, 2003). Durante o periodo de 1969 a 1974,
o Brasil estabeleceu relagoes diplomdticas e comerciais com cerca de dez Estados da
regido, entre eles Iraque, Kuwait, Ardbia Saudita e Libia. Esses paises se tornavam
cada vez mais relevantes para as relagdes exteriores brasileiras em virtude das elevadas
quantidades de petréleo importadas, trocadas — para equilibrar a balanca comercial
— por produtos como agucar, café e manufaturados em geral. Simultaneamente,
intensificaram-se os contatos com Israel, objetivando incluir no programa geral de
cooperagao técnico-cientifica, em andamento, a cooperagio no campo de pesquisa
nuclear (GONCALVES; MYAMOTO, 1993; SANTANA, 2006).

Também durante o governo Médici, a retérica de aproximagao da Europa
e do Japdo, existente desde o governo JK, encontrou finalmente meios — tanto no
Ambito interno quanto no 4mbito externo — de materializar-se. No 4mbito interno,
as transformagdes na economia e a manutengao do crescimento econdmico geravam
necessidade de capitais, investimentos e tecnologias nio disponiveis nacional-
mente. A estratégia brasileira era buscar esses capitais, investimentos e tecnologias
nos paises desenvolvidos. No 4mbito externo, houve o declinio relativo do poder
norte-americano e o fortalecimento econdmico e politico da Europa Ocidental e
do Japao, acirrando a concorréncia intercapitalista e permitindo ao Brasil buscar
novas alternativas as relacoes com os EUA (SOUTO, 2003).

No periodo de 1969 a 1974, a cooperagao bilateral com a Europa Ocidental
deslanchou para uma fase criativa e acelerada, trocando-se visitas de alto nivel e
firmando-se acordos em multiplas dreas com intimeros paises, como Alemanha
(acordos nas dreas de cooperagio técnica, espacial, ciéncias bésicas, matemdtica e
computagao, treinamento militar, oceanografia, planejamento e desenvolvimento
nuclear), Franga (acordos nas dreas de cooperagio técnica e de desenvolvimento
nuclear), Itdlia (acordos nas dreas de cooperagio técnica, sanitdria, transporte
maritimo e desenvolvimento nuclear), Paises Baixos (acordos nas dreas de coope-
ragdo técnica e de pesca), Inglaterra (acordos na drea financeira), Paises Nérdicos
(acordo sobre transporte maritimo), Portugal (acordos para cooperacio técnica)
e Espanha (acordos para cooperagio técnica e na drea de telecomunicagoes e de
previdéncia social). Além disso, comissdes mistas bilaterais que buscavam equa-
cionar os interesses foram organizadas com muitos paises europeus. Disso tudo
resultou o incremento do comércio bilateral, dos investimentos europeus no Brasil
e da cooperacio, cabendo particular destaque a Alemanha, que além de manter o
mais amplo e complexo programa de cooperacio, jd em 1972 se tornara o segundo
maior investidor no Brasil. As relagoes com a Alemanha foram assim definidas por

Gibson Barboza:

O Brasil mantém com o Governo da Republica Federal da Alemanha
relagbes que me atreveria a qualificar de modelares. Toda uma vasta gama
de interesses, desde hd muitos anos, voltou a aproximar os dois paises, em
condigbes reciprocas e crescentemente vantajosas.
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Assim, a Europa Ocidental se tornou o maior parceiro do Brasil, absorvendo 30%
de suas exportagoes (CERVO; BUENO, 2010; SOUTO, 2003; VIZENTINI, 1998).

Assim como a cooperagio com a Europa Ocidental, a cooperagio com
o Japao foi fortemente intensificada e consolidada. No fim da década de 1960
e inicio da década 1970, os planos de desenvolvimento econémico baseado em
independéncia do Ocidente por parte do Japao encontraram-se com o projeto
brasileiro de nova insercao no cendrio internacional (VIZENTINI, 1998). Assim,
a partir da Missao Comercial Brasileira que se dirigiu ao Japao em 1965, as relagoes
bilaterais e 0 comércio nipo-brasileiro avangaram. A viagem trouxe como resultado
dois exemplos de transferéncia de capitais e de krnow-how japonés para o Brasil: a
Usina Sidertrgica de Minas Gerais e o estaleiro de Ishikawjima no Estado do Rio
de Janeiro. Todavia, até 1967, o intercAmbio comercial entre o Brasil e o Japao
foi modesto. O incremento ocorreu entre 1969 e 1973. Em 1970, o comércio do
Brasil com o Japao expandiu-se 290% em comparacio com o periodo de 1964 a
1968. As exportagoes aumentaram US$ 100 milhées, principalmente em razio
da venda de minério de ferro, e as importacoes cresceram 318%, compondo-se
basicamente de manufaturas, mdquinas e equipamentos. Além da ampliagao do
intercAmbio comercial, destacou-se a transferéncia de créditos japoneses que finan-
ciariam grandes projetos brasileiros, em especial nas dreas de produgio de energia
e siderurgia (SOUTO, 2003).

Por fim, o ponto menos inventivo da Diplomacia do Interesse Nacional
se refere as relagdes com os paises socialistas. As relagoes com os paises socialistas
permaneceram somente no campo econdmico, e os proprios documentos oficiais
reconheceram que ficaram aquém de suas potencialidades. Durante o governo
Médici, a participagao dos paises do Leste Europeu nas exportagoes e importagoes
brasileiras foi muito pouco expressiva (4,5% e 3% do total das exportagoes e impor-
tagdes respectivamente), e o comércio constitufa-se em uma espécie de comércio
de compensagio com exportagio de café e produtos primdrios (algodio, cacau, e
hematita) e importacio de trigo, produtos da industria quimica, equipamentos e
maquinaria pesada. Apesar dos baixos niimeros, houve alguma iniciativa: havia uma
diretriz oficial para expandir e diversificar o intercimbio comercial entre o Brasil e
os paises da Europa Oriental, particularmente através de uma maior colocacio de
produtos manufaturados brasileiros naqueles mercados. Além disso, a COLESTE
(Comissao de Comércio para a Europa Oriental) patrocinou a participaco brasileira
em diversas feiras no Leste Europeu, e o Brasil recebeu a visita de diversas missoes
comerciais dos paises socialistas — Bulgdria, Iugosldvia, Polonia, Tchecosloviquia
(CERVO; BUENO, 2010; SOUTO, 2003).

Para comprovar essa diversificagao das relagoes comerciais do Brasil, podemos
retomar as tabelas apresentadas na secio 1:
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Média 1941/1950
Exportagao | Importacao
Estados Unidos 48,5% 53,2%
Europa 27,8% 19,9%
América do Sul 15,8% 16,3%
Asia 2,6% n/d
Demais 5,4% 10,6%
Total 100% 100%
Média 1971/1980
Exportagao | Importagao
Estados Unidos 23,7% 20,0%
Europa 23,3% 31,1%
América do Sul 9,4% 12,7%
Asia 8,4% 8.9%
Africa 3,8% 4,0%
Oriente Médio 20,0% 3,1%
Demais 11,5% 20,2%
Total 100% 100%

Fonte: Anudrio Estatistico do Brasil - IBGE

5 Conclusao

A andlise da politica econdmico-comercial do governo Médici através do estudo
de determinados casos concretos corrobora a visao segundo a qual o desdobramento dos
fatos desse periodo obedece a16gica de um governo inserido dentro de um contexto de
Guerra Fria e Regime Militar, o que o coagiu a tomar determinadas decisoes que nao
poderiam ultrajar a superpoténcia a qual o pais se encontrava vinculado (MARTINS,
1977). Esses fatores sistémicos impediram uma aproximagio brasileira de Cuba e das
antigas colonias portuguesas na Africa, por exemplo. Ainda sim, caminharam pari passu
determinados fendmenos conjun-turais que fizeram com que o Brasil rejeitasse o rétulo
de subserviéncia e buscasse outros parceiros comerciais que pudessem satisfazer a nova
realidade da economia nacional, calcada na pujanca do setor industrial manufatureiro
exportador (CASTRO, VILLELA; GIAMBIAGI, 2005).

Para que se tenha um acurado entendimento dos acontecimentos relativos
ao governo Médici, portanto, é fundamental compreender o cardter contraditério
de um regime que era subordinado aos Estados Unidos — tanto pela necessidade de
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empréstimos quanto pela preméncia de IED como fonte propulsora do crescimento
econdmico — a0 mesmo tempo em que procurava parceiros comerciais nos paises em
desenvolvimento que muitas vezes se opunham a presenga norte-americana em suas
economias (GREMAUD, JUNIOR; VASCONCELLOS, 2007). Nesse contexto, a
dependéncia em relagao aos EUA (indispensdvel para a captago de recursos) chocava-se
com a aspira¢ao de se tornar uma poténcia que se imiscufa cada vez mais nos negécios
do Terceiro Mundo, cujos representantes frequentemente eram hostis a Washington,
fato que limitava a capacidade brasileira de atender a seus dabios objetivos.

Abstract: The article intends to analyze the economic and commercial
policy during Médici’s term, searching to grasp the reasons which rendered
viable the economic miracle that happened thereafter and its consequences
to Brazilian trade. It is possible to note a series of institutional changes after
the coup of 1964. These shifts have caused a rapprochement between Brazil
and the capitalist countries and the international financial organisms, what
gave occasion to a vigorous growth of the Brazilian economy during the
period. This study aims, moreover, to examine Brazil’s commercial relations
with U.S., Latin America, Europe, Japan, Africa and the Middle East.
Key-words: Médici, Military Regime, Economic Miracle, U.S. and The
Cold War.
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A CONSTRUCAO DO IMPERIO AMERICANO:
ORIGENS E A GUERRA HISPANO-AMERICANA
DE 1898

Vinicius Pigozzi’

Resumo: O presente trabalho busca explicar as caracteristicas formadoras essenciais
do imperialismo dos Estados Unidos da América. Para isso recorreu-se a um estudo
estrutural das forcas econdmicas, culturais e politicas que levaram a Guerra Hispano-
Americana de 1898, tida por muitos como sua primeira manifestagio. Analisadas as
variantes e o préprio conflito com suas conseqiiéncias, se chega a conclusao que todo
o caminho assumido liga-se diretamente a uma cultura bastante conservadora, mas,
principalmente, a0 amadurecimento do capitalismo internamente e das resolugoes
politicas encontradas para resolver suas contradicoes.

Palavras-chave: Imperialismo. Estados Unidos. Guerra Hispano-Americana. Cuba.

1 Introdugio

Este artigo se propde a fazer uma andlise das causas que levaram 4 Guerra
Hispano-Americana em 1898 entre os Estados Unidos e a Espanha, como o nome
bem explicita. Assim, almejamos compreender o processo que levou aquilo que é
considerado como a primeira manifestagao imperial americana, ou seja, o passo
inicial em uma politica externa ativa no cendrio internacional.

* Graduando em Histéria pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
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O que pretendemos ter como objeto central do estudo nao é a guerra em si,
mas a formagado do imperialismo' dos EUA. O evento, desta forma, torna-se ilus-
trativo uma vez que coroa a consolidagao de um complexo jogo de forgas internas
que vinham se formando historicamente no pais, logo é um legitimo divisor de
éguas, como muitos estudiosos no assunto afirmam.

Devemos avisar que nao desconhecemos o problema que envolve considerar
o imperialismo americano como tendo sua génese a partir deste momento, pois
antes desta guerra os EUA anexaram inmeras terras dos indigenas e mexicanos. No
entanto, a Guerra Hispano-Americana, sem sombra de divida, marca, no minimo,
uma mudanga no padrio imperial, na medida que nao sdo mais usados os mesmos
métodos e que as novas possessdes nio sao anexadas como parte integrantes da
Unido e onde mercados sdo mais importantes do que terras. E esse sentido “mais
moderno” do imperialismo, que poderia ser adjetivado adequadamente de “colo-
nialista”, que abordaremos.

Deste modo, buscamos explicar aquelas forgas através de uma divisao no
corpo do trabalho que possibilitasse uma apresentagio mais clara de cada uma
delas. Portanto os tépicos assumiram as seguintes intitulagoes e temdticas: 2 O
desenvolvimento econdmico — para as for¢as econdmicas; 3 As bases culturais —
para as forgas culturais; e 4 Tragos gerais da politica — para as forcas politicas. Jd o
Gltimo tépico (5 O primeiro vbo da Aguia) trata propriamente do desenrolar da
conjuntura da guerra.

Além disso, cabe esclarecer que queremos que o leitor nao visualize as
forcas descritas como entidades isoladas, mas sim como dialeticamente atuantes
no desenrolar do processo. Por fim, devemos ainda expor que a posi¢ao assumida
para a apresentagao dos argumentos foi apenas por entendermos que ela possibilite
uma compreensao melhor.

2 O desenvolvimento econé6mico

A histéria dos EUA confunde-se com a histéria da expansio do capitalismo
mundial. Nao é por nada que a mentalidade americana assume as idéias fundamen-
tais que o compdem, como lucro, trabalho, propriedade privada e livre-empresa sem
qualquer tipo de questionamento e dificuldade. No geral, isto pode ser explicado
pelas préprias condigoes favordveis ao seu desenvolvimento e ao grande sucesso
alcanc¢ado, tornando o pafs uma grande poténcia mundial economicamente, além
de permitir um bem estar satisfatério para sua populagio principalmente a partir
dos anos iniciais do século XX.

! Compreendemos o conceito de /mperialismo a partir da linha tedrica leninista. Neste sentido, aborda-se aqui
a expansio na aquisi¢do de coldnias, protetorados ou outras formas andlogas de mando, como um fendémeno
para a garantia de mercados que responde ao desenvolvimento das estruturas internas nos EUA. Ver verbete

Imperialismo in Bobbio et al. (1998, p. 611).
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O processo de consolidagio dessa realidade dd-se com vigor durante a
segunda metade do século XIX, quando cresceram as bases industriais do pais,
as cidades se multiplicaram em grande quantidade e em tamanho e o campo foi
definitivamente povoado. Compreender este ponto se faz crucial para entender a
atuacio dos EUA na Guerra Hispano-Americana. Deste modo, vejamos quais sao
as transformagdes que ocorreram durante este periodo.

A partir de 1850 o sonho do presidente Jefferson de constituir uma nagio
de pequenos proprietdrios rurais foi sendo enterrado enquanto o do industrialista
Hamilton ganhava espago?. A economia passava por uma rdpida transformagio
em todos os sentidos, sendo seu lado mais dinAimico e destacdvel a industrializacao
que se ampliava essencialmente dentro das bases da Segunda Revolugao Industrial®.

Por todo o lado constitufam-se fabricas novas e diversas, sempre possivel pela
grande quantidade de matérias-primas retiradas da terra como carvao, petréleo e
ferro, encontradas em ricas jazidas. Dizia-se que s6 0 Novo México “possuia carvio
suficiente para manter as fibricas americanas funcionando por cem anos” (NEVINS;
COMMAGER, 1967, p. 238). Além disso, pogos de petréleo eram abertos pelo
Texas, Oklahoma, Kansas, Ilin6is e Califérnia e se retirava ferro nas gigantescas minas
descobertas nas proximidades do Lago Superior. De forma geral os recursos pare-
ciam inesgotdveis, “brotando” em todos os cantos do pais‘. Foi por estas “enormes”
descobertas de recursos de alta demanda que a disponibilidade em grande escala se
tornou possivel, por serem investimentos altamente rentédveis e seguros.

Ao mesmo tempo, os transportes se desenvolviam, aparecendo ferrovias em
todos os lados, facilitando a locomogio de pessoas e mercadorias além de baratear
os custos e diminuir o tempo. Os navios a vapor da frota mercante também cumpri-
ram importante papel nessa atividade, cruzando os intimeros rios navegdveis nas
modernas hidrovias que foram construidas, ou simplesmente percorrendo os mares
do mundo.

As invengoes e técnicas fizeram da inovagio constante uma realidade,
permitindo grande aumento de produtividade. Logo, intimeras patentes foram
realizadas sendo que “entre 1860 e 1890, nada menos de 675 mil patentes foram
registradas pelos United States Patent Office” (NEVINS; COMMAGER, 1967,
p- 239). Entre algumas das mais importantes realizacoes temos o descarogador de
algodio de Eli Whitney; a mdquina de costura de Elias Howe; a borracha vulca-
nizada de Charles Goodyear; e as mdquinas e produtos com base na eletricidade,
como a ldmpada de Edison.

2 Thomas Jefferson (1743-1826) defendeu que a sociedade americana deveria seguir a tese do agrarianismo (sis-
tema que se baseia em uma democracia apoiada na virtude de pequenos agricultores independentes). Jd Alexander
Hamilton (1757-1804) postulava que o rumo a ser tomado era o da industrializagio macica.

3 A Segunda Revolugio Industrial corresponde a fase do ago, eletricidade e das industrias quimicas, em contra-
posicio a primeira que ocorrera na Gra-Bretanha, no século XVIII, caracterizada como do ferro e do carvao. Foi
um perfodo de atualizagdo e reavaliacio das estruturas de produgio capitalistas.

4 Porém, como veremos isso mudou no fim do século.
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Estes elementos unidos & demanda crescente de produtos nas cidades e
nos campos ¢ a abundante mao-de-obra barata e mal organizada decorrente das
grandes massas de trabalhadores que entravam com a imigragio’ permitiram o
crescimento industrial continuo. Porém, o governo também colaborou e eis aqui
uma das contradigoes do liberalismo americano que podemos pontuar.

Por uma parte, temos o jogo protecionista realizado principalmente a partir
de 1861 onde altas tarifas alfandegdrias inibiram a concorréncia dos produtos
estrangeiros dentro do pais. Por outra, os subsidios de terras, gado e isengoes de
impostos a algumas empresas de forma altissima, sem falar na ocupagao ilegal de
propriedades publicas, uma pratica realizada com freqiiéncia. Para exemplificar todo
esse processo temos o caso das “ferrovias (que) receberam mais de 750 milhoes de
délares” (NEVINS; COMMAGER, 1967, p. 242) em beneficios no fim daquele
século, uma soma tida como gigantesca para aqueles anos.

Ademais, podemos citar o importante papel de abertura de novas dreas de
investimentos promovido por meio da consolidagio do mercado interno com a
erradicagio dos entraves representados pelos estados do sul através do resultado
favordvel da Guerra de Secessao®. O encerramento da guerra marcou a unificagio
da América através do capitalismo do Norte.

As conseqiéncias gerais desse crescimento incontroldvel foram o aparecimen-
to das concentragoes industriais. Com a liberdade de atuacio, grandes homens de
negécios vislumbraram novas formas menos custosas e mais lucrativas de agirem.
Esses eram conhecidos como os capitdes da industria, os magnatas que criaram im-
périos jamais vistos até entdao como Andrew Carnegie e John Davison Rockefeller’.
Para isso, eles combinavam empresas industriais independentes, formando com-
panhias federadas ou centralizadas que conseguiam controlar melhor a producao
e os mercados. Assim, formavam as famosas sociedades anénimas (corporagoes) e
trustes, dando inicio ao capital monopolistico nos EUA.

As sociedades andnimas tornavam possivel langar mao de um reservatério
quase inesgotdvel de capital de giro e proporcionava as empresas uma vida
permanente e continuidade de controle, atraindo os investidores com
promessas de lucros e responsabilidade limitada em caso de fracasso. Os
trustes, por sua vez, eram na realidade combinagoes de companhias, cujos
acionistas entregavam suas agoes nas maos de curadores que passavam a

> S6 entre 1871-1900 os EUA receberam aproximadamente 11,7 milhées de imigrantes. Ver quadro /migragio
in Hobsbawm (2003, p. 473).

¢ Basicamente a Guerra de Secessio ou Guerra Civil Americana (1861-1865) foi um conflito que op6s de um
lado as forcas da Unido (Estados do Norte e Centro) defensoras de um projeto liberal, industrial e urbano contra
as da Confederacio (Estados do Sul) defensoras de um projeto aristocrético, rural e escravista. Com a vitéria da
Uniao toda regido sul do pais e as novas terras a oeste passaram a ser integradas ao seu projeto.

7 Ambos foram grandes empresdrios americanos, Andrew Carnegie (1835-1919) no ramo do ago e John D.
Rockefeller (1839-1937) no ramo do petréleo, sendo este tltimo um dos homens mais ricos da histéria da
humanidade até os dias presentes.
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administrar os negécios de todos, tornando possivel combinacdes em larga
escala, controle e administragao centralizados com as patentes em mios do

grupo. (GRAY; HOFSTADTER,1979, p. 104-105)

Essas conseguiam grande poder nas negociagoes de contratos com outras
empresas e com os trabalhadores. Além do mais, sua existéncia facilitava o crescente
lobby junto a politicos locais, estaduais e nacionais, dando lugar a uma série de
favorecimentos com leis, julgamentos e todo tipo de vantagens que se podia tirar,
como aqueles subsidios antes citados.

Em suma estas empresas se tornavam altamente competitivas, pois elimi-
navam toda a concorréncia antiecondmica que poderia haver entre elas, obtinham
maior eficiéncia e liberava grande soma para melhoramentos e para a pesquisa
tornando possivel a produgio em massa de produtos a baixos pregos. Isto tudo
a custa da possibilidade de velhas empresas de permanecerem no mercado e de
novas entrarem.

O grande ponto a ser retido aqui é que essas empresas promoveram através
de seu jogo “sérdido” o crescimento da produ¢io em niveis espetaculares, sendo
o protagonista da explosio do PIB americano, que no geral cresceu de 1864 até
1898 a taxas maiores do que 4% ao ano®. Representativo desta situaco ¢é a frase de
Rockefeller: “A bela rosa americana sé pode ser cultivada e alcangar seu esplendor e
fragrancia pelo sacrificio dos botoes prematuros (grifo nosso) que comegam a crescer
a sua volta.” (NEVINS; COMMAGER, 1967, p. 249)

Toda essa atividade fabril ia ligada a uma fervilhante atividade comercial e
ambas faziam aparecer povoados que em seguida logo se tornavam populosas cida-
des. “Em 1830, s6 uma em cada quinze pessoas, vivia em comunidades com 8.000
habitantes ou mais; em 1860 a proporgao era de uma para seis e em 1890 jd era trés
em dez” (GRAY; HOFSTADTER, 1979, p. 114). Algumas cidades como Nova
lorque, Chicago e Filadélfia possuiam nesta data mais de um milhao de pessoas.

No entanto, nada disso seria possivel se 0 campo também nio passasse por
mudangas. Assim sendo ele foi rapidamente ocupado; “nos quarenta anos que
vao de 1860 a 1900, trés vezes mais terra foi cultivada do que nos duzentos anos
anteriores da histéria americana” (NEVINS; COMMAGER, 1967, p. 289). Com
todo esse movimento naturalmente o aumento da produgio ocorreria, porém a
modifica¢do nio se baseou apenas nisso.

Alguns dos fatores que colaboraram para a industria também favoreceram
a agricultura, como o desenvolvimento dos transportes, mas, acima de tudo, as
inovagdes foram algo muito mais importante, pois trouxeram um aumento de
produtividade jamais pensado. Entre algumas delas podemos citar a segadeira
mecanica de Obed Hussey e Cyrus McCormick, a atadeira de corda de Appleby
e o separador de De Laval.

8 Deve-se salientar que este crescimento era maior do que o das poténcias européias da época.
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Desse modo, os custos das fazendas aumentaram gradativamente, pois neces-
sitavam ter mais gastos com maquinaria. Isso contribuiu para que os maiores fa-
zendeiros, os mais capitalizados, passassem a ter vantagem sobre seus competidores
menores, acelerando assim a concentragdo de terras no campo. No entanto, isso fez
com que os precos agricolas diminuissem e a produgao aumentasse. O movimento
foi bastante parecido ao da inddstria.

O setor financeiro também cresceu assustadoramente, tendo muita impor-
tAncia o crédito, o seguro e o financiamento em geral, com destaque inigualdvel
para John Pierpont Morgan’. Acresce-se aqui a importincia da Bolsa de Wall Street
que jd era uma das maiores do mundo, movimentando milhoes no jogo de agoes
e especulagio.

No entanto, na tltima década do século a realidade americana passou a sofrer
uma transformacao. O peso do desenvolvimento avancado de seu capitalismo fez
com que novas situagdes se impusessem e tivessem que ser enfrentadas, requerendo
inclusive uma relativa rapidez.

Com todas as mudancas na industria e na agricultura a produgio passou
a ser muito maior que a demanda interna suportava consumir, passando a existir
grandes excedentes comercializdveis. Esses precisavam de novos mercados para
atender; eles precisavam vender mais para continuar a crescer e a ganhar mais
dinheiro. Os empreendedores, em geral ligados as sociedades andnimas e trustes
ou ao mercado financeiro, também procuravam por novas dreas para aplicarem
seu capital acumulado e excedentdrio, queriam novas oportunidades de negécios.

Além disso, apesar de jd terem experimentado e superado depressoes'®, nao
parecia claro que seria possivel eliminar mais uma crise sem ter quer recorrer a uma
alternativa ao mercado interno, que fora o principal sustentador da prosperidade
até entdo. A vontade de que os fatores considerados como formadores de crises
fossem prevenidos passou a ser uma constante geral, porque elas eram sin6nimos de
diminuigao das oportunidades de negdcios e da margem de lucro, quando nao da
prépria faléncia.Outra questao é que durante muito tempo o pais se havia iludido
com a idéia de inexauribilidade de seus recursos, pois 0 movimento industrial e
agricola teve grande favorecimento até os anos 1890 pela grande quantidade de
territérios disponiveis e inexplorados do famoso “far west” (oeste longinquo)''. No
entanto, ao final do século percebeu-se que isso era um erro, pois os limites e po-
tencialidades daqueles se tornaram bastante reais. Assim, sabia-se que era necessdrio

? J.P.Morgan (1837-1913) era filho de Junius Spencer Morgan (1813-1890), um banqueiro americano bem
estabelecido na praga de Londres. Desde jovem se envolveu nos negécios da familia passando a trabalhar com
seu pai, acabando por se tornar um grande banqueiro de investimento.

19 Trés depressoes passageiras de diferentes intensidades abalaram os EUA nesta metade final do século XIX:
1870 a 1878, 1882 a 1885 ¢ 1893 a 1897.

" O “far west” foi como ficou popularmente conhecida a grande faixa de terra que abrangia as regi6es interiora-
nas e pouco povoadas do pais e que viriam a ser anexadas durante o século. Nesse sentido, o termo tinha como
critério de classificagio original as 13 col6nias.
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partir em busca de matérias-primas para que a industria jamais corresse o risco de
se desabastecer, e se possivel achar também fontes mais baratas de serem exploradas.

Aqui chegamos ao ponto principal, onde todas as necessidades econémicas
levam a uma expansio do capitalismo americano para fora de suas fronteiras. Mas
também aqui é onde se encontra o problema, pois o0 mundo estava sendo divido
pelas grandes poténcias imperiais através de uma atuagao firme e continua.

Desta forma, parecia sé haver uma solu¢ao que era participar desta divisao
e garantir dreas de hegemonia'?. Fez-se entdo necessirio que o estado americano
com toda sua maquinaria politica e militar liderassem ativamente o processo, e é af
que as pressoes dos grandes interesses econdmicos lubrificaram a maquina puablica
a seu favor. Eis um e certamente o mais importante passo rumo a compreensio da
Guerra Hispano-Americana e da construgao do Império Americano.

3 As bases culturais

Virios foram os alicerces culturais que influenciaram as a¢des tomadas pelos
americanos durante sua histéria. Como nossa preocupagio liga-se a constitui¢ao
do imperialismo até sua primeira manifestagéo com a Guerra Hispano—Americana,
trataremos de abordar alguns daqueles que podem ser evidenciados até este deter-
minado episédio e que sdo tidos como caracteristicos daquele periodo.

Uma das percepgoes que permearam a nagio foi o cardter de excepcionali-
dade experimental de sua fundamentagio. Quando a independéncia foi alcancada®
definitivamente, os americanos se viram em torno de um grande dilema: Quais
seriam as caracteristicas das instituigoes do pais?

Nesta época viviam-se os tempos das monarquias e sociedades de antigo
regime, com todas suas implicagées em concepgdes e prdticas. Estas desde a
“revolugao”' foram ostensivamente repudiadas pelos americanos, pois represen-
tavam aquilo tudo contra o qual tinham lutado. Assim, precisava-se de algo dife-
rente, algo que fugisse aquele padrio, algo que desse vazao aos desejos de liberdade.

Desta forma, constituiu-se a republica, onde se vislumbrou um modelo
de governo misto, com poderes compartilhados e com a existéncia de controles e
equilibrios (mixed government with shared powers/ checks and balances). Junto a isso,
para garantir a consolidagio de alguma espécie de participagio e dominio popular,
formou-se a chamada democracia americana.

Esta republica e democracia passaram a serem vistas pelos préprios ameri-
canos como a melhor forma de governo, a tnica legitimamente aceitdvel e digna

'2 Entendemos o conceito de Hegemonia em seu sentido cldssico, ou seja, a preeminéncia econdmica, politica e
cultural de um estado sob outro. Ver verbete Hegemonia in Bobbio ez al. (1998, p.579).

> A independéncia foi proclamada em 4 de julho de 1776, no entanto, a guerra foi finalizada apenas em 3 de
setembro de 1783 com o Tratado de Paris assinado entre os beligerantes (americanos e britanicos).

!4 Nao nos ¢ relevante aqui entrar no mérito da discussio sobre o cardter revoluciondrio ou nio da guerra de

independéncia dos EUA.
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desse nome. Portanto se estabeleceu entre eles que tanto uma quanto a outra eram
o exemplo universal a ser seguido e que era inconcebivel que se pudesse dar a estes
termos alguma cor ou sentido diferentes dos deles. Ademais, a prépria liberdade
s6 poderia ser realmente alcangada apenas quando tudo isto estivesse em prética.

Uma das produgées culturais de grande influéncia no fim do século XIX
foi a tese do Destino Manifesto (Manifest Destiny) que foi muito bem trabalhada
por John L. O’Sullivan'® em 1845. Entretanto, outros jd haviam anteriormente
expressado algo parecido, ou seja, jd haviam afirmado o providencialismo da nagao.
Entre alguns exemplos temos os casos de Ralph W. Emerson'® que assegurava que o
pais era “o tltimo criado, e a maior esmola que Deus jamais havia dado a0 mundo”

(FICHOU, 1990, p. 110) e John Q. Adams'” que expunha que:

Todo o continente da América do Norte parece estar destinado pela Divina
Providéncia (grifo nosso) a ser povoado por uma nagio, falando um idioma,
professando um sistema geral tnico de principios religiosos e politicos e acos-
tumada a um mesmo padrio de usos e costumes sociais. (LENS, 2006, p. 24)

Como podemos ver, a concep¢io em si faz referéncia direta a povoacio
da América do Norte, e mais precisamente do “far west”, que na época era uma
grande drea despovoada e aberta aos colonizadores. Entretanto, sua abordagem
acabou posteriormente sendo reafirmada para outros fins. Desta forma, os rumos
tomados davam aval moral para uma continua expansao.

Em suma, a idéia bésica corresponde ao fato de que ¢ direito divino e desti-
no que os americanos se expandam rumo a outras terras, mesmo que para isso se
utilize da violéncia e que a medida seja unilateral. Pois, como esclarece Williams,
eles acreditavam na modesta afirmacio de que “Deus estava do lado da América”
(WILLIAMS apud PECEQUILO, 2005, p. 57).

Shilling, por sua vez, também destaca este ponto, demonstrando que para
alguns estudiosos,

[...] 0 Destino Manifesto foi a filosofia nacional dos Estados Unidos, aquela
que modelou o coragio e as mentes dos cidadaos, fazendo com que apoias-
sem, quase que por unanimidade, o expansionismo permanente, a idéia
de uma fronteira mével, insacidvel, sem descanso, sempre em movimento.
(SHILLING, 2002, p. 22)

Outra caracteristica cultural de suma importancia ¢ a questao da fronteira,
baseada principalmente no comunicado intitulado A significagio da Fronteira na
Histéria americana (7he Significance of the Frontier in American History), apresen-
tado por Frederick Jackson Turner'® em 1893 na Exposigao Universal de Chicago.

1> John Louis O’Sullivan (1813-1895), prestigiado editor e colunista americano.

!¢ Ralph Waldo Emerson (1803-1882), famoso escritor, filésofo e poeta americano.

' John Quincy Adams (1767-1848), importante politico americano, foi o sexto presidente dos EUA.
18 Frederick J. Turner (1861-1932), historiador americano.
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Ela fundamenta um estado de espirito particular (préprio da fronteira) tido como
naturalmente americano, onde o movimento e a busca pela abundancia fazem
parte de suas caracteristicas.

Essa constante necessidade de mobilidade em torno de acoes politicas e
econdmicas assim como a busca pelo enriquecimento sempre maior, influenciaram
ativamente a politica externa do pais. Desse modo, para sustentar tais fatores se fazia
necessdrio uma expansio que nio possufa em si algum ponto final (“infinita”?),
algum lugar a chegar. Isso, em rela¢io ao nosso caso, pode ajudar a compreender
as intervengoes que foram realizadas.

Entre mais um dos atributos culturais americanos, poderfamos citar a pro-
funda vontade daquela sociedade em civilizar o mundo, concepgao imbuida de uma
significativa acepgao racista”. Nesse sentido, caberia a raca americana (WASPs)*
levar toda sua superioridade moral e cultural as demais racas, consideradas inferiores.

Certa vez o presidente Monroe falou que era obrigagao dos americanos “para
com os povos que vivem no barbarismo (grifo nosso) fazer com que sejam libertados
de seus grilhoes” (LENS, 20006, p. 24). Manifestacdo clara deste sentimento geral
de encargo civilizatério sentido pelos americanos pode ser visto no poema do inglés
Rudyar Kipling?' publicado em 1899 na revista McClures com o titulo O fardo do
homem branco: Os Estados Unidos e as Ilhas Filipinas (7he White Mans Burden.:
The United States and the Philippine Islands), divulgado no recente pds-guerra®.
Vejamos um dos seus trechos transcrito da obra de Lens (2006, p. 285):

Toma o fardo do Homem Branco --
Nio ouses curva-te a menos --

Nem alto demais clames por Liberdade --
Para encobrir teu cansaco.

Por fim, temos que expor também a presenga do simples desejo de eliminar
os fracos, seja por consideragoes raciais, como podemos ver na declaragao do jornal
americano New Orleans Creole Courier de 27.01.1855 que escreveu que “A pura
raca anglo-americana estd destinada a estender-se por todo o mundo com a forga
de um tufdo. A raca hispano-americana serd abatida” (SCHILLING, 2002, p.
21); ou pelos critérios da tese do darwinismo social, s6 que neste caso estendido
a escala dos paises®.

No geral, os americanos consideravam sua sociedade superior as demais e to-
das suas a¢des como justas por estarem levando o mundo “ao rumo certo”. Segundo

19 Seria isto algo restrito aos tempos do racismo cientifico?

20 WASP ¢ a sigla em inglés para branco, anglo-saxio e protestante (White Anglo-Saxon Protestant).

*! Joseph Rudyard Kipling (1865-1936), famoso escritor e poeta inglés.

22 Como veremos adiante as Filipinas foram ocupadas pelos EUA durante a Guerra Hispano-Americana, sendo
posteriormente negociada no Tratado de Paris em 10 de dezembro de 1898, passando a ser uma col6nia dos EUA.
% O darwinismo social é uma tese que busca aplicar a teoria da evolu¢io para todos os niveis da atividade hu-
mana: o homem em sociedade segue as leis da selva (FICHOU, 1990, p. 39). Herbert Spencer (1820-1903) é

considerado seu “pai” e fundamentador principal.
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Kissinger eles “nunca se sentiram confortdveis em assumir posigoes claramente de
poder, devendo sempre (apresentarem) “algo mais” para justificar (suas agoes), um
certo propésito nobre”(KISSINGER apud PECEQUILO, 2005, p. 49).

Deste modo, compreende-se porque no fim do século XIX, a vigorosa e nem
sempre honesta campanha de Pulitzer e de Hearst*, os magnatas da imprensa, para
incitar o publico a aceitar a interven¢io em Cuba, nio expos em seus chamados a
defesa dos interesses financeiros, mas sim a defesa dos mais altos valores: democracia,
liberdade, etc. Por fim e ocaso, o que se desejava era criar a novus ordo seclorum.

4 Tracos gerais da politica

Um dos entendimentos da politica ¢ que ela serve para a realizagiao dos
negdcios internos e externos de um pais. Como o jogo politico em geral ¢ feito
através da influéncia de formulagoes tedricas e pela realizagio de interesses ou
dissolu¢do de problemas reais, além de ser muito marcado por personagens de
destaque, procuramos tratar este tépico através de alguns itens significativos para
compreender os rumos assumidos pelos EUA até o imperialismo.

4.1 O estrategista

Muitos foram aqueles que escreveram entorno das necessidades do expan-
sionismo durante o século XIX. No entanto, poucos conseguiram sistematizar de
forma clara e concisa como Alfred Thayer Mahan®, um oficial da marinha ame-
ricana (considerado mediocre como homem do mar, mas brilhante e arguto em
suas formulagdes), as politicas que deveriam ser realizadas para esse fim.

Mahan ¢ considerado um dos grandes pensadores do novo imperialismo,
mas nao cabe aqui detalhar extensamente suas preocupagdes, mas sim apenas apre-
sentar as linhas gerais de seu argumento. Foi por meio de sua obra A influéncia do
poder maritimo na histéria, 1660-1783 (The Influence of Sea Power upon History,
1660-1783) que ele expos suas consideragdes, ganhando grande notoriedade em
todo pais e principalmente entre importantes politicos.

Com o resumo feito por Lens, podemos entender em poucas palavras qual
o seu contetdo:

A chave para grande parte da histdria, assim como das politicas das na¢des &
beira do mar deve ser encontrada em trés elos de uma s6 cadeia — a produ-
¢i0, que gera necessidade de trocar produtos; a exportagio maritima, pela

2 Joseph Pulitzer (1847-1911) e William Randolph Hearst (1863-1951), jornalistas e editores americanos donos
de inimeros jornais. Entre estes devemos destacar o New York World do primeiro e o The New York Journal
do segundo que se enfrentaram em uma “batalha” pelo publico durante os anos em torno da Guerra Hispano-

Americana. Ver mais adiante.
» Alfred T. Mahan (1840-1914), estrategista naval e historiador americano.
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qual a troca se realiza; e as coldnias (grifo nosso), que facilitam e ampliam as
operagdes de exportagdo e tendem a proteger tais operagoes ao multiplicar
os pontos de seguranca. (LENS, 20006, p. 258)

Enfim, demonstrou-se que os EUA até entdo s6 haviam concretizado o pri-
meiro dos elos, a produgio, e que chegara a hora do pais investir pesadamente em
uma poderosa for¢a naval mercantil e militar, efetivando os demais. Concluindo
seu ponto ele asseverava que a América devia “voltar seus olhos para fora (e) afirmar
a importancia de mercados distantes”.

4.2 Os problemas politicos do desenvolvimento econémico

Como foi apontado no tépico um, os EUA passavam por um amplo cresci-
mento econdémico que os levou a superar as nagdes européias. No entanto, como
indica Williams, o pais chegava “ao fim do século XIX enfrentando o dilema de
como administrar uma crescente producio agricola e industrial que nio mais
conseguia ser absorvida em sua totalidade pelo mercado interno” (WILLIAMS
apud PECEQUILO, 2005, p. 76).

Como a estagnacio da economia representava o declinio do nivel de em-
prego, a diminui¢io da producio e da margem do lucro, o crescimento parava e
a insatisfacdo geral da sociedade vinha a tona. Entre os mais prejudicados sempre
se encontravam os trabalhadores que viam as condi¢des piorarem violentamente.

Nesta época, os sindicatos americanos, seja os seguidores de teorias re-
voluciondrias ou de objetivos imediatos, vinham se organizando com algum
sucesso, apesar de todas as dificuldades enfrentadas diante dos monopdlios e
das acoes contrdrias do governo. Assim, os trabalhadores acabaram ganhando
uma arma de atuagao politica poderosa, algo de grande valia na organizagao de
manifestagoes e greves.

Apesar das desigualdades gigantescas em uma situacio econdmica estdvel
o progresso desencorajava grandes conturbagées, mas com as crises crescia e se
acir-ravam os conflitos sociais, animando atuagées rebeldes, tudo isso em uma
atmosfera que j4 era naturalmente propicia para tal*. A aparéncia durante essas
épocas era que a qualquer minuto o conjunto da sociedade poderia explodir
tendo a participagio mesmo daqueles que em tempos normais nao estariam
dispostos a mudangas.

Desta forma, temia-se que o sistema politico se desestabilizasse prejudicando
as classes e grupos que até entdo foram visivelmente favorecidos, seja por meio da
perda de direitos ou mesmo da prépria queda do regime institucional: o controle
da situagio ficava imediatamente ameacado. Desta maneira, “generalizava-se a

26 As condigoes de trabalho durante o fim do século XIX eram péssimas, sendo que se trabalhava muito a baixos
saldrios e em ambientes terrivelmente insalubres e sem seguranca.
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percepgio de que [...] a prevengao de futuros desequilibrios sé poderiam ser resol-
vidos recorrendo-se ao mercado externo” (PECEQUILO, 2005, p. 76), e isso

naquele momento significava expansao.

4.3 Os politicos expansionistas

Entre os politicos que se destacaram na defesa do expansionismo podemos
relacionar vdrios nomes como o de William Henry Seward”, que foi um dos
responsdveis pela incorpora¢io do Alasca e das Ilhas Midway aos dominios dos
EUA. Porém, devido as limitagoes espaciais, buscaremos tratar brevemente apenas
daqueles que tiveram grande influéncia especialmente nos anos préximos a Guerra
Hispano-Americana.

Primeiramente, falaremos de Henry Cabot Lodge (1850-1924) que foi
historiador e um notério politico. Formado pela universidade de Harvard fez
intimeras publicagdes em vida, entre elas uma biografia de Alexander Hamilton.
Foi deputado de 1887 a 1893 e senador de 1893 a 1924. Através de uma de suas
frases expressa em marco de 1895, “O comércio segue a bandeira” (LENS, 2006, p.
27-28), Lodge reconheceu francamente o propdsito econdmico do expansionismo.
Além disso, esclareceu ao presidente McKinley que “as convengoes republicanas
(estavam) declarando que, onde a bandeira sobe uma vez, nunca mais deve descer”
(LENS, 2006, p. 274), algo com que claramente concordava.

Jé James Gillespie Blaine (1830-1893) foi advogado, jornalista, politico,
deputado de 1863 a 1876, senador de 1876 a 1881, secretdrio de estado em 1881
durante dez meses no governo de James A. Garfield e depois, por trés anos, de 1889
a 1892, com Benjamin Harrison. Defensor do protecionismo e da industrializacio
esbocou os primeiros passos do expansionismo através da politica da “Grande
Irma”, que vislumbrava que o pais fosse mais atuante no Hemisfério Ocidental.

Quanto a Albert Jeremiah Beveridge (1862-1927) foi um historiador, advo-
gado, politico, senador de 1899 a 1911. Foi um defensor tenaz de todo tipo de
anexacdo. Em discurso durante a Marcha da Bandeira em Indiandpolis em setembro
de 1898 ele declarou o seguinte:

O Havai é nosso; Porto Rico deverd ser nosso; pelas preces de seu povo, Cuba
finalmente serd nossa; nas ilhas do Oriente, chegando as portas da Asia, no
minimo os postos de reabastecimento deverio ser nossos; a bandeira de um
governo liberal deve tremular sobre as Filipinas — possa ser ela o estandarte
que Taylor desfraldou no Texas e Fremont carregou para a Costa Oeste.

(LENS, 2006, p. 274)

Com relagio a Theodore Roosevelt (1858-1919), foi historiador, natura-
lista, escritor, advogado, militar e politico. Exerceu o cargo de chefe de policia de

¥ William H. Seward (1801-1872), advogado e politico americano.
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Nova lorque (1895-1897), de adjunto do secretdrio da Marinha (1897-1898), de
coronel na Guerra Hispano-Americana (1898), de governador de Nova lorque
(1898-1900), de vice presidente da Reptiblica (1901) e finalmente o de presidente
da Republica (1901-1909). Foi defensor ardoroso da politica expansionista ame-
ricana. Em uma carta 8 Mahan deixou bem claro sua posigao:

Meu caro capitao Mahan: Esta carta, por certo, deverd ser considerada intei-
ramente confidencial, pois, em minha posicio, estou apenas executando a
politica do secretdrio e do presidente. Suponho que nio preciso dizer-lhe
que, quanto ao Havai, concordo inteiramente com seus pontos de vista e,
sem duvida alguma, também no que diz respeito 2 politica externa em geral.

(LENS, 20006, p. 259)

Por fim, devemos falar um pouco de William McKinley (1843-1901) que
foi advogado, politico, deputado federal eleito entre 1877 e 1890, governador de
Ohio (1891-1896) e presidente da Republica (1897-1901). Apesar de nao ter sido
um pregador exaltado ou articulador para o expansionismo, durante sua presidéncia
ocorreu a Guerra Hispano-Americana. Segundo Lens (2006, p. 264), Mckinley “nao
estava mais disposto que seu antecessor a engajar-se no conflito cubano” (fazendo
referéncia a Grover Cleveland), mas foi claramente “persuadido pelo argumento
de que seu partido perderia as elei¢des no outono se nao cedesse aos jingoistas®”
(LENS, 2006, p. 269), além de estar sofrendo uma vigorosa pressio publica. Se
for verdade que ele nao estava disposto a ir para guerra, também ¢ verdade de que
ele ndo estava muito disposto a evitd-la. O interessante dos acontecimentos é que
“casualmente” Mckinley acabou sendo reeleito na “eleicao cdqui” de 1900.

4.4 A politica externa

Basicamente sio dois os pontos em que estd envolvida a questao da politica
externa americana na metade final do século XIX, que se ligam diretamente ao nosso
assunto: A Doutrina Monroe e o Pan-americanismo. Sio esses que abordaremos
em algumas poucas palavras neste recorte.

A Doutrina Monroe de 1823 é uma daquelas leis maiores que orientaram a politica
dos EUA por um longo periodo histérico. Ela se imp6s em um momento em que a hege-
monia européia entrou em grave crise na América com os processos de independéncias
nacionais, possibilitando o reposicionamento americano em relagio & mesma.

Desta forma, buscava-se garantir que nio haveria uma recolonizagio européia
ou a conquista de novos territérios por estados que representassem alguma ameaca a
seguranca nacional dos EUA. Além disso, pretendia expor definitivamente a lideranca
americana no hemisfério, podendo ser considerada de fato como expansionista.

* Jingoista faz referéncia aos partiddrios do nacionalismo belicoso e expansionista. Ver verbete Chauvinismo in

Bobbio ez al. (1998, p. 163).
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O pan-americanismo corresponde a idéia de complementar a questao politico-
estratégica exposta dela Doutrina Monroe com uma medida que desse escoamento
aos interesses especificamente econdmicos. Assim, se prop6s tomar medidas de
promogio do comércio entre os paises americanos. Porém, na realidade “buscou-
se manter uma espécie de reserva de espago para seus produtos, sob a imagem de

tratados de reciprocidade e medidas de arbitragem” (PECEQUILO, 2005, p. 72).

5 O primeiro voo da dguia

Como ja haviamos anunciado na introdugio, compreendemos a discussio
em torno de quando teria ocorrido o inicio do imperialismo americano. Nao
descartando a questao da possibilidade de sua anterioridade, foi minimamente a
partir da Guerra Hispano-Americana que ele mudou seu cardter, isso, admitin-
do-se que ele ndo tenha surgido aqui. Portanto, é neste conflito que todas as forgas
caracterizadas até agora se manifestardo pela primeira vez com intensidade e vigor
um tanto particular.

Assim, nesse ultimo tépico, trataremos do contexto em que a guerra
estourou e de seu desenvolvimento, buscando atenciosamente permanecer nos
pontos principais. Além do mais, frisaremos brevemente as conseqiiéncias que
o conflito deixou.

5.1 A situa¢ao em Cuba

A ilha de Cuba era uma das remanescentes possessoes do outrora grandioso
Império Espanhol no Novo Mundo. Ela e Porto Rico foram dois dos paises latino-
americanos que nio conseguiram sua independéncia durante a fase revoluciondria
que atingira o continente no principio do século XIX.

Porém, em meados daquele a fidelidade dos cubanos decresceu rapida-
mente. Enquanto a crise do sistema colonial se aprofundava, a oposicao interna
articulou uma revolta liderada por Carlos M. Céspedes®, Maximo Gémez y Biez*
e Antonio Maceo Grajales®. Esta acabou conhecida como a primeira guerra de
independéncia cubana ou, posteriormente, como Guerra dos Dez Anos, por ter
durado de 1868 a 1878.

Apesar dos esforcos o levante acabou malogrando, sendo negociada a
rendicio final dos revoltosos. Todavia, Gémez e Maceo nio aceitaram a derrota
do movimento e safram do pais onde reuniram forgas para uma nova luta. No

» Carlos Manuel Céspedes (1819-1874), fazendeiro cubano e lider dos revoltosos na primeira guerra de
independéncia.

% Méximo Gémez y Béez (1836-1905), general dominicano lider dos revoltosos cubanos na primeira e segunda
guerra de independéncia.

3! Antonio Maceo Grajales (1845-1896), general cubano e lider dos revoltos na primeira e segunda guerra de
independéncia.
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exterior receberam um importante refor¢o de José J. Marti y Pérez** que passou a
organizar a unifica¢io de todos os grupos independentistas em torno do Partido
Revoluciondrio Cubano criado em 1892.

Apés uma relativa prosperidade devido aos grandes investimentos ameri-
canos® feitos na produgio de aglicar e o aumento das exportagoes deste para os
EUA, ainda mais com a aprovacio da Lei McKinley de Tarifas em 1890, que
permitia a entrada do produto sem pagamento de tarifas aduaneiras; a situacao
econdmica voltou a piorar. Com a recessao tempordria no vizinho do norte e com
o estabelecimento da Tarifa Wilson-Gorman de 1894 que voltava a cobrar os
encargos alfandegdrios sobre o agucar, a crise encontrou o pais.

Os descontentamentos que jd existiam por motivos politicos acabaram se
encontrando com a generaliza¢io dos econdmicos. Foi o momento propicio para
a segunda agdo dos revoltosos. Em 1895, Gémez, Maceo e Marti desembarcaram
na regido oriental do pais e iniciaram a segunda guerra de independéncia de Cuba.
O Exército Mambi, que era como eles se conclamavam, iniciou duros combates as
forgas espanholas que basicamente acabaram sendo encurralas em torno de Havana
e de Santiago de Cuba, estando virtualmente derrotadas em meados de 1898. Foi
ai que o vento mudou de diregio.

5.2 A intervengao

Em fevereiro daquele ano, chegava ao porto de Havana o USS Maine,
enviado pelo governo dos EUA a Cuba para uma “visita de cortesia” (Karnal
etal., 2008, p. 167). No dia 15 do mesmo més, o navio explodiu enquanto estava
ancorado no porto, deixando como rastro 260 militares americanos mortos. Estava
servido um prato cheio para todos aqueles que queriam a guerra.

Muito antes deste acontecimento a imprensa americana liderada por Pulitzer
e Hearst j4 vinha explorando iniimeras reportagens sobre os eventos que ocorriam
na ilha. Envolvidos em uma “sangrenta” disputa de consumidores ambos lan¢aram
em seus jornais, principalmente o New York World e o The New York Journal, varias
histdrias fantasiosas como a tomada de Pinar del Rio por um grupo de americanos,
a execu¢do de prisioneiros “ouvidas” por um “correspondente em Cuba’ ou a
humilhante revista realizada por militares espanhdéis a duas mulheres, que teriam
sido forgadas a se despirem na frente deles. Essa pratica jornalistica ficou conhecida
como “imprensa amarela”.

32 José Julidn Marti y Pérez (1853-1895), politico, jornalista, poeta e filésofo cubano, além de lider dos revoltos
na segunda guerra de independéncia.

% Segundo Shilling (2002, p. 34) havia mais ou menos 50 milhoes de délares em investimentos americanos na
ilha por volta do inicio da Guerra Hispano-Americana.

% No Brasil é conhecida como “imprensa marrom”. Ambos os termos fazem mengio a entidades tidas como
sensacionalistas e até mesmo fraudulentas.
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No entanto, nem todas as noticias eram falsas, algumas eram realmente
verdadeiras como as atrocidades cometidas pelo general espanhol Valeriano Weyler
y Nicolau (carinhosamente conhecido como Valeriano “o Agougueiro” Weyler)*
que ordenou a construgio e deslocamento de cubanos para verdadeiros campos de
concentragio (reconcentrados)®. Também temos a publicagao da famosa carta do
embaixador espanhol em Washington, Enrique D. de Lome”, onde ele detratava
o presidente McKinley como “fraco”, “um pedinte da admira¢io da multidao”
(LENS, 2006, p. 267) entre outras coisas mais.

Enfim a imprensa queria a guerra. Em telegrama trocado com seu ilustrador
enviado para Cuba, Frederic Remington, Hearst respondia a afirmagio daquele
de que nao haveria guerra e que queria voltar para casa da seguinte forma: “Vocé
fornece as imagens que eu forneco a guerra’®. Fica em aberto, no entanto, a
duvida em torno daquela atuacio jornalistica, pois seria aquilo uma manifestagao
em torno da luta por consumidores ou uma crenca pessoal dos donos dos jornais?
Possivelmente a resposta é que tenham sido ambas as coisas, mas o certo é que esta
insuflou a opiniio pablica americana.

Todavia, a explosio do Maine que j4 havia sido declarada pela imprensa
como criminosa, ou seja, intencional, nio pudera ser comprovadamente posta “na
conta” dos espanhéis. O préprio consul-geral americano na ilha, Fitczhugh Lee®,
se recusara a incrimind-los. Além disso, os militares espanhois ajudaram na busca
por sobreviventes e se dispuseram a aceitar a realizacio de investigagoes.

Provavelmente a causa tenha sido uma explosio no compartimento de
munigoes do navio que ficava muito préximo as caldeiras, ou alguma armacio
realizada pelos préprios americanos, ou mesmo por algum cubano diretamente
interessado, isso dificilmente se descobrird. A essa altura, nos EUA, a pressio para
a guerra vinha de todos os lados.

Resumidamente as mais imediatas e visiveis forgas impulsionadoras podem
ser descritas como Roosevelt-Mahan-Lodge-Beveridge e a “imprensa amarela”.
Desta forma, McKinley jd praticamente arrastado para o conflito acabou cedendo,
mandando sua mensagem para o Congresso onde pedia a intervengao.

Respondendo ao apelo militar geral, mais de duzentos mil voluntirios*
americanos se apresentaram, no entanto, apenas dezoito mil acabaram sendo
realmente empregados. A campanha em si foi curta e vitoriosa, durando pou-
cos meses. Desde o inicio as forcas americanas tomaram a ofensiva em Cuba
e derrotaram os espanhdis em todas as frentes: em Las Grasimas, El Caney e

» Valeriano Weyler y Nicolau (1838-1930), nobre, politico e militar espanhol.

% Esta prética tio deplorada e denunciada nos EUA foi posteriormente utilizada por eles para controlar a revolta
nas Filipinas durante a Guerra Filipino-Americana (1899-1913).

% Enrique Dupuy de Lome (1816-1885), diplomata espanhol.

38 In: http://www.observatoriodaimprensa.com.br/aspas/ent050398a.ht

¥ Fitzhugh Lee (1835-1905), politico, diplomata e militar americano.

“ Notemos a grande quantidade de voluntdrios, o que demonstra a grande popularidade da guerra.
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San Juan, onde o préprio Theodore Roosevelt chefiando os “Cavaleiros Rudes”
(Rough Riders) comandou a vitéria.

No entanto, o ataque americano deu-se também sobre as Filipinas, outra
possessao da Espanha, onde o almirante George Dewey comandou um exitoso
ataque contra a esquadra espanhola estacionada no porto de Manila. Com a ajuda
de insurgentes locais, adequadamente apoiados por eles, os americanos derrotaram
os espanhdis rapidamente também em terra.

Em 12 de agosto de 1898 foi acordado o armisticio e em 10 de dezembro
do mesmo ano assinou-se o Tratado de Paris. Este reconheceu a renuncia espa-
nhola sobre Cuba, Guam, as Filipinas e Porto Rico. Porém, isso nao significava
a independéncia de nenhum deles, cabendo aos EUA decidirem seus destinos.

Quanto as Filipinas, apesar dos famosos remorsos do presidente McKinley
antes de decidir se deveria ou nio tomar posse do pais, a iniciativa em anexa-la
como coldnia prevaleceu, cabendo a mesma situagio a Porto Rico e Guam. Pou-
cos meses depois, os rebeldes filipinos que haviam ajudado na campanha contra
os espanhéis nao aceitaram essa decisdo unilateral e tomaram as armas, iniciando
assim a Guerra Filipino-Americana.

Por dltimo, temos o caso de Cuba, que pela Emenda Teller"! nao poderia
ser anexada pelos EUA. Todavia, os militares americanos permaneceram na ilha
onde implantaram um governo militar presidido por William Ludlow® até 1902,
usando como justificativa a afirmativa que “faziam uma hercilea tarefa a fim de
acabar com a febre amarela” (KARNAL ez al., 2008, p. 168). Sua retirada s6 acon-
teceu depois que essa vigorosa pressao de sua presenga fizesse com que os politicos
cubanos aprovassem a famosa Emenda Platt® a sua Constitui¢ao.

Esta, por sua vez, transfomou a ilha em um legitimo protetorado, permi-
tindo que a interven¢do americana fosse realizada toda vez que os EUA julgasse
necessdrio, tudo em nome da garantia da ordem. Por fim, aqueles investimentos
realizados antes acabaram sendo assegurados, junto com um promissor mercado
futuro. Ilustrando tal episédio, Shilling (2002, p. 37) descreve uma oportuna ca-
ricatura publicada na revista Life no ano 1900, nela se mostra levas de negociantes
americanos chegando em Cuba apés o fim da “conquista”.

1 Esta emenda de 20 de abril de 1898 (estabelecida poucos dias antes do inicio da guerra) garantiu o compro-
metimento oficial dos EUA em nao anexar Cuba, entretanto, seu texto demonstrou ser bastante vago e ambiguo,
deixando margem de manobra politica que posteriormente foi usada.

2 William Ludlow (1843-1901), prestigiado militar americano.

# Esta emenda de 1901 (posteriormente anexada a Constitui¢io Cubana) efetivou a transformacio de Cuba
em um protetorado americano.
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6 Conclusoes

Temos plena consciéncia que nossa abordagem nao esgota as explicagoes
que podem levar a compreensio da formagio do imperialismo americano. No en-
tanto, buscamos apresentar de um modo geral um conjunto de manifestagdes que
influenciaram enormemente esse caminho. Estas em nosso entender sao derivadas
essencialmente do desenvolvimento das estruturas internas do pais.

Parece ser certo que a histéria dos EUA em sua complexidade estabeleceu
visivelmente uma trajetdria que culminasse neste patamar. Inimeros sao os vestigios
politicos e culturais que podem comprovar isso, mas principalmente os de cunho
econdmico deixam transparecer ainda mais esta conseqiiéncia, pois afinal o modo
de vida americano nio poderia se realizar sem que fosse assim.

Naio que contratendéncias nio tenham existido em seu interior, mas o fato ¢
que historicamente elas ficaram subordinadas a outras for¢as que cumpriram com o
papel de hegemoénicas. Sao estas que deram conta do progresso e desenvolvimento
que a nagdo assumiu para si enquanto destino de modo significativo.

Nesse sentido, o imperialismo assumiu um papel chave na medida em que
correspondeu adequadamente aquelas, tendo assumido uma legitimidade quase
que inquestiondvel. Os americanos, como bem colocou James William Fulbright,

passaram a viver entdo dentro de uma constante “arrogincia de poder (do) faca
do nosso jeito, sendo...” (LENS, 2006, p. 28).

Abstract: The present work tries to explain the essential constitutive cha-
racteristics of The United States of America’s imperialism. To do this, we
turned to a structural study of the economical, cultural and politic forces
that led to the Spanish-American War of 1898, considered by many as
its first manifestation. After analyzing the variants and the conflict itself
with its consequences, we get to the conclusion that the whole assumed
path links itself directly to a very conservative culture, but, mostly, to the
internal maturing of capitalism and of the political resolutions found to
solve its contradictions.

Keywords: Imperialism. United States. Spanish-American War. Cuba.
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Sobre a Legalidade das leis de Anistias
para Graves Crimes Internacionais’

Diogo Ide*

Resumo: A proposta do presente artigo ¢ discutir a legalidade de leis de anistia face
obrigac¢io dos Estados de punir ou extraditar responsdveis por casos de graves crimes
internacionais. Em outras palavras, o objetivo do mesmo ¢ responder & questao:
“Qual ¢ a legalidade das leis de anistia perante o direito internacional em casos de
crimes de jus cogens?” Para tanto, o artigo avalia primeiramente o reconhecimento
do principio aut dedere aut judicare (perseguir ou extraditar) como obriga¢ao inter-
nacional, levando em considera¢io o direito positivado em tratados internacionais,
o direito consuetudindrio e a doutrina. Posteriormente, ele discute a legalidade de
leis domésticas de anistia & luz de tal principio por meio da anilise de dispositivos
legais internacionais supostamente permissivos e de casos jurisprudenciais.

Palavras-chave: aut dedere aut judicare (obrigagio de perseguir ou extraditar);

justica de transicao; leis de anistia; jurisprudéncia internacional

O conceito aut dedere aut judicare’ refere-se a obrigagao dos Estados de
perseguir legalmente ou extraditar supostos perpetradores de determinados crimes

' O presente trabalho compée parte da monografia apresentada por mim no Instituto de Relagdes Internacionais
(IREL) da Universidade de Brasilia em 2010.

2 O fato de, na expressao, o verbo “dedere” vir antes de “judicare” ndo implica qualquer preferéncia pela extra-
di¢do em detrimento da persecugio judicial: o peso conferido A persecugio e i extradi¢do ¢, portanto, o mesmo
(Bassiouni, 1995).

* Graduando em Relages Internacionais pela Universidade de Brasilia (UNB) E-mail: diogoide@gmail.com
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internacionais® reconhecidos em tratados. Em realidade, trata-se de uma adaptagao
do termo aut dedere aut punire (extraditar ou punir), utilizado por Grécio (BAS-
SIOUNI; WISE, 1995); sendo, portanto, anterior ao préprio desenvolvimento
do regime de direitos humanos no contexto pés-Segunda Guerra Mundial.
Entre o fim do século XIX e o inicio do século XX, comissoes mistas bila-
terais com jurisdi¢ao sobre crimes e danos a cidadios estrangeiros reconheceram
a obrigacio de punir ou extraditar (Roht-Arriaza, 1990). Tal foi o caso da United
States-Mexican Claims Commission, competente para julgar danos provenientes da
Revolugiao Mexicana a cidaddos norte-americanos.* Cumpre notar, no entanto,
que a obrigacdo nio era totalmente direcionada a reparacio da vitima per se. A
obrigacio de punir ou extraditar encontrava-se restrita a casos envolvendo cidadaos
estrangeiros, posto que uma violagao a um estrangeiro representava uma violagao
a soberania do Estado ao qual o mesmo pertence. Nas palavras de Roht-Arriaza

(1990, p. 502-503):

[...] the state’s obligation in these cases only arose when the victim was a
national of another state. The holdings were based at least partly on the idea
that an injury to a national is an injury to the state to which the national
belongs. Because the state’s traditional sovereignty over “the persons and
property of its own nationals” did not extend to foreigners, international
law could inquire into a state’s internal processes.

A universalizagao do aut dedere aut judicare de forma a abarcar casos em que
as vitimas sao os préprios cidadaos do Estado ocorreu apenas com a consolidagao
dos direitos humanos e de outras normas de protecio da pessoa humana, apds
1945. Com o processo de emergéncia do individuo como sujeito internacional,
iniciado com os julgamentos de Nuremberg, foi possivel defender que a soberania
anteriormente absoluta do Estado com relagao a seus nacionais também se en-
contra restrita por obrigacoes e normas internacionais, desatrelando, desse modo,
a aplicagao reservada do principio aut dedere aut judicare as relagdes com outros
Estados. O foco passou a ser o dano a vitima per se; nao a violagio a soberania de
outro Estado.

A caracterizagio do principio como obrigacio positivada em tratados inter-
nacionais — como serd visto adiante — é o que diferencia o aur dedere aut judicare
do conceito de jurisdi¢ao universal. Este conceito diz respeito a possibilidade de
qualquer Estado punir em suas cortes domésticas crimes hostis humani generi
(“crimes inimigos de toda humanidade”), tais como pirataria e violagoes ao direito
internacional humanitdrio (BANTEKAS; NASH, 2007). Assim como a obrigacio

de perseguir ou extraditar, a jurisdicdo universal prescinde de um vinculo ligando

% Crimes internacionais, em sentido amplo, referem-se a ofensas cuja criminalizagio, persecucio e/ou punicio
¢ autorizada ou mandatéria sob o direito internacional positivado ou costumeiro (Orentlicher, 1991, p. 2552)

4 Ver, por exemplo, os casos Neer (U.S. v. Mex., 1927) e Janes (U.S. v. Mex., 1927).
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o Estado persecutor e a ofensa — tal como territorialidade ou a nacionalidade da
vitima ou do perpetrador. Contudo, o fato de o aut dedere aut judicare ser positi-
vado em tratados internacionais como obrigagio torna sua aplicagio mandatéria,
e ndo permissiva’ como o ¢ a jurisdi¢ao universal.

Percebe-se, desse modo, que a competéncia jurisdicional de um Estado para
julgar e punir crimes de jurisdigio universal nao se encontra vinculada aos tradicionais
principios da territorialidade, personalidade ativa, personalidade passiva e protecio.®
Isto é, dada a aversao da humanidade a esses crimes, para fins de persecu¢io, pouco
importam o territério onde foram cometidos e as nacionalidades dos perpetradores
e das vitimas. Logo, uma corte nacional que reconhece o principio da jurisdi¢ao
universal possui a fun¢do dupla de (1) aplicar o direito nacional e (2) aplicar normas
internacionais em nome da comunidade internacional (SADAT, 2005).

Estados que durante a transi¢do para a democracia tenham adotado somente
medidas nao judiciais para lidar com crimes cometidos no passado, como, inter
alia, comissoes da verdade, anistias e acoes de expurgo, podem ter contrariado sua
obrigacio perante a comunidade internacional de perseguir ou extraditar crimes
ao jus cogens. A importancia de tais mecanismos nao-judiciais para o processo de
reconciliagao nacional nao deve ser desprezada, haja vista o oferecimento de satis-
fagao as vitimas e conhecimento do passado, os quais podem nao ser atingidos
somente por persecugao penal ou civil. Entretanto, nao ¢ a validez dos mesmos
que estd sob discussao. O que se discute é o dever de inclusio de medidas judiciais
persecutdrias a casos em que houve graves crimes internacionais, em razio do
cardter peremptério e inderrogdvel das normas de jus cogens internacional. Leis
gerais de anistia, por constituirem um impedimento ao cumprimento desse dever,
s30 0 Unico mecanismo nao judicial que se mostra a priori incompativel com a
persecucio dos acusados de graves crimes internacionais. Logo, faz-se premente
verificar a legalidade das mesmas a luz das obrigacoes internacionais adotadas
anteriormente pelo Estado em questao.

A luz do exposto este trabalho tem como objetivo avaliar se: (1) o principio
aut dedere aut judicare , de fato, aplicacio mandatéria amplamente reconhecida em
casos de graves violagoes de direitos humanos; e (2) se o oferecimento de anistias
por um Estado aos perpetradores de tais violagdes caracteriza uma infracao as suas
obrigagbes internacionais.

> O principio da jurisdi¢ao universal permite a persecu¢ao em Estados terceiros, todavia ndo cria uma obrigagio
para os mesmos de realizd-la. Para mais informagées sobre jurisdicio universal, ver: Bantekas e Nash, 2007;
Roht-Arriaza, 1990.

¢ Para mais informagées sobre tais principios, ver: Bantekas e Nash, 2007.
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1 Os Fundamentos Legais da Obrigagao

1.1 Tratados Internacionais

Os tratados internacionais constituem o fundamento basilar da existéncia
do aut dedere aut judicare como obrigagio internacional sob casos de violagao de
normas de jus cogens. Isso porque a ratificacio de tratados que prevéem a obrigagao
de perseguir ou extraditar institucionalizam tal principio no direito internacional e
vinculam a prdtica futura dos Estados partes de modo a cumpri-lo. Naturalmente,
os Estados partes nao podem normativamente aprovar leis de anistia contra crimes
internacionais.

Os tratados que versam sobre tal obrigacio pertencem a diferentes esferas do
direito internacional publico, quais sejam o direito humanitdrio, o direito penal e
o direito internacional dos direitos humanos. Com relagio ao direito internacional
humanitdrio, a obrigagao de perseguir legalmente ou extraditar os responséveis por
graves violagoes” as Convengoes de Genebra encontra-se claramente expressa nas
quatro Convengées (1949) e no Protocolo Adicional I (1977). Segundo o Art.
49 da Convencio de Genebra para Melhorar a Situagao dos Feridos e Doentes das
For¢as Armadas em Campanha (1949):

Cada Parte contratante terd a obrigacdo de procurar as pessoas acusadas
de terem praticado ou mandado praticar qualquer destas infragoes graves,
devendo remeté-las aos seus préprios tribunais, qualquer que seja a sua na-
cionalidade. Poderd também, se o preferir, e segundo as condiges previstas
pela sua prépria legislagio, envid-las para julgamento a uma outra Parte
contratante interessada na causa, desde que esta Parte contratante possua
elementos de acusagao suficientes contra as referidas pessoas.

De acordo com os comentdrios que relatam as negociagoes das Convengoes,
essa obrigacdo de perseguir ou extraditar ¢ absoluta, isto ¢, ndo estd sujeita a imu-
nidades ou a anistias (SCHARE, 1996). A prdtica dos Estados, contudo, nio tem
sido muito compativel com tal prescri¢io normativa; fato que demonstra grande
fragilidade e deficiéncia na aplica¢do da mesma. Importante mencionar, ademais,
a limitacdo do escopo das Convengées e do Protocolo I somente a contextos de
conflitos internacionais.® Logo, as Convengdes de Genebra e seus protocolos nao

7 Definigio de graves violagdes: “As infragdes graves a que o artigo anterior se refere sio as que abrangem qual-
quer dos atos seguintes, se forem cometidos contra pessoas ou bens protegidos pela Convengao: o homicidio
intencional, a tortura ou os tratamentos desumanos, compreendendo as experiéncias bioldgicas, o fato de causar
intencionalmente grandes sofrimentos ou de ofender gravemente a integridade fisica ou a satde, a destruicao e
a apropriagio de bens nio justificados por necessidades militares e executados em grande escala, de forma ilicita
e arbitrdria.” (Convencio I Convencao de Genebra para Melhorar a Situagio dos Feridos e Doentes das Forgas
Armadas em Campanha, 1949: Art. 50).

8 Conforme Art. 2
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criam uma obriga¢o de perseguir ou punir violagdes cometidas em contextos
domésticos, tais como aqueles de vitimas de regimes tirdnicos ou ditatoriais
(BASSIOUNI, 1996; SCHARE, 1996; GAVRON, 2002).

Em tais contextos, a obrigagao encontra-se positivada nio no direito huma-
nitdrio, mas no direito internacional penal. A Convengao contra o Genocidio’
(1948), a Convengao contra a Tortura' (1984) e Convengao contra o Apartheid"
(1973) sao os exemplos mais importantes de tratados de direito penal cuja ratifi-
cagao vincula a obrigagao de perseguir ou extraditar, independente de o crime ter
sido cometido em tempos de paz ou guerra.

Além dos campos do direito humanitirio e penal, a obrigagio de perseguir
ou extraditar também se encontra em tratados internacionais de direitos humanos.
Entretanto, os tratados de direitos humanos nio sao tao explicitos ou diretos quanto
a presenga da obrigacao. O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (1960),
a Convengao Européia de Direitos Humanos (1950) e a Convengao Americana de
Direitos Humanos (1966), por exemplo, nao fazem referéncia direta a um dever de
punir violagées. Contudo, como serd visto na segao sobre a jurisprudéncia interna-
cional, hd a crescente interpretacdo de que a obrigagio dos Estados partes de
garantir os direitos contidos nesses tratados (duty to ensure rights) implica o dever
de perseguir ou extraditar perpetradores de graves violagoes de direitos humanos
(SCHARE, 1996; GAVRON, 2002). Tal visao foi apoiada pelo Comité de Direi-
tos Humanos com relagao ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos em
suas authoritative interpretations (“interpretacoes autorizadas”), bem como pela
jurisprudéncia de cortes internacionais, como a Corte Interamericana de Direitos
Humanos. O Comité de Direitos Humanos, por exemplo, adotou o comentirio
geral no. 20 sobre o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, em 1992,
no qual afirmou que anistias para casos de tortura sdo incompativeis com o dever
dos Estados de investigar tais atos.

Com base no exposto, fica evidente que o principio aut dedere aut judicare
encontra-se positivado em tratados internacionais de protecio da pessoa humana.
Todavia, o reconhecimento do principio com base no direito internacional posi-
tivado limita-se apenas aos Estados partes e aos crimes posteriores a relativamente
recente data de entrada em vigor dos tratados. A aplicacio do principio a outros
Estados e a contextos anteriores a deve necessariamente ser precedida de uma ava-
liagao do principio a luz do costume internacional, o que é tdo vinculante quanto
os tratados. O préximo tépico discutird se a obrigacio de perseguir ou extraditar
apresenta o status de costume internacional.

2 Conforme Art. 4.
19 Conforme Art. 7 (1) e (4).
' Conforme Art. Il e IV.
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1.2 Costume Internacional

O direito internacional costumeiro deriva de combinagoes, geralmente
ambiguas, da regularidade do comportamento dos Estados e do reconhecimento,
expresso ou inferido, do que é legal ou ndo na esfera internacional (BYERS, 1999).
A norma consuetudindria pressupoe a coexisténcia de dois elementos: (1) presenga
de uma prética consistente e generalizada dos Estados; e (2) consideracio, por parte
dos Estados, de que sua pritica estd em acordo com o opinio juris”® (SCHARE
1996; BYERS, 1999).

Desse modo, para avaliar se o aut dedere aut judicare possui o status de
costume internacional, faz-se necessdrio considerar os elementos constitutivos
da prética estatal, incluindo atos diplomdticos, medidas publicas e atos governa-
mentais, declaragdes oficiais e a legislagao doméstica. Tais elementos adicionais sao
importantes em se tratando especialmente da pratica estatal no campo de direitos
humanos e direito humanitdrio. Com relacio ao critério de existéncia de uma
prética consistente e generalizada, Roht-Arriaza (1990, p. 495-496) sustenta que:

Although evidence of inconsistent state practice would normally militate
against the existence of a customary norm, the International Court of Justice
has found that inconsistency carries less weight in the field of human or
humanitarian rights. Instead, the court has focused on verbal statements of
governmental representatives to international organizations, the content of
resolutions and declarations adopted by such organizations, and the consent
of states to such instruments. These indicators yield a much clearer pattern
of both state practice and opinio juris supporting a customary obligation to
investigate and prosecute.

Caso o status de costume internacional dependesse somente da aplicagao
de facto da obrigagao de perseguir ou extraditar, seria evidente que o principio aut
dedere aut judicare nao possui esse status. A impunidade de perpetradores de graves
violagdes nao tem sido apenas comum. Ela tem sido a regra, inclusive para crimes
positivados internacionalmente, que nao deixam duvidas quanto a obrigatorieda-
de da persecugao ou da extradigao (MERON, 1995). Entretanto, a inclusio dos
fatores mencionados como constituintes da prdtica estatal torna a verificagao do
costume internacional um processo muito mais complexo e interpretativo. Embora,
na prdtica, a impunidade a perpetradores de graves crimes internacionais seja cor-
rente, por exemplo, o discurso oficial de todos Estados ¢ o da protegio dos direitos
humanos e do reconhecimento do dever de punir ou extraditar perpetradores de
graves viola¢oes. Um exemplo desse reconhecimento é a aprovagio na Assembléia

12 Defini¢ao de opinio juris (Byers, 1999, p. 19): “represents a diffuse consensus, a general set of shared under-
standings among States as to the ‘legal relevance’ of different kinds of behavior in different situations. In short,
only that behavior which is considered legally relevant is regarded as capable of contributing to the process of
Customary International Law”.
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Geral das Nagoes Unidas da Resolugao sobre Criminosos de Guerra (1971), a
qual relaciona o dever de perseguir ou extraditar ao espirito da Carta da ONU e
as normas do direito internacional.

A impunidade é geralmente abordada pelos Estados, ndo como uma violagao
da obrigagao de perseguir ou punir, mas como Gnico meio para manter a ordem
e a fragil estabilidade da sociedade em transi¢io. Apesar do reconhecimento ret6-
rico do aut dedere aut judicare em casos de graves violagdes de direitos humanos,
também sao frequentes os discursos enfatizando imunidades, leis de anistia e pres-
crigbes como institui¢des bem estabelecidas do direito internacional que limitam
ou impedem a realizacdo de persecugoes, a despeito do cardter peremptdrio e nao
derrogdvel das normas de jus cogens. A relutincia dos Estados em ratificar con-
vengdes internacionais que reconhecem crimes contra a humanidade e crimes de
guerra como imprescritiveis descortina a dificuldade em se considerar o aut dedere
aut judicare como costume internacional. A Convengao sobre a Imprescritibilidade
dos Crimes de Guerra e Contra a Humanidade (1968) possui pouco mais de 50
ratificagoes. Além disso, poucos paises criaram leis domésticas para a persecugio
dos crimes de genocidio e crimes contra a humanidade (BASSIOUNI, 1996).

A doutrina de direito internacional encontra-se claramente dividida entre
autores que defendem a aplicacdo restrita do principio do aut dedere aut judicare
com base no direito costumeiro e aqueles que advogam um escopo mais amplo de
aplicacdo. Scharf (1996), por exemplo, defende que o direito costumeiro reconhece
apenas uma jurisdi¢do permissiva, e nio uma obrigagio, inclusive para a perse-
cugio de crimes contra a humanidade. Apesar das diversas resolu¢oes da Assembléia
Geral clamando pela persecucio de tais crimes e da doutrina que defende uma
interpretagdo menos restritiva do aut dedere aut judicare como costume, o autor
argumenta que a prética estatal nio gera a obriga¢do de punir ou extraditar — e,
assim, nao impede a concessao de anistias (SCHARE 1996). Essa visao do principio
em questao como permissivo apenas, ndo impondo uma obrigacio internacional,
¢ compartilhada por Gavron (2002). Além disso, autores como Ratner e Abrams
(2001) e Gavron (2002) sustentam que nao é apenas uma prética consistente dos
Estados que falta para a consolidagao como costume: hd também a auséncia de
opinio juris corroborando a obrigacio. Outros autores, como Cassese (2003) e
Dukic (2007) também negam o reconhecimento do aut dedere aut judicare como
um costume internacional.

Do lado dos autores favordveis a existéncia do aut dedere aut judicare como
obrigagio proveniente do costume internacional, Orentlicher (1991) considera a
positivago da obrigacio de perseguir como o préprio reflexo da existéncia — ou
emergéncia — do principio como costume internacional para casos de tortura,
desaparecimentos e execugdes extralegais. Além da emergéncia do costume pela
positivagio de normas em tratados, Roht-Arriaza (2001) acrescenta que a ade-
sao as resolucdes da ONU e outras organizacoes internacionais e o direito de
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responsabilidade do Estado sobre danos causados a estrangeiros evidenciam o cardter
costumeiro do principio. Por fim, Bassiouni (1995, p. 23-24) apresenta os seguintes
argumentos para que o aut dedere aut judicare seja reconhecido como internacional:
(1) historicamente, o principio nio esteve limitado somente a crimes internacionais;
(2) Grécio foi um dos que defendeu que o direito internacional impunha o dever
de extradi¢do mesmo na auséncia de tratados de extradicdo; (3) o principio é do
interesse de toda a comunidade internacional (Civitas Maxima); (4) o principio
possui status de jus cogens, nio sendo apenas uma norma internacional comum.

Percebe-se, portanto, uma flagrante falta de consenso da doutrina sobre o
cardter de obrigagdo costumeira do principio. A verificagao da existéncia de um
costume no direito internacional, como demonstrado, baseia-se na interpretagao
de indmeros e diferentes fatores que compdem a chamada prética dos Estados. Os
juristas que defendem a existéncia de uma obrigagao com base no costume tendem
a enfatizar a positivagio do principio em tratados e a sua importincia normativa na
manutencio dos valores e principios da comunidade internacional; ao passo que a
outra vertente de autores confere maior importancia a falta de exemplos empiricos
de casos punigao ou extradi¢ao de crimes internacionais, positivados ou ndo. Como
resultado, no hd uma resposta conclusiva acerca da existéncia de uma obrigagao
de perseguir ou extraditar como parte do direito costumeiro.

2 A legalidade de mecanismos nao judiciais de justica
transicional: o caso das leis de anistia

Certamente, as leis de anistias s20 um dos mecanismos de justica de transi¢io
mais utilizados desde o final da Segunda Guerra Mundial. Apesar da assinatura
de tratados reconhecendo os direitos humanos e criminalizando atrocidades, nao
foram criados muitos mecanismos que pressionassem os Estados a implementarem
tais direitos e a repreenderem seus violadores. Com efeito, as tensoes préprias da
Guerra Fria deixaram os Estados relutantes em interferir nos negécios domésticos
de outros que nio se encontravam sob sua zona de influéncia (GAVRON, 2002).
O resultado foi um grande paradoxo: Estados aprovaram um grande nimero de
leis de anistia no plano doméstico, enquanto reconheciam, no plano internacional,
instrumentos legais visando evitar as atrocidades vistas durante a guerra.

Anistias nao implicam o perdio dos crimes cometidos, dado que sao as
vitimas desses crimes — e ndao o Estado — os tnicos agentes capazes de perdoar
os perpetradores. O perddo nio isenta a necessidade de condenagio dos crimi-
nosos; implica apenas a relativizagao, parcial ou total, da puni¢ao (OLSON,
2006). Dessa forma, o criminoso continua responsavel pelos delitos cometidos,
embora com o abrandamento da pena (SCHAREF, 2006). Anistias significam, na
realidade, o esquecimento dos abusos cometidos no passado e, logo, engendram
a auséncia tanto da condenacdo e responsabilizagio do criminoso quanto de
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medidas punitivas a0 mesmo. Por geralmente institucionalizarem a impunidade,
as anistias devem ser estudadas sob o prisma do aut dedere aut judicare.

Obviamente, a ilegalidade das mesmas ¢ inquestiondvel para crimes posi-
tivados em instrumentos legais internacionais que reconhecem a obrigagao de
perseguir ou extraditar. Diante disso, o objetivo dessa se¢do restringe-se somente
a analise de possiveis “brechas legais” nesses instrumentos que possam ser usadas
para fundamentar o uso de anistias em alguns casos especificos. Cabe ressaltar,
por fim, que a interpretagio dos instrumentos legais deve ser realizada sempre
em conformidade com a Convencio de Viena sobre Direito dos Tratados (1969),
especialmente com o Art. 31, sob pena de nulidade.

2.1 Tratados internacionais supostamente permissivos
as anistias irrestritas

2.1.1 Protocolo Adicional II as Convengées de Genebra

Um dos artigos mais controversos na questio das anistias é o Art. 6
(5) do Protocolo Adicional II as Convengées de Genebra (1977), aplicdvel
a conflitos de cardter nio internacional. A respeito de tal artigo, o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV) defende uma interpretagao res-
trita. Segundo o Comité, esse artigo visa dar imunidade somente aqueles
que tenham participado de hostilidades como combatentes; e nao a vio-
ladores de direito internacional humanitirio (BUKIC, 2007). O CICV
defende que anistias sao compativeis com o direito humanitdrio a condigao
de que perpetradores de graves violagoes sejam perseguidos ou extradi-
tados, reconhecendo, portanto, o cumprimento do principio aut dedere aut
Jjudicare como pré-requisito para que uma anistia seja legal sob o direito huma-
nitario (HENCKAERTS; DOSWALD-BECK, 2005; citado em Dukic, 2007).

Todavia, essa interpretagio do artigo restrita apenas a combatentes deve ser
relativizada 4 luz do fato de que, em 1977, ainda nao era clara a aplicabilidade
da categoria de crimes de guerras a conflitos no-internacionais. O dever de pu-
nir ou extraditar essa categoria em casos de conflitos internos emergiu somente
ap0s as atrocidades cometidas na ex-Iugosldvia e no genocidio ruandés (Gavron,
2002). E fato que, diante do atual estado do direito humanitirio e considerando
o espirito das Convengoes de Genebra do Protocolo II no sentido de aumentar
a prote¢do das vitimas de conflitos, seja pouco convincente a utilizagao do art.
6 (5) como fundamental legal para anistias. Entretanto, observa-se que cortes
domésticas, tais como a Suprema Corte de El Salvador, a Corte Constitucional
da Africa do Sul e a Corte Suprema Chilena, fizeram uso do artigo para funda-
mentarem a legalidade das leis de anistia de seus paises sob o direito internacional

(ROHT-ARRIAZA; GIBSON, 1998).
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2.1.2 Convencio contra a Tortura

O texto da Convengio contra a Tortura ndo contém de forma explicita a
obrigacio de perseguir ou extraditar, fato que gerou discussoes sobre uma potencial
permissibilidade do uso de anistias (SCHARE 1996). Atualmente, entretanto, é
largamente aceita a visao de que o texto da Convencdo nio sugere a permissio de
anistias, uma vez que isso seria contra a propria natureza da Convengio. O texto,
segundo Scharf (1996), reflete apenas os desenvolvimentos do devido processo,
visando assegurar a presuncio de inocéncia dos acusados. Nesse sentido, ele evita
somente sugerir a criminaliza¢io pré-determinada do acusado antes do julgamento
e, portanto, nio fundamenta o uso de anistia para o crime de tortura.

2.1.3 Estatuto de Roma

O Estatuto de Roma (que cria o Tribunal Penal Internacional) nio aborda
diretamente a questdo das anistias devido a desacordos entre as delegacoes duran-
te as negociagoes. Tais desacordos podem sugerir a inexisténcia de um costume
internacional condenando anistias que cobrem crimes de jus cogens (SADAT,
2005). Dukic (2007) apresenta trés artigos do Estatuto que poderiam ser condi-
zentes com a aplicagio de anistias: 16; 17; e 53. O artigo 16 pode potencialmente
gerar a conivéncia com anistias na medida em que permite que o Conselho de
Seguranca suspenda temporariamente uma investigacao ou persecugio de casos de
anistia, em nome da paz e seguranca internacionais (GAVRON, 2002; DUKIC,
2007). A manutengdo de anistias também seria passivel de realizagio, com base
no artigo 17(1)(a) e (b), no caso de o promotor interpretar a existéncia de anistias
em conjunto com comissoes da verdade seja suficiente para que um caso nio seja
admissivel (DUKIC, 2007). As perspectivas de tal cendrio ocorrer, contudo, sao
baixas (CHESTERMAN, 2001) a luz da jurisprudéncia internacional desenvolvida
em casos de anistia, como serd abordado a seguir.

A discussio feita sobre o art. 53(1)(c) aparenta ser a mais realista para uma
suposta permissao de anistias perante o TPL. A controvérsia encontra-se no conteido
da expressao “interesses da justi¢a’, a qual gera margem para uma interpretagio
restrita — fechada a justica penal — ou ampla — considerando a estabilidade do
processo de transi¢ao, o sistema juridico do Estado, entre outros fatores (DUKIC,
2007). Essa discussao acerca do contetido juridico do art. 53(1)(c) permanece ainda
inconclusiva. Como conseqiiéncia, o promotor acaba por possuir larga margem
de discricionariedade sobre a interpretagio de tal artigo.
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3 Jurisprudéncia sobre Anistias

3.1 Jurisprudéncia Doméstica

Os casos de jurisprudéncia doméstica acerca de legalidade de anistias
dividem-se basicamente em duas vertentes. A primeira delas envolve a jurispru-
déncia dos préprios paises que criaram leis de anistia, ao passo que a segunda diz
respeito a aplicagio do direito nacional a leis de anistias aprovadas alhures por
outros sistemas jurl’dicos.

El Salvador foi um dos Estados que procurou justificar sua lei de anistia no
plano internacional com base no art. 6 (5) do Protocolo Adicional II as Conven-
¢oes de Genebra. O Tribunal Constitucional do pais sustentou que a concessao de
anistias foi um ato politico sobre o qual tribunais nao possuem jurisdi¢io e que
anistias ndo estdo sujeitas ao direito internacional. No entendimento do tribunal,
nao cabia ao poder judicidrio desafiar leis de anistias aprovadas pelo poder legisla-
tivo, por respeito 4 independéncia dos trés poderes (argumento de que o juiz nio
deve legislar). Entretanto, tal visao denota um poder judicidrio com escopo de
atuacio demasiadamente restrito e subordinado aos outros poderes na medida em
que desconsidera sua fungao de “guardiao da Constitui¢io” e de responsdvel pelo
cumprimento de direitos nela contidos (ROHT-ARRIAZA; GIBSON, 1998).
Ademais, no julgamento do caso Guevara Portillo sobre a legalidade da lei de anistia,
a Suprema Corte do pais julgou que tal lei era condizente com a Constitui¢ao do
pais, uma vez que fora aprovada pelo poder legislativo no uso das competéncias
garantidas pela Constituigio. Com a atribuigao de “for¢a constitucional” a lei de
anistia (a qual, em realidade, ¢ lei ordindria), a Corte argumentou ainda que as
anistias prevalecem sobre os tratados internacionais ratificados pelo pais, em caso
de conflito. (ROHT-ARRIAZA; GIBSON, 1998).

Como Roht-Arriaza e Gibson (1998) bem afirmam, similar ao argumento
salvadorenho de que normas internacionais possuem status inferior a8 Constitui¢ao
Federal foram as posicoes da justica peruana no caso Salazar Monroe e da justiga
sul-africana no caso AZAPO v. Presidente da Aﬁim do Sul. Os autores mencionam
ainda que tribunais domésticos que julgam ilegais as leis de anistias de seus paises,
como os tribunais guatemaltecos e hiingaros o fizeram, tendem a reconhecer o uso
mais extenso do direito internacional como parte constitutiva do sistema juridico
interno durante o processo de transicao.

Fica patente com a andlise da jurisprudéncia doméstica em favor da legali-
dade das anistias a superestimacio da hierarquia de leis domésticas sobre tratados
internacionais, numa clara violagao ao art. 27 da Conven¢io de Viena sobre
Direito dos Tratados (ROHT-ARRIAZA; GIBSON, 1998). Embora o artigo 46

da Convencio de Viena preveja o caso de o cumprimento de um tratado nio ser
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mandatério por constituir violagao manifesta a uma regra de direito interno, as leis
de anistias difi-cilmente poderiam aceitas como norma “de importincia fundamen-
tal”, visto que nio sao leis constitucionais. Essa jurisprudéncia se silencia a respeito
das obrigagoes internacionais do Estado perante a comunidade internacional.

Com relagao a segunda categoria de casos jurisprudenciais, diversos so os
tribunais que questionaram a legalidade de leis das anistias face as responsabili-
zagoes internacionais dos Estados. Muitos desses casos basearam-se no principio
da jurisdigao universal, segundo o qual crimes hostis humani generis, tais como,
escravidao, pirataria, crimes contra a humanidade, entre outros, podem ser per-
seguidos por qualquer Estado (ROHT-ARRIAZA, 2001). No caso de Adolf Ei-
chmann (um dos politicos nazistas responsével pela “solugao final” contra judeus
que, apds o fim da Segunda Guerra Mundial, buscou refgio em Buenos Aires),
a Corte Suprema de Israel considerou que crimes relacionados ao nazismo eram
condenados pelo direito das nagées, e que todos os Estados tinham o direito de
perseguir e punir seus perpetradores (SADAT, 2005).

Na década de 1960, diante da existéncia de vitimas estrangeiras, bem como
da impossibilidade de buscarem o julgamento de perpetradores dentro de seus
Estados devido as leis de anistia, vitimas das ditaduras militares de Argentina e
Chile buscaram a punigao dos perpetradores em tribunais de outros paises. Sobre a
relagio entre as anistias domésticas e sua jurisdi¢ao sobre crimes graves sob o direito
internacional, a Corte espanhola (Audiencia Nacional) rechagou a legalidade das
anistias para violagdes ao jus cogens e a validade das anistias domésticas de outros
paises perante sua jurisdi¢do. Nas palavras de Sadat (2005, p. 40),

The court [...] rejected the defendants” amnesty arguments, stating that not
only could an amnesty be contrary to the principle of jus cogens, but that the
amnesty in Chile or Argentina would have no relevance to a prosecution in
Spain, under a law granting universal jurisdiction incorporated into Spa-
nish municipal law. Finally, the court noted Spain’s “legitimate interest in
the exercise of its jurisdiction, as more than fifty Spaniards were killed or
disappeared in Chile, victims of the repression denounced.

Como resultado, em 1997, o juiz espanhol Baltasar Garzon expediu um
mandado de prisio internacional a oficiais argentinos em razio da gravidade dos
crimes e da falta de cooperacio do governo da Argentina. No mesmo ano, houve
a primeira detengdo em solo espanhol de um oficial argentino responsével por
tortura e desaparecimentos (ROHT-ARRIAZA; GIBSON, 1998). Com relagao
a0 julgamento do ditador chileno Augusto Pinochet pela justica espanhola, em
1998, a Audiencia Nacional manteve que a defesa de que o pais tinha jurisdi¢ao
sobre graves crimes, quais sejam genocidio e tortura, perpetrados no Chile. O go-
verno do Chile, entre-tanto, nao aceitou a jurisdi¢ao espanhola sobre o caso com
base na imunidade ratione personae de Pinochet, assim como em sua imunidade
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parlamentar como senador vitalicio. A corte espanhola reiterou sua competéncia
jurisdicional sobre o caso com base no direito doméstico e internacional® e ex-
pediu um mandado de prisao internacional contra o ex-chefe de Estado a fim de
que este fosse extraditado do Reino Unido, onde se encontrava, para a Espanha.

Frente a detengao de Pinochet no Reino Unido, o governo chileno consi-
derou-a ilegal perante o direito internacional, baseando-se no fato de que o tnico
lugar para o julgamento do ex-chefe de Estado seria o Chile e que a imunidade
do mesmo fazia parte do exercicio da soberania chilena, nido devendo sofrer a
interferéncia de outros Estados (SRIRAM, 2006). Como visto no tépico sobre
imunidades internacionais, o julgamento na Espanha rechacou a imunidade para
casos de crimes graves. A extradicio foi inicialmente autorizada, embora revista
depois em razdo de supostos problemas de saide de Pinochet.

O caso Pinochet, apesar de configurar objeto de questionamento de uma
imunidade e nao propriamente de leis de anistia, contribuiu para que uma série de
julgamentos contra acusados de atrocidades durante as ditaduras latino-americanas
fossem iniciados perante cortes domésticas de outros paises, especialmente euro-
peus. Além da Espanha, paises como Franca e Itdlia aceitaram sua jurisdigao para
o julgamento de crimes internacionais extraterritoriais. De modo semelhante, a
Corte Suprema do México decidiu em 2003 pela extradi¢do do militar argentino
Ricardo Cavallo a Espanha para que esse fosse julgado por supostos crimes come-
tidos durante a ditadura (SIKKINK; WALLING, 2007). A decisao foi um caso
cldssico de jurisprudéncia doméstica que, em se tratando de crimes internacionais
graves, os quais geram a obrigacio de punir ou extraditar, recusou que leis de anistia
e o oferecimento de asilo sao validos perante as jurisdigoes de outros Estados. A
prética de Estados, como Chile, Argentina e Reino Unido também corroboram
essa idéia (2002).

3.2 Jurisprudéncia Internacional

Cortes internacionais, tanto de direito penal quanto de direitos humanos,
tém se pronunciado sobre a questdo da legalidade das anistias a luz das obrigacoes
internacionais do Estado. Essa jurisdi¢ao de distintas 4dreas do direito internacional
faz-se necessdria em decorréncia dos objetos de andlise também distintos de cada
uma. Explica-se: cortes de direitos humanos tém como tnico objeto de condenagio
possivel os Estados, enquanto que tribunais penais possuem individuos como objetos.
O uso exclusivo de cortes de direitos humanos poderia até punir um Estado pelo
nao cumprimento do aut dedere aut judicare, mas nio implicaria necessariamente
a repressao individual dos perpetradores, dada a falta de medidas de execu¢ao do
direito internacional que forcem os Estados a cumprirem as decisoes. Por outro

13 Para maiores informagoes, ver: Sriram, 2006.
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lado, o uso exclusivo de cortes penais tampouco seria satisfatdrio, visto que a
persecucio e a punigao de individuos por crimes internacionais seria ainda mais
seletiva em razdo da alta dependéncia do direito internacional sobre os Estados
para a aplicagao de suas normas (indirect enforcement). O uso de ambas as dreas,
portanto, torna-se imperativo a fim de assegurar o cumprimento das obrigacoes
dos Estados e dos direitos reconhecidos internacionalmente as suas populagoes.

Cabe ressaltar, no entanto, que a jurisprudéncia sobre a questao das anistias
na drea de direitos humanos é muito mais vasta e significativa em relagio a de di-
reito penal. Isso porque: (1) hd diferentes Cortes regionais de protegao dos direitos
humanos (americana, européia, africana) e apenas um Tribunal Penal Interna-
cional sem competéncia expressa sobre anistias; (2) os outros tribunais penais
que podem desempenhar jurisdi¢ao sobre a questdo de anistias sao tempordrios
e restritos territorial e temporalmente a contextos especificos;'* (3) as cortes de
direitos humanos possuem um maior grau de institucionalizacio e estabilidade.

No caso Promotor v. Furundzija, o Tribunal Penal Internacional para a
ex-lugosldvia declarou que a proibicio da tortura era uma norma de jus cogens
internacional e que anistias para esse crime seriam inconsistentes com o direito
internacional (SADAT, 2005). O Tribunal Especial para Serra Leoa também
declarou que as anistias previstas nos Acordos de Lomé nio eram barreiras a per-
secucio dos crimes sob sua jurisdi¢ao. Entretanto, fez uma ressalva negando que a
concessao anistias para crimes jus cogens represente em si uma violac¢ao do direito
costumeiro: [There is] no general obligation for States to refrain from amnesty laws
on these [jus cogens] crimes. Consequently, if a State passes any such law, it does not
breach a customary rule (citado em Sadat, 2005, p. 52).

Ao contririo do Tribunal para Serra Leoa, a Corte Interamericana de Direitos
Humanos, ao reiterar nos tltimos anos que anistias a crimes jus cogens constituem
violagoes ao direto internacional, assumiu posi¢io de lideranga internacional na
luta contra leis de auto-anistia. Essa posi¢ao contrdria da Corte Interamericana as
leis irrestritas ganha grande destaque em decorréncia do fato que leis de anistias
sio0 uma abordagem criada na America Latina por governos de transi¢ao. Como
mostrado acima, nao hd prescri¢oes na Conven¢ao Americana reconhecendo clara-
mente o aut dedere aut judicare como obrigagio. A interpretacio da Corte, contudo,
¢ a de que leis de anistia sao ilegais na medida em que atuam como empecilhos a
“garantia e respeito” " dos direitos contidos na Convengao Americana. Assim, com

!4 Exemplos: Tribunal Penal Internacional para a ex-Iugosldvia; Tribunal Penal Internacional para Ruanda;
Tribunal Especial para Serra Leoa e outros tribunais mistos.

5 Art.1.1. Los Estados Partes en esta Convencion se comprometen a respetar los derechos y libertades reconocidos
en ellay a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su jurisdiccion, sin discriminacién
alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen
nacional o social, posicién econédmica, nacimiento o cualquier otra condicién social.
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vistas a protecdo desses direitos, os Estados possuem a obrigagio internacional de
perseguir ou extraditar perpetradores de crimes graves.

Além desse argumento, cabe ressaltar que leis de auto-anistia também violam
o principio consolidado no Common Law britanico de que uma pessoa nao pode
ser juiza em seu préprio caso ou em caso no qual possui algum interesse envolvido
(Nemo debet esse judex in propria causa) (OLSON, 2006). Em 2001, no caso Barrios
Altos vs. Peru, a Corte Interamericana decidiu que violadores de direitos humanos
nao se encontram encobertos por leis de anistia conferidas por eles mesmos, uma
vez que tais leis violam a obriga¢ao dos Estados partes da Convengao Americana
de assegurarem os direitos nela expressos e, logo, carecem de efeitos juridicos ex
tunc. Segundo o juiz Cancado Trindade

Em meu Voto Concordante nessa Sentenca, ponderei que a pretendida
legalidade no plano do direito interno dessas auto-anistias, ao levarem a
impunidade e A injustiga, encontra-se em flagrante incompatibilidade com
a normativa de prote¢io do Direito Internacional dos Direitos Humanos,
acarretando violagoes de jure dos direitos da pessoa humana, em uma afronta
inadmissivel & consciéncia juridica da humanidade (pars. 5-6 € 26). Ou seja,
as leis de auto-anistia estao viciadas de nulidade ex tunc, de nulidade ab
initio, carecendo portanto de todo e qualquer efeito juridico.

[...] A Corte aclarou que [...] @ promulgacio de uma lei manifestamente con-
trdria ds obrigagoes assumidas por um Estado- Parte na Convengdo constitui per
se uma violagio desta iltima, ¢ o decidido pela Corte na Sentenca ,quanto
ao mérito (supra), tinha, pois, efeitos gerais (par. 18 e ponto resolutivo n°
2). Assim sendo, tais leis de auto-anistia ndo sdo aplicdveis, nao sio verda-
deiramente leis (Cangado Trindade, 2008; destaque acrescentado).

Trata-se do primeiro caso de jurisprudéncia internacional conferindo
ilegalidade a uma lei de anistia. Posi¢do esta que foi reiterada pela mesma corte
em outros casos, como em Almonacid Arellano e outros vs. Chile (2006) e La
Cantuta vs. Peru (2006). A decisio sobre o caso Barrios Altos permitiu que a
policia detivesse membros de esquadroes de morte poucos dias apds o voto,
levou a revogacdo da lei de anistia pelo Conselho Supremo de Justica Militar
do Peru ao final de 2001 e foi também utilizada como embasamento legal pela
Corte Suprema da Argentina para anulagio da lei de anistia doméstica, em 2005
(CAVALLARO; BREWER, 2008). Na decisio Almonacid Arellano e outros vs.
Chile, a Corte também sustentou a revo-gacio da lei de anistia chilena (Decreto
Ley No. 2.191), de modo a possibilitar a investigacdo, o julgamento e a punigao
de violadores de graves crimes de direitos humanos, com base nas obriga¢oes
dos Estados partes da Convengio. Dessa forma, o dever de garantir os direitos
previstos no Pacto de San José implica o direito de perseguir:
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El Estado incumplié sus obligaciones derivadas de los articulos 1.1 y 2 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, y violé los derechos
consagrados en los articulos 8.1 y 25 de dicho tratado [...]

Al pretender amnistiar a los responsables de delitos de lesa humanidad, el
Decreto Ley No. 2.191 es incompatible con la Convencién Americanayy, por
tanto, carece de efectos juridicos, a la luz de dicho tratado (Caso Almonacid
Arellano y otros vs. Chile, puntos resolutivos 2 e 3).

Essa interpretagio da Corte Interamericana também ¢ encontrada nas
authoritative interpretatons (interpretagdes autorizadas) do Comité de Direitos
Humanos responsavel pelo monitoramento do Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos. Em comunicado ao entao Zaire a respeito de atos de tortura, o
Comité afirmou que o pais se encontra “under a duty to [...] conduct an inquiry
into the circumstances of [the victim’s] torture, to punish those found guilty of torture
and to take steps to ensure that similar violations do not occur in the future” (Muteba
v. Zaire, Comm. No. 124/1982, 1984; citado por Scharf, 1996: 49). Ademais,
em 1992, o mesmo Comité adotou um comentdrio geral no qual defende que
anistias contra atos de tortura sio incompativeis com a obrigagao dos Estados de
investigd-los (SCHARE, 1996).

Dessa forma, dois 6rgaos de monitoramento da aplica¢io dos direitos huma-
nos, a Corte Interamericana e o Comité de Direitos Humanos, posicionam-se
contra a legalidade internacional das anistias irrestritas face as obrigacdes dos Esta-
dos (GAVRON, 2002). De fato, nao hd nenhum caso recente de corte estrangeira
ou internacional que tenha aceitado a validade de anistias para crimes jus cogens

(SADAT, 2005).

4 Conclusao

O principio aut dedere aut judicare constitui uma obrigagio legalmente
vinculante aos Estados partes dos tratados internacionais que o reconhecem, tais
como a Convengoes contra a Tortura e contra o Genocidio. H4, entretanto, uma
clara divisao na doutrina sobre o status de costume internacional, fato que impede
concluir se sua aplicacio é ou nao mandatéria para crimes nao positivados interna-
cionalmente. Sobre a legalidade dos mecanismos de justiga de transi¢ao na esfera
internacional, apenas as leis de anistia s3o passiveis de questionamento. Comissao
da verdade, reparacio e lustragio nio implicam a auséncia de medidas punitivas
judiciais, ao passo que as leis de anistia pressupdem e institucionalizam tal ausén-
cia. A legalidade ou permissibilidade do uso de anistias no direito internacional é
questdo controversa em face dos textos do Protocolo Adicional IT as Convengoes de
Genebra e do Estatuto de Roma, sobre a qual nio existe uma resposta conclusiva.
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A jurisprudéncia doméstica sobre a legalidade do uso de anistias revela que
uma lei de anistia, quando vdlida num contexto doméstico, o ¢ apenas dentro da
jurisdicao do Estado que a criou, nao possuindo efeitos juridicos sobre outros Esta-
dos que aceitam o principio da jurisdi¢o universal. Para violagoes as normas de
Jjus cogens, a jurisprudéncia internacional mostra-se contundente sobre ilegalidade
de leis de anistias. A complementacio de medidas nio-judiciais com medidas
judiciais de puni¢do, em tais casos, indica que a complementaridade entre ambas
nao é apenas possivel, mas mandatéria. A jurisprudéncia desempenha uma fungao
normativa de extrema importincia, uma vez que revela como o direito internacional
pode estruturar e constranger os processos de justiga de transi¢io domésticos de
modo a aumentar o conforto as vitimas. Trata-se do estabelecimento de padroes
normativos no nivel sistémico que restringem a aplicabilidade de normas domésticas
nao condizentes com obrigacoes internacionais reconhecidas pelos Estados partes.

O dever-ser internacional é que a perseguicio mandatdria de crimes interna-
cionais positivados em tratados prevalece sobre leis domésticas de anistia. No plano
normativo, isso é consensual. A prética, entretanto, mostra-se mais complexa. A
prépria Nagoes Unidas adota uma posi¢ao ambigua. Em relatério ao Conselho de
Seguranga, o Secretdrio-Geral da ONU afirmou que “amnesty cannot be granted in
respect of international crimes, such as genocide, crimes against humanity or other serious
violations of international humanitarian law”. (STAHN, 2001, p. 955). A reprovagao
as leis de anistias irrestritas que cobrem crimes internacionais também foi expressa no
Comité de Direitos Humanos (como visto nos casos que foram apresentados) e na
critica do Conselho de Seguranca a lei de anistia de El Salvador (CHESTERMAN,
2001). Contudo, ¢ evidente o apoio dado pela ONU a concessao de anistias em
diversos paises, como Argentina, Camboja, Haiti e Africa do Sul (SCHARE, 1996).

Punicoes a violagoes do jus cogens, embora obrigatérias no plano normativo,
enfrentam grandes problemas na prética, como alto custo, necessidade de recursos
humanos nem sempre disponiveis (advogados, juizes, testemunhas), judicidrio
incipiente, ameagas de instabilidade. Sociedades desestruturadas em termos insti-
tucionais e humanos geralmente nio possuem condi¢des de custear e implantar
tribunais penais sem a inclinacao politica de outros paises. Em tais casos, anistias,
mesmo quando nio estabelecidas de jure, acabam oferecidas de facto. A base norma-
tiva internacional para que perpetradores de crimes internacionais sejam punidos
ou extraditados existe, mas a possibilidade de admissao massiva de casos perante
cortes internacionais é muito limitada. Desse modo, desenvolver e fortalecer no
nivel internacional mecanismos domésticos que permitam a Estados institucional-
mente frigeis cumprir com a obrigagao de perseguir ou extraditar perpetradores
faz-se uma necessidade premente. Para realmente acabar com a impunidade de
perpetradores de graves crimes, a obrigacio vinculante de perseguir ou extraditar
crimes graves deve ser acompanhada de meios e recursos que tornem sua aplicagao
possivel, sobretudo em contextos de iminente instabilidade.
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Abstract: The article discusses the legality of domestic amnesty laws in
light of states’ obligation to prosecute or extradite those charged with
grave breaches of international law. Put differently, it provides an answer
to the question ‘Are amnesty laws legal under international law when jus
cogens violations are concerned?” First, it analyzes whether the aut dedere
aut judicare principle is recognized as a duty in international treaties, cus-
tomary international law, and doctrine. After that, it discusses the legality
of amnesty laws through a review of allegedly permissive legal instruments
and cases of jurisprudence.

Keywords: aut dedere aut judicare (duty to prosecute or extradite); transi-
tional justice; amnesty laws; international jurisprudence.
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A POLITICA EXTERNA DE FHC E AS RELACOES
BILATERAIS BRASIL-CHINA (1995-2002)

Helena Hoppen Melchionna*

Resumo: Este trabalho busca analisar a evolugio das relagoes entre Brasil e China
durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 ¢ 1999-
2002), visando identificar possiveis avancos e retrocessos no periodo selecionado.
Primeiro foi exposto o contexto que marcou o inicio dos anos 1990, a fim de
entender a politica externa de FHC. Em seguida, foi feita uma revisio geral da
literatura sobre sua politica externa. E, por fim, realizou-se uma andlise histérica
das relagoes bilaterais sino-brasileiras no perfodo. Como resultado, estabeleceu-se
uma periodizagio de dois tempos: a primeira fase, de 1995 a 1999, marcada pelos
esforcos da diplomacia brasileira, mas também pela desilusao acerca da parceria
estratégica e das relacdes econdmicas entre os dois paises; e a segunda fase, de 2000
22002, em que as relagdes comerciais passaram por grande expansio, tornando-se
o principal fator dindmico das relagoes bilaterais.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira, China, Relacoes Bilaterais, Governo FHC

1 Introdugio

O presente artigo se encaixa em um contexto de grande enaltecimento das
relagbes sino-brasileiras, motivadas tanto por uma percep¢io de que a China é
uma grande poténcia — portanto nao passivel de ser ignorada —, como, sobretudo,

* Graduanda em Rela¢des Internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). E-mail:

helenamelchionna@gmail.com.



REVISTA PERSPECTIVA

pela posicao de primeiro parceiro comercial brasileiro que o pais galgou em 2010.
E sabido que as relagées bilaterais evoluiram significativamente ao longo dos
governos de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010). Todavia, o que se busca aqui
é tragar os antecedentes recentes desta parceria, de forma a verificar se podem ou
nao serem encontrados elementos, j4 na politica externa de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), que tenham alavancado as relagdes bilaterais no periodo
posterior ou se, de fato, as relagoes com a China sdo resultado de uma conjuntura
mais recente que veio a ser explorada apenas por Lula.

Assim, através de uma revisao da bibliografia especializada na politica externa
de FHC e, especificamente, na sua posi¢io perante a China, o presente trabalho
tem por objetivo verificar como a China foi enquadrada dentro do projeto de
politica externa do governo FHC. Neste sentido, também se buscard entender
como as relagdes do Brasil com a China se enquadraram no Ambito das mudangas
ocorridas ao longo da Era Cardoso. Primeiramente, portanto, serd exposto o con-
texto que marcou os primeiros anos da década de 1990, de forma a entender sob
que circunstincias foi formulada a politica externa de Cardoso. Em um segundo
momento, serd trabalhada a visao geral da literatura a respeito da politica externa
de Cardoso. E, por fim, serd feito o estudo a respeito das relagoes bilaterais sino-
brasileiras no periodo delimitado.

2 Contexto — Primeiros Anos da Década de 1990

Amado Cervo descreve da seguinte maneira o contexto internacional exis-
tente nos primeiros anos da década de 1990:

O triunfo do capitalismo sobre o socialismo soviético em 1989 deu impulso
a globalizagio em sua dimensio horizontal e vertical. Trés fatores influiram
sobre o reordenamento das relagdes internacionais: a ideologia neoliberal,
a supremacia do mercado e a superioridade militar dos Estados Unidos.
A globalizagio engendrou nova realidade econémica caracterizada pelo
aumento do volume e da velocidade dos fluxos financeiros internacionais,
pelo nivelamento comercial em termos de oferta e demanda, pela conver-
géncia de processos produtivos e, enfim, pela convergéncia de regulacoes

nos Estados (CERVO, 2002, p. 05).

De acordo com Lafer: “O mundo que o Brasil administrava como uma
externalidade, internalizou-se, encerrando assim a eficdcia do repertério de solugoes
construidas a partir do primeiro governo de Gettlio Vargas, que configurou o pais
no século XX. Dai o reordenamento das agendas interna e externa que caracte-rizou
a vida politica e econdmica do pais na década de 90” (LAFER, 2000, p. 263). O
contexto de globalizagao e unipolaridade do sistema internacional, comandada pela
hegemonia norte-americana, dos anos 1990, portanto, punha por terra a légica
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que Lafer chama de “nacionalismos de fins”, isto é, o desenvolvimento do espaco
nacional como vetor condutor da politica externa brasileira.

Nestas circunstancias, a politica externa brasileira teve de ser reestruturada,
adaptando-se aos novos cendrios. Diante de tal quadro de mundangas, o autor
assinala:

“O Itamaraty teve dificuldades de reagir. Entre 1990 e 1995, cinco ministros
ocuparam a pasta das Relacoes Exteriores, dois de fora da casa, a denotar
instabilidade de pensamento e de estratégia externa. O processo que resultou
na cassacio do mandato do Presidente Fernando Collor de Melo (1990-92)
em 1992 e o hiato do Governo de Iramar Franco até 1994 contribuiram

para tal indefini¢ao” (CERVO, 2002, p. 05).

Dentro do préprio Itamaraty havia fortes discodancias a respeito dos rumos
que deveria seguir a politica externa. Segundo Cervo, este periodo foi caracteri-
zado pela “danca de paradigmas”, isto é, a competi¢io entre trés paradigmas de
agao externa: o Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado logistico.
O primeiro dizia respeito a um Estado como empresirio primordial do desen-
volvimento nacional e pregava uma politica externa autdnoma e nacionalista; o
segundo implicava uma reducio do papel do Estado, a aceitacio do liberalismo e
uma politica externa submissa ao centro hegeménico do capitalismo; e, por fim,
o terceiro paradigma defendia o fortalecimento do nicleo nacional, transferindo
a sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar no exterior
de forma a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante um tipo de
inser¢io madura no mundo globalizado. “A indefini¢io oriunda da coexisténcia
paradigmitica da politica exterior brasileira desde 1990 levou a agonia do Estado
desenvolvimentista, a emergéncia do Estado normal e ao ensaio de Estado logistico”
(CERVO, 2002, p. 07).

Paralelo a este debate, segundo Pecequilo (2008), estaria se desenvolvendo
também um outro debate cujo objeto consistia nas prioridades da politica externa,
isto ¢, se ela deveria focar-se em uma légica hemisférica-bilateral, devido a supre-
macia dos EUA a partir de 1989, ou em uma légica global-multilateral, buscando
aproximagao principalmente com os demais paises emergentes. De acordo com a
autora, a primeira légica é a que teria prevalescido no inicio da década de 1990,
tendo sido sustentada pela percepgio de que o Brasil ainda era um pais periférico e
pela crenga de que a emergéncia de um mundo unipolar, liderado pela hegemonia
norte-americana, tornava obrigatdria a aproximagio com os EUA para que o pais
pudesse participar da “nova ordem internacional”. Esta 16gica seria revista, como
serd discutido a seguir, ap6s 1999-2000, pelo préprio governo de FHC.

De uma maneira ou de outra, ao longo dos anos 1990, o Itamaraty perdeu
bastante de seu tradicional poder decisério sobre a politica exterior do pais, tanto
pelas discordincias internas quanto pela prevaléncia de pensamento externo ao
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MRE, principalmente nas questoes de financas externas e abertura empresarial — as
quais passaram a ser conduzidas pelas autoridades economicas, através de diretrizes
monetaristas e liberais (CERVO, 2002). Portanto, quando da posse de Fernando
Henrique Cardoso, em 1995, havia grande necessidade de reavaliagao da politica
externa que imprimisse coeréncia as agoes do pais.

3 A Politica Externa do Governo FHC

Ante esta instabilidade do Itamaraty na primeira metade da década e tendo
em vista as mudangas que se produziam no cendrio internacional a época, acabou
por prevalecer o pensamento de Fernando Henrique Cardoso, que fora Ministro
das Relagoes Exteriores entre outubro de 1992 e maio de 1993 (CERVO, 2002).
Fernando Henrique, além de possuir jd certa experiéncia com a politica externa
contou com os chanceleres Luiz Felipe Lampreia (1995-2002) e Celso Lafer (2002).

A politica externa implementada pelo governo de FHC, de acordo com a
grande maioria dos autores utilizados como referéncia neste artigo, ¢ dividida em
duas partes, bastante distintas, entre um mandato ¢ outro. De modo geral, pode-se
dizer que o primeiro mandato foi de adogio do paradigma do Estado Normal (ou
neoliberal), com uma politica externa mais voltada para a inser¢io do Brasil no
mercado internacional, sob a globalizagio, privilegiando o relacionamento com os
paises desenvolvidos e reduzindo substancialmente o discurso terceiro-mundista
e o bilateralismo; jd o segundo mandato foi marcado pelo declinio do paradig-
ma neoliberal, com a tese da “globalizacio assimétrica” de FHC e a ascensao do
Estado Logistico, bem como pela busca da diversificagio de parcerias para além
das relagoes hemisféricas.

O momento de inflexdo central para a mudanca de paradigma, segundo
Cervo (2002), teria ocorrido em um contexto de balanca comercial deficitdria,
crises financeiras da década de 1990 e dificuldades de comércio exterior agra-
vadas por grandes perdas na OMC. O ano chave teria sido 2000, quando se deu
o malogro da Rodada do Milénio da OMC, em Seattle, o qual desvaneceu de vez
o idealismo kantiano imbuido no neoliberalismo que pressupunha um modelo de
comércio internacional, com regras e mecanismos transparentes e democriticos e
com distribuico eqiiitativa de beneficios entre paises ricos e pobres.

Pecequilo corrobora com tal argumento ao afirmar que as dificuldades de
negociagao com a OMC, bem como a auséncia de concessoes dos EUA e da UE,
levou a uma série de contenciosos comerciais entre o Brasil e estes pal’ses, 0 que,
por sua vez, demonstrou as limitagoes do eixo norte das parcerias estratégicas, a
despeito do processo de readaptagio realizado. “Diante destes limites, a ‘Década
Bilateral’ comecava a dar sinais de esgotamento, que revelavam certa frustragio do
Brasil e outros paises. [...] A atualizagio do Plano Real em 1998/1999, as oscila-
¢oes ambiais, a crise do Mercosul, fazem parte do processo que levou & mudanga
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da politica externa a partir de 1999/2000” (PECEQUILLO, 2008, p. 141). Esta
nova revisao da politica externa, conforme destaca a autora, passou a ser ainda mais
preconizada a partir de 2001, com a ascensdo de George W. Bush a presidéncia
dos EUA - o qual priorizou a Eurdsia em detrimento da América Latina. Ao longo
do governo FHC, portanto, o foco da politica externa teria passado de uma légica
bilateral-hemisférica para uma concepgao global-multilateral.

Vizentini (2003), por sua vez, também fazendo meng¢ao a mundaga da
conduta diplomdtica produzida a partir de 2000, argumenta que FHC, a partir
de entlo, teria alterado o curso de sua politica externa do eixo vertical norte para
a América do Sul, reintegrado a agenda os paises emergentes como Russia, Chi-
na e India, e intensificado o discurso da “globalizagao assimétrica”. Silva (2008,
p- 05), seguindo na mesma linha, afirma que “a politica externa do governo Fer-
nando Henrique Cardoso foi marcada pelo apogeu e crise da matriz neoliberal de
insercao internacional do Brasil”.

A politica externa do primeiro mandato de FHC ¢ assim descrita, em
novembro de 1998, pelo entdao Ministro de Relagoes Exteriores do Brasil, Luiz
Felipe Lampreia:

O Brasil tem sido, nesta segunda metade da década de 1990, um pafs mais
visivel e atuante no cendrio internacional e, também, em certa medida, um
dos grandes beneficidrios da chamada globalizagio, de sua face mais positiva,
embora também tenhamos sofrido com os aspectos adversos do processo.
[...] Os dados bésicos de nossa presenca internacional — democracia e esta-
bilidade econémica — traduzem-se em maior credibilidade externa. Manter
e ampliar essa credibilidade de modo algum significa renunciar a caminhos
e escolhas préprios. O atual momento da histéria mundial exige, no en-
tanto, que as op¢des nacionais se fagam dentro dos parAmetros politicos,
econdmicos, sociais e ambientais predominantes no meio internacional e
correspondam, de modo geral, aos valores e desejos dos brasileiros [...] A
autonomia, entretanto, continua a ser um objetivo essencial para o Brasil,
ou seja, devemos buscar sempre ampliar nossa capacidade de atuar no meio
internacional com margem de escolha e manobra suficiente — nio completa,
evidentemente — para seguir os caminhos delineados pela vontade nacional,

pelas opgoes e condicoes do Pais (LAMPREIA, 1998, p. 07-08).

O chanceler acrescenta ainda que nao havia mais a dualidade entre as
posturas internas e externas do Brasil que haviam marcado o periodo do regime
militar — no qual uma politica interna autoritdria e repressiva era contraditoriamente
associada a uma politica externa desenvolvimentista que buscava a democratizagao
do sistema internacional. E, neste sentido, era mesmo pela caracterizacio do Brasil,
a época, como uma sociedade aberta e democritica, que levava a politica externa do
pais a identificar-se com os valores dominantes no ambiente internacional. “Nao
faria sentido, por conseguinte, termos uma politica externa cujo eixo principal fosse
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uma critica aguda e agressiva da ordem mundial e de seus principais atores, por
mais que conhecamos e apontemos a necessidade de mudar, de melhorar a realidade
atual das relacoes internacionais” (LAMPREIA, 1998, p. 09). Ele argumentava,
portanto, que a politica externa do Presidente Fernando Henrique Cardoso bus-
cava a autonomia pela integragdo, ou seja, ao invés de uma autonomia isolacionista,
uma autonomia articulada com o meio internacional. Exemplos de tal paradigma
poderiam ser verificados no ambito do Mercosul, no qual o pais aceita abrir mao
de parte de sua autonomia deciséria em nome da obtencio de ganhos maiores, os
quais viriam como resultado do préprio processo de integragio.

Os principais analistas da politica externa brasileira do periodo, porém, bem
como alguns diplomatas renomados dentro do Itamaraty, como Samuel Pinheiro
Guimaraes, parecem discordar da positividade expressa por Lampreia a respeito
da autonomia pela integragio.

Cervo (2002) adota uma posigao bastante critica com relagio ao paradigma
implementado durante o primeiro mandato de FHC, isto é, o Estado Normal, o
qual era composto por trés pardmetros de conduta negativos: o Estado surservi-
ente, o Estado destrutivo e o Estado regressivo. Subserviente, pois o Brasil teria se
submetido as coer¢oes dos centros hegemoénicos do capitalismo. Destrutivo, pois o
préprio Estado brasileiro teria sido responsavel pela dissolucao do nicleo central
da economia nacional e pela transferéncia da renda ao exterior. E regressivo, pois o
Estado levaria o pais a regredir as funcoes da infincia social. Neste sentido, o autor
chama a atengao para o processo de privatizagoes levado a cabo por FHC, o qual
além de transferir renda para o exterior e deixar a economia do pais vulnerdvel a
especulacoes financeiras internacionais — com a desnacionalizacio das estatais —,
também levava ao retrocesso tecnoldgico e a perda de meios de poder do governo
sobre a arena internacional. Portanto, a implementagao do modelo neoliberal teria
sido feita de maneira ideoldgica e acritica, nao tendo sido considerado de antemao
os efeitos que tal modelo surtiria sobre a politica externa.

Jd com relagao a politica externa do segundo mandato de FHC, Cervo
(2002, p. 09) parece ter uma visao mais positiva, salientando a implementagao
do paradigma do Estado logistico, o qual teria levado & emergéncia da diplomacia
empresarial, a qual, por sua vez, “chamou as associagdes de empresdrios e de traba-
lhadores e as liderangas de outros segmentos da sociedade organizada para auscultar
seus interesses na fixagao do grau de abertura e nas opg¢oes diante da formacao de
blocos econdmicos e das negociacoes entre o Mercosul e outros blocos”. Com base
na credibilidade que o pais alcangou com a consolidagao da democracia, a estabi-
lidade e a abertura econémica, a diplomacia presidencial foi acionada com vigor
nos foros multilaterais e nas relagoes bilaterais, denunciando os ganhos unilaterais
da interdependéncia entre o centro hegemonico e a periferia.

Na verdade, a diplomacia presidencial jd vinha tendo notdvel destaque nas
relagoes exteriores brasileiras desde o primeiro mandato de FHC, como importante
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mecanismo de obtengao de credibilidade internacional para o pais. Isto se infere
claramente pelo seguinte pronunciamento de Lampreia de 1998:

O Presidente trouxe, ainda, a qualidade de sua lideranga, reconhecida
internacionalmente, que tem servido para ampliar a credibilidade politica
do Pais e respaldar a confianga em que, apesar das complexidades de nos-
sos mecanismos e procedimentos decisérios, as diretrizes e compromissos
adotados pelo governo irdo concretizar-se. Além de significar um dado de
confiabilidade acrescida para o Brasil, a lideranca do Presidente tem efeito
ainda mais importante em razio de seu envolvimento direto no que se tem
chamado de “diplomacia presidencial”. Essa presenca do lider mdximo do
pais na atividade diplomdtica, e seu interesse pelos temas internacionais, tém
sido um elemento de renovagio e fortalecimento de nossa politica externa

(LAMPREIA, 1998, p. 16).

Assim, o que Cervo (2002) chama de “ensaio de Estado logistico”, teria
permitido certa retomada de estratégias de desenvolvimento, conferindo  politica
externa uma série de fungoes assertivas: a) o refor¢o da capacidade empresarial do
pais; b) a aplicagao da ciéncia e da tecnologia assimiladas; ¢) a abertura dos merca-
dos do norte em contrapartida ao nacional; d) mecanismos de prote¢ao diante de
capitais especulativos; e) uma politica de defesa nacional. Neste sentido, Bueno &
Cervo afirmam que: “Ao ensaiar em seu segundo mandato o paradigma logistico
de politica exterior, Cardoso, o neoliberal se tornou cético ao elaborar o conceito
de globalizagao assimétrica, abriu a porta para seu sucessor (Lula), que adotou esse
padrio com o fim de promover a inser¢ao interdependente do pais” (BUENO;
CERVO, 2008, p. 491).

Ainda assim, Cervo (2002) ¢ bastante critico a politica externa do governo
Fernando Henrique como um todo. Ele acredita que os erros de politica econdmica
do governo tiveram efeitos muito graves na capacidade de agao externa do pais. De
forma “ingénua’, o governo teria acreditado em um ordenamento multilateral justo
e equitativo, e subestimado o “prestigio do presidente intelectual” — elementos que
s6 teriam contribuido ainda mais para o enfraquecimento do poder de barganha
internacional do pais ¢ aumentado sua vulnerabilidade. Assim, em um balanco
final da Era Cardoso, o autor afirma:

Ao acoplar o setor externo e esses objetivos internos (manter a estabilidade
econdmica interna e elevar a produtividade), corrompeu a funcionalidade da
politica exterior. Seu governo confundiu abertura com estratégia e sacrificou
a politica exterior, que deixou de servir ao desenvolvimento e & superacio de
dependéncias estruturais. Em outros termos, nio formulou uma estratégia
de inser¢do internacional, para além da simples abertura O balanco das
relagoes internacionais do Brasil durante a era Cardoso tornou-se, destarte,
mediocre, sendo desastroso, considerando a realizacio de interesses nacionais.

(CERVO, 2002, p. 29-30).
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Becard (2008, p. 212), sem fazer diferenciagdes entre os dois mandatos,
também critica a politica externa do periodo, a qual teria dado prioridade excessiva
aos objetivos econdmicos do pais. A autora afirma que: “consciente do limitado
poder relativo brasileiro, tanto no plano estratégico quanto no econémico, o presi-
dente FHC buscou exercer uma lideranga apenas discreta”. Prova deste argumento,
o qual, na verdade, foi originalmente elaborado por Almeida (2004:171), seria a
manutengdo do Brasil, por FHC, em uma situacio de candidato nao insistente a
uma cadeira permanente no Conselho de Seguranga da ONU. O autor critica a
posicio de FHC de “aceitar o mundo como ele ¢, adotando atitude conformista:
“A assung¢do de qualquer papel do Brasil como lider era visto, por FHC, como
o resultado da gradual preeminéncia econémica do pais e deveria em principio
ser limitado & regiao, em vista da limitagao dos recursos efetivamente disponiveis
para a agdo externa do Estado (em termos financeiros, obviamente, mas também
militares e diplomadticos)”.

Além disto, Almeida (2004, p. 178) também chama a atengio para o fato
de que a politica externa conduzida no governo FHC tinha no Itamaraty seu foco
principal, sendo que até mesmo os conselheiros presidenciais eram diplomatas, e de
que a diplomacia presidencial era explicita — o que parece ter uma conotagio negativa
para o autor. Ele acrescenta ainda que “FHC manteve uma abordagem tradicional da
diplomacia e a via como tendo um papel acessério no processo de desenvolvimento”.

Por fim, Pecequilo ressalta que o governo FHC, além de uma retomada
da “década bilateral” — ji ensaiada por Collor -, teria sido caracterizado pela
permanencia, sobretudo, da busca pela credibilidade internacional - s6 que desta
vez matizada por uma postura pragmdtica, a criacio de uma imagem positiva e
criticas moderadas a ‘globalizacio assimétrica’. Segundo a autora, um dos maiores
marcos desta busca do governo por credibilidade foi a ratificagao do Tratado de
Nao-Proliferagao (TNP), em 1998, o qual era representado como prova da respon-
sabilidade nacional. Numa visio também critica, ela faz questionamentos a repeito
da eficdcia de tal politica externa: “Estas contribui¢des positivas, que substitufam
a barganha, garantiriam uma espécie de ‘bilhete de entrada para o Norte’ e a reali-
zagdo dos propdsitos nacionais. Os principais objetivos? Comércio livre e justo
nas negociagdes da OMC e da Alca e um assento permanente no CSONU. Os
objetivos alcancados? Nenhum” (PECEQUILO, 2008, p. 139).

Dentre os analistas da politica externa do periodo, apenas Lampreia e Lafer,
nao sem incorrer em parcialidade — tendo em vista que ambos foram chanceleres
do governo FHC —, apresentam uma visao mais favordvel da politica externa da
Era Cardoso. Lafer (2000) argumenta que, naquele momento, os interesses espe-
cificos do pais se encontravam, mais do que nunca, atrelados aos seus interesses
gerais na dinimica do funcionamento da ordem mundial. E, neste sentido, preza
os investimentos feitos pela politica externa no soft-power da credibilidade, ao tratar
de maneira construtiva — pela participagao e nao pela distancia — os temas globais
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que se inseriram, em novos termos, na agenda internacional pés-Guerra Fria. Esta
visao ¢é bastante semelhante a de Lampreia, jd exposta aqui.

4 A Politica Externa de FHC e a China

As relacoes diplomadticas entre Brasil e China foram oficialmente restabe-
lecidas apenas no governo Geisel, em 1974, com o concomitante rompimento
das relagoes diplomticas brasileiras com Taiwan. A época, o governo brasileiro
adotava uma politica externa de pragmatismo responsdvel e buscava aprofundar
suas relagdes com os demais paises em desenvolvimento, tais com a China, de for-
ma a reivindicar uma ampliagao de seu papel no sistema internacional. Nos anos
1970 ¢ 1980, a ligagao entre Brasil e China foi gradualmente incrementada, com
a assinatura de uma série de tratados sobre temas variados, sobretudo comerciais,
além da troca de visitas oficiais entre os lideres chineses e brasileiros'.

Na primeira metade dos anos 1990 houve uma série de esforcos do lado
chinés buscando uma maior aproximagio com o Brasil, o que levou ao estabeleci-
mento oficial de uma parceria estratégica entre os dois paises ji em 1993, durante
o governo Itamar Franco. Neste sentido, Cervo (2002) atenta para o fato de que a
qualificacdo das relagdes entre China e Brasil como parceria estratégica denotava
a alta prioridade que se lhes conferia. Seria o reconhecimento de que a China era
capaz de aportar elementos substantivos a expansdo do comércio exterior, dos
investimentos diretos, da organizagio empresarial, da ciéncia e da tecnologia.

A partir da segunda metade dos anos 1990, a China ampliava considera-
velmente seu papel no sistema internacional, “administrando uma estratégia que
combinou a contesta¢do do poderio militar dos EUA, a ascensio econdmica e a
manutencio de relacionamentos transnacionais e diplomdticos com os mais dife-
rentes atores do sistema internacional” (BECARD, 2008, p. 211). Neste contexto,
os chineses tinham forte interesse na aproximagio com o Brasil em duas frentes.
Por lado, buscavam no Brasil recursos energéticos, matérias-primas e mercados
para seus exportadores e investidores — elementos essenciais para a manutengio
do crescimento econdémico. Por outro lado, lhes interessava o apoio politico do
Brasil na defesa de interesses comuns em féruns multilaterais.

Jd de uma perspectiva brasileira, conforme assinala Biato (2010), por ocasido
da posse de FHC, a euforia e as expectativas criadas a respeito da parceria estraté-
gica de 1993 constituiram o pano de fundo essencial das relagoes sino-brasileiras.
Naquele momento, a base dos interesses brasileiros na China se concentrava sobre
dois “pilares centrais™: (1) a reativagio do Programa CBERS — o qual passaria a
receber o apoio financeiro que antes faltara; e (2) a cooperagio no campo ener-
gético — a qual buscava obter, para empreiteiras brasileiras, contratos de venda

! Figueiredo faz visita oficial a China em 1984 e Sarney visita o pais em 1988.
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de servicos de engenharia e contrucio civil na China. Este dltimo ponto ganha
particular impulso com o programa chinés de expansio de geragao de energia
hidrelétrica nos anos 1990.

Contudo, de acordo com Biato, “apesar da retérica de Parceria Estratégica,
os interesses concretos chineses — excetuando-se o Programa CBERS —, tendiam
a concentrar-se menos na cooperagao em setores de alto contetido tecnoldgico,
desejada pela parte brasileira, e mais no objetivo prético de assegurar, a partir do
Brasil, o suprimento de matérias-primas minerais e agricolas necessdrias para a
expansdo de sua economia” (BIATO, 2010, p. 102). O autor argumenta que os
chineses estavam mais interessados no potencial do Brasil como fornecedor de
matérias-primas agricolas (como a soja) e em aumentar fornecimentos de miné-
rio de ferro (pela Cia. Vale do Rio Doce), do que em adquirir servicos brasileiros
em contru¢do de usinas hidrelétricas ou portos em dguas profundas, mesmo que
acompanhadas de promessas de transferéncia de tecnologia.

Ainda assim, de maneira geral, segundo Vigevani: “As relacoes com a China
tiveram expressivo incremento na Era FHC, crescendo em importincia ao longo dos
oitos anos, alcangando em 2002 a significativa posi¢io de segundo partmer comercial
do Brasil” (VIGEVANI, 2003, p. 33). Neste sentido, Silva (2008) salienta que, ao
longo dos anos 1990, o Japao — até entao, de longe, principal parceiro asidtico do
Brasil — foi sendo gradativamente substituido pela China como o principal foco de
interesses do Brasil na Asia, e dentro de uma proposta de revitalizagio das relagoes
do Brasil com o continente asidtico, ensaiada por FHC no inicio do primeiro man-
dato. Ademais, como destaca Cervo (2002), a China contribuiu significativamente
para colocar o Brasil na era espacial, gracas a cooperagio tecnoldgica que resultou
no langamento conjunto de satélites de sensoriamento remoto e no dominio da
construcio de veiculos lancadores.

Além disto, paralelamente as iniciativas na drea de cooperagao tecnoldgica e
econdmica, intensificou-se o didlogo politico com a multiplicacio de reuniées de
consultas e exercicios regulares de planejamento bilateral. Neste sentido, segundo
Biato (2010), o crescente peso da China no cendrio internacional e a aspiragao
brasileira de vir a ocupar um assento permanente no Conselho de Seguranga da
ONU, bem como o desejo comum de revigorar na agenda internacional o tema
do desenvolvimento irdo servir como impulsos decisivos ao didlogo politico
entre os dois paises.

O autor chinés Mingde (2001) parece reforcar esta idéia, argumentando
que a época do governo FHC os dois paises compartilhavam visées semelhantes
e por vezes idénticas com relagao a diversas questoes internacionais importan-
tes, apoiando-se e cooperando mutuamente no d4mbito da ONU e de outras
organizagdes internacionais. Neste sentido, o Brasil expressou apoio ao ingresso
da China na OMC. E, com rela¢do a questdo de Taiwan, o Brasil se mostrou
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favordvel a politica de “uma China” e a posigao chinesa de “um pais, dois sistemas
e reunificagdo pacifica’.

Assim, afirma Cervo (2002, p. 23), “as grandes possibilidades de cooperagio
entre os dois maiores paises em desenvolvimento do mundo foram percebidas pe-
los dirigentes também no setor de energia, da politica internacional, da inddstria
pesada e dos servicos de engenharia”.

Fernando Henrique Cardoso, quando ainda Ministro das Relagoes Exte-
riores do Governo Itamar Franco, formulou a chamada “Estratégia Asidtica”, a
qual conferia grande prioridade as relagoes do Brasil com a Asia, especialmente
no campo econdmico. Tal prioridade, sobretudo no que concerne a China, foi
reiterada quando do discurso de posse de FHC, em 1° de janeiro de 1995, e pela
visita feita pelo presidente ao pais asidtico, jd em dezembro de 1995 (BECARD,
2008). A visita, na verdade, além de retribuir a visita do presidente chinés Jiang
Zemin de dois anos antes, estava inserida no contexto de desenvolvimento da
parceria estratégica sino-brasileira. Segundo Biato:

A visita de Fernando Henrique Cardoso nio quebrou “tabus” nem abriu
campos inéditos de cooperacio, diferentemente do que ocorrera nas visitas
presidenciais anteriores. Propiciou, no entanto, oportunidade impar para
o governo brasileiro reiterar, no mais alto nivel, seus principais interesses
econdmicos-comerciais na China: “a participagio de empresas brasileiras
nos projetos de modernizacio da infraestrutura chinesa”, e 0 aumento das
“possibilidades de exportagao do setor agricola nacional e a necessidade de
sofisticar a composi¢ao da pauta de comércio entre os dois paises” (BIATO,

2010, p. 76).

Durante sua estada na China, foram firmados seis acordos nas areas de:
(1) rddio e televisao; (2) energia hidrelétrica; (3) intercimbio de especialistas para
a cooperacio técnica; (4) fortalecimento e expansio da cooperagao espacial; (5)
seguranga na drea espacial; e (6) quarentena vegetal. Ressalta-se, contudo, que
o principal resultado concreto da visita foi dar o impulso decisivo ao Programa
CBERS através da assinatura de dois instrumentos: o Acordo sobre Seguranga
Técnica sobre o Desenvolvimento do CBERS e a Ata de Entendimento sobre o
Fortalecimento e a Expansao da Cooperacio Tecnoldgica Espacial Brasil-China.
Este tltimo foi particularmente importante, tendo expandido o Programa CBERS
dos dois satélites originais previstos em 1988 para um total de quatro, e conso-
lidando definitivamente o Programa. A partir de entdo o Brasil se comprometia
a arcar com metade dos custos dos dois novos satélites (CBERS 3 e CBERS 4),
contra apenas um ter¢o nos casos do CBERS 1 e 2.

Desta forma, o governo FHC aprofundava a importante coopera¢io em
ciéncia e tecnologia que jd havia sido iniciada com a China nos anos 1980 pelo
presidente José Sarney e caminhava em diregio ao primeiro “pilar” da parceria
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estratégica. Os frutos de tal cooperagao comecam a emergir efetivamente a partir
de 1999, com o bem-sucedido langamento conjunto, em outubro, do primeiro
satélite artificial sino-brasileiro (CBERS-1), destinado ao monitoramento de
recursos terrestres. Segundo Mingde, “o bem-sucedido langamento do satélite é
um bom exemplo da eficaz cooperagdo entre a China e o Brasil em dreas de alta
tecnologia, tendo ainda desempenhado um papel muito positivo na promogao
da cooperagio Sul-Sul entre paises em desenvolvimento” (MINGDE, 2001). A
cooperagao tecnoldgica sino-brasileira também compreendeu demonstragoes de
tecnologia mutua, com a realizacio da Exposi¢ao Brasileira de Tecnologia em Xan-
gai, em 1995, e com a Exposicao Chinesa de Alta Tecnologia no Brasil, de 1996.

Nio obstante, segundo Biato (2010), apesar da boa vontade demonstrada
pelo governo FHC, ao escolher a China como primeiro destino a ser visitado no
continente asidtico — em detrimento do Japao, tradicional parceiro comercial
brasileiro —, a visita ndo se revelou capaz de impulsionar decisivamente os pleitos
brasileiros na China. De forma que os anos seguintes assistiriam a uma redugio
das expectativas brasileiras em rela¢io a parceria. Para o autor:

A partir de 1996, passaria o Brasil a enxergar com maior realismo suas
possibilidades de penetracio econémico-comercial na China, assim como a
compreender que sua alianca estratégica com um pais de destaque no cend-
rio geopolitico nio se revelaria fundamental para a sua prépria emergéncia

como ator politico internacional (BIATO, 2010, p. 77).

Ademais, a exclusdo das empreiteiras brasileiras na contrugio de hidrelétricas
na China — setor que ficou reservado as empresas nacionais chinesas — também
foi apontado pelo autor como um fator para a redugio do entusiasmo brasileiro
na aproximagao com a China. A forte frustragio dai decorrente demonstrava o
fracasso do “segundo pilar” da parceria estratégica, isto ¢, a cooperacio energética.

Assim, em 1996-1999, segundo Biato (2010) o didlogo politico bilateral foi
significativamente arrefecido, ainda que a politica externa tenha mantido esforcos
de aproximagdo. De uma perspectiva politica, Almeida (2004) argumenta que o
estatuto de grande poténcia da China torna problemdtica qualquer tentativa de
coordenagio politica, além das legitimas aspiragoes em relagao ao desejo de apro-
fundar os lagos econdmicos, tecnoldgicos e de cooperagio técnica. Isso porque a
assimetria existente no Ambito da parceria nao permitiria que ela se desenvolvesse
muito além do atual estado.

Um dos principais acontecimentos neste interim foi o acordo firmado entre
Brasil e China, em novembro de 1996, por ocasio da retomada da soberania chine-
sa sobre Hong Kong — a qual se concretizaria em 1° de julho de 1997 —, para a
manutengio do Consulado Geral do Brasil naquela Regido Administrativa Especial.
A jurisdi¢ao de tal Consulado Geral seria ainda estendida a Regido Administrativa
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Especial de Macau, em dezembro de 1999, quando mais este territério voltou a
pertencer 2 China (BECARD, 2008).

Outro sinal de que a politica externa brasileira nao havia desistido da parceria
com a China foi a visita oficial feita 4 China, em dezembro de 1998, pelo Ministro
das Rela¢oes Exteriores, Luiz Felipe Lampréia. O resultado direto foi a assinatura
de dois acordos na drea de cooperagio econdémica e tecnoldgica. Jd no ano seguinte,
foi dado um importante passo nas relacoes culturais e, sobretudo, académicas, com
arealizagao do “Semindrio Brasil-China”, no Rio de Janeiro. Sob a coordenagio do
Instituto de Pesquisa de Relagoes Internacionais (IPRI) do Ministério de Relagoes
Exteriores, o evento foi o maior semindrio até entiao organizado com o intuito
de avangar no processo de conhecimento e entendimento entre Brasil e China,
contando com a presenca de intelectuais de ambos os paises (BECARD, 2008).

J4 em termos econdmicos, Biato (2010) salienta as dificuldades econ6micas
e comerciais enfrentadas no interim 1996-1999, o qual representou fase adversa no
comércio bilateral sino-brasileiro. Ele assinala que, ap6s se manter em um patamar
de U$S 2,2 bilhoes, em 1995-1997, o intercAmbio comercial diminui significati-
vamente, em 1998-1999, chegando a U$S 1,54 bilhdo. Ele aponta como causas
da redu¢io no comércio bilateral as dificuldades conjunturais enfrentadas pelos
dois paises em 1997 e 1998 — isto ¢, o impacto da crise asidtica sobre a economia
chinesa e a crise financeira que atingiu o Brasil em fins de 1998.

Ainda segundo Biato (2010), além do pano de fundo comercial desfavoravel,
ocorreram também diversos contenciosos comerciais que contribuiram para criar
tensoes adicionais. A atitude brasileira que mais desagradou aos chineses foi o
recurso frequente a medidas comerciais restritivas contra as exportagdes chinesas,
compreendendo desde investigacoes antidumping até a imposigao de salvaguardas.
Tais medidas visavam amainar as crescentes pressdes de uma parcela do empresa-
riado brasileiro que temia a concorréncia desleal dos bens de consumo chineses.
Pelo lado brasileiro, registravam-se algumas queixas comerciais contra a China,
tais como aquelas que diziam respeito a resisténcia chinesa em atender, ao longo
de 1996, a pleitos especificos brasileiros de redugoes tarifdrias, no contexto de sua
adesao a OMC, para cerca de 20 produtos do interesse brasileiro (soja, café, etc).

Becard também chama a aten¢io para a polarizagao do empresariado brasi-
leiro com relagao & China, pois “enquanto vdrias empresas brasileiras encontraram
sucesso no mercado chinés — sobretudo de produtos bdsicos, favorecidas pelo
dinamismo da demanda chinesa —, outros empresdrios, principalmente de setores
industriais, passaram a enxergar a China como fonte de ameacas e preocupagdes,
passando a enfrentar problemas de concorréncia tanto no mercado brasileiro quanto
no de terceiros paises” (BECARD, 2008, p. 255). Para a autora, o comércio bila-
teral era dificultado basicamente por trés fatores: (1) infraestrutura deficitdria; (2)
queda no preco de commodities; e (3) aumento da presenca de produtos chineses
no mercado nacional.
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Jd Mingde (2001, p. 75-76), ao analisar o comportamento das relagoes
comerciais sino-brasileiras dentro do quadro do intercimbio comercial chinés com
a América Latina durante o governo de FHC, escreve:

Em 1996, o volume de comércio entre a China e a América Latina foi de
US$6,73 bilhoes, dos quais 33,28% (correspondentes a US$2,24 bilhoes)
corresponderam ao Brasil. Em 1999, o volume de comércio sino-latino-
americano foi de US$8,29 bilhées, dos quais 22,3% entre a China e o Brasil.
No ano 2000, o volume de comércio sino-brasileiro foi de US$2,84 bilhoes,
correspondendo a 22,6% do volume de comércio total entre a China e a
América Latina, dos quais US$1,22 bilhao referentes a exportagoes chinesas
e US$1,62 bilhao a exportagoes brasileiras, resultando em superdvit para
o Brasil.

Dai depreende-se que, apesar de ostentar um volume de comércio signifi-
cativo e crescente, as relag(’)es comerciais com o Brasil perderam importancia, em
termos comparativos com a América Latina, a partir de 1999, com a redugio da
parcela de comércio do Brasil de 33,28%, em 1996, para 22,3%. As principais
exportacoes chinesas para o Brasil inclufam maquinaria e produtos eletronicos,
vestudrios e téxteis, produtos quimicos, instrumentos dpticos e outros produtos
industriais leves tais como brinquedos, cal¢ados e produtos de couro. J4 as princi-
pais importacoes vindas do Brasil incluiam tortas de feijao (bean cakes), soja e 6leo
de soja, minério de ferro e produtos industriais incluindo boilers, maquinarias,
instrumentos mecanicos, produtos de aco, madeira e polpa de madeira, frango,
couro, veiculos e autopecas (MINGDE, 2001). Assim, grande parte das exportagdes
brasileiras para a China consistia em produtos primdrios, de baixo valor agregado;
enquanto que as importagdes que iam da china para o Brasil passaram a ser, em
sua maioria, bens industriais. Esta assimetria de comércio provocaria cada vez mais
a reagio da industria nacional que, em muitos setores, passou a se sentir lesada
pela grande competitividade dos produtos chineses no mercado nacional. Neste
sentido, Mingde afirmava, em 2001:

No momento, o comércio sino-brasileiro ndo estd a altura, seja da pujanga
econdmica dos dois lados, seja do relacionamento politico. O volume do
comércio e dos investimentos unilaterais constitui uma por¢ao bastante redu-
zida do comércio e investimentos externos totais de cada uma das partes.
Ainda menos numerosos sio os grandes projetos de investimento reciprocos.
Uma maior aceleragio do comércio bilateral seria neste momento a chave
para se estabelecer uma relagio cooperativa entre ambos no novo século que

se inicia (MINGDE, 2001:80).

Deliang (1999), por sua vez, aponta que dentre os principais fatores que

ificultaram a cooperagio politica entre Brasil e China esteve a grande distancia
dificult litica entre Brasil e Ch t de dist

geogréfica e a ampliagdo das ligagoes comerciais brasileiras com Taiwan — tendo o
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Brasil chegado a ser o principal parceiro comercial de Taiwan na América Latina em
1996, quando o volume de comércio bilateral teria alcangado o patamar de US$
1,6 bilhées. Ele também destaca, concordando com Biato e Mingde, os problemas
associados a esfera econdmica, como o grande déficit comercial que a China estaria
apresentando com relacdo ao Brasil e como a imposicao de direitos antidumping,
por parte do Brasil, sobre uma série de produtos produzidos na China — bicicletas,
ventiladores, eletronicos, brinquedos, etc. —, devido a grande competitividade que
tais bens apresentam no mercado nacional. Além disto, o Brasil também restringiu
a importa¢io de téxteis chineses, através do estabelecimento de quotas. Assim,
o autor argumenta que as lentas relagdes econdémicas e comerciais tém deixado
um impacto negativo no desenvolvimento das relagées politicas sino-brasileiras
(DELIANG, 1999).

Assim, ao chegar a Pequim em 1999, o novo embaixador brasileiro, Affonso
Celso de Ouro Preto avaliou que as relagoes bilaterais “eram corretas, porém sem
maior entusiasmo, sem uma consciéncia de prioridade, sem uma énfase especial da
parte tanto do Brasil como da China” (apud BIATO, 2010, p. 101-102). Assim,
Biato (2010, p. 102) conclui:

Com efeito, ao final da década dos noventa, ganha terreno no Governo
brasileiro uma avaliacio critica dos resultados da Parceria com a China.
Por um lado, reconhece-se o relativo éxito da vertente politica da Parceria,
propiciada pela defesa comum de posicoes coincidentes nos foros interna-
cionais. Por outro lado, acentua-se o desconforto do governo brasileiro com
a falta de resultados concretos na 4rea econémico-comercial.

O autor atesta que, ao final dos anos 1990, a cooperacio na drea espacial
era praticamente o Unico programa de cooperacio que logrou corresponder as
esperancas originais da Parceria Estratégica.

Ainda segundo Biato (2010, p. 105): “o inicio dos anos 2000 marca um
‘divisor de dguas’ na evolugao da Parceria Estratégica, na qual uma corregao de
rumos e de perspectivas permite langar as bases para um florescente comércio
bilateral, erigido sobre a fundagio de uma crescente complementaridade entre
as economias brasileira e chinesa”. Este aumento da complementaridade esteve
instrinsicamente ligado ao rdpido progresso da industria de transformagao chinesa
— que passou a demandar muito mais matéria-prima do que era possivel produzir
internamente — ¢ a melhoria dos padrées alimentares chineses, apés quinze anos
de reformas econémicas, contribuindo também para o aumento da demanda por
grios e outros alimentos mais sofisticados, tal como a carne.

J4 do lado brasileiro, avangos tecnolégicos em matéria de produtividade e
logistica permitiram o barateamento dos transportes, tornando o minério de ferro
e a soja competitivos na China. Portanto, o Brasil continuou fornecendo matérias-
primas 4 China em troca de manufaturados de baixo custo.
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O volume deste comércio, porém, teve um aumento considerdvel. As expor-
tagoes brasileiras para a China cresceram 61% em 2000, 75% em 2001, 32% em
2002 e 80% em 2003, ultrapassando largamente as cifras das importagoes brasileiras
da China no periodo e garantindo uma balanga comercial superavitdria para o Brasil,
além de ter redespertado o interesse do empresariado brasileiro com relagio ao pais
asidtico. Assim, Becard (2008) caracteriza o periodo 2000-2005 como o “grande
salto” nas relagdes comerciais bilaterais sino-brasileiras, o que se justificaria, segundo
a autora, pela 16gica adotada pela politica externa brasileira, a partir do segundo
mandato de FHC, de buscar a diversificagio dos parceiros comerciais brasileiros
para além do tradicional eixo UE-NAFTA-América Latina-Japao.

Nesta nova conjuntura, como aponta Biato (2010), o foco da Parceria Es-
tratégica sino-brasileira, que até entdo tinha sido a cooperagao nas dreas espacial e
energética, desloca-se para o eixo comercial — o qual passa a ser o elemento mais
dindmico do relacionamento bilateral nos anos 2000. Da mesma forma, o governo
passa a ter um papel menos ativo na aproximacao, a qual passa a ser liderada pelo
préprio setor agroindustrial brasileiro, especialmente pelos exportadores de soja.
Isso explica, em parte, porque, neste periodo, nio ocorrem visitas oficiais relevantes
do Brasil para a China.

De fato, apés a visita de Lampreia a China, em 1998, as iniciativas de co-
operagio bilateral passaram a ser tomadas, cada vez mais, pelo lado chinés. Neste
sentido, Becard (2008) salienta a missio ao Brasil, em setembro de 2000, liderada
pelo Ministro dos Negécios Estrangeiros da RPC, Tang Jiaxuan. Ao encontrar-se
com FHC, além de expressar o agradecimento da China pelo apoio do governo
brasileiro no tratamento das questdes ligadas aos direitos humanos, a autori-
dade chinesa reiterou os avangos bilaterais na cooperagio cientifica e tecnoldgica,
especialmente no que diz respeito ao sucesso da parceria no ambito do projeto
espacial (CBERS). Outra missao chinesa veio ao Brasil em abril de 2001, desta vez
liderada pelo préprio presidente chinés Jiang Zemin, o qual fazia sua segunda visita
ao pais ap6s a realizada em 1993, ainda no governo Itamar Franco. Na ocasido,
Jiang ressaltou o grande progresso alcancado pelas relagoes sino-brasileiras desde
o reatamento das relacoes bilaterias, em 1974 (BECARD, 2008).

5 Consideragoes Finais

Da andlise feita acima, é possivel inferir que as relacoes do Brasil com a China
passaram por dois momentos distintos ao longo do governo FHC. O primeiro
momento, que vai de 1995 a 1999 foi marcado por uma série de esfor¢os por parte
da diplomacia brasileira — com visitas oficiais e propostas de acordos bilaterais —,
mas a0 mesmo tempo por certa desilusio com relagao a parceria estratégica firmada
em 1993 e pelo esfriamento das relagdes econdmicas entre os dois paises. Neste
periodo, o tnico projeto de cooperagio que parecia ter dado certo era o da drea
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espacial, com o lancamento do CBERS-1 em 1999. J4 em um segundo momento,
que vai de 2000 a 2002, as relacdes comerciais entre os dois paises teria passado
por uma grande expansdo, se tornando o principal fator dinimico das relagoes
bilaterais, ao passo que a politica externa brasileira se mostrou muito menos ativa
no contato com o pais asidtico. Ou seja, o relacionamento entre os dois paises
passou a ser muito mais conduzido pelas dindmicas do desenvolvimento e das
demandas comerciais do que pela cooperagio bilateral proposta pelas respectivas
agendas de politica externa.

Cabe assinalar, a partir da revisao bibliogrifica realizada, que a literatura
ainda ¢ muito superficial e empirica com relagio ao tema, faltando profundidade
de anilise e teorizagao. Ademais, parece haver grande parcialidade nas visoes expri-
midas pelos autores, os quais se posicionam a respeito do governo FHC, em grande
parte, com base em suas préprias convicgdes politicas e ideoldgicas. Isso ¢ justificavel
tendo em vista o pouco tempo transcorrido desde os eventos, jd que nem sequer
passou-se uma década do fim do governo Cardoso. Assim, esta pesquisa certamente
podera ser aprofundada no futuro, quando houver certo amadurecimento das
andlises sobre o tema a partir de um tempo mais longo.

Além disto, com relagao a literatura especifica que trata das relagdes sino-
brasileiras no governo FHC, cabe ressaltar que ela é ainda bastante limitada. Os
tnicos autores de certa relevincia na academia brasileira que escrevem especifica-
mente sobre este tema sdo Danielly Becard e Junior Oswaldo Biato, sendo que a
primeira autora ¢ de tendéncia fortemente descritiva, também sem muita profundi-
dade de anilise. Por isso, tal bibliografia foi complementada com a visao de alguns
autores chineses, como Mingde e Deliang, ambos os quais estiveram presentes no
semindrio O Brasil ¢ a Asia no Século XXI, coordenado pelo IPRI em 2003. Tais
dificuldades bibliograficas dificultam a obtengao de uma conclusio definitiva a
respeito do papel que a China desempenhou na politica externa do governo FHC.

Na verdade, o trabalho identificou também certo vicuo, tanto no discurso
do MRE como nos trabalhos académicos, com relagao a conduta da diplomacia
brasileira para a Asia, e especificamente para a China, no governo FHC. Neste
sentido, vale lembrar que tanto Lampreia (1998) quanto Lafer (2000), ao escrever a
respeito da politica externa brasileira, sequer mencionam a China. Isto pode signi-
ficar tanto a pouca importincia da regido para a diplomacia brasileira —a qual teria
priorizado as relagdes dentro do eixo hemisférico — como a falta de uma politica
externa especifica para a regido. Jd no meio académico nota-se certa contradicio,
pois a0 mesmo tempo em que analistas como Amado Cervo e Vigevani enfatizam
a importincia que a China passou a ter para o Brasil na década de 1990, pouco
desenvolvem a respeito de tal parceria.
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Abastract:This paper seeks to analyze the evolution of relations between
Brazil and China during the two terms of President Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998 and 1999-2002), aiming at identifying possible advan-
ces and setbacks in the selected period. Firstly, there is a presentation of the
framework that marks the beginning of the 1990s, in order to comprehend
FHCs foreign policy. Then, a general literature review over its foreign policy
was made. And, at last, there is a historical analysis of Sino-Brazilian rela-
tions during this period. As a result, a two-phases timeline was established:
the first, from 1995 to 1999, marked by the Brazilian diplomacy efforts,
but also by the disappointment over the strategic partnership and over
the economic ties between the two countries; and the second, from 2000
to 2002, in which the commercial relations have been greatly expanded,
becoming the main dynamic factor in the bilateral relations.

Keywords: Brazilian Foreign Policy, China, Bilateral Relations, FHC
government.
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Resumo: O presente artigo analisa a campanha do governo brasileiro por um assento
permanente no Conselho de Seguranca das Nagées Unidas (CSNU), enfatizando
os governos de Fernando Henrique Cardoso e Luis Indcio Lula da Silva. Versando
sobre o contexto histérico do érgao e as possiveis reformas atualmente propostas
para a organizagio, o objetivo do trabalho é apresentar os argumentos brasileiros e
as estratégias usadas para o seu pleito na ONU. Verificando a necessidade de uma
reforma na organizacio para maior legitimidade, conclui-se que o Brasil, dado seu
crescente peso econdmico e politico nas relagoes internacionais, se credencia para
a um assento fixo no CSNU.

Palavras-Chave: Brasil, Na¢oes Unidas, Conselho de Seguranca, Reforma da
ONU, G-4.

* Graduanda em Relagoes internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). E-mail:
milafeix@yahoo.com.br



REVISTA PERSPECTIVA

A reforma da governanga global ainda nio alcangou o campo da paz e da segu-
ranga internacionais. Nas esferas econémica e ambiental, as nagoes mais ricas ji
compreenderam que ndo podem prescindir da cooperagio dos paises pobres e
dos emergentes. Mas quando se trata de assuntos da guerra e da paz, as poténcias
tradicionais relutam em compartilhar o poder. O Conselho de Seguranga deve ser
reformado de modo a incluir maior participagao de paises em desenvolvimento,
inclusive entre seus membros permanentes |[...] O Brasil tem procurado corres-
ponder ao que se espera de um membro do Conselho de Seguranga, mesmo nio
permanente, que ¢ contribuir para a paz' (AMORIM, 2010).

1 Introdugao

O Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas (CSNU) ¢é um dos seis 6r-
gaos estabelecidos pela ONU, sendo os outros: a Assembleia Geral, o Conselho
Econdémico e Social, o Conselho de Tutela, a Corte Internacional de Justica e o
Secretariado. Foi formado em 1945 com responsabilidade primdria na manu-
tenc¢do da paz e seguranga globais, evitando assim a repeti¢ao de mais uma Guerra
Mundial. Reconhecido como o érgao mais poderoso da organizacio em fungao
da sua capacidade deciséria, tem poder operacional para autorizar o uso da forga
e impor medidas coercitivas contra aqueles que ameagam a estabilidade e paz
internacionais. Pode inferir-se, portanto, que o Conselho de Seguranga ¢ de fato
um dos principais, se nio o principal, 6rgao da ONU.

Ao longo de mais de 60 anos de histéria, a composi¢io da ONU mudou
radicalmente, enquanto que a do Conselho permaneceu praticamente a mesma da
época de sua formagao. Em 1945, 0o CSNU consistia de 11 membros, sendo cinco
permanentes e seis nao permanentes, representando os 51 paises que entao faziam
parte da organizacio. Estados Unidos, Reino Unido, Franga, China e URSS/Russia,
vencedores da Segunda Guerra Mundial, ocuparam os assentos permanentes (P-5)
do Conselho de Segurancga, detendo mandatos permanentes, além do poder de
veto nas resolugoes 2. Os assentos ndo permanentes seguem uma ideia de repartigio
geografica, eleitos a cada dois anos pela Assembleia Geral. Desde entio o nimero
de Estados que fazem parte das Na¢oes Unidas quase quadruplicou, atualmente
contando com 192 membros. A dnica reforma feita no CSNU, no entanto, foi
em 1963, quando o niimero de assentos nao permanentes passou a ser ocupados
por 10 Estados * (ROSAS, 2005). Pode-se observar, portanto, que a composi¢ao

! Discurso do Ministro Celso Amorim, na abertura da Assembléia Geral das Nagoes Unidas de ntimero 65,
em 23 de setembro de 2010. Disponivel em http://www.youtube.com/mrebrasil#p/u/128/KAONXMH]JE4I

2 Cada membro do Conselho possui um voto. Diferentemente das questées de procedimento, as decisdes em
assuntos substantivos, ou “importantes”, requerem o voto afirmativo de todos os P-5 (artigo 27 da Carta da
ONU), demonstrando a importincia desses membros como fatores decisérios em uma resolugao.

> Emenda ao artigo 23 da Carta das Nagoes Unidas, adotada pela Assembleia Geral em 1963, entrando em vigor
em 1965. Amplia o nimero de membros totais do CSNU de 11 para 15 (ROSAS, 2005).
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do principal 6rgao das Nagoes Unidas representa ainda hoje o mesmo cendrio
internacional de quando foi fundado, em 1945, reproduzindo os vitoriosos da
Segunda Guerra Mundial.

Profundas mudangas tém ocorrido no cendrio internacional. O fim da
Guerra Fria, novos temas e agendas (terrorismo, meio ambiente, desenvolvimento,
narcotréfico, entre outros), emergéncia na economia e politica internacional de
paises antes reconhecidos como periféricos, além de, como jd mencionado anterior-
mente, o aumento do nimero de Estados membros da organizagao, demonstram
que o cendrio atual pouco lembra o contexto de 1945. Na visao de alguns Estados,
inclusive do Brasil, essas mudangas deveriam ser reproduzidas na ONU, em especial
no Conselho de Seguranca.

Atualmente, a reforma do Conselho de Seguranga das Nag¢des Unidas e a
possivel expansio do seu niimero de assentos permanentes ¢ um dos temas mais
debatidos no cendrio internacional, sendo o Brasil um dos seus principais articu-
ladores. O pais na atualidade faz parte do érgao como membro nio permanente,
mas jd declarou abertamente a sua intengao de ocupar um assento fixo em uma
possivel reforma. Por meio de uma articulagio com Japio, Alemanha e India
(Grupo dos 4, ou G4), o Brasil defende a democratizagao do CSNU, legitimando
sua “candidatura” ao assumir maiores responsabilidades no plano internacional.

O objetivo do presente trabalho é, portanto, analisar a atuacio do governo
brasileiro no pleito de um assento permanente no CSNU, enfatizando o periodo pds
1994, quando o pais oficialmente lancou sua candidatura. Para isso, serdo analisados
a0 longo desse trabalho os motivos pelos quais a comunidade internacional sugere
uma reforma institucional, as estratégias usadas pelo Brasil na sua autopromocio, a
posicdao dos membros permanentes e os obstdculos que dificultam a reforma. Vale
lembrar que nio sé o CSNU, mas outros érgios da ONU (a Assembleia Geral,
o Conselho Econémico e Social, dentre outros), fazem parte de uma proposta de
reforma; essa andlise mais abrangente, no entanto, foge do escopo desse trabalho.

2 A Reforma no Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas

2.1 Casos de repercussao internacional que fomentaram a discussao
sobre a reforma

Apesar do debate sobre uma reforma no Conselho de Seguranga ter existido
praticamente desde a sua criagao, esse assunto tem ganhado destaque atualmente
tanto na midia, como na agenda das principais chancelarias do mundo. Além
da comemoragio dos significativos 50 e 60 anos que a organizacio completou,
propiciando uma revisao geral, alguns casos de repercussao internacional recentes
resultaram em uma crise de confianga na ONU ocasionando e incitando esse maior
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debate. Dentre esses casos podemos destacar os desastres da Somadlia e Ruanda e,
mais recentemente, a invasio do Iraque.

Hoje se sabe que milhares de vidas na Ruanda e na Somdlia poderiam ter
sido poupadas caso o Conselho de Seguranca tivesse demonstrado uma atitude
mais proativa durante a década de 1990. A presenga da ONU mais cedo na Soma-
lia e a ampliagao da missao de paz na Ruanda teriam, provavelmente, mudado a
histéria desses dois paises. Em ambos os casos, 0 CSNU levou tempo demais até
que se alcancasse o consenso necessirio para a aprovacao de resolugoes especificas,
provocando o agravamento da situagio e vitimizando milhares nesses paises.

Mais recentemente, a acio unilateral dos Estados Unidos em invadir o Ira-
que, apesar de uma resolucdo desse tipo nao ter sido aprovada no CSNU, contribuiu
para um sentimento geral de descrédito com relagio a ONU. A resolu¢io sobre
o Iraque, proposta pelos Estados Unidos, Reino Unido e Espanha nio prosperou
junto aos outros membros permanentes e nio permanentes do Conselho. Em
desafio 4 organizac¢io, no entanto, a administragao Bush decidiu invadir o Iraque,
considerando que a “diplomacia havia falhado”. De acordo com Gilda Neves, esse
episédio “constituiu um divisor de dguas para as Nagoes Unidas, determinante
para a nova onda de reformas institucionais que seriam propostas pelo Secretdrio-
Geral” (NEVES, 2010, p. 99).

De fato, o crescente unilateralismo americano, aliado com a paralisia
operacional que se verificou nos casos africanos acima citados, vai contra o ideal
multilateral e representativo pregado pelas Nacoes Unidas, contribuindo para a
crise de legitimidade em que passa a organizagio e, consequentemente, para o
debate sobre uma maior representatividade e democracia no Conselho. Questoes
essas que foram defendidas pelos tltimos Secretdrios Gerais.

2.2 A posic¢ao das Nagoes Unidas

Segundo Neves, no seu aniversario de 50 anos, a ONU pouco tinha para co-
memorar. Em fungéo do boicote financeiro americano, a organizagao estava a beira
da faléncia. Foi nesse contexto que Boutros-Ghali, entao Secretdrio Geral, publi-
cou os seguintes relatorios: Agenda for Development, Agenda for Democratization e
o mais conhecido: Agenda for Peace. Esse conjunto de documentos estabeleceria,
assim, a visio do Secretdrio para reformas na ONU. Na década seguinte, sob o
comando de Kofi Annan, procurou-se promover reformas mais profundas. Ainda
Segundo Neves, o Secretdrio Geral adquiriu maior margem de manobra para cobrar
esse debate em funcio da dissonincia criada entre os membros permanentes no
Conselho de Seguranga perante a questio do Iraque (Zbidem, p. 90-98).

Em dezembro de 2004 a Assembleia Geral publicou o documento A more
secure world: our shared responsibility, que acabou por constituir a “mais ambiciosa
e abrangente proposta de revisio institucional da histéria das Nagoes Unidas”
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(Ibidem, p. 103). Uma das recomendagoes desse documento defendida por Annan
era justamente a reforma do Conselho de Seguranca. O documento posterior, data-
do de maio de 2005 e intitulado /7 larger freedom: towards development, security and
human rights for all, também sugere a reforma do principal 6rgao da ONU. Segundo
esses documentos, duas propostas de ampliacio do Conselho foram pautadas: O
primeiro modelo criaria seis novos assentos permanentes, sem direito a veto e trés
novos assentos nio permanentes divididos geograficamente. O Segundo modelo
nao amplia o nimero de assentos permanentes, mas cria uma nova categoria de
oito assentos para um periodo de quatro anos, renovdveis, e de um novo assento
nio-permanente, divididos também pelas zonas geogréficas (ROSAS, 2005). Infe-
lizmente, o projeto de reforma, como expresso no documento proposto por Kofi
Annan, nao alcangou os resultados esperados pelo Secretdrio. Sua relevancia, no
entanto, nio pode ser negligenciada. O mérito desse documento se dd por reunir
em uma s6 agenda as diversas prioridades do novo século, estabelecendo um novo
direcionamento para a organizagao.

A mencionada crise de legitimidade em que a ONU vem passando, em
especial por conta das agoes (ou a falta delas) por parte do Conselho de Seguranca,
se deve a diversos fatores, entre eles os casos acima citados, onde a clara inoperincia
do Conselho custou a vida de milhares e a invasao unilateral ao Iraque que, indo
contra a resolucio final dos outros membros, resultou em um sentimento geral de
descrédito pela Organizagio. Outros fatores, no entanto, como a falta de repre-
sentatividade condizente com a atualidade, também devem ser levados em conta.

2.3 A busca por uma maior representatividade

O Conselho ao ser fundado refletia a realidade politica, econdmica, social e
militar daquela época. Passados mais de 60 anos, a realidade é, obviamente, outra.
Conforme Celso Amorim, “a mencionada crise de legitimidade que, hd tempos, vem
afetando a principal finalidade da ONU — manter a paz e a seguranca internacionais
— ¢ agravada pela obsolénscia e inadequagao do tempo atual” (AMORIM apud
PEREIRA, 2007, p. 44). As preocupacdes com seguranga e os proprios desafios
a paz mundial sdo outros, diferentes da década de 1940. Sem ddvida houve uma
profunda mudanga no contexto global passadas seis décadas de funcionamento da
organizagio. O principal 6rgao decisério desta, no entanto, segue praticamente o
mesmo de sua criagao, refletindo aquela realidade, hoje obsoleta.

Quando foi constituido, o Conselho era composto por 11 assentos (cinco
permanentes e seis nao-permanentes), correspondendo a 21,56% dos 51 Estados
membros entio presentes na ONU. Atualmente esse nimero foi ampliado para 192
Estados membros, sendo 15 (cinco permanentes e 10 nao permanentes) o ndmero
de assentos no Conselho. Essa nova realidade demonstra a baixa representatividade
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desse 6rgao dentro da organizagio, representando pouco mais de 7% dos membros
das Nacoes Unidas (PEREIRA, 2007).

A situagao se complica se levarmos em conta a pouca representatividade
econdmica e politica dos tempos atuais no Conselho. Como jd foi dito, a compo-
sicao desse no que diz respeito aos P-5 refletia a realidade dos primeiros dias do
p6s-guerra. Estados Unidos, China, URSS/Rdssia, Fran¢a e Reino Unido foram
os vencedores da Segunda Guerra e representavam, naquele momento, as maiores
poténcias mundiais. Novos Estados, no entanto, vém se destacando na economia e
politica global, merecedores de um maior poder de resolugao no que diz respeito a
essa organizaco. Paises como o Japao, importante centro econdémico e tecnolégico,
India e Brasil, poténcias regionais incontestdveis, sao hoje referéncias globais e,
portanto, reclamam maior representagao na ONU.

Além disso, o fator geogréfico torna-se outro agravante. A Europa ¢ super-
representada no Conselho, enquanto os outros continentes sio sub-representados.
Com excecao da China, todos os outros membros estio localizados no hemisfério
norte do globo, evidenciando, ainda hoje, as assimetrias decorrentes do conflito
Norte x Sul. Em uma organizagio que depende da representagio multilateral
para sua legitimidade, é inconcebivel que o Conselho, sendo o principal érgao
decisério da organizacio, no tenha como representantes permanentes paises de
todos os continentes.

Virias propostas de ampliagio do Conselho estao sendo discutidas. Em
1997, o embaixador da Malésia e entdo presidente da Assembléia Geral apresentou
uma proposta de reforma do Conselho que ficou conhecida como “Razali”. Essa
proposta criava mais cinco assentos permanentes com a férmula 2+3. A entrada se
daria por dois paises desenvolvidos (provavelmente Alemanha e Japao) e um pais
de cada regiao em desenvolvimento (VALLE, 2005, p. 102). Apesar da proposta
nao obter resultado favordvel e definitivo, abriu as portas para as discussoes sobre
uma maior representatividade por conta de fatores geograficos e econdmicos.

Depois do projeto desenvolvido pela Maldsia, védrios outros paises e grupos,
como ¢ o caso do Grupo dos 4 (G4) e do Grupo Unidos pelo Consenso (a serem
melhor desenvolvidos no préximo capitulo desse trabalho), também formularam
suas préprias propostas e agendas para essa ampliacio. Até o presente momento,
no entanto, nenhuma férmula para reforma do Conselho de Seguranga da ONU
foi amplamente aceita.

Apesar de as diferentes propostas para a reforma das Nagoes Unidas, apre-
sentadas pelos Secretdrios Gerais, abrangerem outros 6rgaos, como a Assembleia
Geral e 0 Conselho Econémico e Social, a reforma do Conselho de Seguranga
se mostra a mais urgente e importante. Recentes eventos demonstraram que o
Conselho, assim como estd representado, ndo consegue superar os diversos temas
globais e desafios 4 paz mundial, como foi o caso da Somdlia, Ruanda e Iraque. E
amplamente defendida, pois, a reforma nesse 6rgao com o objetivo de um maior
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nimero de assentos que representem a atual ordem mundial e possam, assim,
melhor lidar com a agenda e com os desafios internacionais em constante transfor-
magdo. O Brasil, dado o seu crescente peso econdmico e politico no contexto
internacional, tem sido um dos grandes articuladores dessa reforma.

3 A perspectiva brasileira

3.1 A candidatura brasileira

A diplomacia brasileira j4 buscava uma vaga permanente no Conselho Exe-
cutivo da Liga das Nagoes, predecessor das Nagoes Unidas. Em 1922, em face da
saida dos Estados Unidos, um dos membros permanentes do Conselho, o Brasil
inicia a promocao de sua candidatura a essa vaga. Essa pretensao foi encerrada
quando a Alemanha ocupou a vaga de membro permanente e o governo brasileiro
decidiu, entao, se retirar por completo da organiza¢ao em 1926.

J4 nos debates de configuragio da ONU em 1944, e do seu Conselho
de Seguranca, o Brasil mais uma vez tentou uma vaga permanente. Os Estados
Unidos foram favordveis a incluso brasileira tendo como justificativa o territério
continental, popula¢io e potencial de desenvolvimento. As delegagoes soviéticas
e britAnicas, no entanto, nio aceitaram a proposta e enterraram mais uma vez a
possibilidade de um assento permanente ao pais‘. Apesar do Brasil j4 ter proposto
a ampliacdo do Conselho de Seguranca em décadas anteriores, como em 1989
durante Assembleia Geral de nimero 44, foi na década de 1990 e, posterior-
mente, no governo de Lula principalmente, que o pais colocou a reforma como
pauta constante de sua politica externa (ARRAES, 2005).

Durante o Governo Itamar Franco, a prioridade em relagao 8 ONU seria
a ampliacdo do Conselho, em que paises como Alemanha, Japio entre outros,
pudessem figurar ao lado do Brasil novos assentos, ainda que sem direito ao veto
inicialmente. Em 1994, na abertura da Assembléia Geral 49, Celso Amorim, entio
Ministro das Relacoes Exteriores do Governo Itamar Franco, trata sobre a reforma
na ONU, expondo as pretensdes do pais a uma vaga permanente no Conselho:

Como outros paises-membros, desejamos que a reforma do Conselho de
Seguranca resulte no aumento de sua eficdcia. Entendemos que tal eficdcia
somente serd assegurada por uma composigio verdadeiramente representa-
tiva do conjunto das nagées. [...] Temos deixado clara nossa disposicao de
assumir todas as responsabilidades inerentes aos paises que se credenciarem a
ocupar assentos permanentes (AMORIM, 1994 in CORREA, 2007, p. 587).

# Durante a primeira Assembléia Geral em 1946, o Brasil foi o pais mais votado para ocupar uma das seis vagas

rotativas (ARRAES, 2005).
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O governo brasileiro manteve a ténica no ano seguinte durante a Assembleia
Geral que comemorava os 50 anos da institui¢ao. O Ministro Luiz Felipe Lampréia,
ja no governo de Fernando Henrique Cardoso, destacou a estabilidade econémica
do pais, a abertura comercial e a consolidagao da democracia ao fazer o discurso
de abertura. Ao avaliar os anos da organizacio, mencionou as mudangcas interna-
cionais que haviam ocorrido ao longo dessas cinco décadas e a necessidade de uma
reformulagao na institui¢do para adapti-la aos novos tempos (SILVA, 2009). Com
relagao ao pleito brasileiro por uma vaga permanente no Conselho, foi enfdtico:

Nada ¢ mais emblemdtico da necessidade de adaptar as Nagoes Unidas as
realidades do mundo pés Guerra Fria do que a reforma do Conselho de
Seguranga. Catalisador de outras reformas necessdrias dentro do sistema das
Nagoes Unidas, a reforma do Conselho de Seguranga é um imperativo que
nao mais deve ser postergado. [...] O Brasil esta pronto para assumir todas
as suas responsabilidades nesse empreendimento. (LAMPREIA, 1995, in
CORREA, 2007, p. 602).

O Brasil pediria ao Secretdrio-Geral da ONU, Boutros-Ghali, mais cinco
vagas fixas no Conselho, sendo uma destinada ao pais. Segundo Fernando Henrique
Cardoso: “Nesse processo, nio se cabalam votos. Ou o pais se credencia para o posto
ou nio. Nés achamos que o Brasil se credencia” A tdnica seria mantida ao longo
do ano, havendo referéncia constante nos discursos brasileiros entre legitimidade
e representatividade (ARRAES iz ALTEMANI, 2006).

A partir de 1996, a diplomacia brasileira, sob o governo de FHC passou a
manter a sua candidatura a um assento permanente, mas de um modo “nao-insis-
tente”. Segundo Paulo Roberto de Almeida, o governo Cardoso “foi caracterizado
por um multilateralismo moderado e atribuiu grande énfase ao direito internacional,
mas também evidenciou uma aceitagio ticita do principio dos “mais iguais”, isto
¢, a existéncia de grandes poténcias e seu papel no sistema internacional” (ALMEI-
DA, 2004, p. 166). Além do mais, o governo brasileiro naquele momento queria
preservar o bom entendimento com a Argentina, que nio apoiava a candidatura
brasileira a uma vaga fixa como sendo o pais representante da América Latina.
FHC, conforme citado por Arraes, passa entdo a ter uma postura mais cautelosa
no que diz respeito a reforma do Conselho: “E claro que paises fortes como o
Brasil e a India querem ter uma participagio mais ativa. Isso nio quer dizer que
essa participacdo tenha que ocorrer no CS” (ARRAES in ALTEMANI, 2000)

Em 1997, o presidente Bill Clinton, em viagem ao Brasil menciona uma
vaga para a América Latina. Concomitantemente, o ministro das Relacoes Exte-
riores da Rassia afirma que apoia um assento para a regido. Brasil e Argentina,
ambos interessados na vaga, nao chegam a um acordo. A Argentina demonstra
seu interesse em uma vaga rotativa, ou seja, um assento que dividiria com o Brasil,
proposta recusada pelo governo brasileiro. A divergéncia platina-brasileira se mostra
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evidente durante o Grupo do Rio, em 1997, quando nio se chega a um acordo
sobre o melhor candidato a possivel vaga permanente no CSNU (ARRAES 2005).

A partir de 1998, em face dos problemas econémicos internos (enfraque-
cimento da moeda brasileira, entre outros), a candidatura brasileira é realmente
postergada. Diante das dificuldades nacionais, o ministro Lampréia, em viagem
aos Estados Unidos em 2000, nio voltou a pleitear o posto. Segundo ele, o projeto
“Brasil poténcia mundial”, alusio a candidatura brasileira ao posto no CSNU,
estd descartado:

[...] para té-lo é preciso ter dimensao militar. Poténcia mundial significa
capacidade de atuagio militar em conflitos fora da fronteira. O Brasil, com

os desafios sociais que tem, graves caréncias no povo, nio pode gastar os
recursos para criar uma poténcia militar (LAMPREIA, 2000 zpud ARRAES,
2005, p. 152)

O declinio da candidatura brasileira é revertido quando ocorrem os ataques
terroristas de 11 de setembro. Com esse acontecimento, o Brasil vislumbraria, mais
uma vez, a possibilidade de reformas na ONU por conta de um novo cendrio mun-
dial. O presidente passa a discursar sobre a necessidade de reformas, principalmente
no CSNU, durante as suas viagens ao exterior. Em 2002 a Russia, quando da visita
de Cardoso, afirma o apoio russo a candidatura brasileira. Ainda no mesmo ano,
a atitude de apoio ao Brasil vem da Alemanha (ARRAES in ALTEMANI, 2000)

No governo de Lula, tendo o Ministério das Relagoes Exteriores no comando
do chanceler Celso Amorim, o pleito brasileiro ao assento permanente foi defen-
dido com maior énfase do que o seu antecessor, fazendo com que a candidatura
do pais ao Conselho fosse uma das prioridades da politica externa brasileira. Desde
o seu discurso de posse, o presidente demonstra essa tonica: “Defenderemos um
Conselho de Seguranga reformado, representativo da realidade [...] com paises
desenvolvidos e em desenvolvimento [...] entre os seus membros permanentes”
(SILVA, 2003). A diplomacia brasileira intensifica a solicitagio de apoio a opiniao
publica e a diversos paises. Segundo Arraes, paises como Venezuela, Bolivia, Chile,
Angola Africa do Sul, Alemanha, Franca, Russia, Gra-Bretanha, Portugal e China
passam a apoiar a causa brasileira (ARRAES in ALTEMANI, 2000).

Em meio a crise de legitimidade, influenciada pela rejei¢ao norte-americana
da resolugao que proibia a invasdo a Iraque, o presidente Lula discursa pela pri-
meira vez na Assembleia Geral em 2003, argumentando a necessidade de uma
reformulagio na instituicdo:

A reforma da ONU tornou-se um imperativo, diante do risco de retroces-
s0 no ordenamento politico internacional. E preciso que o Conselho de
Seguranga esteja plenamente equipado para enfrentar crises e lidar com as
ameacas a paz. [...] Para isso, sua — em especial no que se refere aos mem-
bros permanentes — composi¢ao nao pode ser a mesma de quando a ONU
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foi criada hd quase sessenta anos. [...] O Brasil estd pronto para dar a sua
contribui¢do. Nao para defender uma concepgao exclusivista da seguranga
internacional. Mas para refletir as percepgoes e os anseios de um continente
que hoje se distingue pela convivéncia harmoniosa e constitui um fator de

estabilidade mundial. (SILVA, 2003 iz CORREA, 2007, p. 705).

A partir dai, o discurso brasileiro na ONU traria sempre a questdo da
reforma do Conselho de Seguranga, seja pelas palavras do presidente ou pelas do
Ministro Celso Amorim. Nesse contexto, o pais compds a missao de paz no Haiti,
em fevereiro de 2004, sem vincular a missao, no entanto, com a questio do assento
no Conselho. Foi durante esse governo que o pais ainda criou, em conjunto com
outros trés paises, 0 G4, visando a possibilidade de reforma por conta do sexagésimo

aniversdrio da ONU (ARRAES apud ALTEMANI).

3.2 O Grupo dos 4 (G-4) e o Grupo Unidos pelo Consenso

Em 21 de setembro de 2004, Brasil, India, Japao e Alemanha pronuncia-
ram-se acerca da reforma do Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas. Com a
intencdo de organizar uma postura de reivindicagoes, o Grupo dos Quatro, ou
G-4, como ficaram conhecidos, apoiavam-se mutuamente nas suas aspiracoes para a
ocupagio de assentos permanentes no Conselho. A intengio do grupo, ao ser criado,
foi de buscar um maior poder de barganha em relagao aos membros do Conselho.

A proposta do G-4 cria seis novos membros permanentes, sendo quatro
assentos para os quatro paises do grupo, e os outros dois para paises africanos;
além de quatro novos membros nio permanentes, resultando em um Conselho
de Seguranca de 25 membros. Os novos membros permanentes no teriam direito
a0 veto, esse seria discutido passados quinze anos da reforma. (BRIGIDO, 2010)

A iniciativa do Grupo contou com o apoio francés e britanico, porém foi alvo
de criticas de outros devido a antigas rivalidades entre diferentes paises. Formou-
se entdao um outro grupo, este contrario ao G-4, o Grupo Unidos pelo Consenso
(antigo Coffee Club). Argentina, Canadd, Colémbia, Costa Rica, Espanha, Itilia,
Malta, México, Paquistao, Republica da Coréia, San Marino e Turquia fazem
parte do grupo que propde a criagio de 10 novas cadeiras ndo permanentes, sem
nenhuma alteragio no grupo dos membros permanentes (/bidem).

Conforme podemos verificar, a maioria dos componentes desse grupo possui
desafetos com alguns membros do G-4. A Argentina e o México, por exemplo, sido
contrérios a candidatura brasileira, enquanto o Paquistao ¢ publicamente contra a
India, e Itilia e Espanha contra a Alemanha.

De acordo com o embaixador brasileiro Piragibe Tarragd, o grupo Unidos
pelo Consenso defenderiam a manutengio do satus quo ao criticarem o G-4:

Tais paises, que sequer teriam condi¢ées de pleitear ser “rival dos postu-
lantes e aspirantes a postulantes”, rejeitam a concessao de novos assentos
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permanentes por um duvidoso argumento de que equivaleria a dar “um pri-
vilégio” a alguns poucos (com isso defendem a posi¢ao de que o “privilégio”
deve caber apenas aos atuais cinco membros permanentes) (TARRAGO,

2009 apud BRIGIDO, 2010, p. 69).

Em razao do aniversdrio de sessenta anos da ONU, o G-4 apresentou seu
projeto de reforma. Segundo Brigido, o risco de a proposta ser votada, levaram os
Estados Unidos e a China a se unirem e frustrarem o projeto do Grupo. Ainda hoje,
o Grupo nio logrou consenso entre os membros do Conselho, e a sua consequente
aprovagao (BRIGIDO, 2010).

3.3 Os argumentos brasileiros

Eleito pela primeira vez como membro nio-permanente do Conselho de
Seguranga em 1946, o Brasil é o pais que teve mais mandatos: 10 ao total (1946-
1947;1951-1952; 1954-1955; 1963-1964; 1967-1968; 1988-1989; 1993-1994;
1998-1999; 2004-2005; 2010-2011), niimero igualado somente pelo Japao®. Esse
grande nimero de mandatos se torna importante se levarmos em conta que o pais
ficou 20 anos fora do Conselho, durante a ditadura militar nacional. Conforme
Eduardo Uziel analisa, mesmo contando os 20 anos em que o pais nio participou
do 6rgao, ainda assim, o Brasil esteve representado por cerca de 30% da existéncia
total da Organizacio (UZIEL, 2010). Essa alta representatividade s6 faz demonstrar
o interesse e engajamento da diplomacia brasileira ante 0o CSNU.

O Brasil argumenta que ¢ um grande contribuinte para a manutengio
da seguranga e paz internacionais. O pais jd participou de mais de 30 missdes,
incluindo a primeira grande operagio de paz da institui¢do em Suez entre 1957 e
1967, e cedeu cerca de 17 mil homens (AMORIM, 2007). Nos anos 90 integrou
miss6es na Africa (Angola, Mogambique, Africa do Sul, Libéria, Uganda), América
Latina (El Salvador, Nicardgua, Guatemala), Europa (Chipre, Croécia, Macedonia,
Boésnia-Herzegovina) e Asia (Camboja e Timor Leste) (VALLE, 2005), enviando
tropas, observadores militares e policiais. Além disso, o Brasil detém o comando
militar da Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizacao do Haiti (MINUSTAH),
contribuindo atualmente com um contingente superior a 2.000 militares. Atu-
almente, o pais participa de nove operagoes de manutengio da paz com cerca de
2.200 militares e policiais.®

Cabe aqui mencionar o lancamento pelo Presidente Lula, em 2004, da
Acido contra a Fome e a Pobreza. Liderada pelo Brasil, com parceria da Franga
e do Chile, essa agao contou com o apoio do Secretdrio Geral da ONU. Hoje

> Dados fornecidos pelo Ministério das Relagoes Exteriores do Brasil. Disponivel em: <http://www.itamaraty.
gov.br/temas/paz-e-seguranca-internacionais/nacoes-unidas> Acesso em: 18 jun. 2011.
¢ Dados fornecidos pelo Ministério das Relag6es Exteriores do Brasil. Disponivel em: <http://www.itamaraty.
gov.br/temas/paz-e-seguranca-internacionais/nacoes-unidas> Acesso em: 18 jun. 2011.
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110 Estados apdiam a iniciativa, sendo discutida em diversos foros multilaterais
(AMORIM, 2007).

O governo brasileiro ainda sustenta que é lider regional, mantendo coexistén-
cia pacifica com seus 10 vizinhos de fronteira. Conforme Celso Amorim argumenta:

A posi¢ao do Brasil como ator global é consistente com a énfase que damos
a integragao regional e vice-versa. Na realidade, a capacidade de coexistir
pacificamente com nossos vizinhos e contribuir para o desenvolvimento da
regido é um fator relevante da nossa projecio internacional. (AMORIM,

2007, p. 8).

Por ultimo, mas nao menos importante, a diplomacia brasileira acentua o
peso econdmico, politico, territorial, demogréfico e cultural que o pais exerce no
contexto internacional:

Nossa politica externa nio pode estar confinada a uma tnica regido, nem
pode ficar restrita a uma dnica dimensio. O Brasil pode e deve contribuir
para a constru¢io de uma ordem mundial pacifica e soliddria, fundada no
Direito e nos principios do multilateralismo, consciente do seu peso demo-
gréfico, territorial, econdmico e cultural, e de ser uma grande democracia
em processo de transformagio social” (AMORIM, 2003).

Em suma, o Brasil argumenta que:

- O Conselho de Seguranga necessita de reformas para sua maior legitimidade,
autoridade e capacidade operacional;

- Essa reforma deve incluir novos membros permanentes e nio permanentes,
especialmente pafses em desenvolvimento;

- A aspiragdo brasileira por um assento permanente no Conselho se d4 pela
percepgo de que o Brasil possui as credenciais e capacidade necessdrias para
contribuir para a manutengao da paz internacional:

1. O Brasil tem experiéncia no Conselho de Seguranca por ter sido o pais
que mais vezes ocupou um assento nao permanente, niimero igualado apenas
pelo Japao;

2. O Brasil tem contribuido paraa paz e seguranga internacional, participando
de mais de 30 missdes ao longo dos anos em diversos paises, disponibilizando

um ntmero significativo de militares;

7 Discurso do Ministro Celso Amorim por ocasido da transmissio do cargo de Ministro de Estado das Relagées
Exteriores. Brasilia, 1 de janeiro de 2003 /» Brasil, Ministério das Relagoes Exteriores. Repertdrio de Politica
Externa p. 17-18
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3. O Brasil tem tradigio de ser um pais pacifico, avesso a conflitos, mantendo

a paz com seus vizinhos fronteiricos;

4. Dado o seu peso territorial, populacional e econémico, é o pafs que melhor
representa a América Latina na atualidade

4 A Posi¢ao dos P-5 e as Dificuldades para a Obtengao

do Assento Permanente

Para uma reforma institucional, além do voto afirmativo de dois tercos
da Assembleia Geral, o artigo 108 também exige o voto afirmativo de nove dos
quinze membros do Conselho de Seguranga. Desses nove votos, cinco devem ser
dos membros permanentes. Apesar de, na pritica, nio haver a obrigatoriedade do
voto “afirmativo” de todos os P-5 (pode-se abster), o importante é que nenhum
deles exerga o seu poder de veto (BRIGIDO, 2010). O que parece ser uma votagio
simples, de fécil aprovagio, na realidade nao é. Observa-se, que caso os cinco mem-
bros permanentes nao estiverem de acordo com a reforma, esta nao serd aprovada.

Apesar da maioria dos paises atualmente, inclusive os P-5, concordarem
com a reforma do Conselho, circunstincias geopoliticas e rivalidades histéricas
dificultam um consenso. Existem basicamente dois fatores que criam obstdculos a
uma reforma no Conselho de Seguranca e, conseqiientemente, a obtencio de um
assento permanente pelo Brasil: a dificuldade por parte de alguns paises que, apesar
de ndo terem condigoes de pleitear um assento permanente, criam obstdculos a
candidatura de outros em funcio de rivalidades histéricas; e a objecao de alguns
membros permanentes do CSNU que nio se dispéem a dividir espaco e perder o
relativo monopdlio que a situagdo atual lhes garante.

A posigao dos P-5 quanto a uma reforma diverge:

- Estados Unidos: Defendem a entrada do Japao, dada a sua alta contribui¢io
financeira as Nagoes Unidas;

- China: Concorda com a reforma, desde que se obtenha maioria superior a dois
tercos na AG, porém ¢ contra a entrada do Japao;

- Rdssia: Assim como a China, concorda com a reforma desde que com maioria
superior dois tergos; apdia o G-4;

- Reino Unido: Favordvel a reforma, desde que nio se alterem as regras em relagio
ao veto; apdia o G-4

- Francga: Assim, como o Reino Unido, é favordvel a reforma, mas sem alteragao
de regras com relagdo ao veto; apdia o G-4. (BRIGIDO, 2010).
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Percebe-se, com relagio ao posicionamento dos P-5, que a reforma é bem-
vinda, porém sem altera¢oes no que diz respeito ao poder de veto. O G-4, consciente
desse obstédculo, ji colocou em sua proposta, como discutido anteriormente, que o
veto ndo seria dado aos novos membros permanentes, mas seria discutido apés 15
anos da reforma. Talvez em razao disso, esse Grupo tem recebido apoio da maioria
dos membros permanentes, com divergéncias em relagao ao Japao, principal-
mente. E preciso mencionar que existe ainda uma divergéncia no que diz respeito
ao numero de cadeiras a ser ampliadas. Estados Unidos e Rassia defendem que
esse nimero nio deve ultrapassar vinte e um membros, proposta que vai contra
a do G-4, que propée 25 cadeiras totais ([bidem).

Além dos P-5, outros paises se opdem a entrada de novos integrantes aos
assentos permanentes do Conselho em fungao de rivalidades histéricas. Esse é
o caso do Paquistao que ¢ publicamente contra a entrada de seu rival nuclear, a
India, e da Argentina que no aceita o Brasil como representante da regiao latino-
americana (NEVES, 2010).

Em relagio a Argentina, cabe reproduzir aqui a declaragao do Chanceler
argentino, Rafael Bielsa em 2004:

O precdrio equilibrio na zona nio se consolida com o Brasil em forma
permanente no Conselho de Seguranca [...] Se Lula fosse o presidente por
50 anos, poderia ser, mas como nio podemos ter certeza disso, por que o
Brasil vai representar a Argentina? Que mérito tem?® (BIELSA, 2004 apud
VALLE, 2005 p. 95)

A dificuldade de uma reforma no Conselho, pois, se dd principalmente
pela falta de um consenso. Vale lembrar que cada Estado, inclusive os P-5, tem
visdes, virtudes e vicios préprios perante o sistema internacional que contrastam
com outros paises. A nogao de geopolitica dos Estados Unidos e Reino Unido, por
exemplo, pode ser completamente diferente das do Brasil e India, fazendo com que
os paises que jd tem o seu poder determinado no maior 6rgao das Nagoes Unidas,
nao se proponham a perdé-lo ou mesmo dividi-lo com paises cujos interesses poli-
ticos e econdmicos nio necessariamente vio de encontro aos seus.

5 Conclusao

A reforma das Nagoes Unidas, em especial do Conselho de Seguranga, tem
sido tema central da agenda internacional nos tltimos tempos. Os aniversirios de
50 e 60 anos da organizagio, bem como a crise de legitimidade pela qual a insti-
tuigdo passa, refletem a necessidade de uma reformulagao institucional. Assim, o
debate sobre as possiveis propostas a essa mudanga constitui fato relevante para as
relagoes internacionais. O Brasil, passando por um momento de forte crescimento

8 Declaragao publicada pelo didrio La Nacion, de Buenos Aires (VALLE, 2005, p. 95).
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econdmico, consolidacio da democracia e promogao da paz mundial, busca essa
reforma, insistindo na sua candidatura para um assento permanente junto aos
P-5 no Conselho.

A medida que o mundo muda, a ONU também deve mudar, sob risco de
paralisia operacional e falta de legitimidade internacional. Assim, a reforma no
Conselho de Seguranga, seu principal 6rgao decisério, é urgente e necessdria para
que a instituigao renove a confianca da opinido publica mundial, fragilizada em
funcao de eventos recentes. Como jd foi mencionado anteriormente, a composicao
do Conselho sugere uma realidade politica hoje jd totalmente superada. A nova
ordem internacional, apesar de ainda estar em estado difuso — pendendo para a
multipolaridade — nos permite verificar a emergéncia de novos atores globais, além
de temas e agendas de seguranca nacional diferentes da época em que o mesmo
fora criado. Essa nova realidade politica, estratégica e econdmica, sugere, pois, uma
mudanga institucional que a represente.

O Brasil, apesar de todos os desafios internos que ainda tem de superar, tem
mostrado significativa participagao internacional. A cada dia o pais intensifica a sua
atuacio na economia mundial, fortalecendo o seu comércio exterior, tendo hoje
um grande peso econdmico na esfera global. Sua forte atuagao na América Latina,
na qual o pais atualmente desempenha um importante papel, se dd em fungao
de seus fatores demogrifico, territorial e econdmico. O pais ainda tem mostrado
interesse na manuten¢do da paz mundial, participando de inimeras missoes de
paz pela ONU. Enfim, a posi¢ao do Brasil hoje no cendrio mundial vem crescendo
e se consolidando, credenciando o pais a um maior poder de decisio no que diz

respeito ao Conselho de Seguranga da ONU.

Abstract: The present article analyses the Brazilian campaign for a perma-
nent seat in the United Nations” Security Council (UNSC), emphasizing
Fernando Henrique Cardoso and Luis Inacio Lula da Silva’s government.
Introducing the organ’s historical context and the Organization’s possible
reforms, the paper aims to present the Brazilian arguments and the strategies
used on its plea in the UN. Inferring the necessity of the Organization’s
reform, the paper concludes that Brazil’s plea for a fixed seat in the UNSC,
given its economic and political status in the international arena, is justified.

Keywords: Brazil, United Nations, Security Council, UN Reform, G-4.
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A atuacgao do Programa das Nacoes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) no apoio
a implementacao dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio
na Africa rural: Projeto Aldeias do Milénio.

Marina Salomdo de Freitas Assun¢do Carvalho*

Resumo: O presente artigo tem como campo de estudo as organizagoes inter-
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1 Introdugio

J4 no século XVIII, Imannuel Kant, filésofo alemio, desenvolveu o chamado
Projeto da Paz Perpétua com o intuito de vencer a cultura da guerra e estabelecer
uma da paz: “... a razao [...] condena absolutamente a guerra como procedimento
de direito e torna, ao contrdrio, o estado de paz um dever imediato, que, porém,
nio pode ser instituido ou assegurado sem um contrato dos povos entre si [...]”
(KANT, 1989, p. 40-41). No entanto, somente no século XX, principalmente apés
a Segunda Guerra Mundial, as nagoes comegaram a se preocupar em estabelecer
instAncias que visavam nio s6 ao estabelecimento da paz, mas que atendessem as
demandas sociais, econdmicas e humanitdrias que estavam em voga.

De acordo com Robert Keohane, teérico neoliberal das Relacoes Interna-
cionais, as instituigoes internacionais sio “grupos de regras (formais e informais)
persistentemente conectadas que prescrevem o comportamento, constrangem as
atividades e definem as expectativas” (SARFATT, 2005, p. 157), que além de re-
gularem as relagoes internacionais, atuam no sentido de amenizar as desigualdades
econdmicas entre os paises. E valido ressaltar que os neoliberais acreditam que a
habilidade de um Estado em se comunicar com o outro estd ligada a construgio de
instituicoes (SARFATT, 2005). Desta maneira, no ano de 1945 foi criada a maior
e mais representativa das Organizagdes Internacionais (OI’s), a Organizagio das
Nacées Unidas (ONU).

Pode-se afirmar que em seu sentido amplo, que as OI’s tem o intuito de
desenvolver relagoes amistosas entre as nagoes, de modo a suscitar a cooperagio,
harmonizando o cendrio para o estabelecimento do alcance dos objetivos comuns
compartilhados pelos Estados. Segundo Eiiti Sato, as mesmas sao organismos que se
transformam ao longo do tempo e que acompanham a realidade vigente em todos
os ambitos, sejam eles politicos ou sociais, além de representarem a grande inter-
dependéncia entre os paises, a vontade comum de alcangar-se o multilateralismo,
a convivéncia pacifica e uma cooperagao cada vez maior: “Os niveis de bem estar
de que hoje desfrutam as sociedades dependem de forma significativa das muitas
maneiras pelas quais individuos e institui¢oes interagem no plano internacional”
(SATO, 2003, p. 170).

As OIs tornaram-se instancias alternativas para inimeros problemas enfren-
tados em escala mundial e atualmente atuam nas mais variadas 4reas tais como, a
ambiental, a humanitdria ¢ a de desenvolvimento. Dentre as OI’s que atuam na
drea do desenvolvimento, na tentativa de proporcionar melhores condigoes de
vida as populagées, estd o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), tema central do presente artigo.
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2 Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD)

O Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) ¢
uma organizagdo internacional, vinculada 4 Organiza¢io das Nagoes Unidas
(ONU), que foi criada em 1965 através da resolugao 2029 da XX° Assembléia
Geral da ONU, a partir da fusio do Programa Ampliado de Assisténcia Técnica
das Nagoes Unidas e do Fundo Especial das Nagoes Unidas. O PNUD respon-
de a0 ECOSOC (Conselho Econdmico e Social da ONU), ¢ dirigido por um
Conselho Executivo que possui mandato de trés anos, atualmente estd presente
em 166 paises e atua de forma a oferecer assisténcia técnica para que os inves-
timentos direcionados ao desenvolvimento sejam efetivados. Tal organizagao
¢ incumbida de financiar, coordenar e avaliar projetos, e nao de propriamente
executd-los. De acordo com o que foi estabelecido na resolugao 48/162 duran-
te a Assembléia Geral no ano de 1994, o PNUD possui as seguintes funcoes:
implementar politicas formuladas pela Assembléia Geral, assegurar que as ativi-
dades e estratégias operacionais de cada fundo ou programa sejam consoantes com
os objetivos gerais estabelecidos pela Assembléia Geral, monitorar a performance
de cada fundo ou programa; aprovar programas, inclusive programas nacionais,
decidir sobre orgamentos e planos administrativos e de financas, recomendar novas
iniciativas a0 ECOSOC e através deste a2 Assembléia Geral, se necessdrio.

O PNUD tem como principal foco o combate a pobreza e, desta forma,
procura direcionar suas atividades para proporcionar o progresso econdmico e
social a todos os paises em que atua. Inimeras outras dreas, tais como: produgio
agropecudria, pesca, silvicultura, mineragio, manufaturas, energia elétrica, trans-
portes, comunicagoes, habitagéo e constru¢io, comércio e turismo, nutri¢ao, satde,
saneamento, protecdo ambiental, educagio e capacitagio, planificagio econdmica e
administra¢do publica também fazem parte do rol de atividades desta organizagao
internacional (ONU). O PNUD procura desenvolver uma parceria global para

o desenvolvimento, trabalhando conjuntamente a outras organizagées da ONU.

O PNUD conecta paises a conhecimentos, experiéncias e recursos, ajudan-
do pessoas a construir uma vida digna e trabalhando conjuntamente nas
solugdes tracadas pelos paises membros para fortalecer capacidades locais
e proporcionar acesso a seus recursos humanos, técnicos e financeiros, a
cooperagio externa e a sua ampla rede de parceiros. (UNDP, 2009)

Detentor de um or¢amento anual de 2,3 bilhoes de délares, advindo da
cooperagao internacional, através da contribuicio de governos, doadores, do siste-
ma ONU, de institui¢oes de financiamentos internacionais, do setor privado, de
fundagoes e organizagoes da sociedade civil e de regides e autoridades locais, o
PNUD atua nos paises em prol da criagio de governos democréticos, de iniciativas
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para redugio da pobreza, de planos para a prevencio de crises e reconstrucio, de
cuidados para com o meio ambiente e da prevengao de doengas como a AIDS.
Odutra tarefa central desempenhada pelo PNUD ¢ o auxilio prestado aos paises com
o intuito de direcionar as dreas de investimento para que os mesmos atinjam os
Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODM), formulados no ano de 2000.

3 Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

O século XXI iniciou-se seguido por vdrios impasses enfrentados em escala
global, tais como a fome, a caréncia educacional, a falta de igualdade entre os sexos,
o alto indice de mortalidade infantil, a precdria saide materna, o elevado indice de
doengas tratdveis ¢ a falta de sustentabilidade ambiental, em sua maioria gerados
pelas disparidades ocasionadas pela globalizacdo. A globaliza¢io, que segundo
Furtado (1998, p. 21) ¢ definida pela “crescente interdependéncia das economias
nacionais”, distribui de maneira muito desigual os seus beneficios, resultando em
diferencas econdmicas e sociais entre os paises. Somente através da cooperacio,
dos esforcos maltiplos, da adogao de politicas e medidas a nivel mundial, os bene-
ficios gerados pela mesma podem ser utilizados em prol do beneficio mutuo,
transformando-a em um instrumento de inclusio.

[...] Os dados mais consistentes compilados por economistas independentes
e pelos organismos multilaterais encarregados da temdtica social indicam que
as duas tltimas décadas foram marcadas por uma tendéncia aparentemente
irresistivel ao crescimento das desigualdades no plano global, movimento
observdvel tanto na divergéncia cada vez maior entre paises ricos e pobres
como no aumento da concentragio de renda nos estratos j4 ricos das popu-
lagbes nacionais. Em outros termos, a distincia entre a sociedade mais rica
e a mais pobre do planetal...] comegou a aumentar ao final do século XIX
e aprofundou-se dramaticamente nas tltimas décadas do XX. (ALMEIDA,

2003, p. 117-8)

A Organizacio das Nagdes Unidas (ONU), a maior organizagdo interna-
cional mundial, formada por 192 Estados, devido a tais desigualdades existentes
no cendrio internacional, no ano de 2000, aprovou a Declaragao do Milénio das
Nagoes Unidas com o intuito de reverter tal cendrio de assimetria, que afetava
principalmente os paises menos desenvolvidos. O boom econémico e a maior
interconexdo global foram os principais motivadores que levaram a elaboragao
de um plano comum de cooperagio internacional (SACHS, 2005¢). Segundo
Janina Onuki e Carlos Racy, “a cooperacio pode passar a caracterizar as relagoes
internacionais na medida em que solu¢oes mais satisfatorias para os problemas
internacionais passem a ser negociadas pelos atores, o mesmo nao acontecendo
por meio de negociacoes bilaterais ou a¢oes unilaterais” (ONUKI; RACY, 2001).
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Em seu contetdo, a Declaracio do Milénio contem a delineacio das carén-
cias globais existentes, na forma de objetivos a serem alcancados e a proposicio de
metas para melhor atingi-los. Os oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), acompanhados de 18 Metas, elaborados para serem cumpridos pelos
paises até o ano de 2015, foram pautados nos principios que atualmente regem
as relagoes internacionais: a liberdade, a igualdade, a solidariedade, a tolerncia, o
respeito pela natureza e a responsabilidade comum. De acordo com a Declaragao
do Milénio das Nagoes Unidas sio eles: Erradicar a extrema pobreza e a fome;
Atingir o ensino bdsico universal; Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia
das mulberes; Reduzir a mortalidade infantil; Melhorar a sadde materna; Combater
o HIV/AIDS, a maldria e outras doencas; Garantir a sustentabilidade ambiental;
e estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento.

Apbs o estabelecimento dos ODM, o Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), em estreita colaboragao com outras agéncias da ONU,
passou a auxiliar os paises na implementacio de tais objetivos. Desta forma, através
de instrumentos do Sistema ONU como a Avaliacao Conjunta do Pais (Common
Country Assessment - CCA) e o Marco de Assisténcia das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (United Nations Development Assistance Framework — UNDAF), o
PNUD consegue identificar qual o nivel de desenvolvimento dos paises, bem como
os principais problemas enfrentados, com énfase nos ODM, atuando de maneira a:

- Conscientizar a respeito dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
eadvogar pelos paises e regides subnacionais para adotar e adaptar os ODM;

- Prover lideranca e a coordenagao das Nagoes Unidas para desenvolver a capacidade
dos paises para avaliar o que é necessdrio para atingir os ODM, para conceituar
politicas e desenvolver estratégias e planos. Com esse propésito, o PNUD orga-
niza consultas e treinos, conduz pesquisas, planos de desenvolvimento e gerencia
ferramentas de informacio.

- Conceder suporte pratico aos paises, com o intuito de aumentar a implementa-
¢ao de iniciativas para atingir os ODM, em dreas como as de aquisi¢io, fontes
humanas e gerenciamento financeiro; e

- Auxiliar os paises a reportar o seu progresso.”(UNDP, 2009 — Tradugio nossa)

4 Especificidades regionais: panorama africano

No ano de 2002, o entéo secretdrio geral das Nagoes Unidas Koth Annan in-
cumbiu seu conselheiro especial Jeffrey Sachs de elaborar um plano mais concreto de
agoes e tarefas, para direcionar os investimentos necessarios a serem realizados pelos
paises para o alcance dos Objetivos e Metas do Milénio. Em 2005 foi concluido o
chamado Projeto do Milénio — Millennium Project, que continha vdrias propostas
e recomendacées e funcionava como um auxilio, norteando cada continente sobre
os esforgos necessdrios para cumprir o que foi acordado na Declaragao do Milénio.
O Projeto foi estruturado de tal maneira a levar em consideracio as especificidades
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e necessidades de cada continente, com intuito de que cada um deles recebesse
as diretrizes corretas para melhorar o quadro local vigente e foi patrocinado pelo
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Tal continente é o pioneiro em niimero de pessoas que se enquadram abaixo
do limiar da pobreza (ATLAS, 2005) e 40% de sua populacio, aproximadamente
300 milhdes, sobrevive com menos de $1 délar per capita por dia (MILLENIUM
PROMISSE, 2009). Caracteristicas tais como, a baixa produtividade agricola, a
baixa difusao de tecnologia, a grande incidéncia de doengas, a geopolitica adversa,
o mercado restrito ¢ o alto custo de transportes aliado as dificuldades geogréficas
locais' também fazem parte das peculiaridades africanas.

Detentor de tantas limitagoes, o continente africano se deparou, mais do
que qualquer outro, com a incapacidade de atingir as metas de desenvolvimento
do milénio sozinho, jd que suas caracteristicas econdémicas, sociais, geogréﬁcas e
histéricas o tornam, ainda mais suscetivel e vulnerdvel & pobreza extrema (SACHS,
2004). A pobreza pode ser definida de maneiras diferentes, variando de acordo com
o tipo de andlise levada em consideragao; a defini¢ao adotada pelo Banco Mundial é:

Pobreza é fome. Pobreza ¢ falta de abrigo. Pobreza ¢ estar doente e nio
ter a possibilidade de ir a0 médico. Pobreza é nio ter acesso 4 escola e nio
saber ler. Pobreza é nao ter um trabalho, é temer o futuro, vivendo um
dia por vez. Pobreza é perder uma crianga para a doenga advinda da dgua
nao potdvel. Pobreza é fraqueza, falta de representacio e liberdade. (THE

WORLD BANK, 2009 — Traducio nossa)

J4 0 economista Amartya Sen foca-se em outra perspectiva, e entende po-
breza como:

[...] a privacdo de capacidades bésicas em vez de meramente como baixo
nivel de renda [...] A perspectiva da pobreza como privacio de capacida-
des nio envolve nenhuma negagio da idéia sensata de que a renda baixa
¢ claramente uma das causas principais da pobreza, pois a falta de renda
pode ser uma razio primordial da privacio de capacidades de uma pessoa...

(SEN, 1999, p. 109)

Ambas perspectivas de pobreza supracitadas podem ser utilizadas para
se referir a realidade africana, ji que a populagio local sofre tanto com a baixa
renda, que acarreta em prejuizos fisicos e psicolégicos, quanto com a privacio de

! Tais caracterfsticas j4 haviam sido apontadas no século XVIII pelo economista Adam Smith: “[..]. Na Africa
ndo hd grandes mares interiores [...] e os grandes rios da Africa estio muito distanciados entre si para dar ocasido
a qualquer navegacio interna. O comércio que qualquer nagio pode levar a cabo por meio de um rio que nio
se reparte em grande nimero de afluentes ou canais, e que atravesse outro territério antes de dar no mar, nunca
pode ser muito considerdvel; pois estd sempre no poder das nagées que possuem aquele outro territério obstruir
a comunicagio entre o pais superior e o mar.” (SMITH, 2003, p. 13).
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capaci-dades para sanar suas caréncias econdmicas e sociais. No 4mbito econdmico
a Africa possui uma performance econdmica inadequada devido a fatores hist6-
ricos, internos e externos, que inviabilizam o investimento em capital humano e
em infraestrutura, e que conseqiientemente impedem que a mesma se desenvolva
e cres¢a economicamente.

Alguns desses fatores inviabilizadores tais como, as condi¢oes externas desfavo-
rdveis, devido ao legado de séculos de comércio escravo e colonialismo, e as mani-
pulacdes da Guerra Fria nas politicas africanas; a grande dependéncia de um pe-
queno grupo de exportagoes primdrias e declinio do comércio e da volatilidade;
as politicas internas autoritdrias, corruptas e instdveis politicamente; as politicas
econdmicas pautadas no protecionismo, estadismo e sonega¢ao; a mudanca demo-
grifica, ji que hd um rdpido crescimento populacional; as condi¢des sociais, devido
as divisoes étnicas na sociedade africana, indicadas pelo alto nivel de diversidade
etnolinguistica e religiosa e baixo nivel de capital social, sao apontados por Bloom
e J. Sachs (1998).

Mediante essas grandes fragilidades, algumas das regioes da Africa acabam
presas na armadilha da pobreza.

Muitas das economias africanas parecem estar em uma armadilha da pobreza
—um circulo vicioso de pobreza, dividas, doengas, md governanga e falta de
recursos bédsicos — da qual parece ser impossivel escapar. Desvencilhar-se da
armadilha da pobreza ¢ dificil porque a Africa possui muitas privagoes |...]

(BLOOM; CANNING, 2004, p. 57)

Devido a este cendrio de pobreza, caréncias e falta de infraestrutura, o PNUD
desenvolve atividades especificas voltadas para o continente africano e relacionadas
aos ODM, desta forma, tal organizacio é responsdvel por: dar suporte no plane-
jamento estratégico para redu¢io da pobreza e orcamentos que dizem respeito
aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM); monitorar e reportar
o progresso relacionado ao alcance dos ODM; ajudar a desenvolver capacidades
nos paises africanos para aumentar a implementagio dos ODM; dar suporte de
politica para a iniciativa Aldeias do Milénio, incluindo a disseminagao das ligoes
aprendidas; preparar para a revisio dos ODM das Na¢oes Unidas de 2010 através
da preparacio de um relatério dos ODM na Africa; implementar as recomen-
dagoes dos ODM do Comité diretor em colaboragao com agéncias da ONU, Banco
Mundial, Banco de Desenvolvimento Africano, Uniao Africana, Fundo Monetirio
Internacional e Comissio Econémica das Nagoes Unidas para a Africa e advogar

pelos ODM no nivel regional e global (UNDE, 2009).
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5 Projeto Aldeias do Milénio

Diante da realidade africana, o Secretdrio Geral da ONU de 1997 a 2007,
Kofi Annan, incumbiu seu conselheiro econémico, Jeffrey Sachs, de elaborar um
projeto direcionado 4 Africa, para possibilitar o alcance dos oito Objetivos do
Milénio em tal continente. O Projeto Aldeias do Milénio — Millennium Villages
Project (MVP), inicialmente direcionado para as aldeias rurais da Africa Subsa-
ariana, atualmente também estd presente na Asia. Para sua elaboracio, o MVP
recebeu o respaldo logistico e financeiro do Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), além do auxilio do Earth Institute da Universidade de
Columbia e da Organizagao nao governamental Millennium Promise.

A idéia central do MVP é aumentar o capital social das comunidades, paraque a
economia das aldeias passe do modelo de subsisténcia, ao auto-sustentdvel, através
do desenvolvimento de atividades que geram rendimento, tais como a comer-
cializa¢io de excedentes agricolas (MUTUO, 2007). Além do mais, o MVP tem
como objetivos, reduzir a pobreza, eliminar a fome, melhorar a educagao, a satde,
a atingir a igualdade entre os sexos e a sustentabilidade ambiental, proporcionar
a populagio o acesso  energia elétrica, transporte e comunicagio e conscientizar
os cidaddos no que tange ao saneamento bdsico e a dgua potdvel (EARTH INS-
TITUTE OF COLOMBIA UNIVERSITY, 2008).

Sachs previu, que, para o projeto tornar-se vidvel, para uma aldeia de 5000
pessoas, seriam necessdrios $110 por habitante, anualmente, num periodo de 5 a
10 anos. Para atingir essa quantia, o MVP prevé a participacio do setor privado,
de organizagbes internacionais, do governo local e de ajuda externa. Desta forma,
$20 sdo provenientes das organizagdes internacionais que apéiam o projeto, $10
dos membros das aldeias, através de tarefas realizadas em prol da comunidade, $30
dos governos local e nacional e $50 de doagoes internacionais para o fundo do
MVP, o que torna central a cooperagio para o sucesso de tal iniciativa. Segundo
Joseph Nye, a cooperagio entre Estados e institui¢des internacionais ¢ extrema-
mente necessdria para se atingir objetivos (NYE, 2006). Nesta perspectiva tal verba
¢ destinada as principais dreas de caréncia desta regido, assim distribuidos: 30%
para a drea da saide, 20% para infraestrutura, 20% para educagao, 15% para
agricultura e nutri¢io e 15% para saneamento bdsico e meio ambiente (BUSE;
LUDI; VIGNERI, 2008, p. 119)

Tal respaldo financeiro e estrutural advém, além do PNUD, que atua no sen-
tido de elaborar politicas que oferecem suporte 2 iniciativa das Aldeias do Milénio,
de paises doadores como a Reptblica da Coréia, o Japao e a Noruega e de parceiros
do setor privado tais como, a Ericsson, a General Eletric e a KPMG. H4 ainda o
apoio de fundagées como, a Kingdom Foundation e a MacArthur Foundation e
de agéncias de doagoes e da ONU como a Irish Aid e a United Nations Children’s
Fund (UNICEF). Além da contribuigio das organizagbes nio governamentais
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(ONG) e intergovernamentais, como a BuildOn, e das Universidades e Institutos
de Pesquisa como a Mbarara University of Science & Technology, a Notre Dame e a
University of Miami. (MILLENNIUM PROMISE, 2009). O MVP ¢, portanto,
pautado nas relagdes transnacionais, que de acordo com Thomas Risse-Kappen
sao “interagdes regulares por meio das fronteiras nacionais em que a0 menos um
ator ¢ uma agente nao-estatal ou nio opera em nome de um governo nacional ou
uma organizacio intergovernamental” (SARFATT, 2005, p. 160).

Regides rurais de paises como a Etidpia, Gana, Quénia, Malawi, Mali,
Nigéria, Ruanda, Senegal, Tanzania e Uganda foram selecionadas para rece-
berem a implanta¢do do MVP, devido ao fato de juntas, corresponderem a
93% da drea agrfcola subsaariana. Apés uma anilise, foram escolhidas as aldeias
que enfrentavam problemas como a fome cronica, alto indice de doengas, falta de
acesso a cuidados médicos, caréncia de infraestrutura, e que concomitantemente,
possuissem boa governanga e estabilidade interna (BUSE; LUDI; VIGNERI, 2008).

Sendo a o principal objetivo do projeto levar as localidades a atingirem o
desenvolvimento sustentdvel, faz-se necessdrio, definir o que vem a ser sustentabi-
lidade. Pode-se afirmar que tal conceito surgiu por volta dos anos 80, introduzido
por Lester Brown, que definiu comunidade sustentdvel como “a que é capaz de
satisfazer as préprias necessidades sem reduzir as oportunidades das geragoes futuras”
(TRIGUEIRO, 2005, p. 19). Segundo Christian Luiz da Silva, desenvolvimento

sustentavel é:

O processo politico, participativo que integra a sustentabilidade econ6mica,
ambiental, espacial, social e cultural, sejam elas coletivas ou individuais,
tendo em vista o alcance e a manutencio da qualidade de vida, seja nos
momentos de disponibilizar recursos, seja nos periodos de escassez, tendo
como perspectivas a cooperagio e a solidariedade entre os povos e as ge-
ragoes ... um processo de transformagio que ocorre de forma harmoniosa
nas dimensoes espacial, social, ambiental, cultural e econdmica a partir do

individual para o global (Silva, 2006, p. 132).

A primeira Aldeia do Milénio, chamada Sauri, possui cerca de 5.000 habi-
tantes e estd localizada a oeste do Quénia. Oficialmente, o Projeto iniciou-se em tal
localidade no ano de 2004 e a previsdo para encerrar-se era no ano de 2009. Sauri
refletia a realidade das aldeias rurais africanas antes da implementagiao do MVP,
jd que a mesma, assim como a maioria delas, encontrava-se presa na armadilha da
pobreza. Cerca de 70% de sua populagio sobrevivia com menos de U$1 por dia.

(MILLENNIUM PROMISE, 2009).

[...] Ndo importa o que os dados oficiais mostrem sobre a renda rural “estag-
nada” em alguns lugares como Sauri; estagnagio é eufemismo para declinio e
morte prematura. A produgio de alimentos por pessoa estd caindo; a maldria
estd disseminada e cresce; a aids ronda a comunidade e a regido, atingindo
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30% ou mais da populagio adulta. As fontes rudimentares de 4gua para uso
das familias sao amitde sujas, em especial no fim do dia, depois do uso cons-
tante... As taxas de fertilidade andam ao redor de seis filhos por mulher, e os
habitantes nao tem nenhum acesso a planejamento familiar e servios de satide
reprodutiva nem a anticoncepcionais modernos.” (SACHS, 2005¢, p. 268)

Apés quatro anos de apoio do MVP, Sauri obteve uma série de avangos
em diversas dreas. A média do rendimento de milho subiu de 1.9 toneladas por
hectar para 5 toneladas, devido a provisao de fertilizantes e sementes a todos os
agricul-tores; praticamente todas as escolas passaram a ter merenda escolar — a
maioria delas possui agora vacas leiteiras para possibilitar a sustentabilidade de tal
iniciativa — o que acarreta na melhor nutrigao dos estudantes e consequentemente
no aumento do nivel de aprendizado; houve uma grande reducio da maldria na
aldeia, por isso — devido a distribuicao de inseticidas e telas para proteciao dos
domicilios, além de atendimento emergencial nas clinicas — os niveis de contami-
nacio entre a populagao cairam de 50% para apenas 8% (EARTH INSTITUTE
OF COLOMBIA UNIVERSITY; THE MILLENNIUM PROMISE, 2008).

Observou-se, portanto, progressos no que diz respeito aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio em Sauri, j4 que a m4 nutri¢do cronica entre crian-
cas abaixo de dois anos passou de 62% para 38% — o que indica um avan¢o no
Objetivo niimero 1 de Erradicar a fome e a pobreza extrema; houve aumento na
proporcio de estudantes, de ambos os sexos, no ensino primdrio, que passou de
110% para 123% — fato que pode ser relacionado ao progresso dos Objetivos 2
e 3 de Atingir o ensino bésico universal e Promover a igualdade entre os sexos;
o ntmero de partos assistidos por profissionais qualificados subiu de 46% para
51% — 0 que mostra um progresso nos Objetivos 4 ¢ 5 de Reduzir a mortalidade
na infincia e Melhorar a satide materna; foi aumentada de 14% para 58% a reali-
zagao de testes de HIV na popula¢io entre 15 e 49 anos — o que indica melhoria
Para o alcance do Objetivo 6 de Combater o HIV, a maldria e outras doengas ; e
a posse de telefonia mével aumentou de 10% para 40% — dado que comprova o
progresso nos Objetivos 7 e 8 de Garantir a sustentabilidade ambiental e de Esta-
belecer uma parceria mundial para o desenvolvimento, uma vez que de modo a
preservar o meio ambiente, empresas estrangeiras como a Ericsson auxiliam no
desenvolvimento tecnolégico de Sauri (EARTH INSTITUTE OF COLOMBIA
UNIVERSITY; THE MILLENNIUM PROMISE, 2008).

Na aldeia de Ruhiira, na Uganda, progressos semelhantes foram observa-
dos. O uso de telas protetoras contra insetos subiu de 1% para 34%, devido a
conscientizagio da populagio, que anteriormente a0 MVP vendia ou trocava as
telas e inseticidas por outros produtos; a porcentagem de criangas com acesso a
merenda escolar subiu de 5% para 74%, por conta da cooperagio da comunidade,
que passou a colaborar com uma por¢ao de comida para as escolas; cerca de 2/3

118



A atuacéo do Programa das Nacées Unidas...

da populacio passou a ter acesso aos servicos bdsicos de telecomunicagao, devido
a parceria de empresas estrangeiras dessa drea no territério (EARTH INSTITUTE
OF COLOMBIA UNIVERSITY; THE MILLENNIUM PROMISE, 2008).

Jd em Gana, a aldeia de Bonsaaso experimentou também grande melhora
ap6s o MVP. O mercado do dleo de palma, importante produto produzido pela
aldeia, teve grande progresso a partir da compra de um veiculo que possibilita que
um grupo perviamente capacitado da aldeia possa fazer o transporte desse produto
para os mercados locais; apés uma parceria entre duas grandes lideres no mercado
de telecomunicacées, Ericsson e Zain, houve a construcio de cinco torres de tele-
fonia mével, o que possibilita que mais de 30.000 pessoas tenham cobertura; a
aldeia teve ainda cerca de 219 quilémetros de estrada reparada a partir da parceria
entre o governo de Gana e o MVP (EARTH INSTITUTE OF COLOMBIA
UNIVERSITY; THE MILLENNIUM PROMISE, 2008).

Desta forma, devido ao grande auxilio estrutural e financeiro do PNUD,
das empresas, dos paises parceiros e das populagdes e governos locais, o relatério
anual de 2008, elaborado pela parceira do MVD, Millennium Promise, indicou a
existéncia de uma significativa melhoria nas condigées de vida dos habitantes, nao
somente de Sauri, Ruhiira e Bonsaaso, como de todas as aldeias sede do Projeto.
Algumas das realizagoes gerais mais bem sucedidas foram: o rdpido aumento da
produgio de alimentos, a rdpida queda no niimero de doengas causadas por maldria
e outras doengas tropicais, o ripido desdobramento dos programas de refei¢ao
escolares, aumento de pontos de dgua potdvel, a bem sucedida organizagao das
comunidades em comités de trabalho para dar suporte aos Objetivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM), o desenvolvimento bem sucedido de times de
geréncia local, de coordenadores de ciéncia e lideres de setores em dreas da satde,
educagio, agricultura, infraestrutura, género e desenvolvimento de negdcios, a
grande participagao feminina em posicoes de lideranga no MVP, a ripida melhoria
da satde dos trabalhadores, 0 aumento do poder de compra da populagao, o sucesso
na criagao de redes globais de suporte, que engloba o setor privado, a sociedade
civil, a comunidade cientifica e as organizacoes internacionais de desenvolvimento
(MILLENNIUM PROMISE, 2009).

Apesar da boa repercussio e dos resultados positivos apontados por pesqui-
sas realizadas por instituicdes como o think tank britinico Overseas Development
Institute, hd os criticos como Michael Clemens, membro sénior do Center for
Global Developmen. Clemens afirma que o apesar do resultado a curto prazo ser
satisfatério ndo hd garantias que daqui a alguns anos os beneficios continuem a
ser notados. Outros criticos colocam em questdo o que estd e 0 que nao estd sendo
avaliado nos resultados de eficicia do projeto, como Laura Freschi, membro do
Development Research Institute.

Pode-se, ainda, afirmar que a falta de mudangas macroeconémicas é uma
deficiéncia do programa, ji que a estrutura é mantida. Hd quem considere o projeto
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apenas como uma medida paliativa para problemas locais. O fato de o projeto ser
implementado em pequenas aldeias também ¢ alvo de criticas, jd que os problemas
nacionais continuam a existir.

6 Consideragoes finais

Entre resultados positivos e criticas ao projeto, o apoio do Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) na implementacio, auxilio logis-
tico, estrutural e financeiro do Projeto Aldeias do Milénio (MVP) foi de suma
importincia, uma vez que sem tal respaldo, os esforcos para atingir os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio nio seriam tio bem delineados e direcionados, e
desta forma, muito dificilmente seriam alcancados na Africa rural. Além do mais,
a tarefa de coordenar e divulgar os resultados obtidos é essencial para que exista
a consciéncia por parte da comunidade internacional de que investimentos em
caréncias locais podem melhorar a condi¢do de vida populacional e acarretar, em
longo prazo, em desenvolvimento regional.

Ademais, a0 conceder suporte aos paises na execugao de projetos, no desen-
volvimento de pesquisas, na mobilizacio de recursos, na articulagio de parcerias
visando a cooperagao, no desenvolvimento das capacidades gerenciais e humanas
na sociedade, através da cooperacio, o PNUD torna-se o simbolo de que a coope-
ragdo internacional é imprescindivel para a solucio de problemas que desprezam
fronteiras, como a pobreza. O subdesenvolvimento e a miséria estdo presentes
em todo o mundo, portanto, organizagoes internacionais como PNUD sio tao
importantes na tarefa de reverter este quadro.

[...] Um a cada seis habitantes deste planeta ainda lutam diariamente para
obter uma alimentagio adequada, dgua nio contaminada, abrigo seguro,
saneamento bdsico e acesso a cuidados bdsicos de satide. Estas pessoas con-
seguem $1 por dia ou menos e nio estdo assistidas pelos servicos publicos
de satde, educacio e infraestrutura. Todos os dias mais de 20.000 pessoas
morrem vitimas da extrema pobreza, por falta de comida, de dgua potével, de
acesso a saide bdsica ou de outras necessidades bésicas. (Sachs, 2005a, p. 56)

No entanto, nio se pode perder de vista que apesar dos esfor¢os de Organi-
zagoes Internacionais e da ajuda externa, continentes como o Africano precisam de
incentivos internos e de medidas que levem ao desenvolvimento ao longo prazo. O
aumento da produtividade, a elevagio da renda por habitante, o processo sistémico
da acumulagio de capital, a incorporacio do progresso técnico e uma distribui¢ao
de renda mais equitativa sio condigoes primordiais para que os paises atinjam o
desenvolvimento econdmico, de acordo com Luiz Carlos Bresser-Pereira (PEREI-
RA, 20006). A implanta¢io de um modelo de welfare state também ¢ uma medida
importante, ji que a populagio passa a ter seus direitos sociais supridos pelo Estado.
Levando em conta a peculiaridade da localidade é possivel delinear estratégias para
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o desenvolvimento, no entanto, é preciso vontade politica. Continentes como o
africano muitas vezes esbarram na falta de um Estado bem delineado e na alta
corrupgdo. Projetos como o Aldeias do Milénio sao importantes, mas sozinhos
nao resolvem o quadro de miséria nacional.

Além disso, ndo se passaram muitos anos apés a implementacio do projeto,
de modo que ainda nio ¢é possivel afirmar se 0 mesmo, de fato, tratou-se de uma
iniciativa sustentdvel.

Abstract: The field of the present article is the international organizations.
The goal is to report the performance of the United Nations Development
Program (UNDP) in implementing the Millennium Villages Project (MVP).
The method used to arrive at a conclusion about the role of UNDP to the
success of the MVP was the analysis of available data and researches of
the activities of this International Organization that actually influenced
the structuring and implementation of the Project. After the analyses, it
was noted that UNDP contributed since it provided support, financial
aid and logistics. Therefore, its role was fundamental to the effectively
implementation of the Millennium Village Project. It can be said, with
base in Neoliberal Institutionalist theory, that the feasibility of the MVP,
is related to the increase of interdependence among States and the impact
that international organizations have on them. In spite of the positive results
released by agencies specialized in development evaluation there are few
critics related to effectiveness and sustainability of the project.

Keywords: United Nations Development Program (UNDP); Millennium
Development Goals; Millennium Villages; Cooperation; Rural Africa.
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Resumo: Partindo de uma revisio bibliogréfica dos estudos de Buzan e Weaver
(2003), o presente trabalho busca compreender as mudangas do Complexo Regio-
nal de Seguranca da América do Sul na tltima década. Para tanto, serdo elencados
pontos de convergéncia e de divergéncia entre a teoria desenvolvida pelos autores
e as transformagoes observadas desde a publicacio do livro Regions and Powers
(2003). Os resultados da pesquisa apontam para uma convergéncia da regido sul-
americana calcada na desvinculacio da agenda de seguranca regional as agendas
globais, atentando para as limitagdes tedricas do modelo de Buzan e Waever e para
a importancia da cooperagao politica para a consolidagao da integracao regional.
Finalmente, busca-se discutir até que ponto a atuagio brasileira configura um ponto
chave para a fusao dos dois subcomplexos sul-americanos, tendo sempre em mente
as controvérsias decorrentes de tal insercio.
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1 Revisitando Buzan e Weaver

O estudo das regioes e dos regionalismos tém se desenvolvido hd algumas
décadas como uma abordagem alternativa & andlise globalista e & perspectiva esta-
tista nas Relagoes Internacionais. Enquanto a primeira focaliza nas macroestruturas
como elemento constrangedor das agoes estatais, a segunda identifica a agao esta-
tal como fator predominante na moldagem do sistema. A perspectiva globalista
insere-se em um contexto de desterritorializa¢ao, mobilidade de capitais, produtos
e pessoas, 20 passo que o argumento estatista caracteriza-se por um alto grau de
territorialidade, considerando como varigvel determinante da politica mundial a
distribui¢do de capacidades entre esses Estados. Identificamos em ambas estas and-
lises, portanto, uma preocupacio com o nivel de andlise do sistema e o0 da unidade
(Estados). A diferenga, no entanto, recai na precedéncia dada ou a estrutura ou ao
agente em cada uma destas visoes.

Diferentemente das supracitadas, a perspectiva regionalista nio considera
a estrutura do sistema internacional, tampouco os Estados analisados individu-
almente, como os responsdveis tltimos pela ordem sistémica, mas sim as regioes
— clusters de Estados — com sua autonomia, suas dindmicas préprias e seus arranjos
econdmicos, politicos, e socioculturais comuns (HURREL, 1998). A leitura do
Sistema Internacional a partir das regides surge no final dos anos 1960 e inicio
dos anos 1970, quando da emergéncia de novos Estados, fruto dos processos de
descolonizagio. Esse primeiro esfor¢o de andlise, contudo, difere do regionalismo
dos anos 1990 em um aspecto fundamental: no primeiro, objetiva-se adaptar as
teorias de relagoes internacionais ento existentes A esfera regional; jano segundo,
o empenho se dd com vistas a desenvolver uma teoria das regioes, o que leva a um
reconhecimento da relevincia desta dimensao de andlise (KELLY, 2007).

E nesse cendrio de busca por uma teoria alicercada nas regides que Barry
Buzan e Ole Waever, no livro Regions and Powers (2003), desenvolvem a sua Teoria
dos Complexos Regionais de Seguranga (TCRS). A teoria de Buzan e Waever insere-
se no novo regionalismo tratando fundamentalmente da temdtica da seguranca a
partir de uma perspectiva regional. E importante ressaltar, no entanto, que no novo
regionalismo de Buzan e Waever, tanto a estrutura do sistema internacional quanto o
comportamento das unidades sao reconhecidos como relevantes para a composicio
das dinimicas regionais. Essa incidéncia dos niveis global e estatal é importante
para entender o que Buzan e Waever chamam de porosidade das regides, ou seja,
a permeabilidade desses espacos e a influéncia, principalmente da esfera global, no
modus operandi regional. Em outras palavras, o que se afirma quando se trata de
porosidade de um complexo regional é que estes nao sio espagos compactos, mas
em certa medida suscetiveis aos comportamentos dos agentes dos demais niveis.

No livro Regions and Powers, Buzan e Waever argumentam que o poder
analitico da abordagem regionalista estd no fato de o nivel regional colocar-se
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entre os niveis local e global. A partir disso, definem os Complexos Regionais de
Seguranga (CRS) como:

[...] um conjunto de unidades cujos principais processos de securitizacio,
desecuritizagio ou ambos sio tao interligados e que os principais problemas
relativos & seguranga dessas unidades niao podem ser analisados ou resolvidos

separadamente. (BUZAN; WEAVER, 2003, p. 44)

Para caracterizar esses complexos, os autores elencam quatro elementos
imprescindiveis, a saber: 1) as fronteiras do complexo; 2) a sua estrutura andrquica;
3) a polaridade, ou seja, a distribui¢do de poder entre as unidades que compdem
o complexo; e 4) os padrdes de amizade e inimizade presentes na regido (varidvel
histdrica resgatada pelos autores). Nesses quatro pontos, podemos identificar a
heranga presente na Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca, a qual se utiliza
do raciocinio neorealistas, principalmente no que tange ao cardter territorialista
do complexo, a estrutura andrquica e a distribui¢ao de capacidades dentro deste
— expressos nos pontos 1, 2 e 3 — e no ensaio construtivista expresso nas relacoes
histérico-sociais estabelecidas entre as unidades. Na verdade, o que Buzan e Waever
defendem nesse dltimo ponto é que os CRS sao duradouros e nao permanentes,
sendo constituidos, entre outros fatores, pelas relagoes interestatais que vigoram
dentro do complexo e que podem, eventualmente, mudar.

Outro ponto importante para a nossa andlise subseqiiente estd no fato de
que, para Buzan e Waever, diferentemente de outros autores do antigo regionalismo
como Lake & Morgan (1997a, 1997b), os Complexos Regionais de Seguranca sao
mutuamente excludentes, o que quer dizer que cada pais pertence a um tinico com-
plexo. Essa restrigio proposta pelos autores dota a teoria de maior poder analitico,
na medida em que estabelece claramente quais os paises pertencem a determinado
complexo, eliminando assim possiveis subjetivagoes. No entanto, apesar dos CRS
serem, por essa regra, objetiva e explicitamente demarcados, a penetrag¢io de uma
superpoténcia em um outro CRS pode ser evidenciada. Isso se d4 tanto pela poro-
sidade dos Complexos Regionais de Seguranca, quanto pela influéncia dos niveis
de andlise extremos (global e estatal), como anteriormente citado.

Por fim, Buzan e Weaver reconhecem que, embora dentro de um mesmo
Complexo Regional de Seguranca as dinimicas securitdrias sejam comuns, hd
complexos mais heterogéneos e outros mais monoliticos. Essa evidéncia levou os
autores a acrescentar a Teoria dos Complexos Regionais de Seguranga um subnivel
o qual ficou conhecido como os subcomplexos. Esse conceito aponta uma certa
inconsisténcia na teoria, uma vez que seus critérios variam de regido para regiao e
acabam por nio ser bem explicitados. Essa lacuna tedrica faz com que os critérios
de defini¢ao de um subcomplexo regional seja muito varidvel — podendo ser tanto
as capacidades dos paises que os compéem, quanto as percepcoes de ameagas ou
a agenda de seguranga daquela subregido — e abre a possibilidade de subjetivagoes
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a partir desta maleabilidade teérica. A questao dos subcomplexos é o ponto chave
da nossa andlise, uma vez que se coloca como a principal contradi¢io do modelo
de Buzan e Waever — em especial no caso da América do Sul — e, portanto, merece

o nosso olhar mais atento.

2 O Complexo Regional Sul-Americano

A interpretagio da América do Sul a partir da Teoria dos Complexos Regio-
nais de Seguranca parte de uma leitura histérica da regio e de sua peculiaridade
em compara¢do aos demais complexos por ser uma regio de baixos conflitos inte-
restatais. As principais contendas entre os paises sul-americanos sdo um resultado
dos processos de independéncia, datados do século XIX, os quais criaram fronteiras
instdveis que, ainda hoje, geram desequilibrios securitdrios.

Os litigios fronteirigos, no entanto, nio sio as contendas prioritdrias
quando se analisa o complexo sul-americano. Maior relevincia se d4 as ameagas
internas de cada estado, as quais se materializam, principalmente, nas tensoes
sociais domésticas, na instabilidade politica e nas rivalidades intra-regionais
(BUZAN; WAEVER, 2003; HURREL, 1998). Tal abordagem fundamenta-se
no “conceito expandido de seguranca”, o qual se refere 2 adequagdo de ameagas
nao-tradicionais & nogao de seguranga, tais como, instabilidade civil, contrabando,
narcotrafico e até mesmo terrorismo — em um contraponto ao conceito tradi-
cional de seguranga'. O emprego da nog¢do expandida de seguranca é, portanto,
um elemento importante da andlise do Complexo Sul-Americano, haja vista que
esta ampliagdo conceitual permite a segmenta¢io da América do Sul em dois
subcomplexos, como veremos a seguir.

A variedade de temas concernentes a seguranga, contudo, acaba produzindo
certas inconsisténcias quanto as causas fundadoras dos subcomplexos®. Obvia-
mente, hd uma divisao histdrico-cultural entre os paises andinos e os paises da
bacia do prata, mas o que objetivamos questionar ¢ se h4, de fato, duas dinimicas
de seguranga no sul do continente americano, conforme apontam os autores.

Um outro elemento importante para compreender a acepgio dos autores
em relagiao a América do Sul, é o papel desempenhado pelos Estados Unidos na
regido. Buzan e Weaver, utilizando-se do argumento da exclusividade dos complexos

' O conceito tradicional de seguranga encontra aporte na perspectiva realista, a qual relaciona “seguranca” a
seguranca “do Estado e pelo Estado”. Esse conceito é conhecido como high politics ou, simplesmente, temas de
“guerra e paz”.

> Enquanto que a subregido do Cone Sul se forma pela integragio econdmica e social, representada pelo MER-
COSUL, o subcomplexo do Norte Andino parte tanto de uma caracterizagio geografica (os Andes) quanto da
percepcio de ameagas (especialmente aquelas vinculadas 4 dinimica das drogas). Essa incerteza quanto as razées
da separagio gera questionamentos como, por exemplo, o lugar que ocupa o Chile nessa divisao, uma vez que
¢ um pais andino, mas que dificilmente se enquadraria nesse subcomplexo por apresentar relagoes mais sélidas

com os paises do MERCOSUL
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regionais, classificam os Estados Unidos como uma poténcia extra-regional que,
apesar de se projetar na regiio, nio a molda, tampouco, a regulamenta. Afirma-se,
com isso, que o engajamento estadunidense nio ¢ constante, embora influencie
nas dinimicas regionais de seguranca.

O que procuraremos mostrar nessa segao ¢ que as principais ameacas de
seguranca tomadas pelos paises da América do Sul se deram pela irradiacao dos EUA
na regiao e, sobretudo, que a divisao em dois subcomplexos regionais de seguranga
proposta por Buzan e Weaver ¢, muito mais, um subproduto do debate acerca do
conceito expandido de seguranga, do que uma realidade estrutural.

Nesse sentido, para melhor embasar o nosso estudo, devemos analisar a
caracteriza¢do dos subcomplexos proposta pelos autores. Buzan e Waever identi-
ficam duas dinAmicas de seguranga para a regido sul-americana: uma referente aos
paises do Cone Sul (na qual ganha destaque a relagdo entre Argentina e Brasil) e
a outra concernente aos paises do Norte Andino (cujo principal fator agregador
¢ a dinimica das drogas).

Na descri¢ao do subcomplexo do Cone Sul, ganha importante realce a rea-
proximagao de Brasil e Argentina — dois maiores paises da regiao — buscando um
ambiente institucionalmente estdvel e social e economicamente desenvolvido. Essa
mudanga nos padroes de amizade-inimizade ¢ vista como um elemento chave para
a consolidagao da subregido, uma vez que contribui para a estabilizacao por meio
da cooperacio politica e construgao de confianga mutua. O fato de o Cone Sul ser
formado pelas duas maiores poténcias da América do Sul, bem como por possuir
um projeto de integragaio (MERCOSUL) capaz de defendé-lo da marginalizacao do
mundo globalizado, representa um contrapeso a atuagio estadunidense na regiao e
contribui para a atenuagio dos conflitos interestatais evidenciando, cada vez mais,
o caminho rumo a uma Comunidade de Seguranga (BUZAN; WEAVER, 2003).

Andrew Hurrell, no entanto, em seu famoso artigo Security in Latin America,
enfatiza que a integra¢io econémica, em funcio da interdependéncia gerada entre
os paises, pode contribuir, por um lado, para o aprimoramento dos mecanismos
de cooperagio fortalecendo ainda mais os lagos politicos interestatais, e pode, por
outro, aumentar os niveis de inseguranga devido 4 maior vulnerabilidade a que
os Estados estdo sujeitos para além de suas fronteiras. Nesse sentido, o estudo de
como as questdes de seguranca sao compreendidas pelos paises do Cone Sul serve
para analisar se a integragio econémica reflete um cendrio de cooperagao secu-
ritdria rumo 4 uma Comunidade de Seguranga (como alegam Buzan e Weaver),
ou se aquela vem acompanhada de posicoes defensivas dos Estados na subregiao.

No caso do subcomplexo do Norte-Andino, no entanto, o que se apresenta
¢ uma evolugio bastante diversa daquela apresentada para o Cone Sul. Tanto a
formagao conflituosa entre os paises dessa subregido, quanto o narcotréfico e seus
efeitos colocam as democracias andinas sob pressao, desestabilizando e provocando
fragmentagao politica. Devido a perda de legitimidade dos Estados da regiao norte
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e do aumento dos litigios entre grupos sub-estatais e os Estados, Buzan e Weaver
argumentam que o subcomplexo do Norte Andino tem se caracterizado como
uma regido de conflitos latentes.

A dinimica das drogas na Colémbia, por exemplo, tem sido, desde os anos
90, o principal tema da agenda de seguranca da América do Sul. Além de provocar
o enfraquecimento do Estado por meio da a¢ao de subgrupos domésticos — muitos
dos quais com capacidades militares, que visam combater o narcotrafico —, essa dina-
mica tem o poder de transbordar para além das fronteiras nacionais colombianas e
reflete na relagdo entre este pais e os demais paises sul-americanos (desde Venezuela
e Bolivia, até Argentina e Brasil). Adicionalmente, a securitiza¢ao das drogas ¢ um
exemplo irrefutdvel da interferéncia dos Estados Unidos na regido (através do Plano
Colémbia), resultando em uma imposicao consentida pelos paises sul-americanos
de uma dinimica de seguranca atrelada ao nivel inter-regional. Nesse sentido, o
debate sobre a legitimidade de uma intervencio externa tem suscitado a reflexao
sobre até que ponto ¢ o narcotrifico o responsdvel tltimo pelo enfraquecimento
das estruturas estatais.

Finalmente, o caso colombiano coloca-se como essencial para a nossa andlise
da divisao entre os dois subcomplexos sul-americanos, visto que nos fornece um
exemplo em que a dindmica de seguranga atinge nao somente os paises que com-
poem o subcomplexo do Norte Andino, mas também Brasil e Argentina (Cone Sul);
bem como atenta para os efeitos da interferéncia dos Estados Unidos na regio e o
seu papel preponderante na determinagao da agenda de seguranca sul-americana.

Reconhecer essa imposi¢ao da agenda global para a regido, no entanto,
nao significa negligenciar as ameagas nao-tradicionais provocadas por agentes
nao-estatais como o narcotréfico, a instabilidade politica interna e as organizagoes
criminosas transnacionais, mas sim perceber a necessidade de encontrar uma ma-
neira de enfrenté-las a partir de uma perspectiva regional.

3 Integracao Regional e a nova Dinimica de Seguranc¢a

Nos tiltimos anos, verificaram-se na América do Sul indmeras iniciativas de
integracdo e cooperacdo regional, as quais objetivavam o aumento da confianga
miutua entre os paises e uma maior conexao e pacificagdo interestatal. Dentre essas
iniciativas, destaca-se a realizagao da I, II e III Cupula dos Paises Sul-Americanos
— ocorridas nos anos 2000, 2002 e 2004, respectivamente — e que estabeleceu um
novo marco para as relagoes entre os Estados da regido.

A primeira reunido foi realizada em agosto de 2000, em Brasilia. No encon-
tro discutiu-se a necessidade de uma integragio mais profunda entre os paises da
América do Sul a partir da consolida¢io de uma identidade sul-americana. Nesse
contexto, ¢ criada a Iniciativa para a Integragao da Infraestrutura Regional Sul-Ame-
ricana (IIRSA), um projeto multinacional que visa a realizagao de investimentos
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conjuntos nas dreas de infraestrutura a fim de modernizé-la, facilitando, assim, o
processo de integragao econdmica, politica e social dos paises da regiao’. Outro
eixo importante da IIRSA é a promocio de um maior intercimbio de informagoes
entre os diversos setores dos governos, bem como entre os Estados parte.

O fato de a I Cdapula dos paises Sul-Americanos ocorrer concomitante-
mente 4 inauguragio do Plano Colémbia — idealizado por Washington para o
combate ao narcotrafico — e visar uma maior coordenagio entre as politicas dos
governos sul-americanos, pode ser interpretado como uma reagio dos paises da
regido a proposta estadunidense de Alianga de Livre Comércio entre as Américas
(ALCA), a qual configurava a tnica, e mais real, possibilidade de integracao
regional naquele momento*.

Sequencialmente a primeira reuniao, acontecem os segundo e terceiro
encontros dos chefes de Estado dos paises sul-americanos. No segundo encontro,
reafirma-se, através do Consenso de Guayaquil (2002), a predisposicao dos paises
em aprofundar a cooperagao regional e, a partir disso, se estabelecem alguns eixos
para a coordenacio de politicas comuns, tais como: o compromisso com a demo-
cracia, o respeito aos direitos humanos, o desenvolvimento humano sustentdvel, a
resolucdo dos problemas relacionados as drogas e o combate a corrupgio.

Na terceira reunido (2004), aprova-se a Declara¢io de Cusco, documento
que prevé a criagio da Comunidade Sul-Americana de Nag¢oes. A Declaracio de
Cusco ¢ muito mais que o resultado dos acordos entre os paises sul-americanos
vigentes desde os anos 2000; ela ¢, sobretudo, a demonstragio de uma integracao
mais abrangente da América do Sul, a partir da convergéncia do MERCOSUL e
da Comunidade Andina de Nacoes (CAN). Nesse sentido, nos tltimos dez anos,
verifica-se na regiao sul-americana uma inclinacio, cada vez maior, a unificacio
entre as dindmicas politicas, econdmicas e de seguranga do Andes e do Cone Sul.

Nesse processo de cooperacio regional, percebe-se uma relagao estreita entre
o processo de coordenacio de politicas de integracdo com a estabilidade interna
dos paises da América do Sul. Tal equilibrio pode ser identificado por meio do
relatério semestral desenvolvido pelo Observatério de Politico Sul-Americano
(OPSA) denominado Mapa da Estabilidade, o qual avalia as condi¢des de estabi-
lidade politico-institucional nos paises sul-americanos. O indicador usado pelo
grupo de pesquisadores do OPSA (Indice de Estabilidade Politica — IEP) inclui
varidveis como: golpes de Estado, guerra civil, estado de excegio, interrup¢io do
mandato presidencial e revoltas sociais (COUTINHO, 2005).

Esse indice, analisado em um periodo de vinte anos, constata uma dete-
rioracdo da estabilidade politica na regiao (Anexo 1). No inicio dos anos 1990,

> Embora a ITRSA intencione uma maior integragio entre os paises sul-americanos, tal organizacio vem enfren-
tando criticas e resisténcias de grupos internos, principalmente no Estado Plurinacional da Bolivia.
* No final da década de 1990, o Mercosul estaria passando por uma crise a qual resultaria na quebra do real em

janeiro de 1999.
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verificava-se um IEP médio na ordem de 0,4 (sendo 1,0 estabilidade plena, e 0,0
total instabilidade). J4 no ano de 2010, o indice era pouco menor que 0,25. Se
observarmos, no entanto, a progressao do indice a partir do ano de 2003, constata-se
o aumento da estabilidade de 0,16 para aproximadamente 0,24, o que denota uma
estabilizagio discreta, porém real. A deterioragio do periodo inicial (1990-2003)
tem suas origens no agravamento da guerra contra as drogas na década de 90, e
na auséncia de politicas de coordenagdo préprias dos paises da América do Sul,
uma vez que o tema era tratado separadamente pelos paises, em vez de ser visto
como uma questao regional.

Por fim, é necessdrio reconhecer que o processo de integracio regional nao
se limitou as esferas da economia e da politica, mas atingiu, sobretudo, as dreas de
seguranca e defesa. Em decorréncia disso, a aproximacao iniciada nos anos 2000, vai
culminar na criacio da Unido das Nacoes Sul-Americanas (UNASUL), em 2008.
Argumenta-se, com freqiiéncia, que a UNASUL ¢ causa da estabilizacio regional
e, portanto, do processo de pacificagio entre os paises da América do Sul. O que
pretendemos mostrar, no entanto, ¢ que, para haver convergéncia é necessario
haver um minimo de pacificacio entre as partes.

Nesse sentido, durante a tltima década, testemunhou-se a criacao de di-
versos mecanismos que visassem a cooperagao militar mdtua, ao intercimbio de
informagdes em matéria de defesa e & promocio de paz e seguranga. Dentre diversas
iniciativas, podemos salientar as operacdes conjuntas nas regioes de fronteira’, os
treinamentos e as simulagoes entre forcas armadas de diversos paises®; bem como,
o envolvimento dos paises sul-americanos na operagao de paz da MINUSTAH
e a conducio das operagdes através de um Estado maior combinado. Nessa mes-
ma linha, deve-se destacar a resolu¢io do conflito interno boliviano — quando
forgas separatistas ameagaram a integridade territorial do Estado em 2008 —; o
restabelecimento das relagdes colombo-venezuelanas, em 2010; e o engajamento
dos paises da América do Sul na crise do Equador, também em 2010. Todas essas

> Os principais focos de ameaca sdo: a fronteira amazonica (especialmente a regido que conecta Brasil e Colémbia)
ea Triplice Fronteira (limite entre Brasil, Argentina e Paraguai). No primeiro caso, podemos destacar a Operagio
Agata (2011), ocorrida na faixa de fronteira que divide Brasil e Colémbia. Essa operagio faz parte dos esforgos
brasileiro e colombiano para combater o crime organizado, bem como para proteger os recursos naturais e a
biodiversidade da regido. Para isso, foi criada a Comissao Binacional Fronteirica (Combifron) e se adotou, em
agosto de 2011, o Plano Binacional de Seguranca Fronteiri¢a. No segundo exemplo, destaca-se a criagao do Co-
mando Tripartite da Triplice Fronteira (1998) o qual atuou, principalmente, na constru¢ao de confianga mutua
entre os paises através da cooperagio em seguranca. Nesse contexto, embora as supostas ameagas terroristas da
Triplice Fronteira nao tenham se concretizado, a existéncia do Comando Tripartite configura um importante
exemplo de cooperagio militar visando & promogio de seguranca. Para mais informagées, acesse: hteps://www.
defesa.gov.br/ e http://www.exercito.gov.br/.

¢ Dentre estas simulag6es podemos destacar: 1) Operagio Cabanas (2001) em que participaram EUA, Brasil, Ar-
gentina, Uruguai, Chile, Bolivia, Paraguai e Peru. Durante essa manobra, simulou-se uma guerra civil no Subistao
(pals ficticio), na qual os exércitos deveriam evitar a eminente desintegragio do pais; e 2) Operagiao Hermandad
(2006) da qual participaram Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai e cujo objetivo era simular uma situagio
hipotética de uma tropa multinacional responsdvel pela defesa miitua dos paises participantes (MORAES, 2010).
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movimentagoes demonstram uma inclinagio cada vez maior dos estados sul-
americanos em dire¢do a um projeto integrado de defesa, o qual visa a protegao
dos paises, das populagoes e dos recursos naturais regionais, assim como a rejei¢ao
da ingeréncia estadunidense na América do Sul.

Esse novo marco na interagdo entre os paises sul-americanos, caracteri-
zado pela cooperagiao em seguranca e defesa, ganha forca com o consenso de
que a integragio nao poderia se restringir 4 Bacia do Prata. Era necessdrio que
o estreitamento das relagdes inter-estatais atingisse igualmente a regio da Bacia
Amazdnica, evitando, assim, a vulnerabilidade a que esta estaria submetida. Além
de ser uma drea suscetivel a pritica do crime organizado transnacional — devido
as suas caracteristicas geogréﬁcas e naturais — a regido amazonica ¢, também, um
espaco de atracio de agentes extra-regionais e que, por esse motivo, merecia maior
atencgdo por parte dos estados da regido.

A criagio da UNASUL resulta, entre outros fatores, da urgéncia em criar uma
nova agenda de seguranca para a América do Sul, pautada em politicas concretas
de integracdo regional, bem como em uma estratégia comum de dissuasao frente
a essas forgas extra-regionais interessadas nos possiveis ganhos advindos da regiao.
Essa estratégia comum de dissuasio estd calcada, prioritariamente, na defesa dos
recursos naturais do continente (Pré-Sal, Aqiiifero Guarani, produgao alimen-
ticia, produgdo mineral etc.) e se apdia na nogao de soberania coletiva — em que
o coletivo, nesse caso, s3o os paises da América do Sul.

O enfoque de soberania coletiva sobre os recursos tornou-se mais evidente
quando da criagao do Conselho de Defesa Sul-Americano (2008); no entanto, a
pauta ganhou profundidade a partir do final de 2010, quando representantes dos
estados sul-americanos, reconhecendo o interesse de paises do norte do atlantico
nos recursos minerais ao sul do oceano, enfatizaram a necessidade da criacio da
uma doutrina prépria de defesa e seguranca capaz de proteger a autonomia sul-
americana sobre esses recursos. A modernizagao das forcas armadas, bem como a
criagao de infra-estrutura regional de defesa e o incentivo a treinamentos conjuntos
reforgam a preocupagao sul-americana em consolidar essa nova agenda de seguranca
e atestam a predisposi¢ao em tornar as forgas armadas da regido mais ativas, caso
isso seja necessdrio.

4 Papel do Brasil

Uma vez evidenciado o processo de integracio na regido Sul-Americana,
cabe a nés indagar-nos, agora, sobre o papel assumido pelo Brasil nesse processo,
tanto para avaliar a lideranca que vem sendo atribuida a este pais, como para
questionar a previsio de Buzan e Waever de uma evolucio divergente entre os
dois subcomplexos.
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Primeiramente, deve-se analisar a posi¢do brasileira dentro da divisao em
subcomplexos proposta por Buzan e Waever. Os autores nio s6 enquadram o
Brasil no subcomplexo do Cone Sul, como também o colocam como principal
agente desse subcomplexo ao lado da Argentina. O que se pode concluir de tal
classiﬁcagéo ¢ que a integragao com Argentina, Paraguai e Uruguai ¢, na visao dos
autores, mais representativa em termos securitdrios para o Brasil que a dinimica
das drogas — principal determinante do subcomplexo do Norte Andino.

O que pretendemos argumentar é que, devido a uma série de fatores, os
quais explanaremos adiante, essa enquadramento nao é adequado. Tanto a inte-
gragio com o MERCOSUL, quanto a temdtica das drogas além de representarem
prioridades securitdrias para o Estado brasileiro, geram efeitos sociais, econdmicos
e politicos para a dinimica interna do pais. Da mesma forma que a posi¢ao brasi-
leira é determinante tanto para a dinimica de integraco no Cone Sul quanto para
a resolucio dos conflitos do Norte Andino e o fortalecimento de seus Estados.

O segundo ponto que merece ser levantado é o papel brasileiro na conexao
e pacifica¢io dos dois subcomplexos, o que difere da argumentagio de Buzan e
Waever, os quais dizem que enquanto o Cone Sul se encaminha para uma comuni-
dade de seguranca, o Norte Andino tem se convertido em uma regiao conflituosa.
J4 vimos anteriormente que tal proposi¢ao nio se confirma na andlise dos tltimos
dez anos, porém, nesta segao, pretendemos discutir como o Brasil, enquanto potén-
cia regional, influenciou nessa pacificagdo, ou seja, até que ponto a estabilidade
brasileira contribuiu para a convergéncia sul-americana.

Desde o inicio do século XX (periodo pés-Rio Branco), o Brasil assume a
condigio de poténcia do status quo, o que quer dizer que goza de uma estabilidade
territorial que lhe é vantajosa devido a superagao de seus litigios fronteirigos. Tal
condigio, nao é compartilhada por paises como Coldmbia, Peru, Chile, Bolivia e
Paraguai, cujos resquicios das disputas fronteiricas se fazem presentes ainda hoje
nas relagdes entre esses paises’. O territério continental, bem como a presenca
nas Bacia Amazdnica e do Prata fortalecem a presenca brasileira nos dois pdlos
do subcontinente, corroborando a hipdtese de que nao apenas a “comunidade de
seguranga’, mas também o norte andino influenciam e sio influenciados pelas
politicas do Estado brasileiro.

Especialmente na ultima década, testemunhou-se um protagonismo do
Brasil no que diz respeito a economia, a politica e a seguranga. A projecio do

7 A Guerra do Chaco foi uma disputa territorial entre Paraguai e Bolivia ocorrida entre os anos de 1932 a 1935.
Os resultados desse conflito foi a perda de parte do territério boliviano e anexagio deste pelo Paraguai. A Guerra
do Pacifico, ocorrida entre os anos de 1879 e 1883, envolveu Chile, Bolivia e Peru, tendo o primeiro derrotado os
dois tltimos e anexado vastas porgoes de seus territdrios, ricas em recursos naturais. Por fim, a Guerra Colombo-
Peruana foi um conflito armado entre Colémbia e Peru, devido 4 disputa pelo territério de Leticia, na regido de
fronteira entre Peru, Brasil e Colombia. Essa guerra ocorreu entre os anos 1932 e 1934 e teve como desfecho
um acordo bilateral que previa o dominio colombiano sobre o territério em disputa. Para mais informagoes,
consultar Jorge Dominguez (1998).
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Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) como um dos
maiores financiadores de projetos de infraestrutura na regiao configura um aspecto
importante desse processo, seja pela credibilidade que imprime ao desempenho
econdmico brasileiro, seja pela existéncia de uma integracio concreta e nao mera-
mente discursiva. Os financiamentos do BNDES para grandes projetos na América
do Sul seguem os dez Eixos de Integracio e Desenvolvimento (EIDs) propostos
pela IIRSA — atual Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) — o
qual conta com cerca de 514 projetos, e com uma carteira de aproximadamente
US$86 bilhoes.

Desde a sua composigio, a IIRSA foi bastante eficiente na elaboragio de
projetos de integragao na drea de infraestrutura, e na coordenacio sul americana em
torno desta matéria; no entanto, a caréncia de financiamentos para esses projetos
retardou a implementagio efetiva dos mesmos. E nesse ponto que o BNDES tem
se consolidado como ator estratégico, na medida em que tem atuado pesadamente
na concessao de crédito, totalizando quase US$16 bilhoes para mais de 100 proje-
tos (PEREIRA, 2011).

Obviamente, a expansio dos grandes projetos de capital brasileiro geram
controvérsias quanto ao papel ocupado pelo Brasil na divisao internacional do
trabalho. Os debates tocam, especialmente, no cardter da inser¢ao brasileira atual e
nos efeitos de tal ascensdo para as relagoes entre o Brasil e os demais paises da peri-
feria do sistema capitalista. O mote dessa tese ¢ de que a atuagao brasileira funcio-
na através de uma ldgica capital-imperialista quando se trata dos demais paises
da periferia, porém, em relagio a um pais central, o Brasil mantém uma posi¢ao
subalterna e dependente. O feitio subimperialista dessa ascendéncia brasileira se
d4, principalmente, pela dominacio exercida pelos grandes capitais origindrios do
pais, os quais s20 operados por uma burguesia nacional que visa ao aprofundamento
das relagoes capitalistas de produciao (FONTES, 2010).

De qualquer forma, subimperialistas ou nao, os financiamentos do BNDES
tem contribuido para o progresso real na integragao proposta pela IIRSA no inicio
dos anos 2000, e que, atualmente, configuram prioridades da COSIPLAN. Den-
tre as principais iniciativas em que o BNDES tem atuado ativamente, podemos
destacar: a construgdo das hidroelétricas de Chibuido e Los Blancos e a ampliagao
dos gasodutos TGN e TGS na Argentina; as linhas de metr6 de Caracas e a Usina
Hidroelétrica de La Vueltosa, na Venezuela; na Bolivia, destaca-se a construcio da
rodovia Villa Tunari; no Equador, a Hidroelétrica de Sdo Francisco; e, no Uruguai,
a Rede de Gis Montevideo. Ha ainda outros trés projetos ambiciosos na esfera da
integracdo em infraestrutura e que contaram com o apoio do BNDES: primeira-
mente, o Corredor Ferrovidrio Bioce4nico, o qual liga os portos de Paranagud e Sao
Francisco do Sul, no Brasil, ao Porto de Antofagasta, no Chile. Tal projeto jd conta
com uma linha existente de quase 2,2 mil quilémetros, passando pelos territérios
do Chile, Argentina, Paraguai e Brasil. Outro grande projeto que segue a proposta
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do corredor ferrovidrio é o Corredor Rodoviario InteroceAnico Brasil-Bolivia-Chile,
o qual liga o Porto de Santos, no litoral paulista, a cidade de Iquique, no Chile,
passando por Santa Cruz de la Sierra (Bolivia) e cuja inauguragao estd prevista
para o ano de 2012. Por fim, a Rodovia Interocenica Brasil-Peru, cuja extensio
se aproxima de 2,6 mil quildmetros, favorecerd as relagdes comerciais entre Brasil
e Peru, tornando-as mais expressivas do que sao hoje (PEREIRA, 2011).

O segundo ponto que merece nossa atengdo ¢ a énfase institucional da
posicao brasileira, o que significa a busca de um didlogo com todos os paises que
compde a regido por meio de uma formalizagao politico-institucional intergover-
namental. Nesse sentido, o MERCOSUL, tanto quanto a UNASUL (e o Conselho
de Defesa Sul-Americano) e a Organizacio do Tratado de Cooperagao Amazonica
(OTCA) refletem a preocupacio brasileira em buscar uma integracio efetiva e
pautada em marcos legais.

O exemplo mais evidente dessa posi¢ao ¢ a consolidagao da UNASUL, 6rgao
criado em 2008 e ao qual jd fizemos referéncia na secio anterior. Para o Brasil,
uma unificagdo que nao se restringisse a0 MERCOSUL era de suma importancia,
haja vista que a maior abrangéncia geogréfica — alcangando tanto a Bacia do Prata
quanto a Bacia Amazo6nica — era muito mais propicia para os planos brasileiros
de defesa mutua dos recursos naturais. Conquanto a concretizagao desse projeto
tenha sido engendrada, sobretudo, pelo Itamaraty, a efetividade dessa unido nao
confere a UNASUL um cardter estritamente brasileiro. A legitimagao e aceitagao
de tal projeto por todos os 12 paises da América do Sul imprime-lhe uma nogao
de interesse coletivo que deve ser buscado e praticado de forma conjunta.

Partindo dessa nogao de aspiragao coletiva, chegamos ao tltimo ponto em
que o Brasil tem uma participacio imprescindivel na unificagao da América do Sul
em um Complexo Regional de Seguranca tinico e sem subdivisoes: a cooperagao
em seguranga e defesa.

Seja na triplice fronteira (Argentina, Brasil e Paraguai), seja na regiao
amazonica, seja na Bacia do Prata, os tltimos dez anos tem testemunhado um
aumento substancial dos acordos tripartites e bilaterais que contam com a parti-
cipagao brasileira, sem falar, evidentemente, na cooperagio militar propiciada pelo
desenvolvimento de confianga mutua entre os paises da América do Sul. Esse novo
marco na cooperagao militar vai resultar na criagio do Conselho de Defesa Sul-
Americano (CDS), em dezembro de 2008. O CDS foi uma proposta brasileira, a
qual foi imediatamente aceita por todos os paises a exce¢ao da Coldmbia, por conta
de conflitos internos (MARTINS, 2011) e pelo receio da criagio de uma OTAN
sul-americana. Diferentemente da Organizac¢io do Tratado do Atlantico Norte, o
CDS ¢ um férum regional para promogio de didlogo e troca de informagées sobre
seguranga e defesa e, portanto, nao implica uma alianga militar convencional.

Desde a sua criacio, o CDS vem desenvolvendo a nocio de soberania coletiva
dos recursos naturais, a qual aponta a defesa dos recursos sul-americanos como eixo
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prioritdrio deste férum. Tal objetivo tem se consolidado como uma nova agenda
de seguranca partindo de uma configuracio pés-11 de setembro, haja vista que
se tem adquirido maior autonomia no que se refere as temdticas relevantes para a
seguranca da regido, em detrimento das matérias de cunho extra-regionais.
Nesse cendrio, o Brasil desponta como um dos principais defensores da nogao
de soberania coletiva, uma vez que as ameagas aos recursos da Bacia Amazodnica, bem
como o interesse de poténcias extra-regionais na explora¢io do pré-sal instigam o
Estado brasileiro a incentivar a unidade regional como forma de fortalecer os paises
e as organizagdes da regido de modo a combater mais intensamente essas ameagas.
Por esse motivo, a cooperagio em seguranca e defesa, bem como a pacificagao da
regido sul-americana tem se mostrado como os objetivos estratégicos do governo
brasileiro, o qual tem feito esforcos no sentido de mediar os conflitos na regio.

5 Consideragoes Finais

O presente trabalho buscou apresentar uma releitura do modelo de Bu-
zan e Weaver adaptado ao caso sul-americano (suas caracteristicas estruturais e
conjunturais), desde a data da publicagio do livro Regions and Powers (BUZAN;
WEAVER, 2003) até o presente contexto no Ambito da seguranca internacional
na América do Sul.

Partindo da perspectiva regionalista quanto a matéria de seguranca interna-
cional e devido as presentes alteragdes no contexto securitdrio da América do
Sul, pretendemos mostrar que, tanto a dinimica do Norte Andino, quanto a
integracdo no Cone Sul transbordam para além das fronteiras dos subcomplexos
mesclando-os e enfraquecendo tal separacio. Dessa forma, assim como Buzan e
Waever identificaram um movimento de divergéncia relativa entre os complexos
do Norte Andino e o Cone Sul, durante a década de 1990, identificamos uma
afluéncia entre as duas subregioes nos tltimos dez anos, calcada no esgotamento
da vinculagio da agenda de seguranca regional 4 agenda global.

O que argumentamos neste artigo é que a divisio do CRS da América do
Sul em dois subcomplexos regionais divergentes é muito mais um subproduto dos
arranjos conjunturais do que uma realidade estrutural. Podemos dizer, portanto, que
existe na Teoria dos Complexos Regionais de Seguranca um problema na definicao
de “estrutura’, causado pela inclusio de uma varidvel conjuntural: os padrées de
amizade e inimizade. Tal varidvel sugere que a estruturas dos distintos CRS sio
definidas pela dindmica de curta duragdo das percep¢oes reciprocas de identidade
e ameaca das unidades que compéem esse complexo. Dessa forma, a “estrutura’
acaba por ser definida em fungao de fatos conjunturais e a conjuntura é delineada
pela configuragao estrutural, o que gera uma indefinicdo mutua dos termos.

Na nossa percep¢io, os processos de aproximagio e afastamento dos sub-
complexos sdo elementos conjunturais da andlise do CRS da América do Sul
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e, nesse sentido, enfraquecem a definicio de estrutura proposta pelos autores.
Apesar disso, cientes das limitagoes que a andlise meramente conjuntural apre-
senta, ndo pretendemos afirmar que a leitura sobre a América do Sul convergente
(que apresentamos neste texto) ¢ mais sélida e nem mais explicativa em termos
estruturais. Queremos apenas atentar que, em dois periodos de dez anos sequen-
ciais, a regido apresentou duas configura¢oes securitdrias distintas, provocando
esta contradigio tedrica.

Finalmente, buscamos compreender o processo de apaziguamento das
relacoes entre os Estados sul-americanos, corrente na tltima década. Considera-
mos que tal aproximagao representa uma tentativa de construir uma nova agenda
de seguranca para a regido, calcada na cooperagao entre os paises, na defesa dos
recursos naturais e na integragio como forma de fortalecimento matuo. A parti-
cipagao brasileira, nesse sentido, tem sido imprescindivel, seja pelas suas caracte-
risticas geogréficas (tamanho e posicio central), seja pelos aspectos econdmicos,
seja pelo protagonismo politico (UNASUL e CDS). E necessdrio, porém, que
reconhegamos que a atuagao brasileira descolada de uma proposta sul-americana
nao serd suficiente para promover uma estabilidade politica regional calcada em
uma integracdo efetiva. A construcio de relacoes interestatais sélidas passa pela
edificagio de um circulo virtuoso, em que a cooperagio politica corresponde a uma
ponte para a estabilidade mais duradoura; essa estabilidade, por sua vez, engendra
uma maior colaboragao entre os Estados, a qual configura a pedra angular para a
integracdo regional.

Abstract: Based on a bibliographical review of Buzan and Weaver (2003)
studies, the present work search to understand the changes of the South
American Regional Security Complex in the last decade. So it must be
listed points of convergence and divergence between the theory developed
by the authors and the changes observed since the publication of the book
Regions and Powers (2003). The research results point to a convergence of
the South American area stepped on the divest of regional security agenda
to the global ones, looking at the theoretical limitations of the model of
Buzan and Waever, and the importance of political cooperation for the
consolidation of regional integration. Finally, we seek to discuss t the extent
to which the Brazilian performance sets a key point to the fusion of two
South Americans subcomplexes, always bearing in mind the controversies
arising from such insertion.

Keywords: Regional Integration, International Security, South America,
Brazilian Insertion.
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Poder e Identidade na Africa: o Imperialismo e
suas Consequéncias para o Continente
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O meu ddio nasce & margem da cultura, & margem das
teorias, A margem das tretas com que julgaram dever
atulhar-me o cérebro, ao passo que em mim tudo aspira
ser tio negro como a minha /fﬁim que me foi arrebatada
(LEON DAMAS apud CARRILHO, 1975, p. 81).

Resumo: Neste artigo, entende-se o Imperialismo como fator determinante da
inser¢ao do continente africano no sistema mundial. A pesquisa bibliogréfica parte
da andlise das estruturas sociais, politicas e econémicas pré-imperiais africanas que,
embora muito diversificadas, conformavam estruturas préprias, com base no desen-
volvimento autdctone e tradicional. Em seguida, foca-se nos fatores condicionantes
ao Imperialismo. Utilizando-se de uma andlise sistémica das transformagoes que
ocorriam na Europa no final do século XIX, torna-se claro que a difusdo do liberalis-

mo garantiu o fortalecimento e a plena expansao do capitalismo, com 0 aumento da
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produgio, amplia¢io do comércio e reorganizagio econdmica do mercado mundial.
Com efeito, percebe-se que a Segunda Revolugao Industrial gerou em si condigoes
necessdrias para a inser¢ao de novos mercados (como aAfrica) na economia-mundo,
caracterizada pelas relagées de desigualdade entre centro e periferia do sistema. Por
fim, busca-se dimensionar as consequéncias da presenca europeia no continente
africano, seja da perspectiva das relagoes de poder, dos modos de produgio ou
mesmo da concepgio acerca da identidade.

Palavras-chave: Africa; Imperialismo, poder na Africa; identidade; acumulacio

capitalista.

1 Introdugio

Alguns autores como Chabal (1994), Venéncio (2000), Fergusson (2010),
Visentini (2010) e Boahen (2010) tem buscado compreender o real sentido do
Imperialismo e suas consequéncias para o continente africano. Entretanto, é preciso
ressaltar que, devido a fatores como a grande extensao do territdrio, o disperso
povoamento, a diversidade étnica e os variados tipos de organiza¢io social — que
levam a diferentes formas de modo de producio, relagoes sociais, interagao e inte-
gracio —, nao se pode cometer o equivoco de homogeneizar tal interpretacio.
Conceitualizar e contextualizar a Africa do periodo de Imperialismo significa
buscar, portanto, uma explicagao que nio iniba as diversas realidades vividas pelos
multiplos povos, permitindo que suas particularidades sejam apreendidas sob dticas
que nao contradigam o senso generalizado.

Este artigo tem como objetivo identificar o significado e a dimensao das ruptu-
ras, bem como das continuidades que o Imperialismo representou para o continente
africano. Pode-se, assim, identificar um choque de identidades sofrido por parte
do povo africano com a chegada dos europeus? A criacio das fronteiras artificiais,
delimitadas pelos europeus, foram realmente condicionantes aos problemas cronicos
do continente atualmente? E por fim, pode-se apontar a partilha da Africa como
determinante dos atuais problemas econ6micos, politicos e sociais no continente?

Com efeito, faz-se imprescindivel analisar as transformagdes histéricas pela
qual a Africa incorreu dentro do periodo compreendido pelo século XIX. A partir
da identificagio das formas de organizacio e regulagio sociais na Africa pré-colonial,
serd possivel analisar as consequentes dimensoes politicas, econdmicas e culturais
que o Imperialismo engendrou no continente. Partindo de uma perspectiva macro-
histdrica dos fendmenos ocorridos na Europa do século XIX, a transplantacio de
seu préprio modelo social ao continente africano — seguido de outras implicagoes
que afetaram de modo indelével a identidade cultural de seus povos — permite
selar a compreensio de que o Imperialismo foi fator de mudanga social, politica
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e econdmica na Africa, inclusive na insercao internacional do continente. Assim,
entende-se que o Imperialismo foi o processo histérico mais marcante da identidade
do povo africano, influenciando a transi¢io ao futuro Estado moderno africano,
marcado pela concep¢ao ocidental de Modernidade.

2 A Africa pré-colonial: Identidade tribal como regulagio
politica, influéncia regional dos reinos, culturas e conflitos
entre etnias.

A nogio de fronteira na Africa pré-colonial era parcialmente admitida.
Embora nio houvesse fronteiras convencionais, havia o reconhecimento de uma
delimita¢do do espaco tanto para os membros da tribo quanto para as demais
comunidades. Como afirma Oliveira (2002), “[...] parece bem que nenhuma
dessas nogoes [territério e limite] eram ignoradas pelos povos africanos fossem
eles essencialmente agricultores, pastores ou cacadores” (p. 53). A dificuldade de
chegar a um consenso e a imprecisio sobre a verdadeira existéncia desses limites é
enorme e deve-se em grande parte ao fato de nio terem sido deixados documentos
ou arquivos escritos, tratando-se de civilizagio de tradi¢do oral (idem, p. 54).

Na Africa pré-colonial, as formas de organizacio social baseavam-se em
sociedades onde a economia era agricola ou de atividade pastoril. Em ambas,
notavam-se débil divisio do trabalho, nio havendo, em geral, um poder politico
central definido (sociedade de organizagao do tipo horizontal, conforme Venancio,
2000) com uma estrutura de parentesco sélida. Como néo ocorria o distanciamento
da estrutura de lagos de sangue nessas sociedades, criou-se um sistema reciproco
de integracio social adquirindo um grau de identifica¢io acentuado, naquilo que
Max Weber (apud VENANCIO, 2000) definiu de sentimento de comunidade.
Exemplos desses tipos de sociedades foram os Ovimbundu no sul de Angola,
que apesar da presenga de pequenos reinos como o do Huambo e o do Bié, nio
foi constituida uma sociedade onde a organizagio sociopolitica fosse realmente
concreta e centralizadora.

Entretanto, também nesta época, existiam sociedades que nao apresentavam
esse tipo de organizagio horizontal; eram aquelas comunidades onde o desenvol-
vimento de uma consciéncia coletiva de grupo foi registrado, configurando-se
hierarquicamente como numa pirdmide, onde o chefe ou lider estaria localizado
no centro ou no topo da mesma, sendo responsdvel pelo poder politico e econo-
mico daquele agrupamento. Nessas sociedades houve uma ruptura com o sistema
de parentesco e com a estruturagio de poder doméstico, entrando em ascensio o
mecanismo de acumula¢io de riquezas que levou a centralizagio do poder, como
ocorreu no Reino do Kongo. Em alguns casos, essa centralizagao foi feita por meio
de institui¢oes cristas e mugulmanas (a partir dos séculos I e VIII, respectiva-mente)
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quando protagonizadas por seguidores ou até mesmo chefias europeias, o que
acaba por assumir um suporte ideolégico do poder politico, fazendo com que seu
fortalecimento levasse a ruptura como poder doméstico.

Venéncio (2000) demonstra um conjunto de circunstincias que serviram
de base para futuros povos africanos que experimentaram esse tipo de organizagao
e assim consolidaram a centraliza¢io de poder, exercendo influéncia regional nos
demais reinos. Nesse sentido, a dominaciao sobre um recurso escasso e valioso
(sal-gema e ferro, por exemplo), a posi¢ao militar ou estratégica relevante, a ino-
vagio institucional e ideoldgica, os aliados externos, os monopdlios comerciais, a
existéncia de excedentes agricolas, a superioridade tecnolégica e o génio individual
encontravam-se como determinantes para o futuro dos povos (p. 30). Algumas
sociedades africanas conseguiram constituir esse poder centralizador e até mesmo
consolidar auténticos impérios, antes do contato direto com os europeus. A maior
parte desses impérios surgiu na regido norte da Africa, por meio do comércio de
metais preciosos (0 Reino de Gana, os impérios do Mali, e os Estados hatgas' no
Sudio Central obtiveram sucesso com este mecanismo).

Com os primeiros contatos europeus em Angola e Col6énia do Cabo, e com
o resultante surgimento dos primeiros entrepostos comerciais europeus perma-
nentes (Colonialismo, a partir dos séculos XV e XVI), as duas formas de organizacio
social (a vertical e a horizontal) foram aprofundadas. O maior desenvolvimento
foi praticado pelo tipo vertical, sendo a do tipo horizontal caracterizada como
“forca aglutinadora de vontades e como interlocutora privilegiada, no foro inter-
nacional, dos modernos Estados Africanos” (idem, p. 37). Com isto, é possivel
perceber que, com a chegada dos europeus, as entdo chefias africanas tiveram dois
posicionamentos: ou houve um contato direto com eles (como no caso do Reino
do Kongo em relagio aos portugueses) ou, sem deixarem de participar do comércio
de escravos, acabaram por limitar o contato ao litoral onde 14 havia representantes
que faziam a troca de escravos por mercadorias, das quais eram canalizadas para a
capital politica, longe da costa, até chegar as maos dos reis.

Jd a cultura africana pré-colonial caracterizou-se por sua riqueza de contet-
do e formas de expressio. Vale frisar que apesar do passar do tempo e de toda a
interven¢io do processo colonizador europeu, a Africa resistiu e seguiu com seus
costumes e culturas mais fortes se perpetuando até os dias atuais; sao exemplos
claros disto os diversos dialetos tribais que continuam sendo utilizados em multiplas
localidades, sendo transmitidos de geracdo em geracio e garantindo assim que esse
ciclo cultural nao pereca. A religido ¢ outro fator que tem alto grau de importancia
na vida africana, sendo que as mais tradicionais foram classificadas como animistas
ao longo do tempo. Segundo Venincio, os cristaos analisam a religido africana
sob uma perspectiva epistemoldgica, com conceitos e metodologias préprias, nao

! Cidades-Estados independentes situados no decorrer do rio Niger e lago Chade.
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ocorrendo assim uma andlise imparcial: “... trata-se de religiées que no se esgotam
com a fé em Deus” (GROMIKO apua’VENANCIO, 2000, p. 39), referindo-se
aos espiritos, divindades, culto aos antepassados, também as préticas da magia e
da medicina, o que nos leva a uma nogao panteista da religiosidade pré-colonial.
Daquilo que foi acima esbogado, nao pretendeu-se exaustar a totalidade
dos aspectos politicos, econdmicos e sociais da estrutura africana pré-imperial.
Tal tarefa seria, sem duvida, incomensurédvel, haja vista a riqueza da diversidade
cultural e das maltiplas formas de expressao da tradicao africana. Por outro lado,
o apontamento de algumas tipologias bésicas da vida africana tradicional permite
averiguar que a Africa nio foi um continente inerte e que seu tecido social vinha
se desenvolvendo independentemente dos europeus. No caso da influéncia euro-
peia na Africa no periodo anterior ao Imperialismo, esta limitava-se s relagoes
intracivilizatérias, sem causar rupturas com a dinimica até entao concebida.

3 Imperialismo: uma perspectiva macro-histérica
sobre as dimensées econdémicas, politicas e culturais
da corrida pela Africa

Diversos estudos apontam para uma transposigao da evolug¢ao bioldgica das
espécies (Charles Darwin) ao mundo das ciéncias sociais. De fato, esse pensamento
baseado no darwinismo social marcou fortemente o periodo a ser aqui analisado.
A era dos Impérios representou além do conhecido processo de alargamento estru-
tural das vias capitalistas e da nova etapa de corrida colonial (HOBSBAWM, 2010),
também uma nova fase das abordagens epistémicas. A luz do Iluminismo e das
nogoes racionais por ele introduzidas na ciéncia — iniciado em fins do século XVIII e
que configurou o século XIX como a era da Modernidade —, vé-se o gradual surgi-
mento de ciéncias sociais dirigidas ao entendimento antropocéntrico (tais como
a sociologia, a antropologia, a geografia, a geopolitica e a psicologia) buscando
identificar o papel e o posicionamento social do homem europeu no mundo.

Retomando a teoria de evolugio social, o europeu chegou a precipitada
conclusio de que as civilizagoes evolufam através dos tempos de modo linear, da
mais primitiva (tribal) & mais complexa rede de organizagio e de transmissao social
(capitalista). Porém, esta visio ganhou cunho determinista: empregada na pratica
por imperialistas, ela pode servir para dar luz conceitual sobre os acontecimentos
que ocorreram como consequéncia da expansio capitalista. Especificamente falando
da partilha da Africa em fins do século XIX — consensualmente tida como ponto
de partida a Conferéncia de Berlim em 1884-85 — os africanos foram induzidos a
compreender, passiveis ou nao, que a ideia de determinismo, ou de superioridade
racial, era cientificamente justificdvel para que os europeus pudessem penetrar ao
interior de seus territérios, colonizar seus povos, apropriar seus meios de produgao,
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delinear fronteiras, civilizi-los, prepard-los para os estigios supostamente mais
elevados da evolugao social. Mas por qué?

As sociedades nao evoluem de forma tinica e linear, tal como acreditavam
os europeus daquela época. Apesar de cientistas sociais terem apreciado que as
organizagdes sociais primitivas pudessem apresentar caracteristicas semelhantes e o
desdobramento delas também, nao hd como denotar um sentido nico ao caminho
do desenvolvimento social. Deste modo, as sociedades diferem em forma e grau
seu modo de se adequar ao meio em que vivem, ou seja, hd uma multiplicidade
de fatores que influenciam as transformagdes sociais (uma evolugao multilinear,
conforme RIBEIRO, 1998). Para os europeus, no entanto, a forma de vislumbrar
a escala evolutiva de sociedades alheias ao “centro” era atribuindo-lhes caracteris-
ticas inferiores, de civilizagbes atrasadas. Langou-se mio, assim, da empreitada
imperialista que tinha por objetivo “civilizar” o continente negro. Impregnados
de valores antropocéntricos, os europeus fundamentavam a “missao de Deus”, em
nivel de discurso, como forma de levar 2 Africa e a seus povos o mundo moderno.
Sob os auspicios do livre-comércio e do darwinismo social (explicado abaixo), a
Belle Epoque europeia viera para dar luz s “sombras supersticiosas” e “selvagens”
daquele povo religiosamente “desamparado”.

Mas nio foi tao simples. O nivel discursivo, baseado em argumentagoes
“cientificas” e psiquicamente emotivas, carrega consigo interesses ¢ conflitos de
envergadura politica, econémica e social que foram capazes de causar, em deter-
minadas instincias, uma completa ruptura com os sistemas politico-sociais que
coexistiam naquela época. Em alguns casos, percebe-se certa assimilacio as impo-
sicoes imperialistas, mas sejam elas pertinentes as novas elites burocriticas que
emergiam ou nio, a revolucio imperial nio deixou de causar marcas profundas
na identidade do povo africano (CHABAL, 1994).

O Imperialismo, assim, foi, dentro de seu alcance, o processo histérico
que mais marcou a identidade do povo africano, pois influenciou diretamente a
transigao ao futuro Estado moderno africano, marcado pela concepgao ocidental
de Modernidade. Por vias do Imperialismo, o continente viu novamente (como
anteriormente ocorrera com o colonialismo) sua identidade ser submetida pelas
poténcias europeias que alteraram a regulagio social existente a uma nova dinimica
prépria da expansao capitalista. O que faz deste periodo tao peculiar é justamente
seu significado tnico e modelador na histéria moderna: jamais fora presenciado,
num periodo tdo curto de tempo (1880-1914) e em dominios tao extensos de
terra, a ocupagao ativa das poténcias coloniais®. Posteriormente, a consequente
reviravolta das nagoes africanas que, submetidas a légica imperialista, expulsaram

% Interessante notar o contraste entre a complexidade do processo de formacio dos reinos africanos (MOKHTAR,
2010), fruto de desenvolvimento sociocultural inserido num longo processo histérico, com a relativa facilidade
com que os mesmos foram transformados, isto ¢, destituidos de identidade autéctone (inicialmente por meio de
adaptacdo aos costumes tradicionais) para a transplantacio de outro modelo civilizatério, embasado no ciclo de
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de suas terras os europeus e conclamaram sua independéncia, tiveram como base o
movimento pan-africanista que originou o Estado Moderno africano e o integrou,

na segunda metade do século XX ao sistema mundial (VISENTINI, 2010, p. 19).

3.1 Dimensio Politica: Condicionantes a Partilha da Africa

A condigao moral da filosofia politica europeia em meados do século XIX
fundava-se no sztus quo socioeconémico medido pela extenso imperial. Tornou-se
praxe evocar as grandezas do império, amalgamadas entre poesia e arte. A Revolugio
Industrial foi o processo histérico que, sob a necessidade de expansao capitalista,
fecundou a economia mundial pela via instrumental do Imperialismo, na Africa
e Asia. Trata-se da transposigio do antagonismo das relagoes de poder, ou seja, de
uma natureza enddgena ao Estado — assentado nas relagoes de desigualdade entre
a burguesia industrial e a massa proletdria — a uma escala global (generalizada)
de natureza exdgena ao Estado — desta vez, nas relagoes de desigualdade entre as
nacoes “avancadas” e as nagoes “atrasadas™.

A Grande Depressio (1873-1895) é considerada a primeira grande crise
estrutural do capitalismo, pois vdrios fatores econdmicos passaram a se inter-
relacionar e os alicerces que sustentavam o primeiro ciclo de Revolug¢ao Industrial
geraram uma simbiose contraria que eclodiu em crise. Fora um refluxo sistémico
baseado na necessidade de transi¢ao a uma nova fase. O capitalismo evoluiu de
forma a criar uma rede de alcance global, uma base prépria do sistema econémico,
politico e social de seu tempo e que j& ndo podia ser mais controlado pela aquela
légica mais primitiva.

O nucleo central da economia capitalista — os paises europeus industria-
lizados — tornou-se saturado. Isso ocorreu por que a caracteristica expansionista
do capitalismo concorrencial, isto ¢, a difusao da civiliza¢do industrial britAnica
para outros paises europeus e sua consequente profusio (por ter se tornado o novo
motor de crescimento econdmico) acarretou na queda abrupta dos precos, seja pela
intensifica¢io da concorréncia ou pelo aumento da escala produtiva, respaldada
pelo velho paradigma econémico em que toda oferta cria sua prépria demanda®.
Porém, com esta queda dos pregos, os capitalistas precisaram explorar novas manei-
ras de investimento que maximizasse suas receitas. A solugio estava na Segunda

expansio capitalista europeu. Conforme Fergusson (2010), “[....] vinte anos depois de 1880, 10 mil reinos tribais
africanos foram transformados em apenas 40 Estados, 36 dos quais estavam sob controle europeu direto” (p. 239).
> H4 aqui uma comparacio entre o individuo e o Estado: ¢ a personificacio da dialética de individuos para
uma dialética internacional das nagées, ou mesmo, a implantagio efetiva da divisao internacional do trabalho.
# Coincidentemente, o século XIX ficou conhecido pelo nascimento dos primeiros movimentos socialistas que
visavam derrubar o absolutismo mondrquico e, sob o impeto da revolugio francesa, garantir a constitucionalidade
como forma legitima de governo. Mais adentro, tais movimentos geraram também as primeiras organizagées
sindicais que reivindicavam direitos trabalhistas como forma de minimizar a explora¢ao da mao de obra indus-
trial. Isso garantiu um aumento salarial significante que inclusive contribuiu para o crescimento generalizado do
consumo em massas, mas nio proporcionalmente ao que se produzia.
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Revoluciao Industrial, incrementando novos conhecimentos cientificos (como a
utilizagdo de novas fontes de energia e o desenvolvimento dos meios de transporte
e de comunicagio na malha industrial) a producio, que podia substituir um grande
namero de operdrios por um pequeno nimero de mdquinas.

No entanto, quanto menor a quantidade de trabalhadores nas inddstrias,
menor o poder aquisitivo da populagao. Consequentemente viu-se a diminui¢ao do
consumo de massas e a diminuigao dos investimentos ligados 4 industria, enquanto
a produgao manteve-se crescendo. Tal processo se generalizou, e o capitalismo
financeiro, que usava dos grandes bancos consolidados para financiar a industria,
contraiu. Consequentemente evidenciava-se o fenémeno de saturagao da economia
europeia, pois os excedentes de produgio nao tinham mercado para serem escoados.

Em sintese, a Grande Depressao do século XIX foi superada pela transi¢ao do
capitalismo concorrencial ao capitalismo monopolista, que em si, gerou condigoes
econdmicas a corrida imperialista. [ronicamente, o capitalismo monopolista nasce
do concorrencial, pois é natural da dinimica de livre comércio o surgimento de
atores que se sobressaem no processo produtivo, seja por incrementagio tecno-
l6gica ou mesmo defesa de seus interesses por outros atores, concentrando em si
maior parte do capital. E como o cendrio era de crise generalizada, a emergéncia
de monopdlios fazia parte de uma légica de sobrevivéncia que gerava fusoes entre
vérias empresas, conformando trustes, holdings e sociedades andnimas.

Representou, por isso, o renascimento de politicas intervencionistas por parte
dos Estados europeus, que gradativamente vinham substituindo aquela explosao
liberalista caracteristica do periodo do capitalismo concorrencial a fim de proteger
o mercado interno. Como aponta Oliveira (2002), as barreiras ao livre comércio
“... impulsionavam os paises industrializados a buscar saida para suas mercadorias
entre as nagbes mais atrasadas, e iniciava-se uma luta pelo controle de dreas de
influéncia, desencadeando-se nova corrida colonial” (p. 242).

Os Estados europeus niao podem ser apontados num primeiro momento
como atores Unicos e responsdveis pelas causas imperialistas, mas conforme os
monopdlios adquiriam espagos no continente africano para a explora¢io econémica,
viu-se o crescente papel daquele nos negdcios imperialistas. De fato, o Imperialismo
tinha sido “privatizado”, como aponta Fergusson (2010):

Essas transformagées de monopdlio comercial para protetorado era tipica
da maneira como a corrida pela Africa procedeu. Os politicos deixaram os
homens de negécio tocar as coisas, mas bem cedo entravam em cena para
criar alguma forma de governo colonial formal (p. 246).

O crescente interesse do Estado pode ser explicado por um lado pela necessi-
dade de proteger e legitimar os interesses monopolistas (sejam privados ou estatais)
em determinadas regioes, outorgando assim privilégio e supremacia comerciais. Por
outro lado, a generalizacio de atividades de exploragao econdémica por empresas

150



Poder e Identidade na Africa:...

europeias, obrigou o préprio Estado a se tornar uma mdquina imperialista, pois
a disputa por dreas de influéncia econdmica tornou-se tdo acirrada que obrigou
a delimitagio de fronteiras fisicas na Africa para o exercicio da soberania de uma
nagao em detrimento da de outras’.

A partilha gerou tais condig¢oes sem levar em consideragao as realidades in-
ternas, a nao ser em seu periodo embriondrio. De modo geral, ndo hd como negar
que a imposicio colonial gerou uma quebra identitdria para com os autdctones.
E nio foi somente na identidade do povo africano que o Imperialismo provocou
mudangas, mas toda uma simbiose politica contribuiu para também direcionar o
pensamento do povo europeu a aceitagdo e apoio imperiais. Em outras palavras,
era o poder de criar sentimentos patridticos na prépria imaginagio coletiva. Para

Hobsbawm (2010),

[...] o Imperialismo encorajou as massas, e sobretudo as potencialmente
descontentes, a se identificarem ao Estado e & nagdo imperiais, outorgando
assim, inconscientemente, ao sistema politico e social representado por esse
Estado justificago e legitimidade.[...] Em suma, o império era um excelente
aglutinante ideoldgico (p. 118).

A ideologia teve papel decisivo para a empreitada imperialista. Antes da
ocupagio efetiva, antrop6logos e missiondrios foram enviados para explorar e es-
tudar o continente africano, de modo que quando voltaram, traziam inventdrios
dos povos e dos recursos naturais das regioes a serem conquistadas (VISENTINI,
2010, p. 19). O darwinismo social ¢ provavelmente a teoria que mais se enquadra
em termos de efeito psicolégico nos povos europeus. Esta teoria passou a vigorar
plenamente com o surgimento da Belle Epoque. Ainda conforme Vizentini (2000),

O século XX iniciou-se no Ocidente em clima de otimismo [...] Sob o
impacto da Segunda Revolugio Industrial, o progresso material e cientifico
expandia-se rapidamente, fundamentando a crenca de que a humanidade
avancava linearmente rumo a um futuro promissor [...] O planeta parecia
integrar-se econdmica e culturalmente, sob o impulso do desenvolvimento
das comunicagoes (telégrafo, cinema), dos transportes de longa distdncia
(ferrovias e navios a vapor), dos fluxos comerciais e financeiros, da urbani-
zagdo e da adogdo quase universal de padrées culturais ocidentais (p., 11).

5 Alguns exemplos de empresas monopolistas, trustes e bancos que atuaram na Africa Imperialista: Compagne
Forestiere Sangha-Oubangiu: mantinha o monopélio da coleta de borracha silvestre. Truste Lever Brothers:
monopdlio das plantagdes de dendé no Congo Belga (atual Zaire). Bourse Du Travail Du Katanga: agéncia
privada que recrutava pessoal para as minas das zonas rurais. Consolidated African Selection Trust (CAST):
empresa multinacional que explorava grande quantidade de minério na Serra Leoa e na Costa do Ouro. Sierre
Leone Selection Trust: mantinha exclusividade dos direitos de prospecgio, extragio dos diamantes na Serra Leoa.
Bank of British West Africa e Barclays Bank: monopdlio das atividades bancarias na Africa Ocidental Britanica.
Elder Dempster Line and Co. Ltd.: dominio sobre os transportes maritimos na Africa Ocidental Britnica. Para

mais exemplos e detalhes, ver BOAHEN, 2010.
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O discurso da supremacia da raga branca abriu as portas para o empreen-
dimento imperial e pdde justificar as atrocidades cometidas como parte de um
processo de selegao natural onde prevalece o mais forte militar e economicamente.
Explicando detalhadamente o darwinismo social, Lewis (1968) afirma:

Os darwinistas sociais [...] compreendiam o conflito dos grupos raciais, naturais
e sociais em termos puramente bioldgicos, sendo a guerra e a competi¢ao os
instrumentos primdrios da evolucio social. [...] A livre competi¢io dos negocios
era considerada como forma de sele¢ao natural que dava vantagem & maior apti-
dio [...] Se a evolugio tem por finalidade melhorar a espécie, os inaptos devem
perecer, e se a aceleracio da evolugao é um bem, o ato de ajudar os inaptos a
perecer torna-se um ato de virtude. Os inaptos sio também os inferiores e, assim,
a eliminagio dos individuos e grupos inferiores é necessdria (p. 88).

O darwinismo social podde impor ao senso comum, portanto, a premissa de
que a civilizagio mais avangada era de fato a europeia e assim a missao civilizatéria
obteve sdlidos fundamentos. Conforme Uzoigue (2010, p. 25), “o que nos interessa
neste caso de flagrante chauvinismo racista — ji qualificado, e com muita razio,
de “albinismo” — ¢ que ele afirma a responsabilidade das nacoes imperialistas”.

Nesse sentido, pode-se concluir que havia uma guerra entre europeus na Africa
que nio pertencia & Africa: por trs da Pax Britannica havia uma enorme disputa de
influéncia e poder politico entre os estadistas europeus. Duas recentes na¢oes haviam
se constituido como império, a Alemanha e a Itdlia. Além disso, a Grande Depressao
ameacou a desintegragio do sistema capitalista. E para resolver seus problemas, a respos-
ta assentava-se numa verdadeira disputa de monopdlio da qual a Africa foi tabuleiro.

3.2 Dimensao econémica do Imperialismo

Antes da partilha africana, o continente negro ja mantinha relagoes com os
europeus. Mesmo sendo este contato limitado a regido norte e leste e também as
zonas costeiras conforme o homem europeu desbravava o oceano, a Africa passou
a integrar o sistema-mundo (explicado mais adiante), servindo de entreposto as
rotas maritimas que ligava o ocidente ao oriente. Neste periodo, o interior de seu
territério permanecera praticamente intacto pelo homem europeu, mas a interagao
com os nativos e o estabelecimento de feitorias se dava por regioes litorneas. As
relagdes comerciais daquele periodo se fundamentavam na exploragao de matéria-
prima e na escravatura. Como explica Boahen (2010), até 1880 somente algumas
partes restritas da Africa estavam sob a dominagio do homem europeu:

Em toda Africa ocidental, essa dominacio limitava-se 3s zonas costeiras e ilhas
do Senegal, 4 cidade de Freetwon e seus arredores (que hoje fazem parte de
Serra Leoa), as regioes meridionais da Costa do Marfim, de Porto Novo, no
Daomé (atual Benin), e 4 ilha de Lagos (no que consiste atualmente a Nigé-
ria). Na Africa Setentrional, em 1880, os franceses tinham colonizado apenas
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a Argélia. Da Africa oriental, nem um s6 palmo de terra havia tombado em
mios de qualquer poténcia europeia, na Africa Central, o poder exercido pelos
portugueses restringia-se a algumas faixas costeiras de Mocambique e Angola.
S6 na Africa meridional é que a dominagio estrangeira se achava firmemente
implantada, estendendo-se largamente pelo interior (BOAHEN, 2010, p. 1).

Mas no que realmente consistiu o Imperialismo? Qual o seu sentido
macro-histdrico para a sociedade e identidade africanas? Em primeiro lugar, faz-se
referéncia a dimensdo econdmica das transformagées coloniais: a incorporagio do
continente na economia mundial liderada pelas poténcias industriais.

Identificado por Ribeiro (1998) como uma nova etapa dos processos civilizaté-
rios, a Revolug¢ao Industrial engendrou formagdes socioculturais imperialistas (Imperia-
lismo industrial). Inerente & politica externa dos paises em processo de industrializagao,
este movimento de atualizagio histérica submeteu a populagio colonial a0 novo sistema
produtivo, estando as “classes dominantes na qualidade de estamentos gerenciais de
interesses exdgenos e a massa da populagio na condigio de “proletariado externo” enga-
jado na produgio de matérias-primas” (p. 198). A nova dimensao das relagoes do
continente africano com os paises europeus foi configurada, portanto, pela integracio
efetiva do primeiro na economia mundial dinamizada pelas poténcias industriais que,
na condi¢io de paises centrais, circunscreveram a posi¢ao da Africa nesta economia
como drea periférica do sistema. Nesta condi¢io, Ribeiro argumenta que

[...] superam-se algumas das formas mais despéticas de subjugacio colonial,
como a escravidio, mas permanecem e até se aprofundam os vinculos econd-
micos de subalternidade. O cardter espoliativo das relagées simbidticas entre
as estruturas céntricas e as periféricas assenta-se agora, principalmente, na
exploracdo das vantagens que usufruem os sistemas grandemente evoluidos
no intercAmbio comercial com dreas atrasadas (idem, p. 196).

A fungio econdmica da nova légica colonial passou a ser, portanto, o fornecimento
de matérias-primas para a estrutura industrial dos paises centrais, exercido predominan-
temente por trabalhadores assalariados que também compunham a massa consumidora
(idem, p. 199). A partir desta dimensao, chega-se a0 ponto critico de sua andlise: a nogao
de subdesenvolvimento. A teoria do sistema-mundo, cunhada por Wallerstein® (apud

¢ Segundo Immanuel Wallerstein, o sistema-mundo é: “[...] um sistema social, um que tem fronteiras, estruturas,
grupos-membros, regras de legitimacéo e coeréncia. Sua vida é feita das forcas conflitantes que o sustenta pela
tensdo e o destréi enquanto cada grupo busca eternamente remodeléa-lo a sua vantagem. [O sistema-mundo] tem
as caracteristicas de um organismo, no sentido de que tem um tempo de vida sobre o qual suas caracteristicas
mudam em alguns aspectos e mantém-se estaveis em outros. Pode-se definir suas estruturas como sendo fortes
ou fracas em determinado periodo, em termos da l6gica interna de seu funcionamento” (WALLERSTEIN, 1976,
p. 229, traducdo nossa). Ha também outra nogéo que abarca a dindmica expansiva do sistema-mundo: “Um
sistema-mundo, como qualquer sistema social, € definido como uma unidade espaco-temporal, cujo horizonte
espacial é co-extensivo a uma diviséo de trabalho que possibilita a reproducéo material desse “mundo”. Sua
dindmica é movida por forcas internas, e sua expanséo absorve areas externas e integra-as ao organismo em
expansdo. Sua abrangéncia espacial, determinada pela sua base econdmica-material, engloba uma ou mais
entidades politicas e comporta maltiplos sistemas culturais.” (ARIENTE; FILOMENO, 2007, p. 103).
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VENANCIO, 2000), classifica a integracao da Africa no sistema mundial em trés fases,
dentre as quais a segunda, que vai de 1900-1975, corresponde a introdugao dos fatores
de subdesenvolvimento no continente:

[...] a organiza¢io da produgio agricola em monoculturas [...] acaba por ser
igualmente responsdvel [...] pela estreiteza e fragilidade dos mercados inter-
nos dos paises que as experimentaram, assim como pela deficiente formagio
dos recursos humanos e pelo défice tecnolégico. Tratava-se, na verdade, da
produgio de um produto primdrio que, aliado aos factores que decorrem da
dominagao colonial, acaba por se repercutir, como se de um circulo vicioso
se tratasse, no baixo saldrio dos trabalhadores envolvidos (p. 53-54).

A partir deste entendimento, tem-se que o Imperialismo foi fator de sub-
desenvolvimento. Apesar de ter constituido em sua totalidade uma revolugio sui
generis das estruturas econdmicas preexistentes, o Imperialismo pode dificilmente
ser apontado como fator tinico e determinante de subdesenvolvimento, uma vez
que a nova elite politica africana nem sempre espelhou os ensejos das populacoes.
Ao invés de terem reformulado politicas socioeconémicas visando o crescimento
nacional e distribui¢io de renda mais equitativas, os novos governantes africanos
emergidos dos movimentos de independéncia (século XX) conformaram-se, em
muitas vezes, de lideres despéticos e autoritdrios, que aproveitaram de oportunismo
politico e da psique emotiva dos pan-africanistas para tornarem-se verdadeiros
patrimonialistas da mdquina publica.

Sendo assim, a transi¢do ao Estado moderno africano, no século XX, repro-
duziu a no¢do de hegemonia politica do sistema colonial. Esta ideia pode ser mais
bem expressa em Chabal, onde a independéncia trouxe mais continuidades com
o sistema colonial do que uma revolugao politica. Em outras palavras, representou
uma “africaniza¢io” da administracdo colonial. Segundo ele, “[...] independéncia
nao se qualifica realmente como uma revolugao politica, mas meramente como
uma troca de governadores” (CHABAL, 1994, p. 60, tradugdo nossa).

A introdu¢io de um novo padrio produtivo respaldado nos interesses
coloniais acabou por quebrar um equilibrio ecoldgico preexistente e adaptado
aos costumes ¢ vida africanos. Refere-se ao sistema agricola da monocultura
(plantations), baseado no cultivo de produtos tropicais em grandes latifindios
voltados para a exportagio. A orientagio agricola dominante antes da imposicio
colonial baseava-se na de subsisténcia, onde os autdctones utilizavam sistemas de
rotacdo de terras (itinerdncia) para permitir o repouso dos solos.

A interferéncia imperialista provocou uma radical mudanga na estrutura
produtiva africana e a manipulacdo das préticas agricolas chegou a acelerar, segundo
Venincio, “[...] o empobrecimento dos solos e, no fim, a quebrar o ciclo ecoldgico
tradicional ou inicial” (2000, p. 33). Nao se pode acreditar na ideia de que esta
transformagio agricola tenha sido necessariamente uma ignominia em sua fase
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inicial. Os africanos souberam acolher muito favoravelmente algumas das inovagoes
trazidas por europeus e delas souberam também tirar proveito para melhorias e
ajustes no interior de seu sistema (BOAHEN, 2010, p. 16). Cumpre dizer que
até entdo estas inovagdes ndo ameagavam a soberania dos povos africanos, pois

[...] todas essas transformagoes se produziram sem controle europeu di-
reto, salvo em alguns bolsoes costeiros. [...] Dominavam [os africanos] a
administragio, onde ocupavam os raros postos existentes oferecidos pelas
administragoes europeias (idem, p. 7).

Admitindo que num primeiro momento a introdugio dos costumes e da
tecnologia ocidental pode nio ter soado atroz para os africanos’, sem causar trans-
formagdes radicais na organizagio social tradicional dos autéctones e inclusive uma
adaptacao do sistema colonial aos costumes tradicionais, num segundo momento,
e aqui ¢ critico, os interesses coloniais comegaram a divergir daquela simbiose
inicial, partindo para uma légica de imposicao unilateral calcada nas necessidades
expansivas do império e que se traduziu em abusos econémicos especificos: na
opressao como forma de controle da hegemonia politica, na segregacio racial e na
quase ou completa desintegragao étnica dos povos.

Cabe também ressaltar que a ideia de “adaptacio aos costumes tradicionais”
nao passou de hipocrisia discursiva, uma forma de alienagdo para distrair atengao
a centralidade dos fatos. De igual modo, a dominagdo europeia requeria certa
proximidade com a comunidade, suas leis, seus costumes e institui¢oes autdcto-
nes. Como exprime Betts (2010), a “administracdo colonial era um exercicio de
adaptacao cultural e politica necessariamente empirico” (p. 356). Dai a institui¢ao
da administracdo indireta, que segundo o mesmo autor era “aquilo que permitia
as autoridades africanas participar do poder colonial, em seus papéis politicos
tradicionais ou nos que os europeus lhes impunham, mas incontestavelmente em
posi¢ao subordinada” (idem, p. 356, grifo nosso).

A imposi¢ao imperial gerou de fato uma revolugio e, além disso, a admi-
nistrago indireta representou um processo ipso facto da tentativa de desintegragao
da estrutura politica e econdmica precedente. Como aponta Chabal,

“Political accountability” [...] define a arena politica dentro da qual gover-
nantes buscam manter-se, e da qual governados buscam combater, sdo as
relagoes de desigualdade e coercio que toda relagio de poder implica. Se
o poder, sempre o reflexo de um equilibrio precdrio entre governantes e

7 A politica colonial também trouxe inovagoes na infraestrutura de suas colonias, onde aos poucos fora sendo
introduzida a tecnologia industrial, como no caso de estradas, ferrovias e linhas telegraficas. Mas, conforme
Rodney (2010) nos explica, estas evidéncias na nova economia, com a construgio de sistemas de transporte e
comunicagoes, era o “prelidio da conquista: constitufam meios logisticos que permitiriam novas agressoes a
partir das bases formadas pelas zonas ocupadas [...] No entanto, raras eram as estradas e vias férreas de interesse
exclusivamente militar: as vias férreas que facilitavam a conquista também serviam para a exploragio do amen-
doim, algodio e outros produtos” (p. 378)
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governados, ¢ estdvel ou nao, depende no grau em que uma forma particular
de “Political Accountability” estd enraizada dentro de uma comunidade
politica. Mudancas em “Political Accountability” sdo, portanto, mudancas
na natureza de poder (CHABAL, 1994, p. 55, tradugio nossa).

Chabal ¢ ainda categdrico ao afirmar que a 16gica colonial significou no final
um esfor¢o para abolir com a ordem politica anterior e que o uso de politicas de
“pacificagao” (administracio indireta) implicou em muitos casos, na destruigio
do que se entende por responsabilidade politica preexistente (idem, pdg. 58).
Concluindo:

A obsessao colonial com o “tribalismo” emergiu da falta de percepgao e
adaptacio a chamada comunidade tradicional africana. Apesar de que os
africanos coloniais devessem se tornar cidadios modernos, a mente colonial
achou necessdrio (e ¢ claro, conveniente), continuar a vé-los em termos
tribais. [...] Finalmente, & criacdo das chamadas leis consuetudindrias e a
adaptagio de leis europeias aos africanos era baseado na interpretacio colonial
de suas prdticas e costumes (ibidem, pag. 60, tradugio e grifo nossos).

No que se refere ao argumento de Boahen (2010), os africanos nao enten-
diam a necessidade, durante aquele periodo embriondrio do Imperialismo, de
modificar suas relagoes seculares com os europeus, uma vez que se estes “quisessem
lhes impor mudanca pela for¢a e avangar em suas terras, conseguiriam barrar-lhes
o caminho, tal como vinham fazendo h4 dois ou trés séculos” (p. 7). No entanto, o
cendrio mudou abruptamente quando os europeus resolveram mudar eles mesmos
essas relacoes, no final do século XIX. Dentre todas as inovacées coloniais, o sistema
tributdrio foi o que mais contribuiu para a burocratizagio da administra¢ao nas
colonias, pois, conforme Betts “atribufa uma fun¢ao comum ao administrador e
ao chefe africano que, ao fixar e recolher o imposto, muitas vezes de acordo com
os conselhos locais de ancidos ou de notdveis, relembrava a todos o poder regula-
mentador do novo sistema” (2010, p. 369).

E conforme abusos foram introduzidos nas sociedades africanas, como o
uso do “... trabalho forcado, a tributagao elevada, as culturas agricolas obrigatérias,
a alienagao de terras, as leis relativas a circulagao, os baixos pregos dos produtos
agricolas e o alto custo dos bens importados, a discriminagao racial e a segregacao”
(idem, p. 16), uma consciéncia libertadora e nacionalista comegou a se esbogar para
se opor a ordem imperial, especialmente a partir do p6s-Primeira Guerra Mundial.
A partir da emancipagao politica, valorizar-se-ia aquela identidade origindria e
tradicional dos povos africanos.

3.3 Dimensao social e cultural

Lembrando que mudangas na estrutura econdmica quase sempre se traduzem
em mudancas na natureza das relagdes sociais e culturais e de perda de identidade,
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o conjunto Colonialismo-Imperialismo pode ser sociologicamente caracterizado
como um fator de mudanca social na Africa (VENANCIO, 2000, p- 48). O que
deve ser ressaltado ¢ a dimensao das rupturas sociais que a ordem colonial imp6s
aos autdctones. Com isso, é preciso evidenciar o fato de que os efeitos do Impe-
rialismo partem de forgas exdgenas a realidade africana e que além do objetivo
colonizador de apropriagio dos meios de produgio juntamente com a institui¢ao
de métodos espoliativos, hd uma outra envergadura psicolégica que afeta de modo
indelével a consciéncia de pertencer a uma identidade. Logo, a Africa presenciou
uma transmutagao de identidade social; e passou a integrar, dentro de suas préprias
estruturas sociais, aquela no¢io de modernidade postulada pelos europeus.

Argumenta-se que o Imperialismo engendrou um choque de identidades
no povo africano. Por choque de identidades entende-se, em termos préprios, o
processo no qual, durante o desenvolvimento, o funcionamento e a articulagao da
malha social de uma determinada sociedade — ja constituida de unidade politica
bem como das relagoes de poder e instituigoes de direito familiar, produtivo e
religioso — definindo assim uma identidade cultural prépria e soberana em que se
exerce o poder — é interrompido por forgas exgenas a sua realidade. Assim, causa-se
uma ruptura nos lacos sociais, politicos e econdmicos existentes e introduzem-se
novos complexos de regulamentagio social, fundamentada por outra identidade
cultural. Esta ruptura, tal como a Africa conheceu, acarretou na assimilacdo e
na aculturacio progressiva, fosse coercitiva ou nio, do modo de vida do homem
europeu no homem africano.

O choque ¢ justamente o fendmeno que transfigura dentro de uma mesma
sociedade o conceito de identidade ji concebido pelos autéctones — e sua conse-
quente e natural reproducdo as novas geracoes — a uma nova identidade provinda
de alhures por vias de imposicao. Este conceito se aproxima da atualizacio ou
incorporagio histérica que Ribeiro (1998) define como o engajamento compulsério
em “sistemas mais evoluidos tecnologicamente, com perda de sua autonomia ou
mesmo com a sua destruigao como entidade étnica” (p. 69).

Este choque de identidades conota este cardter negativo pelo fato da intro-
duc¢io dessa nogio de “modernidade” as sociedades africanas ter sido feita por
meios arbitrérios e coercitivos. Antes da era imperial, a Africa jd interagia com
essa modernidade europeia num ritmo préprio e concilidvel com seus costumes
e tradigoes, necessidades e interesses, porém, também “havia tanta desigualdade
e pobreza como em qualquer outro grupo de comunidade politica” (CHABAL,
1994, p. 104, tradugio nossa).

Para efeito desta andlise, resta compreender em que nivel essa ruptura se fez
presente. A Africa pré-colonial continha dreas econdmicas vastamente diversificadas
com modos de produc¢io também dos mais diversos, “dos coletores do deserto do
Kalahari e os pigmeus da Africa Central até o Estado dos Ahanti e os Emirados
da Africa Ocidental” (idem, p- 103, tradugao nossa). A distingao fundamental na
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identidade entre sociedades pré-coloniais e coloniais é encontrada na distingao
entre sociedades pré-capitalistas e capitalistas. Ainda, entende-se que “a produgao
pré-colonial, independente de quio sofisticada fosse, nao era capitalista, mesmo que
a Africa pré-colonial j4 mantivesse vinculos com o mundo capitalista” (ibidem, p.
103, tradugio nossa). E a diferenca nao reside na légica de troca (que jd acontecia
amplamente pela Africa), mas na légica de acumulagio.

A introdugiao do mecanismo de acumulagio capitalista é que transfigura a
nogio que o individuo tem de si mesmo perante a comunidade, pois a natureza
das organizacoes pré-capitalistas, seja de tipo horizontal ou vertical, sempre man-
tinha referéncia com a comunidade. A identidade individual estava ligada aquela
da comuna, e o individuo entendia-se como membro dessa entidade indivisivel
que dava sentido a sua existéncia®. A no¢io de acumulagio, entretanto, também
nao era desconhecida, porém, o que a distinguia daquela capitalista é a natureza e
o propésito de acumulagao (ibidem, p. 104).

Venéncio (2000) afirma que a acumulagio de riqueza permitia a centra-
lizagao do poder. Nos mesmos termos, Chabal (1994) ilustra que o propdsito
maior de acumulagio em sociedades pré-coloniais é ambivalente. Segundo ele, “o
primeiro, era para estabelecer status e rankings; o segundo, para assegurar os meios
de redistribui¢o que sustentava o ranking e mantinha a coesio e sobrevivéncia
da comunidade” (p.104, tradugio nossa). Tal acimulo de capital na Africa pré-
colonial era, portanto, o alicerce que sustentava as relagoes de poder dentro da
comunidade. Na ldgica capitalista, entretanto, a acumulagio assenta-se no sentido
de reinvestimento, inovagio tecnoldgica, ou tudo aquilo que néo se relaciona com
a comunidade como um todo, mas no individuo como um sé, pois nessa légica é
o individuo valorizado como agente econémico e responde sozinho pelas circuns-
tAncias a que se submete.

Concluindo, é preciso salientar que este processo de transigao ao novo modo
de produgio nao aconteceu de forma uniforme pelo continente. Eis a dificuldade
de se pensar a Africa em termos macro-histéricos desconsiderando as realidades
e as peculiaridades. De fato, foi muito relativa a forma com que as sociedades
pré-imperiais encararam tais mudancas. Com efeito, resta destacar a afirmacio de
Chabal: “[...] fossem os africanos participantes dispostos ou nao desta nova légica
econdmica, logo descobriram que as fundagoes da economia politica pré-colonial
foram subvertidas” (idem, p. 105, tradu¢io nossa).

8 Assim como a nocéo de fronteira pré-colonial era baseada na identificagao étnico-cultural da populagéo
em detrimento da demarcagéo territorial, com o colonialismo europeu (e seu motor de difuséo capitalista),
essa nogao passou a ser de delimitagdo territorial do poder politico, como vinha ocorrendo na Europa desde
o inicio do século XV, com a formagao do Estado Nacional Moderno (R1ZZ1; BALLARDIN, 2012).
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4 Consideragdes finais

A anilise sobre o Imperialismo na Africa deve ser compreendida a partir de
uma légica muito mais ampla e complexa, onde no nivel macro-histérico, aquele
insere-se, segundo Lénin, numa fase superior do capitalismo, pois

[...] é pela sua esséncia econ6émica, o capitalismo monopolista. Isto deter-
mina j4 o lugar histérico do imperialismo, pois o monopdlio, que nasce
tnica e precisamente da livre concorréncia, é a transi¢ao do capitalismo para
uma estrutura econdmica e social mais elevada (LENIN apud CATANI,
1984, p. 13).

Diante das consideragoes apresentadas, fica claro que o Imperialismo exerceu
transformacoes sociais e econdmicas na Africa, cujos reflexos sio vistos ainda hoje
e tiveram fundamental importincia para a formagao e crise, mesmo que precdria,
dos Estados africanos independentes no século XX (CHABAL, 1994; BOAHEN,
2010). A Segunda Revolugao Industrial criou novos padrdes, principalmente o das
relacoes de desigualdade do centro-periferia, onde a influéncia europeia foi massiva
dentro do continente africano, desde o cardter politico-econ6émico, atingindo até
mesmo o sociocultural. Complementarmente, o Imperialismo ganhou ambiente
para andlise nas Ciéncias Sociais, dimensionando, de modo generalizado, as rupturas
e continuidades politicas, econdmicas e sociais a partir da transi¢ao de sistemas
autdctones tradicionais aos sistemas introduzidos pela légica imperial.

Cabe, assim, questionar por que as poténcias europeias conseguiram conquis-
tar a Africa? Por um lado, gragas as atividades dos missiondrios e dos exploradores,
os europeus conheciam mais a realidade africana (terreno, economia e recursos,
forca e debilidade de seus Estados e de suas sociedades) — do que os africanos
a respeito da Europa. Em complemento, em razao das inovagoes tecnolégicas,
especialmente com a descoberta do uso profildtico do quinino contra a Maldria,
conforme Uzoigue (2010, p. 44), os europeus temiam menos a Africa do que antes
de meados do século XIX.

Outro ponto: os recursos materiais ¢ financeiros da Europa eram superiores
aos da Africa, ou seja, se as poténcias europeias podiam gastar excessivamente nas
campanhas além-mar, os Estados e reinos africanos nao tinham condicoes de sus-
tentar um conflito armado com elas. A Europa podia concentrar-se militarmente
de maneira quase exclusiva nas atividades no continente, a0 mesmo tempo em que
os Reinos e Impérios africanos tinham suas forgas paralisadas pelas lutas intestinas.

As poténcias europeias dividiram o continente em cerca de quarenta unidades
politicas no século XX. Aproximadamente 30% da extensao total destas fronteiras
sao formadas por linhas retas, e tanto estas como outras cortam arbitrariamente as
fronteiras étnicas e linguisticas do continente. Também, por um lado, parte dos
limites mantidos seguiam tragados nacionais e, portanto, nao podem ser consi-
derados tao arbitrdrios, e, por outro, as unidades politicas africanas criadas como
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resultado de conflitos (por exemplo, do conflito entre Oyo e Daomé, das djihads
dos Peul ou das lutas pelo poder na Etiépia e Uganda, durante a segunda metade
do século XIX) mostram o carter mével das fronteiras e limites da Africa anteriores
a partilha. O que muitas vezes nao se compreende é como a partilha fixou essas
fronteiras méveis, ou que esforcos fizeram as comissoes de delimitagio para retificar,
quando politicamente possivel, certas anomalias durante os numerosos trabalhos
de fixagao das fronteiras, quando da presenga burocrética europeia.

Assim, entender-se tal singularidade histérica permite também ampliar-se
a compreensio do processo de transicio ao Estado Moderno na Africa no século
XX, quando das descolonizagoes, fato que remeterd a inser¢ao de cada uma de suas
nagoes africanas no sistema mundial, bem como o continente como bloco politico.

Abstract: Imperialism is understood, in this article, as a determinant factor for the
insertion of the African continent in the world system. The research parts from the
analysis of the pre-imperialist structures in Africa that, although very diversified,
conformed their own structures, based on traditional and autochthonous develo-
pment. Next, it focuses on the conditioning factors of Imperialism. Through a
systemic analysis of these transformations, it becomes evident that the diffusion of
liberalism guaranteed the strengthening and the plain expansion of capitalism in
Europe, together with the increase of production, the enlargement of commerce and
economical reorganization of world markets, powered by the Second Industrial Revo-
lution, which gave the necessary conditions to the insertion of new markets (such as
Africa) into the world-economy, characterized by the relations of inequality between
center and periphery of the system. Lastly, it seeks to dimension the consequences
of the European presence in the African continent, either by the perspective of the
relations of power, the modes of production or even the conceptions about borders.

Keywords: Africa; imperialism; Power in Africa; identity; capitalist accumulation.
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Resenhado por Gustavo Moller*

Os episddios do 11 de setembro e o erro de estimagdo sobre as armas de
destruigao em massa no Iraque expuseram falhas inerentes ao sistemas de inteli-
géncia. Essa exposi¢ao engendrou diversas criticas e reformas dentro do sistema.
Richard K. Betts, possuidor de grande experiéncia no campo, tendo sido consultor
da Agénica Central de Inteligéncia norte-americana (CIA) e membro, entre outros,
da Comissiao Nacional em Terrorismo (National Commission on Terrorism) dos
EUA em 1999, e ter grande embasamento teérico, sendo atualmente professor de
“Estudos de Guerra e Paz” da Universidade de Columbia (EUA), procura fazer uma
andlise, que tenta descobrir a origem das falhas e a melhor maneira de remedia-las,
tendo seu ponto de inflexdo nos episédios apontados.

A tese principal do autor é que reformas institucionais nio sio capazes de
resolver todas as falhas na inteligéncia, ou seja, o aperfeicoamento do processo de
produgio nio leva ao aperfeicoamento do consumo pelo tomadores de decisio e
simples consertos processuais nao dao conta de solucionar o problema. Constras-
tando com Zegart (1999), o autor afirma que desenho institucional é s6 um dos
problemas, nio sendo nem o de maior importincia, ou de mais dificil superagio.
Para Betts, os inimigos sao vérios e nem todos estao na incapacidade de comuni-
cagao burocritica, ou nos inimigos convencionais externos. Na mesma corrente de

* Graduando em Relagées Internacionais pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). E-mail:
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Heuer (1999) e Jervis (2010), o autor d4 grande énfase e importincia aos midsets e
viéses cognitivos na andlise de inteligéncia como os principais culpados pelas falhas.

Dessa forma, Betts inicia a sua andlise identificando trés grupos de “inimigos
da inteligéncia’. Primeiramente, temos os “inimigos externos”, que se constituem
nos principais adversdrios da nagao, potenciais e atuais, podendo ser definidos como
governos ou grupos conflitantes que procuram esconder suas inten¢oes, capacidades
e vulnerabilidades. Depois, os “inimigos inocentes”, ou seja, aqueles que ameagam
de maneira nio intencional: os individuos incompetentes e negligentes; a desorga-
nizagao das liderangas da inteligéncia, que permitem uma burocratizacio excessiva;
e os politicos e advogados que tentam deliberadamente constranger operacoes que
conflitem com outros valores, estio todos incluidos nessa classificacio. Por fim,
os “inimigos inerentes”, que derivam da condi¢do humana e da prépria dinimica
da funcio da inteligéncia. Esses inimigos sao uma cole¢ao de limitacoes mentais,
dilemas, contradi¢des imperativas, interagoes paradoxais, e trade-offs dentro dos
objetivos do processo de inteligéncia que bloqueiam a avaliacio e o julgamento e
tornam dificil consertar uma falha sem gerar outra.

Ao mesmo tempo em que identifica os inimigos, contudo, nao enxerga
nenhuma solug¢io plausivel que cubra todos os erros por eles gerados. Afirmando
que algumas fontes cronicas de erro sio tnicas a cada um dos trés problemas e,
portanto, nao sugerem reformas que seriam aplicdveis ao todo, enquanto que ou-
tras fontes de erro cortam os trés, mas esses problemas mais gerais nao sio muito
suscetiveis a reformas. Discorrendo sobre as possiveis solugoes e integrando nelas
as mais citadas, que passam desde a inclusao de um advogado do diabo, sangoes
e incentivos, que penalizem erros e premiem acertos, o autor culmina em uma
visao fatalista e afirma que solugdes organizacionais enfrentam trés problemas:
a maioria das reformas processuais que tenta consertar um problema acentuam
outro; as mudangas no processo analitico nunca podem transcender totalmente
a ambigtiidade e a ambivaléncia; e, sistemas informacionais mais racionalizados
nao conseguem compensar totalmente predisposigoes, idiossincrasias perceptivas, e
constrangimentos temporais dos tomadores de decisao. Ao mesmo tempo, aponta
que solugoes que pretendem resolver os problemas de estilo psicolégicos e analiticos
sao limitadas pelas dificuldades de mudar o processo de pensamento humano e
os hdbitos didrios de julgamento. Acaba concluindo que hd uma convergéncia de
implicacoes para as trés maneiras de conceber as falhas: erros devem ser esperados,
pois paradoxos nao podem ser resolvidos; pequenos melhoramentos sao possiveis;
o desespero, contudo, ¢ injustificado, considerando que a perspectiva prova que
poderia ser muito pior

No capitulo trés, ele identifica o paradoxo entre teoria e inteligéncia, sen-
do a teoria necessdria, mas, a0 mesmo tempo, uma fonte de erro. Betts expoe os
problemas inerentes a adogao de uma linha de pensamento tnica e tenta quebrar
com a idéia de que muita especializagio sempre é boa, alegando que quanto mais
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especializado, maior o perigo de se cair em armadilhas cognitivas. Ele procura
fazer com que haja um afastamento ocasional da “teoria normal” para que haja
um aumento no desempenho em momentos de crise.

No quarto capitulo, Betts trata da politiza¢io e seu cardter dual: ela é ruim
quando suprime e distorce a verdade em prol de uma agenda politica, mas boa
quando nio representa, mas empacota a informagao de uma maneira que previne
que ela seja colocada de lado e tratada como irrelevante. O problema é saber quando
se cruzou a linha entre os dois lados. A pergunta proposta pelo autor é como saber
quando se estd fazendo uma selegao de fatos ou se estd politizando os dados da
inteligéncia? Como nao hd uma resposta adequada e com a constatagao de que a
contaminagao por predisposi¢io politica do analista nunca poderd ser totalmente
eliminada, o autor enfatiza a necessidade de se manter certas informacoes em
segredo e de escolher lideres nas agéncias que nao tenham ligagées politicas fortes.

Ele passa, no capitulo cinco, a andlise dos casos, tentando aplicar as hipé-
teses até entdo descritas. Para o autor, a principal falha antes do 11 setembro foi a
coleta insuficiente de informacoes ndo ambiguas. Concomitantemente, no entanto,
maximizagao de coleta pode causar mais prejuizo do que beneficios, além disso,
achar a maneira certa de conectar determinados pontos pode ser percebida somente
depois do desastre. O ponto principal e mais interessante do capitulo sio as se-
guintes questoes: o que aconteceu no 11 de setembro vai prevenir que um desastre
parecido aconte¢ novamente? Um niimero muito grande de ameagas potenciais
foi identificado, assim como solugoes disponiveis. E necessirio, contudo, por em
prética tais solugoes se elas causam mais custos que beneficios?

Jd no caso do Iraque, para Betts, o que ocorreu foi uma conexio de pontos
onde no existia conexao alguma. Dois efeitos principais podem ser atribuidos: (1)
o spillover, extravasamento do erro, sobre a credibilidade da inteligéncia americana,
distraindo completamente a atengao do bom desempenho da inteligéncia em outros
assuntos, (2) proveu garantia de uma guerra contra o Iraque, desnecessaria e custosa,
que provavelmente nao teria acontecido sem o erro. Como a inteligéncia pode falhar
tanto? A razio principal foi que a conclusio sobre as armas de destrui¢io em massa
foi deduzida a partir do comportamento iraquiano e dos motivos assumidos por
serem consistentes com esse comportamento: nio se procurou saber se havia armas
ou ndo, assumiu-se a partir do comportamento iraquiano que as armas estavam |4
e passou-se a quantificagio das mesmas. A conclusio parecia ser a mais 6bvia para
aqueles que estavam prestando atengio: foi um erro de viés cognitivo, especifica-
mente um erro de viés confirmatério. Resumidamente, a inteligéncia falhou de
duas maneiras: (1) em descobrir novas informagées depois que os inspetores da
Comissao Especial das Na¢oes Unidas (United Nations Special Comission — UNS-
COM) deixaram o Iraque em 1998; (2) e ao acreditar nas informagées recebidas
de desertores que acabaram se mostrando falsas ou fabricadas.
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No capitulo 6, o autor passa a uma avaliagio da reforma gerada pelos
incidentes, analisando, a partir de seus resultados, quais sao ainda os problemas
a solucionar. Ele ressalta que as falhas deram o impeto politico para a reforma
no sistema de inteligéncia americano, que resultaram no Intelligence Reform and
Terrorism Prevenction Act. Nesse sentido, o sistema precisava se aperfeicoar em
dois aspectos: (1) melhor coleta e andlise para reduzir as chances de perder algum
indicador de alerta particular; (2) coordenar a complexidade do sistema de maneira
mais efetiva para evitar o esbanjamento dos ganhos e conseguir realizar o primeiro
ponto de forma eficiente. A grande e principal conclusio do autor é que os inimigos
inerentes, neste caso, assim como na maioria deles, sio os mais dificeis de superar.

Betts ressalta que hd aclamagdes periédicas por mudanca e questiona para
onde essas aclamagoes levam. A resposta é clara para o autor: a nenhum lugar se
nao forem traduzidas em mudancas de estrutura e processo. O grande problema
¢ que quando hd a necessidade de se fazer uma reforma, os especialistas apontam
para diregoes diferentes e, muitas vezes, contraditérias. As grandes falhas, por sua
vez, ajudam a implementar reformas, mas nem sempre é possivel implementd-las
da maneira necessdria, ou seja, o problema das reformas passa a ser o de como
implementar corretamente mudangas sem causar um estiramento para nenhum
dos opostos dentro do sistema, quais sejam, o excesso ou a politizagdo minima,
seguranga nacional ou privacidade, etc.

Betts consegue sistematizar o problema relacionado 4 parciménia neces-
sdria para implementar reformas eficazes com a idéia de um péndulo que balanca
entre os extremos da centralizacio e pluralismo, ou descentralizacio, que depois
¢ estendido para os extremos da privacidade e da seguranca nacional (capitulo 7).
Segundo ele, quanto mais o péndulo é forcado em uma diregao, maiores as chances
de o seu retorno para o outro extremo ser mais intenso, ou seja, reformas muito
radicais tendem com o tempo a fazer com que o oposto seja visto como o ideal.

O autor sumariza algumas idéias e finaliza, no capitulo 8, ressaltando que
existem surpresas que s3o previsiveis, mas elas sdo muitas, e tomar precaugoes
contra todas elas levaria o governo a faléncia. A visao fatalista de Betts nao diz que
os sistemas de inteligéncia estao fadados a falhar de maneira completa ou sempre,
mas sim que a incidéncia de algum grau de falha ¢ inevitdvel, mesmo quando o
sucesso é frequente. Pessimismo é diferente de derrotismo e é importante sabermos
avaliar e apreciar sucessos, apesar da dificuldade em medi-los.

E interessante notar que, no decorrer do livro, o autor ressalta diversos pro-
blemas de ordem estrutural, que vao desde o insulamento americano em relagio a
outras culturas e linguas até a falta de capacidade de transmissao de informagoes
dentro do sistema. De uma maneira geral, as duas grandes contribuicoes de Betts
s20 o fato de ele ter como o grande paradigma de sua obra a questao de que por mais
que tentemos melhorar o sistema de inteligéncia sempre enfrentaremos obsticulos
que nio sio facilmente contorndveis e que nem sempre podem ser superados. Além
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disso, ao colocar os impedimentos de ordem cognitiva como o principal empecilho
de uma reforma eficiente, o autor é capaz de dirimir a imagem de que reformas
organizacionais sio o suficiente para resolver os problemas e falhas.
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Entrevista com o professor do Departamento
de Economia e Relacdes Internacionais
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS) Paulo Gilberto Fagundes Visentini

1) Quais as diferengas e as similaridades entre a politica externa para integragio
regional e para cooperagdo sul-sul do governo Dilma e do governo Lula?

Em linhas gerais, é de continuidade, com a Presidente sendo mais seletiva
no aproveitamento das indimeras oportunidades abertas pelo ex-presidente. Mas
Dilma ¢ vista fora do Brasil como uma presidente ainda pouco experiente em
politica externa e mais sujeita a pressoes que o Presidente Lula, e tem sido muito
pressionada e respondido de forma vacilante. Ela escolheu um Ministro de Rela-
¢oes Exteriores para “pacificar” o Itamaraty, isto é, reduzir a influéncia da ala mais
autonomista. Com isto, tem havido contradicoes, pois alguns opositores da politica
externa de Lula hoje ocupam posicoes de destaque no governo e procuram mudar
seu rumo. Mas também ¢ diferente no que tange a crise mundial, muito mais grave,
e que absorve as energias da Presidente.

2) Sabemos que a integragio com a América do Sul vem sendo privilegiada na
Politica Externa Brasileira em detrimento de uma integracio politica e cultural mais
ampla direcionada para a América Latina como wma todo (paises da América Central,
Caribe e México). Quais os motivos disso e quais sio os efeitos dessa integragdo limitada
para os paises da América Central, Caribe e México?

Muito simples. Nosso espago de influéncia, onde hd paises maiores e com
certa opinido prépria, ¢ a América do Sul. Isto vem do Bario do Rio Branco,
niao é novo. Os pequenos paises caribenhos e centro-americanos estiao sob
influéncia direta dos EUA e, historicamente, cederam as pressdes americanas.
O México é membro do NAFTA, o que jd dispensa comentdrios. Pior ainda,
com o refluxo americano de certas dreas da Asia Ocidental (Oriente Médio),
os estrategistas da diplomacia e da defesa de Washington tem insistido na
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revaloriza¢ao do espaco atlantico-caribenho. O envolvimento na regiao seria
contra-produtivo ao Brasil, como se observa no Haiti.

3) Em relagio a agenda de cooperagio Sul-Sul, o senhor entende que ela perde
prioridade frente a_foruns como a Unasul ou de que forma essa agenda pode ser inte-
grada aos foruns sul americanos?

A UNASUL ¢ nossa forma de fazer cooperagao Sul-Sul com paises vizinhos
e de maior porte, uma forma compartilhada e marcada por reciprocidade. Trata-se
de um movimento paralelo, que em nada afeta a Cooperagao Sul-Sul com outras
regides do planeta. As diversas conjunturas ditardo as prioridades mais imediatas.
Hora estaremos mais envolvidos com a América do Sul, hora mais com a Africa.
Isto é normal na nossa diplomacia a maltiplas velocidades.

4) Até que ponto os novos rumos da integragio regional (CDS, cooperagio em
seguranga e defesa, protegio aos recursos naturais) fortalecem, enfraquecem ou equili-
bram as relagoes civis-millitares dentro dos paises da América do Sul e, especialmente,
no Brasil?

Este ¢ um ponto sensivel e importante. Apds participar de dezenas de eventos
em institui¢oes de todo tipo e lido muito, cheguei a conclusao de que uma das
maiores vulnerabilidades ¢ a falta de uma compreensao do papel da defesa para
os paises médios ou emergentes. H4 uma confusio de agendas, que em nome de
violagoes dos direitos humanos no passado, visam enfraquecer nio apenas as forgas
armadas, mas o proprio Estado e atomizar a sociedade em dezenas de movimentos
com fins especificos e, em ultima instincia, contraditérios. A perda de soberania
nacional é parte nio apenas de uma pressio bem orquestrada de fora, mas dos
agentes internos desta orquestragio. Em geral ONGs “bem intencionadas”, com
causas “politicamente corretas” e comando fora do Brasil. O mundo estd entrando
numa fase de disputa por recursos naturais e de mudanca de paradigmas. Nin-
guém quer gerar energia em seu territrio nem que usem seus recursos naturais,
mas todos querem o tltimo modelo de celular ou notebook, com energia estével,
para jogar no lixo dois anos depois. Assim, ¢ urgente que haja um didlogo mais
lacido neste campo.
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as alineas sio ordenadas alfabeticamente;
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separados do artigo, em anexo, sendo que esses devem ser diretamente reprodu-
zidos pelo autor;
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