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Editorial
Nathaly Silva Xavier Schutz

O curso de Relagdes Internacionais da Universidade Federal do Pampa completa
dez anos de existéncia em 2019. Ao longo dessa década, muitos discentes ingressaram no
curso e, outros tantos, tornaram-se bacharéis em Relagdes Internacionais. Da mesma forma,
novos docentes passaram a integrar o curso. As atividades de ensino, foram sendo agregadas

iniciativas de pesquisa e extensao.

A consolidacdo do curso trouxe a ampliagdo de projetos de pesquisa, o que
culminou, em 2018, com a criagdo do Grupo de Pesquisa em Relagdes Internacionais e
Defesa (G_DIR). Da mesma forma, no mesmo ano, iniciou-se o curso de poés-graduagdo /ato
sensu em Relagdes Internacionais Contemporaneas (PPGRIC). O Cadernos de Relacdes
Internacionais e Defesa (CRID) nasce, assim, com a necessidade de promover e difundir as
pesquisas desenvolvidas pela comunidade académica de relagdes internacionais, ndo s6 da

Universidade Federal do Pampa, mas de todo o Brasil e demais paises do Sul.

O periddico inicia suas atividades em um contexto de crise do ensino superior, da
pesquisa e da educacio como um todo. E nosso papel, como institui¢do publica de ensino,
defender a importancia da educagdo para a construcdo de uma sociedade justa, critica e
capaz. O CRID ¢é uma publica¢do da Universidade Federal do Pampa, gratuita e com politica
de acesso livre, porque entendemos que o conhecimento deve ser disseminado e que sua

constru¢do deve romper com as barreiras da academia.

No nosso primeiro numero, Novas Perspectivas sobre o Sul Global, apresentamos
seis artigos e um andlise de conjuntura de pequisadores brasileiros e internacionais.
Comecamos com Wilson Fernandez Luzuriaga ¢ Hernan Olmedo Gonzéles que, em seu
trabalho “Conflictividad y ordenes mundiales: la Conferencia de San Francisco, un nuevo
equilibrio sistémico y la consagracion del multilateralismo universal”, discutem, a partir de
uma perspectiva periférica, o significado histéorico da Conferéncia de Sdo Francisco.
Seguindo nas andlises historicas, Isabella Cruzichi retoma a importancia do paradigma
desenvolvimentista na politica externa brasileira em “O Estado Desenvolvimentista e a

Politica Externa Brasileira (1974-1990).: uma proposta de andlise.”

No ano em que comemoramos cem anos da 4rea académica de Relagdes
Internacionais, Paulo G. Fagundes Visentini faz uma fundamental discussdo tedrica sobre a
centralidade das abordagens marxistas no artigo “O Terceiro Paradigma das Relagoes

Internacionais: a contribui¢do do materialismo historico”. No trabalho “El régimen



internacional del comercio de armas y su incorporacion en Uruguay”, Alejandra Umpiérrez
Link traz uma contribuicao acerca de outra relevante tematica dos estudos internacionais, os
tratados e regimes internacionais e a problematica da aplicabilidade das normas pelos

Estados.

As anilises sobre a Africa sdo contempladas em dois artigos e uma analise de
conjuntura. A distribui¢do de poder no sul da Africa é tratada por Felipe da Rocha Carvalho e
Nathaly Xavier Schutz em “A Ascensdo Angolana: proje¢do de poder no Atldntico Sul”,
enquanto Igor Castellano da Silva aborda as possibilidades de analise de politica externa para
os paises africanos em “Novo Regionalismo e Andlise de Politica Externa: aportes para o
estudo do Sul Global e da Africa ”. Por fim, a situac¢do da Libia apds a derrubada de Kadafi ¢
analisada por Julia Nishio e Kamilla Rizzi em “A Libia pos-Kadafi (2011 - Hoje): ha

possibilidades de estabilizagdo?”

Setembro/2019
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Conflictividad y 6rdenes mundiales: la Conferencia de San Francisco, un nuevo
equilibrio sistémico y la consagracion del multilateralismo universal

. , . * , , ok
Wilson Fernandez Luzuriaga e Hernan Olmedo Gonzalez

Resumen: Este articulo se inserta en el marco de un proyecto de investigacion de mayor alcance que
avanza en el estudio de posibles relaciones entre estructura de poder, conflictividad y construccion de
ordenes internacionales, a partir de cumbres multilaterales de gran relevancia: la Paz de Westfalia de
1648, el Congreso de Viena de 1815, la Conferencia de Paz de Paris de 1919 y la Conferencia de San
Francisco de 1945. Analiza especificamente la Conferencia de San Francisco y su producto final, la
Carta de las Naciones Unidas. Asi, en una primera instancia, reitera una exposicion sistematizada de
datos cuantitativos referentes a: estructura del sistema internacional segiin nimero de grandes potencias
y nivel de conflictividad; este Gltimo derivado de tres indicadores especificos: nimero de grandes
potencias en conflicto, duracion de conflictos entre grandes potencias y severidad de los conflictos. En
una segunda instancia, analiza las consecuencias de la Conferencia, en otras palaras las disposiciones
de la Carta, teniendo en cuenta la ecuacion normativa establecida en Westfalia: igualdad juridica-
soberania-equilibrio de poder.

Palabras claves: multilateralismo; Conferencia de San Francisco; organizaciones internacionales

Introduccion

En aras de generar aproximaciones entre las perspectivas epistemoldgicas
racionalistas e interpretativas del campo de las Relaciones Internacionales, todo el proyecto
de investigacion y este trabajo en particular se ha sustentado en el desarrollo del pluralismo
metodologico (JACKSON, 2011). Ello supuso combinar dos modalidades. La primera de
ellas, partiendo de las teorias de las Relaciones Internacionales, sistematiza las tendencias de
la estructura y la conflictividad del sistema internacional contemporaneo e indaga si han
existido diferencias significativas en los niveles de conflictividad segun el tipo de estructura.
La segunda modalidad consiste en interpretar las respuestas normativas de la comunidad
internacional a los contextos dados, mediante una estrategia narrativa que atienda el estudio

de la evolucidn de las instituciones juridicas.
Problematizacion

Desde una perspectiva estado-céntrica, la relacion conflictividad y estructura de
poder en el sistema internacional ha sido uno de los problemas centrales de investigacion para
los tedricos de las Relaciones Internacionales. Las teorias estado-céntricas pueden ser
clasificadas en los siguientes grupos: las teorias del equilibrio de poder; las teorias de la
hegemonia; la teoria de la paz democratica; la teoria de la sociedad internacional. Si bien de
estas teorias es posible inferir diferentes hipotesis y explicaciones sobre los factores que

afectan a la conflictividad del sistema, teniendo en cuenta a todas ellas es posible inferir dos

" Dr. en Ciencia Politica. Docente-investigador Programa de Estudios Internacionales, Facultad de Ciencias
Sociales, Universidad de la Republica. Uruguay (wilson.fernandez@cienciassociales.edu.uy)
™ Dr. en Ciencia Politica. Docente-investigador Programa de Estudios Internacionales, Facultad de Ciencias
Sociales, Universidad de la Republica. Uruguay (hernan.olmedo@cienciassociales.edu.uy)
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proposiciones centrales: 1. el sistema interestatal contemporaneo tiene su nacimiento en los
tratados de Wesfalia; 2. los 6rdenes internacionales que resultaron en el sistema internacional
contemporaneo a lo largo de su proceso evolutivo, han sido funcionales a los intereses de los

Estados predominantes del sistema.

Las teorias del equilibrio de poder y de la hegemonia se inscriben en el marco de la
tradicion de investigacion realista en las Relaciones Internacionales. Entre las teorias del
equilibrio de poder, la teoria realista clasica plantea que el equilibrio de poder multipolar es la
configuracion estructural mas favorable a la paz (MORGENTHAU, 1986; KISSINGER,
1973), mientras que los tedricos neorrealistas consideran que la configuracion bipolar
favorece la estabilidad (WALTZ, 1988; MEARSHEIMER, 2001). Incluso, si este equilibrio
bipolar es reforzado con la existencia de armas nucleares, el sistema adquiere mayor
estabilidad (JERVIS, 1989; WALTZ, 2003). Por su parte, los tedricos de la hegemonia
conciben que el sistema internacional mas estable y pacifico resulta de un poder hegemodnico
(GILPLIN, 1981; KENNEDY, 2006). Especificamente, los teoricos de la transicion de poder
plantearon que la conflictividad tenderd a aumentar cuando el sistema se encuentre en fase de
transicion (ORGANSKI Y KUGLER, 1980; TAMMEN, 2000; LEMKE, 2002)." Modelski
(1987) y Goldstein (1988), enunciaron que los periodos de mayor conflictividad se
caracterizan por el desencadenamiento de guerras de alcance global entre potencias que
disputan por la hegemonia. Por su parte Doran (1991), postulé que cuando mas de una gran
potencia se sitia en puntos criticos de ascenso y declive en su proceso evolutivo, se

acrecientan las probabilidades de guerras sistémicas.

En el marco de la tradicion liberal han sido los teoricos de la paz democratica los de
mayor talante estado-céntrico. Sus investigaciones se sientan sobre tres proposiciones: 1. las
democracias son mas pacificas que las autocracias; 2. las relaciones entre democracias son
mas pacificas que las relaciones entre democracias y autocracias, o entre autocracias; 3. la
expansion de las democracias tiene efectos pacificadores en el sistema internacional. La
tercera proposicion se inscribe en el nivel de analisis sistémico. En este nivel, los hallazgos
cientificos hasta el momento han mostrado que de existir una relacion entre prevalencia de la
democracia y de la guerra en el sistema, la misma es de tipo no-lineal. Ello supone que la
expansion de democracias en el sistema puede comenzar a tener efectos pacificadores una vez

que alcancen y superen cierto umbral de prevalencia (GLEDITSCH Y HEGRE, 1997).

! Para estos tedricos, el sistema internacional se encuentra en fase de transicion cuando se cumplen los siguientes
requisitos: declive de una potencia hegemonica, ascenso de una potencia desafiante y cuestionamientos al orden
internacional por parte de la potencia desafiante.

2 Algunos investigadores han aportado evidencias que es a partir del umbral del 40% de prevalencia, que las

democracias comienzan a tener efectos pacificadores en el sistema (MC LAUGHLIN, 1999; 2012).
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Por su parte, en el marco de las teorias de la sociedad internacional, la teoria
tipicamente estado-céntrica ha sido la desarrollada por la escuela inglesa de las relaciones
internacionales (WIGHT, 1977; BULL, 2005). Desde esta perspectiva, si bien el orden
internacional contemporaneo presenta una base sociopolitica comun, no presenta una base
sociocultural comun. Es por ello que los tedricos conciben a la sociedad internacional
contempordnea como un sistema internacional. Dos mecanismos son los que permiten
preservar el orden en el sistema internacional contemporaneo. Uno de ellos es el equilibrio de
poder. Mediante este mecanismo se preserva el sistema de Estados y se evita el surgimiento
de imperios que pongan en cuestion el principio ordenador estado-céntrico. El segundo es el
Derecho Internacional, este tiene la funcionalidad de regular las relaciones entre Estados
mediante instituciones descentralizadas y coercitivas, en el que incluso la amenaza de recurrir

a la guerra es siempre una posibilidad (BULL, 2005, p. 105-126).

En lo que respecta a conflictividad, no existe acuerdo entre los cientificos sobre qué
es y como medirla. Han sido los investigadores cuantitativos de la guerra los primeros que
trataron de aproximarse a su estudio. Algunos de ellos han estudiado la proporcioén de afios
que el sistema registrd guerras, considerando periodos de cincuenta afios (WOODS Y
BALTZLY, 1915). Otros lo han hecho a partir del estudio de las frecuencias de guerras
interestatales en el sistema (RICHARDSON, 1960; DENTON Y WARREN, 1968). Otra
forma de aproximacioén ha sido a través del estudio de tendencias en lo que respecta a
severidad o letalidad de las guerras (WRIGTH, 1965). Por ultimo, otros autores se han
aproximado a su estudio dando cuenta de distintas dimensiones de las guerras entre grandes
potencias. Entre estas dimensiones se encuentran: frecuencia, magnitud, severidad,

concentracion (LEVY, 1983).

Partiendo de los avances y limitaciones existentes en las Relaciones Internacionales
con relacion a los conceptos implicados y sus eventuales relaciones, a continuacion se tratara
de aportar respuesta a estas dos interrogantes: 1. ;qué tan significativas han sido las
diferencias en los niveles de conflictividad en funcion del tipo de configuracion que ha
asumido la estructura del sistema internacional contemporaneo?; 2. ;de qué manera, el orden
internacional construido en la Conferencia de San Francisco pretendio ser funcional a los
intereses de los Estados vencedores de la Segunda Guerra Mundial? La seccién que se
desarrolla a continuacion delinea la estrategia metodologica para dar respuesta a estas

interrogantes.
Estrategia de investigacion

Para dar respuesta a estas interrogantes, la investigacion se sustenta en la

combinacion de un tipo de estudio descriptivo e interpretativo. La respuesta a la primera de
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las preguntas planteadas se basa en conocer las tendencias de la estructura del sistema
internacional contemporaneo y sus niveles de conflictividad. Luego de ello, aplicar una
técnica analitica adecuada a los efectos de evaluar si existen diferencias en los niveles de
conflictividad segln el tipo de estructura. Por su parte, la respuesta a la segunda pregunta se
sustenta en la aplicaciéon de una estrategia narrativa orientada a interpretar las respuestas
normativas de las instituciones juridicas de la comunidad internacional a la Carta de San

Francisco.

En lo que respecta a la dimensién descriptiva, lo primero que se realiza es la
fragmentacion del sistema internacional en veinte periodos de veinticinco afios cada uno,
representativos del periodo 1500-2000. Sobre la estructura del sistema internacional, existe
acuerdo entre los tedricos de las Relaciones Internacionales de que la misma esta
condicionada por el numero de grandes potencias del sistema. En tal sentido, tradicionalmente
se han identificado tres grandes tipos de estructuras: unipolar, bipolar, multipolar. En este
estudio, se propone una clasificaciéon levemente diferente, identificando cuatro tipos de
estructuras diferentes: unipolar, cuando el sistema registra condicionalidad entre uno y dos
potencias; bipolar, entre dos y tres; multipolar moderada, entre tres y cinco; multipolar alta,

entre cinco y mas.

Para aportar evidencias sobre las tendencias de la estructura de poder, se apelara a
los datos contenidos en la obra de Jack Levy (1983) y al banco de datos del indice de
Capacidades Materiales (cinc) en su version 4.0 del proyecto de Correlatos de Guerra. A
través de la obra de Jack Levy es posible identificar el nimero de grandes potencias en el
periodo 1500-1950, al tiempo que el Indice de Capacidades Materiales ofrece informacion
cuantitativa que permite identificar el nimero de grandes potencias del sistema en el periodo

1950-2000.

En lo que respecta a la variable conflictividad, dado que no es posible identificar
una definicion precisa y consensuada sobre qué es y como medirla, lo que se propone en este
proyecto es abordar cuantitativamente la misma a partir de una serie de propiedades basicas:
1. el nimero de Estados participantes en conflictos bélicos; 2. muertes por conflictos bélicos;
3. duracion de los conflictos bélicos. Desde esta perspectiva tridimensional, la conflictividad
se torna en un indicador que, o bien puede ser aplicado para el estudio comparado de
conflictos -al igual que otras dimensiones tales como la severidad, la magnitud y el alcance- o
bien para estudiar su nivel en el sistema internacional desde una perspectiva longitudinal. En
términos operativos, para identificar las tendencias de la conflictividad se construy6 un indice
a partir de tres variables: alcance promedio de grandes potencias en guerra entre si por

periodo; duracién promedio de guerras entre potencias por periodo; severidad promedio de las
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guerras entre grandes potencias por periodo.” Dado que las tres variables ofrecen unidades de

medidas diferentes, en primera instancia las variables fueron normalizadas mediante la

técnica estadistica de puntuaciones z. Seguidamente, para construir el indice los valores z de

cada variable fueron agregados de forma aditiva y divididos por el niimero de variables.*

Imagen 1

_ zApt + zDpt + zSpt
- 3

Cpt
Cpt=Conflictividad promedio en tiempo t
zApt=Puntuacidn z del alcance promedio de guerras entre potencias en tiempo t
zDpt=Puntuacién z de la duracién promedio de guerras entre potencias en tiempo t

zSpt=Puntuacion z de la severidad promedio de guerras entre potencias en tiempo t

3=Numero de variables

Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, a los efectos de identificar posibles diferencias en los niveles de
conflictividad en funcion del tipo de estructura del sistema internacional, el estudio aplica la
técnica de andlisis de varianza unidireccional a los cuatro tipos de estructuras del sistema
internacional identificadas durante el periodo. En caso de existir diferencias significativas en
los niveles de conflictividad segtin el tipo de estructura, los valores de conflictividad por tipo
de estructuras variaran mas que los valores de conflictividad en el marco de cada tipo de
estructura.

Por su parte, a los efectos de desarrollar el estudio en su dimension interpretativa, la
investigacion se centra desde una perspectiva hermenéutica y funcionalista. En ese sentido se
parte de la premisa de que todos los hechos sociales contienen inherentemente significados vy,
por tanto, son pasibles de interpretaciones. En este caso en particular se procura dar cuenta
que el orden internacional construido en Versalles pretendio ser funcional a las potencias

vencedoras; la interpretacion de dicho orden se sustenta en la evolucion de tres dimensiones

? Sobre la base de datos sistematizados por Levy, el alcance promedio por periodo fue calculado de la siguiente
forma: sumatoria del N° de potencias en guerra entre si por periodo, dividido la sumatoria de inicios de guerras
entre potencias por periodo. La duracion promedio por periodo responde al siguiente calculo: sumatoria de afios de
cada guerra entre potencias por periodo, dividido la sumatoria de inicios de guerra entre potencias por periodo. Por
su parte, la severidad promedio fue calculada de la siguiente manera: sumatoria de muertes por conflictos activos
por periodo, dividido el nimero de conflictos activos por periodo.

4 Para generar los datos correspondientes a cada uno de estas variables implicadas en el Indice de Conflictividad,
se han utilizado como fuentes de datos la obra de Levy (1983) y el estudio de Sarkees y Wayman (2010) en el

marco del proyecto de Correlatos de Guerra.
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especificas: igualdad juridica, principio de soberania y equilibrio de poder. En concreto, se
analizard la Conferencia de Paz de Paris mediante una narracion historico-juridica-

internacional resultante de la interpretacion de relatos de historiadores y doctrinos.
Estructura de poder y conflictividad en el sistema internacional contemporaneo

En lo que respecta a la estructura de poder del sistema internacional, lo que ha
predominado en el transcurso de los quinientos afios considerados ha sido un tipo de
estructura multipolar. En 11 de los 20 periodos el sistema registré una estructura multipolar
elevada, en ocho periodos una estructura multipolar moderada y en un solo periodo una
estructura bipolar. En los quinientos anos considerados, no se identifican periodos en los que
el sistema registre una estructura unipolar, lo que contradice los postulados centrales de los
teoricos de la hegemonia. El gréfico 1 ilustra las tendencias de la estructura de poder durante
el periodo considerado.

Grafico 1

Grafico 1 - Grandes Potencias del SIstema 1500 - 2000
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5
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Fuente: elaboracion propia.

Por su parte, en lo que respecta a la conflictividad del sistema internacional durante
el periodo, los resultados evidencian que en cuatro periodos especificos, el sistema
internacional registrd elevados niveles de conflictividad. En el entendido de que cuanto mas
cercano es el valor del indice a -3, menores niveles de conflictividad registrara el sistema y,
cuanto mas cercano a 3, mayores niveles de conflictividad, los cuatro periodos de mayor
conflictividad del sistema fueron cuatro. 1625-1650, en el que se desarroll6 la Guerra de los
Treinta Afios; 1800-1825, en el que se desarrollaron las Guerras Napolednicas que
culminaron en 1815; los dos periodos transcurridos en la primera mitad del siglo XX, 1900-
1925 y 1925-1950, en ellos se dieron rivalidades, alianzas y conflictos que derivaron en las
guerras mundiales (1914-1919 y 1939-1945). El grafico 2 que se presenta a continuacion

ilustra las tendencias de la conflictividad en el sistema internacional en el periodo 1500-2000.
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Grafico 2:

Grafico 2 - Tendencias de la conflictividad en el sistema 1500 - 2000
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Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, con relacidn a las diferencias en la conflictividad del sistema en funcion
del tipo de estructura, los resultados revelan que no existen diferencias significativas en los
niveles de conflictividad segun el tipo de estructura. La combinacién del valor 3 de diferencia
entre grupos y 16 de diferencia intra-grupos, representa un valor de 3,24 en la Tabla de
distribucién F con un nivel de confianza de .05, lo cual es muy superior al valor F 0,62 que
refleja la tabla. En ese sentido, no es posible afirmar que el tipo de estructura condiciona los
niveles de conflictividad del sistema internacional. La Tabla 1 presenta la informacién de la

aplicacion de esta técnica.

Tabla 1

Tabla 1 - Analysis of Variance
Source SS df MS F Prob>F
Between groups .030526377 3 .010175459 0.62 0.6137
Within group 26366971 16 016479357
Total .294196087 19 .015484005

Fuente: elaboracién propia.
Conferencia de San Francisco
Aspectos generales

La Segunda Guerra Mundial si bien en sus inicios puede definirse como un conflicto
atinente al continente europeo, adquiere ribetes universales desde el punto de vista de los
escenarios de confrontacion por los enfrentamientos paralelos en Asia, principalmente entre
Japon y China. Inclusive estos enfrentamientos afectaron dominios de Gran Bretafia y Francia

en el sudeste asiatico. Por otra parte, subyacia una alianza politico-ideoldgica entre Alemania,
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Italia y Japdn, que si bien no llegd a suponer cooperacion militar, marcaba el trasfondo de una
guerra generalizada. A finales de 1941, con el ingreso de Estados Unidos de América, el

conflicto definitivamente adquiere alcance mundial.

Finalizado el conflicto, la Conferencia de San Francisco se transforma en la ultima
cumbre ordenadora del sistema internacional con los alcances que se adelantara al principio
del articulo. La instancia se materializd entre el 25 de abril y el 26 de junio de 1945 en la que
los llamados cuatro grandes, Estados Unidos de América, Gran Bretafia, Unién Soviética y
China, defendieron los textos de Dumbarton Oaks’ y Yalta.® La historia de las negociaciones
muestra a estos cuatro paises cediendo solo en enmiendas de importancia menor. El texto de
la Carta de las Naciones Unidas junto con el Estatuto del Tribunal Internacional de Justicia, se
aprob6 por unanimidad el 25 de junio y ambos tratados entraron en vigor el 24 de octubre.
Con relacion a su estructura, la Carta de las Naciones Unidas esta formulada con el formato
de una constitucion nacional. En efecto, contiene una secciéon dogmatica y otra orgénica. La
primera compuesta de un Preambulo y de una enumeracion de propdsitos y principios. La
segunda correspondiente a la composicion, organizacién y funcionamiento de Ia
Organizacion. Para este proyecto de investigacion sobre la ecuacion normativa establecida en
Westfalia -igualdad juridica, soberania y equilibrio de poder-, resulta un hito fundamental la

incorporacion de los principios de Derecho Internacional en un tratado multilateral.

Estos principios de Derecho Internacional son producto de coincidencias historicas
entre Estados soberanos, en tanto principales sujetos de ese sistema juridico. No obstante, a
partir de la Carta de las Naciones Unidas el rol de esta Organizacion y de las Organizaciones
Internacionales en general, asumen también un rol protagoénico. Para el jurista uruguayo
Eduardo Jiménez de Aréchaga (1980, p. 107), la inclusion de una enumeracion especifica
sobre propdsitos y principios, que ordena obligaciones de conducta para miembros y reglas de
funcionamiento para la Organizacion, constituye “La mds notable innovacion de la Carta de

las Naciones Unidas comparada con el Pacto de la Liga de las Naciones” de 1919. No

5 En la Conferencia de Dumbarton Oaks (agosto de 1944) entre los representantes de los cuatro grandes se definen
los principios y propdsitos y una propuesta de estructura organica de un futuro organismo universal.

%En la Conferencia de Yalta (febrero de 1945), el presidente de Estados Unidos de América Franklin D.
Roosevelt, el primer ministro britdnico Winston Churchill y el presidente del Consejo de Ministros de la Union
Soviética José Stalin, emiten la llamada Declaracion sobre Europa liberada. Asimismo se establecen los limites de
Polonia y la conformacion de un gobierno transitorio de unidad nacional; la formacion de un gobierno de coalicion
en Yugoslavia apoyado por la Unidén Soviética; la desmilitarizaciéon de Alemania y su division en zonas de
ocupacion bajo el control de un Consejo Aliado; un régimen de reparaciones a paises agredidos por parte de
Alemania; el juicio a los responsables de los crimenes de guerra nazi. Asimismo se llega a un acuerdo sobre el
procedimiento de votacion en el futuro Consejo de Seguridad y en la integracion de la Asamblea General de paises

integrantes de la Union Soviética.
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obstante, la Organizacion de las Naciones Unidas prosiguid con los esfuerzos de codificacion
de los principios fundamentales en su Comision de Derecho Internacional. Asi, después de
siete afos de trabajo por parte de un Comité Especial, donde estaban representados todos los
grupos y tendencias en la Organizacion, se aprueba por unanimidad en la Asamblea General,

la Resolucion N° 2625 en 1970.”
Igualdad juridica

El principio general de la igualdad soberana de los Estados es jerarquizado en la
Carta de las Naciones Unidas, cuando en el articulo 2 pardgrafo 1, se determina que: “La
Organizacion esta basada en el principio de la igualdad soberana de todos sus Miembros”. El
jurista espafiol Manuel Diez de Velazco (1990, p. 145) analiza esta disposicion asegurando
que el principio contiene dos aspectos relacionados entre si: la proclamacién de soberania
sobre la que se sustenta toda la Organizacién, aspecto que se analizard en 4.3., y la

proclamacion de la igualdad juridica.

Esta igualdad juridica que se sustenta en la génesis de la conformacion de los
Estados nacionales con los tratados de Westfalia, debe interpretarse en forma restricta como
igualdad ante la ley. En otras palabras, se trata de una proclamacién inmanente de un modus
vivendi que significa que todos los Estados son iguales ante la rama del Derecho que regula
sus interacciones, el Derecho Internacional. Por otra parte, el Preambulo de la Carta habia ya
aludido a la intencidén de los pueblos de las Naciones Unidas de “reafirmar la fe en los
derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana, en la
igualdad de derechos de hombres y mujeres y de las naciones grandes y pequefias”. Por tanto
esta igualdad de derecho supone una capacidad idéntica para poseer derechos y contraer
obligaciones y esa capacidad depende de la mera existencia del Estado nacional y por tanto,
en nada de sus capacidades materiales. Como corolario también se puede decir que ningliin

Estado podra ser obligado en contra de su voluntad.

El sistema de Naciones Unidas pone en claro que la igualdad juridica no es
obstaculo para que los Estados cumplan con sus obligaciones internacionales, incluso las “que
derivan de aquellos tratados constitutivos de Organizaciones Internacionales que establecen
una participacion desigual de los Estados miembros en la formacion de la voluntad de la
Organizacion”. La comprobacion de esta afirmacion es el propio procedimiento de votacion

en el Consejo de Seguridad que atribuye una posicion de predominio de China, Francia,

"En definitiva, los principios generales establecidos en la Carta fueron reafirmados en una enumeracién
especifica que incluye sus alcances por la Resolucion de la Asamblea General N° 2625 (XXV) del 24 de octubre
de 1970 “Declaracion sobre los principios de Derecho Internacional referentes a las relaciones de amistad y a la

cooperacion entre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas”.
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Unioén Soviética, Reino Unido y Estados Unidos de América (DIEZ DE VELAZCO, 1990, p.
45).

Para reconocer el alcance del concepto igualdad, en la légica de la Organizacion,
resulta util ponderarlo a partir de la regulacion de los dos principales 6rganos de las Naciones
Unidas, en cuatro dimensiones: integracion, competencias, procedimiento de votacion y
alcance de sus resoluciones. En la primera dimension, la Carta establece en su articulo 9
paragrafo 1 que “la Asamblea General estard integrada por todos los Miembros de las
Naciones Unidas”. Pero ademas todos los Estados miembros estan representados en el 6rgano
en un pie de igualdad. En cambio, el Consejo de Seguridad es un 6rgano de integracion
restringida, con miembros no permanentes que solo los puede elegir la Asamblea General por
dos tercios de voto, mediando iniciativa del Consejo de Seguridad. Pero ademas, como se

adelantara, el Consejo estd compuesto por cinco miembros permanentes.

La segunda dimension supone la temética a tratar por cada organo. Si bien la
Asamblea tiene una competencia genérica, pues segun el articulo 10, “podra discutir
cualesquier asuntos o cuestiones dentro de los limites de esta Carta o que se refieran a los
poderes y funciones de cualquiera de los oOrganos creados por esta Carta[...]”, el texto
adelanta que “salvo lo dispuesto en el Articulo 12 podra hacer recomendaciones sobre tales
asuntos o cuestiones a los Miembros de las Naciones Unidas o al Consejo de Seguridad o a
éste y a aquéllos”. Y el articulo 12 determina que “Mientras el Consejo de Seguridad esté
desempefiando las funciones que le asigna esta Carta con respecto a una controversia o
situacion, la Asamblea General no hard recomendacion alguna sobre tal controversia o
situacion, a no ser que lo solicite el Consejo de Seguridad”. Esta disposicion se complementa
con el articulo 24 paragrafo 1, piedra angular del sistema de seguridad colectiva del sistema
internacional de la segunda mitad del siglo XX: “A fin de asegurar la accion répida y eficaz
por parte de las Naciones Unidas, sus Miembros confieren al Consejo de Seguridad la
responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales, y reconocen
que el Consejo de Seguridad actia a nombre de ellos al desempefiar las funciones que le

impone aquella responsabilidad”.

La tercera dimensiéon con relacion a la igualad entre los miembros de la
Organizacion, también debe leerse a la luz del procedimiento de votacion. En efecto, la
Asamblea como organo plenario funciona bajo el mecanismo de un Estado, un voto. El
articulo 18 parédgrafo 2 especifica que “Las decisiones de la Asamblea General en cuestiones

importantes se tomardn por el voto de una mayoria de dos tercios de los miembros presentes y
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votantes”.* A su vez, el paragrafo 3 establece que las otras cuestiones se estableceran por
mayoria de presentes y votantes. En cambio, en el Consejo, no solo se establece la membrecia
permanente de cinco Estados, sino que de ella deriva su derecho a interponer el veto a sus
resoluciones, en toda cuestiéon que no sea de mero procedimiento, aspecto que se profundizara
en 4.4., sobre el equilibrio de poder. En concreto el articulo 27 pardgrafo 3 estable que: “Las
decisiones del Consejo de Seguridad sobre todas las demés cuestiones serdn tomadas por el
voto afirmativo de nueve miembros, incluso los votos afirmativos de todos los miembros

permanentes|...]”.

Finalmente, la cuarta dimensién radica en el valor juridico de los pronunciamientos
de los organos de las Naciones Unidas. En efecto, la Asamblea adopta resoluciones
obligatorias solo de eficacia interna.’ Las resoluciones de eficacia externa dirigidas a Estados
miembros o no miembros, a Organizaciones Internacionales o a 6rganos del propio sistema de
Naciones Unidas, no tienen caracter obligatorio. En cambio, las resoluciones del Consejo de
Seguridad tiene su efecto establecido en el articulo 25 de la Carta: “Los Miembros de las
Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad de
acuerdo con esta Carta”. El articulo complementa al 24 en la constitucién de un sistema de
seguridad colectiva. Significa la consagraciéon de un organo con capacidad de emitir
disposiciones obligatorias, incluso con potestad coercitiva y sancionatoria frente al

incumplimiento de las disposiciones de la Carta.

Cabe finalmente sintetizar, mediante un razonamiento juridico, el nuevo paradigma
en materia de igualdad de los Estados nacionales que se consagra en la Conferencia de San
Francisco y se plasma en la Carta de las Naciones Unidas. Arbuet-Vignali (2010, p. 146)
concluye que la igualdad juridica no constituye una ficcion, sino una realidad evidente cuyo
reconocimiento evitd muchos problemas ulteriores. Pero es necesario hacer una triple
distincion para entender los términos y alcances con los que opera en el sistema internacional
post 1945: igualdad juridica, desigualdad de hecho, diferencia funcional. La igualdad juridica

es un principio que racionaliza la politica internacional. La desigualdad de hecho es una

8 El propio parigrafo las enumera: recomendaciones relativas al mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales, eleccion de los miembros no permanentes del Consejo de Seguridad, eleccion de los miembros del
Consejo Econdmico y Social, eleccion de los miembros del Consejo de Administracion Fiduciaria, la admision de
nuevos miembros a las Naciones Unidas, la suspension de los derechos y privilegios de los miembros, la expulsion
de miembros, las cuestiones relativas al funcionamiento del régimen de administracion fiduciaria y las cuestiones
presupuestarias.

? Entre las principales: aceptacion o expulsion de un Estado miembro; eleccion de miembros -no permanentes-
para el Consejo de Seguridad, para el Consejo Econdmico y Social, para el Consejo de Administracion Fiduciaria;

eleccion del secretario general de la Organizacion; eleccion de los jueces de la Corte Internacional de Justicia.
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realidad que genera exigencias y posibilidades diferentes a los distintos Estados, los que en
sus interacciones podrian llegar a distorsionar y hasta destruir la igualdad juridica. Las
diferencias funcionales son consagraciones a partir de la voluntad de todos los Estados

reconocidas en favor de algunos.
Soberania

Como se adelantara en 4.2., Diez de Velazco (1990, p. 145) sostiene que la
proclamacion de la igualdad soberana del articulo 2 pardgrafo 1, contiene dos aspectos
interrelacionados: la proclamacion de la igualdad juridica, que se acaba de analizar, y la
proclamacion de la soberania. Si bien el principio general sobre la soberania de los Estados
nacionales no estd incluido en forma expresa en la Carta, la aludida proclamacion queda
implicita en la conjuncion del articulo 2 pardgrafo 1 sobre el principio de la igualdad soberana
como base de la Organizacion y del articulo 2 paragrafo 7 que expresa: “Ninguna disposicion
de esta Carta autorizara a las Naciones Unidas a intervenir en los asuntos que son
esencialmente de la jurisdiccion interna de los Estados, ni obligara a los Miembros a someter
dichos asuntos a procedimientos de arreglo conforme a la presente Carta; pero este principio

no se opone a la aplicacion de las medidas coercitivas prescritas en el Capitulo VII”.

Cabe aclarar que autores, como el propio Diez de Velazco (1990, p. 153), sostienen
que esta ultima disposicion debe leerse como una excepcion de jurisdiccion interna, no como
una fundamentacion al principio de no intervenciéon. No obstante, otros autores como Jiménez
de Aréchaga (2010, p. 159), consideran que se trata de una alusion implicita. Alegan que la
proclamacion de la igualdad soberana de los Estados conlleva la prohibicion de un Estado de
hacer injerencia en los asuntos de otro Estado. Pero, también la Carta prohibe a la
Organizacion intervenir. Y en definitiva, ella no puede permitir a los Estados, hacer lo que se
prohibe a si misma; por lo tanto “tal prohibicion debe extenderse a fortiori'’ a los Estados

miembros en sus relaciones con otros Estados.”

El jurista espafol Juan Antonio Carrillo Salcedo (1987, p. 11) analiza la
Conferencia de San Francisco bajo el supuesto que tres compromisos politicos propiciaron
que se hicieran viable el nacimiento de las Naciones Unidas y que, como consecuencia,
quedaron incorporados en las disposiciones de la Carta. El primero radica en el papel
predominante y la responsabilidad primordial de las grandes potencias en el mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales, lo que tiene como correlato el veto de los miembros
permanentes en el seno del Consejo de Seguridad. El segundo compromiso, en materia
cooperacion internacional en el terreno econdémico y social, se hizo operativo mediante una

formula de division de trabajo: las competencias sustantivas quedaban confiadas a los

1 Expresion en latin, tomada del lenguaje juridico bajo la traduccion “con mayor motivo”.
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organismos especializados relacionados con las Naciones Unidas, y la Organizacién se
atribuy6 las competencias de estudio, promocién y coordinacion. El tercero supuso un
“delicado equilibrio” entre las aspiraciones de independencia de los pueblos y territorios
sometidos a dominacidn colonial con los intereses estratégicos, politicos y econdémicos de las

grandes potencias coloniales.

El principio general de libre determinacion de los pueblos fue considerado, por
largo tiempo, un postulado politico o moral sin constituir una regla positiva de Derecho
Internacional (JIMENEZ DE ARECHAGA, 2010, p. 155). La Carta hace una primera
mencion explicita al mismo cuando en el articulo 1 paragrafo 2 sefiala como propdsito de la
Organizacion: “Fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el respeto al
principio de la igualdad de derechos y al de la libre determinacion de los pueblos, y tomar
otras medidas adecuadas para fortalecer la paz universal”’. No obstante, el principio no es
incluido en el articulo 2, en la histérica enumeracion de principios. El proposito es

desarrollado en el Capitulo IX referente a la “Cooperacion internacional econdémica y social”.
y

Posteriormente, en el afio 1960, la Resoluciéon de la Asamblea General 1514 (XV)
titulada “Declaraciéon sobre la concesion de la independencia a los paises y pueblos
coloniales”, es considerada como el instrumento que consagra ese derecho de libre
determinacion de los pueblos que incluye su estatuto politico, su desarrollo econdémico, social
y cultural, y pone fin al colonialismo. Inclusive en 1961, la Resolucién 1654 (XVI) establece
un comité encargado de vigilar el cumplimiento de la 1514. Pero, en definitiva, la Resolucion
2625 contempla el principio de la igualdad de derechos y de la libre determinacion de los
pueblos y advierte que este ultimo no puede interpretarse en el sentido de autorizar o
fomentar cualquier accidn encaminada a quebrantar o menospreciar, total o parcialmente, la

integridad territorial de Estados soberanos e independientes.
Equilibrio de poder

La propia condicion de miembros de las Naciones Unidas fue uno de los problemas
que tienen su explicacion en el equilibrio bipolar fundante en el contexto y en la Cumbre de
San Francisco. En efecto, la Carta, en su articulo 3, distingue como miembros originarios de
la Organizacion a “los Estados que habiendo participado en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Organizacién Internacional celebrada en San Francisco, o que habiendo firmado
previamente la Declaracion de las Naciones Unidas de 1 de enero de 1942, suscriban esta
Carta y la ratifiquen”. A su vez se establece, en el articulo 4, que también podran ser
miembros todos los demés Estados amantes de la paz que acepten las obligaciones de la
Carta. Y finalmente establece alli que su admision sera “decision de la Asamblea General a

recomendacion del Consejo de Seguridad”.
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En este analisis de caracter institucional, cabe atender este principio de equilibrio de
poder, recordando el primero de los tres compromisos politicos que Carrillo Salcedo (1987, p.
11) considera fundantes de las Naciones Unidas: el papel predominante y la responsabilidad
primordial de las grandes potencias en el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales

a partir de arrogarse el veto en el Consejo de Seguridad.

El argumento de la incorporaciéon de cinco miembros permanentes, paradojalmente,
estd contenido en el articulo 23 paragrafo 1, relativo a la designacion de los miembros no
permanentes. En efecto, el texto determina su eleccion a través de la Asamblea por dos afios:
“prestando especial atencion, en primer término, a la contribucion de los Miembros de las
Naciones Unidas al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales y a los demas
propositos de la Organizacion, como también a una distribucién geografica equitativa”. La
exigencia de ponderar esa contribucion, en un principio, se interpretd desde un criterio
netamente material. No obstante, se ha aplicado desde criterios mas amplios que el de la
prestacion de armamentos en la Segunda Guerra Mundial. Esa ampliacién comprende una
especie de adscripcion moral, medida por lineas de politica exterior de los Estados nacionales

que demuestren un permanente respeto por los principios contenidos en la Carta.

El origen del veto puede encontrarse en el criterio de la unanimidad requerida en las
conferencias internacionales sobre la base del principio de la igualdad de los Estados. Sin
embargo, el veto en las Naciones Unidas, se instala de tal forma que puede darse sin que
signifique exigencia de unanimidad o mejor dicho desde una unanimidad restringida a ciertos
Estados. A su vez se puede dar la hipotesis de la unanimidad sin veto, cuando en la carta
constitutiva de la respectiva Organizacion Internacional se establece que los Estados pueden
llegar a una resolucion que obligue solamente a quienes la votaron, dejando exentos de toda

obligacion a los Estados disidentes.

Lo que debe si tenerse en cuenta es que para que exista el derecho de veto, es
necesario que exista una decision organica emanada de una institucion internacional. La Carta
de las Naciones Unidas le da al Consejo de Seguridad la potestad de determinar si se ha
configurado un acto de agresion. Y una vez que lo determina, la configuracion adquiere
caracter obligatorio para todos los miembros de la Organizacion. Esta facultad es una
disposicion inédita en la historia de las relaciones internacionales. Configura un régimen
sobre mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales desde la introduccion de “un
elemento genuinamente gubernamental, como es el poder de imponer determinada conducta a

todos los Estados miembros” (JIMENEZ DE ARECHGA, 1994, p. 85).

El veto es un auténtico resultado de equilibrio de poder. En la Conferencia de San

Francisco, los medianos y pequefios Estados estuvieron dispuestos a aceptarlo. A su vez, las

1 | CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA



Conflictividad y 6rdenes mundiales: la Conferencia de San Francisco, un
nuevo equilibrio sistémico y la consagracién del multilateralismo universal
cinco grandes potencias no querian verse obligadas por una decision del propio Consejo en la
que no estuvieran de acuerdo. La consecuencia para equilibrar todas las pretensiones fue la
consagracion del derecho de veto a favor de cinco paises. En definitiva, el veto no significa la
mera prerrogativa de mantenerse al margen de cumplir y ejecutar una decision en la que no se
esté de acuerdo, sino la potestad de materializar una posicion politica impidiendo la adopcion

de la decision.

El trasfondo de equilibrio de poder que se consagra revela la exigencia de las cinco
grandes potencias de, mediante un mecanismo juridico, defenderse unas de otras. En
definitiva, impedir que una mayoria en el Consejo de Seguridad ejerza una accion coercitiva
bajo la legalidad de las Naciones Unidas. Si no fuera este el trasfondo, hubiera bastado con la
formula de la unanimidad sin veto, aquella que permite a los Estados que votaron en contra,

quedar exentos de la obligacion que impuso la mayoria en el respectivo 6rgano.
Conclusiones

Este articulo forma parte de un proyecto de investigacion de mayor alcance sobre
Paz de Westfalia, Congreso de Viena, Conferencia de Paz de Paris y Conferencia de San
Francisco, combinando diferentes perspectivas epistemoldgicas, metodologias y técnicas de
analisis. En esa direccidon, se procuré aportar respuestas a dos preguntas centrales de
investigacion: 1. ;qué tan significativas han sido las diferencias en los niveles de
conflictividad en funcién del tipo de configuracién que ha asumido la estructura del sistema
internacional contemporaneo?; 2. ;de qué manera, el orden internacional construido en San
Francisco pretendio ser funcional a los intereses de los Estados vencedores de la Segunda

Guerra Mundial?

En lo que respecta a la primera pregunta planteada, el trabajo muestra que en los
quinientos afios transcurridos entre 1500-2000, en el sistema internacional predominé una
estructura de poder de tipo multipolar alta, sin constatarse periodos de unipolaridad. Con
respecto a la conflictividad, el estudio muestra que los periodos previos a las conferencias
internacionales abordadas, los niveles de conflictividad del sistema tendieron a incrementarse
drésticamente. En lo que respecta a las diferencias en los niveles de conflictividad segun el
tipo de estructura del sistema internacional, la aplicacion del analisis de varianza
unidireccional evidencié que no existen diferencias significativas en los niveles de

conflictividad segun el tipo de estructura.

Con respecto a la segunda pregunta planteada, el articulo contintia con la estrategia
de responder mediante la evolucion de la ecuacion establecida en Westfalia, igualdad juridica
— soberania — equilibrio de poder. En ese aspecto, la Conferencia de San Francisco debe

leerse, principalmente, desde su resultado, la Carta de las Naciones. No obstante, las cumbres
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entre las potencias vencedoras a partir de 1941 con la intervencion de Estados Unidos de
América en los escenarios bélicos de la Segunda Guerra Mundial, demuestran dos objetivos
paralelos: definir las acciones en favor de la coalicion aliada y reencauzar el sistema
internacional post conflicto desde un icono, la nueva Organizacion Internacional de alcance

geografico universal y de fines generales.

La igualdad juridica es proclamada en la Carta de las Naciones Unidas cuando se
explica que todo el tratado estd basado en la igualdad soberana de todos sus miembros, “de
naciones grandes y pequefias”. La regla de oro en el Derecho Internacional es que todos los
Estados poseen las mismas obligaciones y se obligan mediante normas a partir de su voluntad
implicita o explicita. Pero no existe igualdad real o de hecho, porque los Estados tienen
capacidades diferentes a partir de su territorio, su poblacion, su economia, su poderio militar,
etc. Esto significa que la igualdad en derechos conlleve igualdad de oportunidades para
ejercerlos, incluso para protegerlos. La imposibilidad del ejercicio concreto de derechos, no
afectara el principio de igualdad juridica siempre y cuando el derecho ampare a todos y
procure corregir esas desigualdades. Esta armonia solo se concreté en la Carta y supone la
coordinacion de posiciones de los Estados menores y de las grandes potencias que aceptan ser
miembros de una Organizacion Internacional respetando el principio de igualdad y

atendiendo la desigualdad funcional.

Esta diferenciacion entre igualdad juridica, desigualdad de hecho y diferencia
funcional queda claro en la distincion entre miembros permanentes y miembros no
permanentes de la Organizacion y de su Consejo de Seguridad; entre la facultades plenarias
de la Asamblea General y la facultad excluyente del Consejo de Seguridad en materia de paz
y seguridad internacionales; entre el derecho de voto a todos los Estados miembros en la
Asamblea y el poder de veto a los miembros permanentes del Consejo para cuestiones no
procesales; entre el valor de recomendacion de las decisiones de eficacia interna de la
Asamblea y el valor obligatorio de las decisiones del Consejo basado en su capacidad

coercitiva y sancionatoria.

En cuanto al principio de la soberania, la Carta lo muestra enmarcado entre dos
tensiones que delineardn el sistema internacional de posguerra. La primera tensidon se
comprueba entre las atribuciones supranacionales que se arroga la Organizacion y la
soberania de los Estados nacionales. Esas atribuciones son cedidas por los Estados miembros
a un grupo de Estados que integraran el Consejo de Seguridad. Y todo el funcionamiento del
sistema reposard en el papel predominante y la responsabilidad primordial de las cinco
grandes potencias en el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, con la
consagracion del veto en el seno del Consejo. No obstante, ni esas atribuciones ni cualquier

otra disposicion de la Carta habilitaran la intervencion de la Organizacion o de sus miembros
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en los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccion doméstica de los Estados. El limite,
no siempre tan nitido, sera la accion de un Estado susceptible de poner en peligro la paz y la

seguridad internacionales.

La segunda tensioén desatd la necesidad de un equilibrio entre las aspiraciones de
independencia de los pueblos y territorios sometidos a colonialismo con los intereses
estratégicos, politicos y econdmicos de las grandes potencias coloniales. De hecho se trata del
derecho de los pueblos de determinar, sin injerencia externa, su condicion politica y su
desarrollo econdmico, social y cultural, y del deber correlativo de los Estados de poner fin al
colonialismo, el sometimiento, la subyugacion, la dominacion y la explotacion. Inclusive, en
1970, la Declaracion 2625 considerard que la libre determinacion de los pueblos deberd ser
promovida por los Estados mediante acciéon individual o conjunta, incluso prestando

asistencia a las Naciones Unidas.

Finalmente, el principio del equilibrio poder se demuestra en un liderazgo de cuatro
Estados vencedores de la guerra, Gran Bretafia, Estados Unidos de América, Unién Soviética
y China que se van alternando en los conclaves que precedieron a la Conferencia. Francia
liberada, se sumara al club, a pesar de su estado de devastacion. El derecho al veto refleja esta
situacion, pero el statu quo que supuso el periodo de la Guerra Fria, reposiciona a Estados
Unidos de América y Union Soviética como grandes potencias y relega a los otras tres a un

segundo lugar.

Una demostracion de los juegos de equilibrio de poder se observa en la propia Carta
con la posibilidad de veto para el ingreso de nuevos Estados y la posibilidad de veto para las
membresias no permanentes al Consejo de Seguridad. No obstante, el propio derecho al veto
es la mayor demostracion del equilibrio de poder. El veto no significa la prerrogativa de
mantenerse al margen de la decision en la que no se estd de acuerdo, sino la potestad de
impedir la propia adopcion de la decision. Pero cabe subrayar que el veto es solo un
mecanismo dentro de un régimen sobre mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales que introduce, por primera vez en la historia, un elemento de corte
gubernamental: la capacidad y potestad de una Organizacién Internacional de imponer

determinada conducta a todos sus Estados miembros.
Recebido em 30 de julho de 2019. Aprovado em 18 de agosto de 2019.
Referencias bibliograficas

ARBUET-VIGNALIL H. y JIMENEZ DE ARECHAGA, E. Los principios generales de
Derecho Internacional que rigen las relaciones internacionales. In: ARBUET-

VIGNALI, H. y PUCEIRO RIPOLL, R. Derecho Internacional Publico.

CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA | 1



Wilson Fernandez Luzuriaga & Hernan Olmedo Gonzalez

Breviario. Tomo I. Montevideo: Fundaciéon de Cultura Universitaria, 2010, p.

137-165.

BULL, H. La sociedad anarquica. Un estudio sobre el orden en la politica mundial.

2%edicion. Madrid: Catarata, 2005.

CARRILLO SALCEDO, J. A. Las Naciones Unidas entre 1945 y 1986. In: ONU: afio XL,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, vol. 13,

1987, p. 11-32.

DENTON, F. y WARREN, P. Some Patterns in the History of Violence. Journal of Conflict
Resolution, vol. 12, n° 2, June, 1968 p. 182-195.
DIEZ DE VELAZCO, M. Las Organizaciones Internacionales. Madrid: Tecnos, 1990.

DORAN, C. Systems in crisis. New imperatives of high politics at century’s end. New
York: Cambridge University Press, 1991.

GILPIN, R. War and Change in World Politics. New York: Cambridge University Press,
1981.

GLEDITSCH, N. y HEGRE H. Peace and Democracy: A More Sceptical View. Journal of
Conflict Resolution, vol. 41, n°2, 1997, p. 283-310.

GOLDSTEIN, J. Long Cycles: Prosperty and War in the Modern Age. Connecticut: Yale
University Press, 1988.

JACKSON, P. The Conduct of Inquiry in International Relation. Philosophy of Science
and Implications for the Study of World Politics. Ithaca: Cornell University
Press, 2011.

JERVIS, R. The meaning of the nuclear revolution. Statecraft and the Prospect of
Armagedon. New York: Cornell University Press, 1989.

JIMENEZ DE ARECHAGA, E. Las Naciones Unidas In: ARBUET-VIGNALI, H.;
JIMENEZ DE ARECHAGA, E. y PUCEIRO RIPOLL, R. Derecho
Internacional Publico. Tomo V. 2% Edicion. Montevideo: Fundacién de

Cultura Universitaria, 1994, p. 80-221.

JIMENEZ DE ARECHAGA, E. El Derecho Internacional Contemporaneo. Madrid:
Tecnos, 1980.

KENNEDY, P. Auge y caida de las grandes potencias. Buenos Aires: Ediciones Debolsillo,
2006.

KINDER, H. y HILGEMANN, W. Atlas Historico Mundial II. De la Revolucion Francesa
a nuestros dias. 15% edicion. Madrid: Ediciones ISTMO, 1990.

KISSINGER, H. Un mundo restaurado. México D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 1973.

1 | CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA



Conflictividad y 6rdenes mundiales: la Conferencia de San Francisco, un
nuevo equilibrio sistémico y la consagracién del multilateralismo universal

LEMKE, D. Regions of Wars and Peace. New York: Cambridge University Press, 2002.

LEVY, J. War in the Modern Great Power System 1495-1975. Kentucky: The University
Press of Kentucky, 1983.

MCLAUGHLIN, S. Norms and the Democratic Peace In: VASQUEZ, J. (ed.) What do we
know about war? Maryland: Rowman & Littlefield Publishers, 2012, p. 167-
188.

MCLAUGHLIN, S. Evolution in Democracy-War Dynamic. Journal of Conflict
Resolution, vol. 43, n°6, 1999, p. 771-792.

MEARSHEIMER, J. The Tragedy of Great Power Politics. New York: W.W. Norton &
Company Inc, 2001.

MODELSKI, G. Long Cycles in World Politics. London: The Macmillan Press, 1987.

MORGENTHAU, H. Politica entre Naciones. La lucha por el poder y la paz. 3* edicion.
Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano, 1986.

NEILA HERNANDEZ, J. L. et al. Historia de las relaciones internacionales. Madrid:
Alianza Editorial, 2018.

ORGANSKY, A. F. K. y KUGLER, J. The War Ledger. Chicago: University of Chicago
Press, 1980.

PASTOR, Ridruejo, J. A. Curso de Derecho Internacional Piublico y Organizaciones
Internacionales. 20*: Edicion. Madrid: Tecnos, 2016.

RICHARDSON, L. F. Statistics of Deadly Quarrels. Chicago: Quadrangle, 1960.

SARKEES, M. y WAYMAN, F. Resort to War 1816-2007. Correlates of War Series.
Washington D.C.: CQ Press - SAGE Publications, 2010.

TAMMEN, R. Power Transitions. Strategies for the 21st Century. New York: CQ Press -
SAGE Publications, 2000.

WALTZ, K. More may be better In: WALTZ, K. y SAGAN, S. The spread of the nuclear
weapons. A debate renewed. New York: Norton & Company, 2003, p. 3-45.

__ . Teoria de la Politica Internacional. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamericano,
1988.

WIGHT, M. System of States. Leicester: Leicester University Press, 1977.

WOODS, F. y BALTZY, A. Is War Diminishing? Boston: Hougthon-Mifflin, 1915.

WRIGHT, Q. A Study of War. 2* Edicion. Chicago: University of Chicago, 1965.

Otras fuentes
Carta de las Naciones Unidas. 1945.
The Correlates of War Projet. <http://www.correlatesofwar.org/data-sets/national-material-

capabilities/previous-data>

CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA | 1



Cadernos de Relacoes Internacionais e Defesa
v.1, n°.1, 2019/2, p.20-39

O Estado Desenvolvimentista e a Politica Externa Brasileira (1974-1990): uma proposta

de analise

Isabella Cruzichi =

Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar historicamente a trajetdria da politica externa
brasileira durante os governos Geisel, Figueiredo e Sarney e sua relagdo com o modelo de Estado
desenvolvimentista. Compreende-se que os Estados sempre condicionam suas politicas exteriores e
seus modelos de inser¢do internacional em paradigmas, as relagdes internacionais do Brasil originaram
quatro, dentre eles estd o desenvolvimentista (1930-1990) (CERVO, 2008), contudo, este paradigma
abarcou um periodo histérico extenso tornando o recorte temporal de 1930 a 1990 pouco homogéneo.
Nesse sentido, questiona-se aqui se ¢ possivel identificar elementos na politica externa brasileira
implementada entre 1974 e 1990, que a enquadram dentro do paradigma do Estado desenvolvimentista.
Desse modo, a hipotese do trabalho argumenta que a diplomacia nacional teve caracteristicas e agdes
especificas, dentro do paradigma de Estado desenvolvimentista, numa matriz de conduta claramente
estabelecida, que levou em conta a parcial permissibilidade do sistema internacional do periodo e foi
favorecida pela viabilidade nacional. Metodologicamente, o artigo classifica-se, pelo objetivo, como
descritivo explicativo, por meio do método hipotético-dedutivo, através de uma abordagem qualitativa,
analisando fontes primarias e secundarias.

Palavras-chave: Brasil; Politica Externa Brasileira; Estado desenvolvimentista.

Consideracées Teoricas Iniciais

Para a compreensdo da pesquisa, fez-se necessario desenvolver um arcabougo
teorico com a finalidade de destacar conceitos e defini¢des importantes para fundamentar a
hipodtese levantada. Assim, a presente secdo objetiva realizar um debate tedrico a respeito dos
conceitos relativos a analise de politica externa brasileira, buscando compreender a forma de
insercdo internacional que o pais tem efetivado ao longo dos anos. Entende-se aqui que toda
teoria de Relagdes Internacionais estd sempre atrelada a caracteristicas e interesses nacionais
e regionais, fato que inviabiliza sua aplicagdo universal. Dessa forma, as teorias devem ser
usadas com senso critico, pois sdo epistemologicamente incapazes e geram decisdes atreladas

a interesses e capacidades de quem as concebe, sempre em beneficio proprio (CERVO, 2008).

A politica externa pode ser definida como um meio em que o Estado promove seus
interesses perante os demais Estados, sendo assim, o resultado da articulacdo entre os
interesses internos com as capacidades externas (LAFER, 2007). Entende-se que as estruturas
do sistema internacional, em relagdo a distribui¢do internacional de poder e as distintas
conjunturas, representam fatores de pressdo, ou constrangimento — os quais condicionam a

defini¢do da politica externa brasileira (ALTEMANI, 2005).

A politica externa de um pais dependente estd condicionada simultaneamente, a

ordem sistémica de poder em que se situa, bem como as conjunturas politicas, interna e
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Politica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (isabellacruzichi@gmail.com).
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externa [...]. Essa hipotese, por um lado, acentua a necessidade de conjugar as determinagdes
estruturais, que delimitam o campo de acdo dos agentes decisores, como as determinagdes
conjunturais, dadas pela decisdo e agdo dos policy-makers; por outro lado, repele a nogao de
que a politica externa de um pais dependente é um simples reflexo das decisdes do
centro hegemoénico e nega também que se possa entendé-la mediante o exame exclusivo

das decisdes no pais subordinado. (MOURA, p.42, 1980, grifo nosso)

De acordo com Cervo (2008), a politica externa do Brasil apresenta valores e
principios que determinam o padrdo de conduta da agd@o internacional brasileira, que o autor
conceituou como acumulado histérico, o qual ¢ formado por elementos como: a
autodetermina¢do, ndo-intervengdo e solucdo pacifica de controvérsias; o juridicismo; o
multilateralismo normativo; a agdo externa cooperativa e ndo-confrontacionista; as parcerias
estratégicas; o realismo e pragmatismo; a cordialidade oficial no trato com os vizinhos; o

desenvolvimento como vetor; e a independéncia de inser¢do internacional.

Dentre as teorias de relagdes internacionais, nota-se que nenhuma ¢ capaz de
fornecer um alcance explicativo satisfatorio a respeito da politica externa brasileira; assim a
presente pesquisa adota como base tedrica os paradigmas de politica exterior desenvolvidos
por Amado Cervo (2008). De acordo com o autor, o conceito de paradigma nas ciéncias
humanas, tem como fungdo organizar a matéria objeto de analise, visando dar compreensao e
inelegibilidade ao tema, por meio do conceito. Os Estados sempre condicionam suas politicas
exteriores € seus modelos de inser¢do internacional em paradigmas. As relagdes
internacionais do Brasil originaram quatro: o liberal-conservador, empregado entre o século
XIX até 1930; o desenvolvimentista, entre 1930 e 1989; o normal ou neoliberal durante a

década de 1990 e o logistico adotado nos anos 2000.

O Estado desenvolvimentista, que se estendeu de 1930 até¢ 1989, centrava-se no
Estado como principal agente das relagdes internacionais do pais, surgiu influenciado
internacionalmente pela Grande Depressado e internamente pela complexificacdo da sociedade
brasileira, que pressionava um movimento para a modernizagdo nacional (CERVO, 2008).
Houve o abandono da diplomacia da agroexportacdo passando a defender o interesse nacional
multiplo, visando atender os interesses da sociedade brasileira gradualmente mais complexa,
composta ndo somente pelas oligarquias agroexportadoras, mas também por empresarios,

militares e a classe média (CERVO, 2008).

O Estado desenvolvimentista assumiu caracteristicas tradicionais reforcando o
aspecto nacional e auténomo da politica exterior, representou o Estado empresario aquele
“que arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional mediante a superacdo de

dependéncias econdmicas estruturais e a autonomia de seguranca” (BUENO; CERVO, 2015,
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p. 489). O projeto de industrializagdo por substituicdo de importagdes (ISI), desenvolvido no
periodo, tinha o setor externo como ferramenta para buscar insumos (capitais, tecnologias e
mercados) que viabilizassem o desenvolvimento nacional. Nesse sentido, a politica externa
ganhou autonomia decisoria possibilitando a diversificacdo das parcerias e subordinando a

politica de seguranga aos interesses econdmicos (CERVO, 2008).

Posto isso, ¢ essencial considerar que o paradigma desenvolvimentista abarca um
periodo historico bem extenso e determina o eixo balizador geral da a¢do externa nacional.
No entanto, o recorte de 1930 até 1989 ndo ¢ homogéneo. Em vista disso, sera usado também
o conceito de matriz de politica externa, desenvolvido por Sennes (2003), que analisa de
forma mais pontual as diretrizes da politica externa brasileira conduzida entre 1974 e 1989.
Pode-se dizer que os principais elementos desta matriz foram estabelecidos na década de
1970, as posturas multilaterais e bilaterais foram assentadas majoritariamente no governo

Geisel e as regionais no governo Figueiredo. Nesse sentido, entende-se que a matriz abarca:

contornos mais gerais da politica externa de um pais e busca determinar a
forma pela qual ele concebe a dindmica do sistema internacional; identifica
as ameagas e possibilidades que esse sistema representa para seus proprios
objetivos; dimensiona suas potencialidades, recursos, fraquezas e
capacidades de acdo internacional; projeta os objetivos e interesses dos
outros agentes que atuam no sistema internacional; e planeja uma inser¢éo
nesse sistema do modo que considera o mais vantajoso possivel (SENNES,
2003, p. 36)

A matriz de politica externa de um pais ndo ¢, portanto, fruto de um tnico nucleo
burocratico — civil ou militar, diploméatico ou ndo —, ela reflete teoricamente um “conjunto de
opgdes, concepgdes e estratégias em um nivel de agregacdo de ordem nacional generalizantes
a um determinado pais” (SENNES, 2003, p. 36). Tendo isso em vista, de acordo com o autor,
para se identificar a matriz das posturas externas de um Estado é necessario esbogar uma
linha condutora e articulada entre diversos componentes tradicionais como agdes econdmicas,
diplomaticas e militares, os quais constituem a sua proje¢do internacional, além de outros
fatores de natureza distinta que tenham em comum o seu envolvimento direto na disputa de
poder a nivel internacional. Além disso, a matriz de politica externa de um Estado tende a
passar por processos de mudangas em periodos de tempo geralmente mais dilatados do que a

duracdo dos governos, principalmente em regimes presidencialistas (SENNES, 2003).

Inserido na matriz de politica externa brasileira, guiada de forma geral pelo
paradigma desenvolvimentista, esta o alinhamento Terceiro-mundista. O conceito de Terceiro
Mundo surgiu em 1945 apos a Conferencia de Yalta e passou a designar os paises periféricos
do globo, as nacdes latino americanas e afro-asiaticas que passaram a demandar cada vez

mais pelo desenvolvimento econdmico. Contudo, a conjuntura do sistema bipolar e das
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disputas entre as superpoténcias norte-americana e soviética representavam para os Estados
Terceiro-mundistas uma camisa de for¢a que obstaculizava os processos de modernizagdo e

desenvolvimento (VIZENTINI, 1997).

Em 1954, ocorreu a Conferéncia de Colombo, representando o “auténtico signo de
mudancas no cendrio mundial” (PEREIRA; RIBEIRO; VISENTINI, 2013, p. 54), na qual
paises asiaticos discutiram a articulagdo de uma frente neutralista. Em 1955, a Conferéncia de
Bandung reuniu vinte e nove paises afro-asidticos que repudiavam a Guerra Fria, o sistema
dos pactos de defesa coletiva financiados pelas superpoténcias, bem como, a corrida
armamentista, defendiam ainda a descolonizagdo e frisavam a necessidade de
desenvolvimento econdomico. Bandung enfatizou o neutralismo, o ndo alinhamento e a
prioridade que deveria ser dada ao desenvolvimento, o que implicava em estabelecer um novo
sistema de relacdes internacionais o qual superaria as limitacdes impostas por Yalta
(VIZENTINI, 1997). Apesar de suas ambiguidades, “[...] Bandung marcou a irrup¢do do
Terceiro Mundo no cenario internacional” (PEREIRA; RIBEIRO; VISENTINI, 2013, p. 54).
Esse contexto fomentou a realizacdo da I Conferencia dos Paises Nao Alinhados, onde
convergiram a politica da Terceira Via nas relagdes internacionais — defendida por Tito,
Presidente da Iugoslévia, — o neutralismo, o afro-asiatismo de Bandung e o pan-africanismo
de Nkrumah. Assim, os Nao Alinhados se manifestaram contrarios ao dominio das grandes
poténcias e referiram a necessidade de uma nova ordem politica e economia mundial

(PEREIRA; RIBEIRO; VISENTINI, 2013).

No Brasil, o segmento nacional-desenvolvimentista dentro do Itamaraty tinha uma
compreensdo do sistema internacional fortemente condicionada por esta percepcdo Terceiro-
mundista. No governo Geisel, quando este grupo conseguiu se colocar como definidor da
agenda internacional e o Estado brasileiro passou a orientar-se buscando estratégias de
insercdo que superassem as limitagdes do sistema do pos-1945 (VIZENTINI, 1997). Dessa
forma, a partir da metade da década de 1970 e ao longo dos anos de 1980 os argumentos em
torno do posicionamento Terceiro-mundista passaram a ser frequentemente identificados na
fala dos presidentes, Ministros e embaixadores brasileiros. Somava-se a isso as recorrentes
participacdes do Brasil em aliancas e coalizdes terceiro-mundistas dentro de organizagdes
multilaterais como o Grupo dos 77, o Pacto Amazonico, o Grupo de Cartagena, o Grupo de
Contadora, a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), o Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (GATT), a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento

(UNCTA) e a Organizagao dos Estados Americanos (OEA) (SENNES, 2003).

O alinhamento politico internacional Terceiro-mundista objetivava conferir ao

Brasil novas possibilidades de acdo externa que favorecessem o projeto desenvolvimentista
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nacional. O Movimento do Terceiro Mundo constituiu alguns mecanismos como o sistema de
preferéncias tarifarias e a Cooperacdo Sul-Sul (originada das relagdes horizontais, ou seja,
uma cooperacdo para o desenvolvimento com beneficio mutuo entre parceiros), assim a
impossibilidade de compor o grupo central e decisério do sistema, foi substituida pelas
alternativas conferidas pelo alinhamento Terceiro-mundista (SENNES, 2003). Contudo,
Sennes (2003) afirma que o envolvimento do Brasil nos conflitos internacionais norte-sul,
como também as acdes via coalizdo nos organismos multilaterais foram seletivos, pois o
ativismo ndo superava os foruns de negociagdo nas dreas econdmica e tecnoldgica; e
limitados, uma vez que o Brasil sempre reservou para si uma alternativa seja bilateral ou

unilateral para negociar seus interesses.

Deve-se frisar que o Terceiro-mundismo e o Movimento dos N&ao Alinhados
possuiam um discurso questionador da ordem vigente do sistema, porém, o primeiro assumia
um carater mais econémico, enquanto o segundo era fortemente politico-confrontacionista e
sensivelmente mais amplo. Em vista disso, o Brasil ndo se filiou ao Movimento dos Néo
Alinhados mantendo apenas um contato informal com o envio de observadores, o que fez
com que o discurso de politica externa brasileira em relagdo ao terceiro mundo fosse

considerado dubio.

Entretanto, deve-se ter em mente que a afiliagdo politica terceiro mundista do Brasil
“tinha como limite ndo prejudicar possiveis concessdes ou vantagens de ordem econdmica ou
vinculos politicos especiais que o pais era capaz de garantira por si mesmo através de sua
capacidade politica. (SENNES, 2003, p. 42). Logo, pode-se afirmar que o Brasil, durante o
periodo analisado, era consciente de seu campo limitado de acdo no sistema internacional
como Estado periférico recém-industrializado e inserido no contexto de disputas do conflito

intersistémico da Guerra Fria.

Adicionalmente e em consondncia com o que afirma Hélio Jaguaribe (1979),
entende- se que o sistema internacional do pds-Segunda Guerra Mundial foi marcado pelo
surgimento de duas grandes superpoténcias, os Estados Unidos da América (EUA) e a Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) que constituiam sistemas imperiais; mas,
diferentemente das formag¢des imperiais que existiram ao longo da histdria, os novos impérios
tinham poucas caracteristicas ostensivas, apresentavam-se como Estados independentes
semelhantes aos demais, embora fossem dotados de um potencial econdmico-tecnologico e
politico-militar que superava o de qualquer outro pais. No entanto, para todos os fins
nominais, as demais nagdes permaneceram figurando nas relacdes internacionais como atores

independentes, sendo preservada sua soberania (JAGUARIBE, 1979).
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Dessa forma, os Estados passaram a ser divididos em categorias de acordo com os
niveis de capacidade e autodeterminac¢do, que segundo Jaguaribe (1979), podem ser elencados
da seguinte forma: a primazia geral, ocupada pelos EUA e pela URSS (partir dos anos 1960);
a primazia regional, alcancada pela China; a autonomia, como no caso da Comunidade
Europeia e do Japdo; a autonomia regional, exercida pelo Brasil e pelo Ird; a autonomia
setorial, como no caso da Ardbia Saudita em relagdo ao petroleo; e a dependéncia, nivel que
se encontravam a maioria dos Estados. Nesse contexto, as relagdes no sistema davam-se em
duas ordens, entre as superpoténcias — caracterizadas como complexas relagdes de cooperacdo
e conflito — e entre o centro e a periferia no dmbito de cada sistema imperial. No sistema
americano, caracterizado como “aberto e fluido”, esse intercimbio era entendido como

extremamente complexo (JAGUARIBE, 1979).

No que tange o nivel de autonomia' do sistema, esse baseava-se “em uma complexa
rede de interesses inter-relacionados dentro de um enquadramento profundamente
assimétrico, que privilegia o centro em relagio a periferia” (JAGUARIBE, 1979, p. 95,
tradugdo nossa). Tal assimetria, segundo o autor (1979), era baseada na absoluta
superioridade econdmico-tecnologica e politico militar dos EUA, que assegurava hegemonia
dos interesses americanos publicos e privados no ambito internacional. A autonomia de um
Estado dependia da viabilidade internacional, um elemento relativo que atua de acordo com a
circunstancia historica, dentro de determinados limites € com as circunstancias socioculturais
de cada pais, além disso, existem outros dois condicionamentos basicos: a viabilidade

nacional e a permissibilidade internacional (JAGUARIBE, 1979).

Jaguaribe (1979) ainda acrescenta que a viabilidade nacional estd subordinada ao
momento historico e a disposicdo de recursos humanos e naturais. Nesse sentido, verifica-se
que o periodo estudado apresenta uma boa margem de viabilidade nacional, contudo essa
sofre variacdo decrescente ao longo dos mandatos. Durante o governo Geisel, houve um
elevado grau de viabilidade nacional visto que o pais apresentava uma economia em
expansdo, ademais, o Regime Militar vigente permitia uma autonomia interessante ao
Presidente e aos Ministros. Entretanto, nos governos seguintes o grau de viabilidade nacional
diminui em virtude da condicdo econdmica que se deteriorou no governo Figueiredo se

agudizando no governo Sarney.

A permissibilidade internacional, além de ser de especificagdo mais abstrata e
dificil, aborda a capacidade, — tanto interna, como o desenvolvimento econdmico-militar, mas

também externa, como a formag¢ado de aliancas defensivas — de neutralizar riscos advindos de

! Segundo o autor, o nivel de autonomia s6 pode ser percebido claramente no ambito do império norte-americano.
2 “En una complejared de interesses interrelacionados dentro de um encuadramiento profundamente assimétrico,
que privilegia el centro em relacion com la periferia” (JAGUARIBE, 1979, p. 95).
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terceiros, de acordo com a situagdo geopolitica e as relagdes internacionais de um Estado
(JAGUARIBE, 1979). Nota-se que a conjuntura do sistema da Guerra Fria, entre 1974 e 1990
ofereceu ao Brasil um relativo indice de permissibilidade internacional, dando margem para
que esse atuasse na arena global questionando, em certa medida, a ordem vigente e as

desigualdades entre os Estados centrais e periféricos.

Ademais, ¢ essencial observar alguns aspectos do processo decisorio de politica
externa, deve-se considerar que a politica externa ¢ por exceléncia uma politica publica, a
qual, por sua vez, ndo dispde de uma defini¢cdo tnica. Em consonancia com Saraiva (2006),
politica publica consiste em uma série de decisdes publicas, que visam a manutengdo do
equilibrio social ou a modificagdo da realidade existente. Essas decisdes estdo condicionadas
as reacdes e modificagdes geradas no tecido social, como também pelos valores, ideias e
visdes daqueles que adotam ou influem sobre o processo decisério (Saraiva, 2006). Ainda
deve-se considerar que cada politica publica apresentara um quadro proprio de atores que

contribuem para sua formulacao.

De acordo com Lima (2000, p. 291), “A tarefa da politica externa ¢ a defesa dos
interesses nacionais, sendo sua formulacdo e implementacdo reservadas a burocracia do
Estado, movida pelo “interesse publico” por oposi¢do a esfera propriamente politica, lugar
dos conflitos e das facgdes”. Isso requer que o Chefe de Estado e seu Ministro de Estado
centralizem as decisdes em si proprios, distanciando a politica externa das influéncias
causadas pelas mudancas politicas internas e pelos grupos de pressdo (LIMA, 2000). A
abordagem realista concebia os Estados como atores unitirios € monoliticos, em que as
decisoes deveriam estar limitadas ao poder Executivo, desconsiderando a interacdo entre os
agentes domésticos como elementos ativos do processo de tomada de decisdo, ela ainda
limitava as tematicas de interesse do Estado no ambito internacional a questdes relativas a

seguranca e ao poder bélico (FIGUEIRA, 2009).

No entanto, a partir da década de 1970, uma série de alteragdes ocorreram
transformando a dindmica de interagdo no sistema internacional, e as andlises baseadas no
poder bélico dos Estados perderam forga explicativa, pois 0 mundo entrava em um periodo de
relativa paz - com o congelamento do poder mundial -, de expansdo do regime capitalista e do
aumento da interdependéncia entre as economias. O escopo analitico da perspectiva realista
mostrava-se insuficiente para interpretar as relagdes internacionais nesse novo contexto.
Assim novas abordagens liberais surgiram, visando compreender o impacto dessas
transformacdes econdmicas, como também, dos mecanismos normativos de cooperacdo que
vinham sendo criados pelos paises como: regimes internacionais, blocos de integragdo

regional e Organizacdes Internacionais (FIGUEIRA, 2009).
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No que tange os atores encarregados pela defini¢do e implementagdo da politica
externa brasileira, nota-se que o Ministério das Relagdes Exteriores (que a partir de 1945,
iniciou um processo de burocratizagdo que cooperou para seu fortalecimento institucional),
uma instituicdo fortemente insulada, ¢ a agencia estatal responsdvel pela implementacio da
politica externa nacional, mas também configura-se como o principal formulador em conjunto
com o Executivo das diretrizes da diplomacia brasileira. No entanto, ¢ fundamental destacar
que durante os primeiros anos do regime militar, o Itamaraty dividiu esse papel com a Escola
Superior de Guerra (ESG) (a qual adotava perspectivas de anélises fortemente vinculadas as
perspectivas realistas tradicionais, baseadas em aspectos geopoliticos e de seguranca
nacional), contudo a partir da gestdo Geisel os ideais anacronicos da ESG comegam a perder
forca de influéncia dentro do governo, permitindo ao Itamaraty retomar seu posto como

artifice central da proje¢do internacional brasileira.

Outro ator importante no processo decisorio da politica externa ¢ o Congresso
Nacional, responsével pela internalizagdo dos Tratados celebrados pela presidéncia. Durante o
regime militar, a Constituicdo de 1967 manteve o poder do Congresso em relagdo a
internalizagdo dos acordos internacionais, porém, com o Ato Constitucional numero 5 (AI-5)
houve a dissolugdo do Congresso Nacional. Figueira (2009) analisa que a auséncia desse
poder inviabilizou qualquer espécie de contrapeso decisério em matérias internacionais
durante o periodo, a autora acrescenta que ainda apds a retomada dos trabalhos dos
parlamentares, o poder decisorio permaneceu centrado no Executivo, blindando as decisdes

de possiveis opositores.

No aspecto do processo decisério em politica externa, passou a se verificar um
gradual fim da separagdo entre a politica doméstica e internacional, bem como o
desmantelamento da hierarquia entre as agendas de alto e baixo perfil, o que proporcionou
uma relativa superagdo do isolamento dos agentes decisorios. Desse modo, a nova dindmica
de funcionamento do sistema demandava dos Estados uma abordagem inter-tematica. Pois, o
aumento do grau de interdependéncia entre os atores, como pode ser verificado durante a
primeira crise do petroleo, estimulou que os paises concedessem um maior espago para os
foros internacionais e as matérias de teor social e econdomico em suas agendas diplomaticas.
A politica externa brasileira no periodo estudado foi fortemente sensibilizada por essas
modificagdes, sendo possivel notar com clareza a influéncia que tiveram as temaéticas

econdmicas e a ampliacdo da interdependéncia no processo decisorio da diplomacia nacional.

Maria Regina Soares de Lima analisa que a agenda econdmica externa teve duas
consequéncias para o processo decisdrio da politica externa: “desvinculou a politica externa

da politica doméstica e garantiu relativa autonomia do MRE vis-a-vis as forgas politicas e
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sociais interna, renovando o padrdo de insulamento burocraticos caracteristico da diplomacia
nos seus primoérdios” (LIMA, 2000, p. 293). A autora ainda explica que enquanto a atuagdo
do governo se fez com o fim de defender a industrializacdo protegida, a demanda por

tratamento diferencial e por excegdes as regras do regime de comércio,

a diplomacia ndo tinha de negociar ou trocar concessdes para se beneficiar
dos resultados liberalizantes das sucessivas rodadas de comércio. Possiveis
ganhos obtidos nas negociagdes multilaterais tinham caracteristica de bem
coletivo [...]. Assim sendo, era racional para os atores empresariais e
sindicais ndo participarem dessas negociagdes. Dessa forma, a
diplomacia desfrutava de relativa autonomia para definir a posicio do
pais nas rodadas multilaterais, ja4 que contava com uma delegacio
tacita daqueles setores para conduzir essas negociacdes (LIMA, 2000,
p- 294, grifo nosso).

Destarte, os agentes diplomaticos constituiam “de jure e de facto o interesse coletivo
pelo desenvolvimento industrial”, nesse contexto, “o nivel de ratificagdo doméstica, na 1dgica
dos jogos de dois niveis, era supérfluo, pois o chefe de governo, diferentemente de uma
situagdo de troca real, ndo precisava conciliar eventuais interesses contraditorios entre as

arenas, nem estava sob a pressao cruzada delas” (LIMA, 2000, p. 294).

A redemocratizacdo pouco alterou, com a Constituicdo de 1988, a regulamentacao
entre os poderes do Executivo e do Legislativo em matéria de politica externa. Entretanto, as
novas tematicas da agenda internacional passaram a adquirir maior importancia dentro do
texto constitucional, apresentando-se explicitamente em seu artigo 4°. De acordo com Lima
(2000, p.195), as mudancas internacionais e domésticas inviabilizaram o papel anterior dos
agentes diplomaticos de representantes da coalizdo industrializante, ademais a volta da ordem
democratica, a crise do Estado e do modelo de industrializagdo protegida e a abertura
econdmica implicaram “em uma importancia renovada da politica doméstica no processo de
formacao da politica externa, com duas implicacdes que se reforgam: a potencial diminui¢ao
da autonomia decisoria prévia do MRE na conducdo da politica externa e a politizacdo da
politica externa em fun¢do do seu novo componente distributivo”, o que possibilitou a criagdo
de novas coalizoes favordveis a mudangas do status quo, diante dos incentivos e restricdes

nos niveis doméstico e internacional.

Segundo a autora (2000), a principal consequéncia para o processo decisério em
politica externa da liberalizagdo politica e da abertura econdmica foi alterar a “natureza da
politica externa que além de representar interesse coletivo no plano mundial, passou a ter que
negociar interesses setoriais, inserindo-se diretamente no conflito distributivo interno.
Idealmente, nessa nova situagdo, a ratificacdo tende a adquirir uma dinamica propria, cabendo

ao chefe de governo o papel de compatibilizar os dois niveis” (LIMA, 2000, p.195).
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Assim, compreende-se que a politica externa brasileira de 1974 a 1990 teve
caracteristicas e agdes especificas, dentro do paradigma de Estado desenvolvimentista, numa
matriz de conduta claramente estabelecida, que levou em conta a parcial permissibilidade do
sistema internacional do periodo e foi favorecida pela viabilidade nacional, além de estar

condicionada as transformacgdes na configuracao do nucleo decisorio da diplomacia nacional.

O Projeto Desenvolvimentista na Diplomacia dos Governos: Geisel, Figueiredo e Sarney

(1974-1990)

A diplomacia empregada durante a gestdo do Presidente Ernesto Beckmann Geisel
(1974-1979), sem duvida, foi um momento emblematico. De forma sucinta, nos dizeres de
Souto Maior (2018), as condigdes objetivas do pais colocaram o governo diante do dilema
entre qual dos dois grandes conflitos mundiais era mais relevante para a atuacdo
politico-diplomatica brasileira, o confronto politico, ideoldgico e militar entre os blocos
capitalista e socialista ou o choque de interesses criado pelo hiato econdmico entre paises
ricos e paises pobres. O Brasil optou pelo segundo e residiu nesse a raiz das mudangas que

caracterizaram a politica externa deste governo.

A erosdo da ordem mundial estabelecida apdés 1945 gerou novas dindmicas
estratificando o poder no plano internacional, em paralelo com a progressiva liquidagdo dos
impérios coloniais e a emergéncia de poténcias intermediarias. Esses fatores levaram ao
estabelecimento de uma ordem global que conferiu um relativo indice de permissibilidade
internacional para a acdo do Estado brasileiro. Assim, esse cendrio impar viabilizava que a
politica externa brasileira fosse concebida “como espago privilegiado para a consecu¢do do
objetivo maior, o desenvolvimento econdmico nacional, funcionando, dessa maneira, como
verdadeiro catalisador do processo de construgdo da poténcia sul-americana” (SANTOS,

2011, p. 253).

De modo geral, o Regime Militar criou, como ressalta Ligiéro (2011), um modelo
calcado no desenvolvimento associado ao nacional desenvolvimentismo, todavia, esse
modelo passou por transformagdes, resultando em uma referéncia impar. Nesse sentido,
surgiu o “Projeto Brasil-Grande Poténcia” (Nacionalismo dos Fins), cujos principais
resultados ndo foram somente o crescimento econdmico e o incentivo a exportacdo dos
excedentes industriais, mas sim, acima de tudo, a expansdo do capitalismo monopolista de
Estado (SILVA, 2004). A autora refor¢a que o controle desse sobre inumeros setores da
producdo e do sistema financeiro, tanto a partir das empresas de sua propriedade, quanto
através de controles sobre a iniciativa privada, at¢ mesmo sobre o comércio exterior, abriu e

refor¢ou a base nacional da relativa autonomia do Brasil.
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Contudo, as dificuldades da economia nacional iniciaram-se no governo Geisel com
o desgaste do “milagre econdmico” (principal legitimador do Regime) e pelo Choque do
Petréleo em 1973. A alternativa encontrada foi manter o crescimento econdmico acelerado,
ainda que isso implicasse no aumento substancial do endividamento. E visando buscar
alternativas as dependéncias externas foi langcado, em 1974, o II Plano Nacional do
Desenvolvimento (1975-1979). Desse modo, a nova politica econdmica deveria ser capaz de
modificar a estrutura produtiva do pais, abrir novas frentes de exportacdo e estimular o
ingresso de capitais estrangeiros (SILVA, 2004). Esses esfor¢os surtiram resultado, pois o
Brasil tornou-se o principal exportador entre os paises em desenvolvimento, no periodo de
1973 a 1978, as exportacdes brasileiras para os paises em desenvolvimento ndo produtores de
petroleo cresceram em quase 140%, enquanto as vendas aos paises produtores de petrdleo

aumentaram em quase 320% (LIGIERO, 2011).

Todavia, a longo prazo, houve também um aumento expressivo da inflagdo, a
balanga comercial passou a apresentar déficits e a divida externa aumentou rapidamente, a
economia nacional manteve sua vulnerabilidade diante dos choques externos devido a
dependéncia que se manteve em relagdo ao petrdleo e a fragilidade frente as oscilagdes das
taxas de juros, as quais ndo foram previstas (SILVA, 2004). Apesar de o pais ter adotado
medidas que buscavam diversificar suas relagdes comerciais e atenuar sua dependéncia de
insumos, bens de capital e petrdleo importados, foram tomadas decisdes que aprofundaram
sua vulnerabilidade financeira e sua dependéncia do capital estrangeiro, e ainda exacerbaram,
em curto prazo, a necessidade de importacdo de petrdleo e insumos importados (CUNHA;

FARIAS, 2011).

Posto isso, pode-se afirmar que todas as questdes acima pontuadas tornaram o
processo de decisdo politica no governo Geisel cercado de particularidades, o que possibilitou
a implementacdo da “politica externa mais ousada” dos governos militares, paralelamente, os
objetivos estabelecidos pelo II PND conferiram a diplomacia nacional uma estratégia de
ampliagdo das relagdes internacionais do Brasil (VISENTINI, 2004, p. 197). No entanto, o

autor aponta que a originalidade desta politica externa reside no fato dela

[...] respaldar uma politica de autonomizac¢io econdmica que nio
existia antes, e da resposta imediata ousada aos desafios gerados pela
crise internacional. Isso explica a “agressividade” dessa diplomacia. Aqui
o interesse a ser preservado ou perseguido ¢ de dimensdes muito maiores.
E s6 comparar o mar territorial de 200 milhas com o Acordo Nuclear, e as
respectivas reagdes internacionais a ambos. As demais caracteristicas —
postura pragmatica, ecumenismo, realismo — ja existiam antes, ou estavam
se desenvolvendo, embora ndo fossem tdo atreladas (VISENTINI, 2004, p.
210 e 211, grifo nosso).
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No entanto, ainda que a politica externa desse periodo tenha se valido de ideias e
posi¢cdes ja vistas em momentos anteriores, essa “logrou estruturd-las e consolida-las,
tornando-se, desde entdo, efetivamente, a base de sustentagdo da diplomacia brasileira
contemporanea” (LIMA, 2018, p. 14). Durante a primeira reunido ministerial do seu governo,
no dia 19 de marco de 1974, o Presidente Geisel introduziu a nogdo de pragmatismo
responsavel, como a linha mestra da sua politica externa, estabelecendo como tarefa
prioritaria o relacionamento com as nagdes imads da circunvizinhanga, com a diplomacia
estando a servico dos interesses do comércio exterior, da garantia do suprimento adequado de
matérias-primas e produtos essenciais e do acesso a tecnologia mais atualizada (SOUTO

MAIOR, 2018).

Outro fator que contribuiu para o surgimento da nova estratégia de insergdo
internacional do pais foi a mudanga dos atores envolvidos no processo decisorio de politica
externa, o grupo denominado “linha dura” e o Conselho de Seguranga Nacional — antes
influentes — perderam expressao dentro do nucleo decisoério do governo, enquanto o Itamaraty
retomou seu papel central (BUERE, 2014). O principal agente foi o MRE, junto com a
Presidéncia, mas também participaram ® os militares, empresarios, parlamentares e
académicos (LECHINI, 2008). Geisel e Silveira compartilhavam o pensamento de que era
possivel gerar mudangas no sistema internacional a luz dos interesses brasileiros, o pais
deveria aproveitar sua dimensao territorial e demografica, a capacidade de didlogo bem como
sua tradicdo diplomatica para atuar de forma auténoma prezando pela cooperacio

internacional e pelo desenvolvimento (LIMA, 2018).

A visdo politica estratégica do novo governo compreendia o Brasil como um pais
ainda em vias de desenvolvimento, mas que, no entanto, detinha enormes potencialidades,
uma economia de consideraveis dimensoes, claras possibilidades de atuacdo externa, de modo
particular, mas ndo exclusivamente, no plano regional (SOUTO MAIOR, 2018). Se os dois
objetivos fulcrais dos governos militares foram a seguranca nacional e o desenvolvimento
econdmico, o governo Geisel se destaca por redirecionar a prioridade para o segundo
(LIGIERO, 2011), que se fazia em certa medida condicionado pelo contexto internacional.

Essa nogdo fez da diplomacia nacional um ator central na execuc¢do do principal propdsito

3 Pelo contrério, as questdes da diplomacia que afetavam a seguranga nacional eram analisadas pela primeira
subchefia da Secretaria-geral do Conselho de Seguranga Nacional (encarregada dos assuntos como: energia
nuclear, recursos do mar, meio ambiente, atividades espaciais, recursos materiais compartilhados e direito do mar),
os reatamentos polémicos, como China e Angola, passaram pela Secretaria-geral (LIMA; MOURA, 2018). Assim,
o que se dava “era uma relagdo estreita entre o Itamaraty e a Secretaria-geral na producdo de informagdes que
geravam a decisdo presidencial. Em alguns casos, como no acordo com a Alemanha, a iniciativa coube a
Secretaria-geral; em outros, como na politica africana, ao Itamaraty” (LIMA; MOURA, 2018, p. 336). Levando-se
isso em consideragdo, compreende-se que os militares pareciam assimilar os argumentos do pragmatismo,
colocando limites aqueles temas que, na sua opinido, arriscavam a seguranga nacional.
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nacional o desenvolvimento econdmico que passa a ser entendido como base da seguranca

nacional (SOUTO MAIOR, 2018).

A politica externa do governo Jodo Batista Figueiredo (1979-1985) e de seu
Chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro, denominada de Universalista, foi caracterizada por
revisar as posturas regionais, bem como, por manter a matriz estabelecida e consolidada na
década de 1970. Entretanto, algumas transformag¢des no sistema internacional, bem como
fatores internos, implicaram em adaptagdes nas diretrizes de politica externa. Segundo Bueno
e Cervo (2015), o paradigma atrelado ao desenvolvimento nacional evoluiu para uma fase de
crise e contradi¢des, ainda que o desenvolvimento tenha se mantido como o vetor da
diplomacia em foros multilaterais, e a cooperacdo tenha avancado qualitativamente, fatores

nocivos limitaram a condi¢do de eficiéncia desse.

A década de 1980 foi notadamente marcada por significativas mudangas na
conjuntura internacional. A situagdo econdmica e politica mundial ndo era mais tdo favoravel
a atuagdo do Brasil, tendo em vista, principalmente, o Segundo Choque do Petrdleo (1979),
desacelerando o ritmo do seu desenvolvimento e sepultando o chamado milagre econdémico
que se promovia por meio dos abundantes empréstimos de petrodolares, soma-se a isso, o fim
do movimento de distingdo da Guerra Fria, détente, o estabelecimento de uma nova divisao

internacional da producdo e do encadeamento da Revolugdo Cientifico-Tecnologica

As obras faradnicas iniciadas nos Governos militares anteriores (Rodovia
Transamazoénica, Usina Hidrelétrica de Itaipu, Ponte Rio-Niterdi, Centrais Atdmicas) com o
financiamento de empréstimos internacionais a juros baixos, passaram a onerar, cada vez
mais, o tesouro em virtude de amortizagdes progressivamente mais elevadas, corroborando
para a agudizacdo da crise financeira, o crescimento da inflacdo, o desabastecimento, o
desemprego e a insatisfagio popular (CASTRO, 2009a). E importante frisar que a
dependéncia energética, um gargalo de estrangulamento histérico do desenvolvimento
nacional, consistiu em exemplo bem-sucedido de medidas de superagdo articulado pela
diplomacia, liberavam-se, assim, recursos da balanga comercial, que poderiam destinar-se a
investimentos produtivos, no entanto, havia sido criado outro gargalo de estrangulamento, os

servicos da divida externa (BUENO; CERVO, 2015).

Assim, a diplomacia empregada no periodo empenhou-se em conservar a autonomia
do Brasil em um sistema internacional, que se mostrava cada vez mais desfavoravel a atuacdo
brasileira (RIZZI, 2014). Ainda que tenha mantido caracteristicas de continuidade com o
Pragmatismo Responsavel Ecuménico de Geisel e Azeredo da Silveira, o Universalismo

definiu o Brasil como parte do Terceiro Mundo, permaneceu atuando nos foros internacionais
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criticando as estruturas politicas e econdmicas internacionais em conjunto com o Movimento

dos Nao Alinhados, mas sem integra-lo (VIZENTINI, 2004).

O MRE tinha a percep¢do de que se articulava no sistema internacional uma
conjuntura fortemente negativa para a autonomia das poténcias médias no Terceiro Mundo,
dessa forma, a diplomacia brasileira, nesse periodo, manteve e aprofundou sua presenca em
todas as regides do planeta, concretizando e intensificando muitas iniciativas do governo
Geisel (VIZENTINI, 2004). Para Saraiva Guerreiro, o Universalismo apresentava-se como “a
solucdo necessaria para absorvermos o impacto da mundializacdo do sistema internacional,
em que todos os acontecimentos afetam, de uma forma ou outra, a todos os paises”, nesse
sentido, o “Universalismo ndo ¢ uma aposta na quantidade de contatos, mas tem contornos
claramente qualitativos; implica a aceitacdo de que a construgdo da ordem internacional se
sustenta também na aceitagdo da diversidade, na busca permanente de conciliacdo de

interesses antagdnicos” (GUERREIRO, 1984, p. 85).

O governo de José Sarney (1985-1990), apos 21 anos de Regime Militar,
representou o fim formal da ditadura, mas ao mesmo tempo, ainda constituiu uma etapa que
deveria ser completada no processo de transicdo democratica; representou, assim, como
afirma Pereira (2003) um periodo muito importante para a analise da inser¢do internacional
do Brasil, pois se insere em um momento critico de transi¢do de paradigmas do
desenvolvimentismo para o neoliberal. Cabe ressaltar, ainda, que este periodo, apesar de ja
apresentar os primeiros sinais da abertura politica e econdmica que aconteceria nos anos
1990, ndo foi caracterizado simplesmente por uma postura passiva em relagdo aos
acontecimentos da politica internacional. Nota-se que o projeto nacional vigente foi
comprometido em grande medida nos campos econdmico e diplomatico, dessa forma a
atuacdo do governo oscilava entre a fragmentacdo do poder e os esfor¢os para dar

continuidade ao plano de desenvolvimento (PEREIRA, 2003).

Em termos econdmicos, a década de 1980 foi caracterizada por profundas mudangas
estruturais. Em linhas gerais, sobre o aspecto econdmico, o governo via-se diante da
ascendente inflagdo e da enorme divida externa. Entende-se que a gestdo Sarney
correspondeu a um periodo transitério no sistema politico brasileiro. Verifica-se que as
fragilidades brasileiras no plano internacional, ou seja, as relagdes de dependéncia do Brasil
se agravaram assumindo a condicdo mais aguda do periodo estudado, reduzindo assim a
permissibilidade internacional para a atuacdo da diplomacia nacional. Por outro, embora a
margem de viabilidade nacional tenha passado a estar sujeita a deterioracdo da condicdo
econdmica. A conjuntura democratica inseriu novas varidveis ao processo de decisdo da

politica externa promovendo potencialidades para essa, pois ao desvincular o pais dos
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constrangimentos inevitaveis de um regime autoritario o Brasil passou a dispor de um novo

espectro de autonomia no sistema a ser explorado pela diplomacia nacional.

Em 1985, assumiu como Chanceler, por indicagdo de Tancredo Neves, Olavo
Egidio Setubal, de modo geral, pode-se afirmar que a politica exterior executada se
confrontou com limitagdes e novas possibilidades das estruturas vigentes, muito embora,
fosse possivel identificar alguns tracos de continuidade com politicas anteriores. Cortes
(2010) aponta dois importantes aspectos da nova administragdo, o primeiro seria um caminho
relativamente livre para a tomada de decisdes internacionais, uma vez que, a atencdo dos
atores politicos estava concentrara na frenética dindmica interna, havia a sensagdo, entre

esses, que a politica externa ja estava firmada em bases condensadas pela sociedade.

O segundo ponto destacado pelo autor (2010), diz respeito ao ressurgimento das
credenciais democraticas. A redemocratizagdo (e a implementac¢do da Constituicdo Federal de
1988) forneceu a linha inicial de acdo externa do governo; em seu discurso diplomatico e na
implementacdo de sua politica regional e multilateral, Sarney utilizou os valores da
democracia para amparar principios e objetivos de atuacdo, através disso, foi possivel superar
a desconfian¢a dos anos do Regime Militar e desembaragar algumas vias de comunicacao

com o centro do sistema’ (CORREA, 1996).

Cortes (2010) indica que foi através do pilar democratico que a diplomacia nacional
pode defender a politica de desenvolvimento nacional e em alguma medida resistir as
crescentes retaliagdes dos poderes centrais. Pereira (2003) complementa que inimeras vezes
pautas fundamentais da agenda internacional brasileira eram ignoradas pelos centros de
poder, o que tolhia o encaminhamento de questdes de interesse nacional, o que de fato se
verificou foi a aberta atuacdo dos paises centrais em normatizar, aos seus critérios, em que
termos se dariam as relacdes com periferia. A autora (2003) ainda argumenta que a postura do
governo oscilava entre a conciliagcdo e a confrontagdo, mesmo que discreta, chegando em
momentos a rejeitar o monitoramento dos organismos intencionais, o Brasil logo frustrou suas
expectativas de obter um espaco privilegiado em foros internacionais (como Conselho de

Seguran¢a, Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial e G-7).

4 Cabe destacar também, a reestruturagio da Secretaria de Estado que também ocorreu nessa época, motivada
logicamente pela Nova Republica, mas também, pelas modificacdes da participagdo brasileira no ambito
internacional, que demandaram uma reorganizacéo estrutural e atualizagdo dos métodos de trabalho do Itamaraty.
Uma das atualizagdes mais importantes deu-se no Departamento de Cooperagdo Cientifica, Técnica e Tecnologica
(DCT), subordinado diretamente a Subsecretaria-Geral de Assuntos Econdmicos e Comerciais (SGEC), esse ja era
responsavel por trés divisdes e foi acrescida, em 1987, pela Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC). A ABC foi
sem duvida um dos maiores feitos da gestdo Sarney na agdo diplomatica, representando uma nova percepgdo da
estrutura de cooperagdo internacional brasileira tornando-se um instrumento fundamental para o aprofundamento
das relagdes com a América Latina e a Africa. Outra “instdncia inovadora” foi o Instituto de Pesquisa de Relagdes
Internacionais (IPRI), criado em 1987, e subordinado a Fundagdo Alexandre de Gusmao, cuja proposta era ser uma
plataforma de desenvolvimento e divulgagdo de pesquisas sobre temas referentes as relagdes internacionais, no
intuito de se aproximar da comunidade académica.
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Em fevereiro de 1986, o Ministro Olavo Settibal foi substituido por Roberto de
Abreu Sodré, o qual ocupou o cargo até o final do governo Sarney. Nesse contexto, as
diretrizes da atuacdo externa brasileira se mantiveram as mesmas de forma geral, algumas
alteracdes foram feitas. Em virtude das frustragdes obtidas na tentativa de didlogo Norte-Sul,
pois o projeto de desenvolvimento nacional defendido pelo Brasil ndo era bem visto pelos
interesses dos centros desenvolvidos. Percebe-se aqui, como ressalta Pereira (2003), que
importantes modificagdes na conjuntura internacional iniciaram uma nova fase das
desigualdades no plano global, a qual levou os paises do Leste e do Sul assumirem posturas

no intuito de ampliar a rede do sistema de cooperagao.

O mundo gradualmente ndo era mais dominado apenas por quem detivesse o poder
militar, mas por aquele que tivesse melhores condicdes de competitividade, logo, outra
grande linha de forca da diplomacia do governo Sarney foi a mudanga qualitativa na agenda
multilateral do pais (CORREA, 1996). Muito embora os principais foros internacionais
fossem influenciados pela politica de enfraquecimento e desarticulagdo levado a cabo pelas
poténcias centrais, a diplomacia nacional fez dessas arenas um de seus principais

instrumentos.
Consideracoes Finais

O presente trabalho teve como objetivos realizar uma revis@o histérica da trajetdria
da politica externa nacional durante os governos Geisel, Figueiredo e Sarney e sua relagdo
com o modelo de Estado desenvolvimentista. Nesse sentido, constatou-se que os anos de
1974 a 1990 constituiram um periodo muito positivo para a politica externa brasileira com
acoes pensadas e pautadas pela busca do interesse nacional identificado pelo

desenvolvimento.

Assim, assume-se que o governo Geisel reuniu uma conjuntura de parcial
permissibilidade do sistema internacional e foi favorecido pela viabilidade nacional que
permitiram uma ampla e profunda reformulacdo da politica externa brasileira, levando a cabo
uma nova estratégia na inser¢ao internacional. Essa assinalada por objetivos de longo prazo,
além de permitir ao Estado brasileiro uma ac¢do mais independente e menos resignada aos
interesses dos atores centrais do sistema internacional. Isso s6 foi possivel gracas a uma
analise assertiva da condi¢do do Brasil como uma poténcia média recém industrializada que
demandava mercados consumidores aos seus produtos, mas também parcerias politicas em

importantes foruns internacionais.

De mesmo modo, verificou-se que a politica externa Universalista do Presidente
Figueiredo foi caracterizada por manter a matriz estabelecida na década de 1970, ou seja, o

desenvolvimento permaneceu como grande mote da atuacdo internacional do Estado
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brasileiro. No entanto, alteracdes nas conjunturas interna e externa demandaram algumas
adaptacOes nas diretrizes da diplomacia nacional. O ultimo governo do Regime Militar
vivenciou o inicio da crise do paradigma desenvolvimentista, o Segundo Choque do Petréleo
(1979), o recrudescimento das disputas da Guerra Fria, bem como, a agudizacdo do problema
da divida externa e do protecionismo dos mercados centrais. Esses fatores desenharam um
sistema internacional desfavoravel a atuacdo de paises como o Brasil, periférico, recém-
industrializado e inserido no contexto de disputas do conflito intersistémico da Guerra Fria.
Fato que influiu na adogdo, pela politica externa, de um comportamento mais ativo em

organismos multilaterais visando a consolidagdo de aliancas e coalizdes.

O governo Sarney, por sua vez, foi marcado por varios pontos de estrangulamento
das possibilidades de acdo internacional brasileira, gerados especialmente pelo endividamento
externo e o aumento do protecionismo. Em um sistema internacional que se redesenhava
conferindo maior importancia ao poder econdmico e as capacidades industriais dos paises.
Em contrapartida, os constrangimentos politicos que permearam a politica externa durante o
Regime Militar, atrelados aos direitos humanos, meio ambiente ¢ democracia foram, com a
redemocratizag¢do, superados conferindo ao Brasil importantes credenciais que se fizeram
essenciais para abrir novos caminhos para a atuacdo da diplomacia nacional. Logo, identifica-
se uma contencao, a nivel de propostas comerciais, mas a nivel politico ha um notoério ganho
qualitativo das relagdes, o contexto de um governo democratico passou a permitir ao Brasil se
posicionar de modo mais consistente diante de situacdes de ilegalidade e injustica no cenério

internacional.

Portanto, conclui-se que a hipotese levantada no inicio da pesquisa se confirma,
pois, embora cada gestdo seja assinalada por caracteristicas particulares, através da revisdo
histdrica, tornou-se evidente que as iniciativas e proposi¢des de cada governo estdo inseridas
dentro de um arco maior cujo fim ¢ o desenvolvimento nacional. Ou seja, a politica externa
brasileira de 1974 a 1990 possuiu caracteristicas e agdes especificas, inseridas no paradigma
de Estado desenvolvimentista, dentro de uma matriz de conduta claramente definida, sem
perder de vista a parcial permissibilidade do sistema internacional do periodo e foi favorecida
pela viabilidade nacional, além de estar condicionada as transformag¢des na configuragdo do
nucleo decisorio da diplomacia brasileira. Logo, reitera-se a ideia de que o periodo de 1974 a
1990 empregou uma politica externa extremamente assertiva e propositiva, a qual ainda
langou as bases fundamentais para o projeto de insercdo internacional fundada na autonomia

nacional que veio a ser retomado nos anos 2000.

Recebido em 22 de agosto de 2019. Aprovado em 08 de setembro de 2019.
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O Terceiro Paradigma das Relagdes Internacionais: a contribuicio do materialismo
histérico

Paulo G. Fagundes Visentini *

Resumo: O artigo introduz elementos tedricos e histéricos para a consolidagdo académica de um
“terceiro paradigma” das Relagdes Internacionais, o do Materialismo Historico. O Marxismo apresenta
a nogdo de economia e de dominag¢do no plano internacional, dentro de uma perspectiva que enfatiza
os macroprocessos de evolugdo, transformacdo e ruptura. Apesar de ndo haver elaborado uma teoria
especifica para as andlises internacionalistas, ele introduz elementos que complementam as concepgdes
realistas e liberais. E possui ferramentas para a formagao de um Terceiro Paradigma, que dialogue com
os demais.

Palavras-chave: Materialismo Historico; Relagdes Internacionais; Teoria Marxista.

O marxismo continua em evolu¢do como abordagem
teorica, [e] o materialismo histérico é uma teoria
geral abrangente da ag@o politica, social e econdmica
capaz de considerar todos os campos da ag@o social.
(...) Muitos [dos seus] aspectos conceituais contém
potencial para as relagdes internacionais e podem
nelas ser aplicados, como j& o foram em ouras teorias.

Fred Halliday

O campo de estudos das Relagdes Internacionais ainda nao estd consolidado, e ¢é
marcado por um equivocado debate “bipolar” (realismo x liberalismo), o qual,
implicitamente, nega a validade de um terceiro paradigma, o marxista. A dimensao historica ¢
deliberadamente excluida da maioria das andlises da area, que tem uma tendéncia claramente
instrumental, geralmente baseada na Ciéncia Politica. Ou seja, o estudo das Relagdes
Internacionais possui um carater conservador e institucional, voltado ao Status Quo. Por outro
lado, hd uma confusdo entre os académicos criticos (e seus detratores) sobre o que ¢
marxismo. Em diversos congressos muitos colegas experientes se frustram porque, sob tal
rubrica, aparecem simplesmente enfoques esquerdistas militantes, que pouco ou nada tém a
ver com o marxismo. Da mesma forma, de um lado e de outro do espectro ideoldgico, ha uma
confusdo entre marxismo e socialismo. Com a queda dos regimes socialistas de cunho
soviético, diversos estudiosos afirmaram que o marxismo ja ndo tinha mais relevancia tedrica

(Sic!). Isso, em plena globalizagdo...

Muitos académicos, inclusive, negam que haja uma abordagem marxista das
Relacdes Internacionais. Mas ela existe, ainda que de forma encoberta, pois a censura € a
autocensura sdo uma realidade e possuem multiplas formas. A magnifica obra de Eric

Hobsbawm, classificada como “Historia Internacional”, tem como fio condutor uma analise

" Historiador, Professor Titular de Relagdes Internacionais na UFRGS. Pés-Doutorado em RI pela London School
of Economics (paulovi.ufrgs@gmail.com)
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mundial de base materialista histdrica, como ele mesmo admitiu. Nesse artigo analisa-se a
contribuicdo do materialismo histoérico para a configuracdo de uma concep¢do marxista das
Relacdes Internacionais (estabelecendo um debate “triangular”), com base na obra de Fred
Halliday, orientador do meu Po6s-Doutorado. Além de uma abordagem geral, um destaque ¢
conferido a dois temas dentro do marxismo, o das Revolucdes e o da Questao Nacional, sobre

os quais ja desenvolvemos trabalhos anteriores.
A area de Relacoes Internacionais: realismo x “liberalismo”?

Como campo de estudo académico especifico, as Relagdes Internacionais surgiram
apos a Primeira Guerra Mundial, como ferramenta de andlise e de formulagdo politica, nos
Estados Unidos e na Inglaterra. Era o mundo que emergia da Grande Guerra, da Revolucao
Soviética e da jovem (e pouco experiente) poténcia norte-americana, que estava substituindo
uma Europa dilacerada. Mas a reflexdo sobre as relagdes entre povos e entre Estados, a
Guerra e a Paz, bem como as conexdes econdmico-culturais mundiais ndo eram algo novo. A

seguir, uma reflexdo original sobre as “Escolas” de RI.

Jacques Huntzinger', ao analisar os autores classicos, considera que Carl Von
Clausewitz, Francisco de Vitdria e Karl Marx representam os trés grandes paradigmas das
relagcdes internacionais. As diversas correntes retratam as problemadticas ¢ os momentos
histéricos de sua formacdo, refletindo angulos de abordagem que ndo sdo completamente
excludentes. Neste sentido, ortodoxia e ecletismo tedrico sdao dois extremos a evitar, bem
como a manipulagdo politica prescritiva e normativa das teorias, as quais constituem,
essencialmente, simplificagdes para a compreensdo de uma realidade complexa demais para

ser apreendida em todas as suas dimensoes.

O general prussiano Clausewitz, junto com Tucidides, Maquiavel, Hobbes, Vattel,
Hume, os teoricos do Equilibrio Europeu, Rousseau, Espinosa e os adeptos do nacionalismo
europeu do século XIX representam o paradigma cldassico das relacdes internacionais
(segundo a visdo francesa), também denominado realismo (na perspectiva anglo-saxonica).
Esta corrente considera o sistema internacional como sendo total ou parcialmente anarquico,
tendo o Estado como ator fundamental. Assim, o realismo enfatiza as relagoes de conflito e
poder entre atores estatais. A estes, podemos acrescentar pensadores realistas do século XX
como Edward Carr (Vinte anos de crise), Raymond Aron (Paz e Guerra entre as nagoes) e
Hans Morgenthau (4 politica entre as nagoes). Esta corrente abriga, além do realismo

classico, o neorrealismo, as teorias da estabilidade hegemonica e a teoria dos jogos.

O padre dominicano de Salamanca, Francisco de Vitéria, juntamente com o

estoicismo, Cicero, o cristianismo medieval, o jusnaturalismo do século XVI, Kant e o

" HUNTZINGER, Jacques. Introduction aux relations internationales. Paris: Editions du Seuil, 1987.
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cosmopolitismo do século XVIII representam um paradigma idealista, o qual enfatiza a
existéncia de uma comunidade internacional da societas inter gentes, ou comunidade
universal do género humano. Esta corrente, no mundo anglo-saxo6nico, também ¢ chamada
de liberalismo, contendo ainda o liberal-institucionalismo, neoliberalismo, funcionalismo,
teorias da integragdo e o construtivismo. Keohane, Klinderberg e Joseph Nye sdo
académicos contemporaneos ligados a escola do liberalismo/idealismo, a qual tem como
base as relagoes de cooperagdo e ética, dentro de uma estrutura essencialmente
“transnacional”. Importante ressaltar que, filosoficamente, o liberalismo ¢ contraditério com
a visdo de matriz cristd, o que denota um certo carater artificial da visdo “bipolar” das

teorias de Relacdes Internacionais.

Marx e Engels, da mesma forma que os jacobinos, Fichte, Hegel, Hobson,
Hilferding, Lénin, Bukarin e V. P. Potemkin, enfocam as nog¢des de imperialismo
econdmico, as clivagens Norte/Sul e centro/periferia, bem como as teorias da dependéncia e
do sistema mundial. Em termos contemporaneos e estritamente académicos, podemos
acrescentar os nomes de Ekkehart Krippendorff, Fred Halliday, Giovanni Arrighi, Immanuel
Wallerstein, Justin Rosenberg, Ellen Wood, Benno Teschke e Samir Amin como
internacionalistas de inspiragdo marxista. Embora o marxismo ndo tenha estruturado uma
teoria formal das relagdes internacionais, o materialismo histérico permite fundamentar a
nog¢do de economia e de dominag¢do no plano internacional, dentro de uma perspectiva que

enfatiza os macroprocessos de evolucao, transformacao e ruptura.

,

E importante ressaltar que cada pensador escreve ndo apenas expondo
abstratamente suas ideias, mas no contexto do debate da época. Assim, como Marx
argumentava a favor da importincia dos fatores materiais na vida social e do processo
histérico, ele teve de escrever muito sobre a dindmica das forgas econdmicas, porque era
algo desconsiderado nas ciéncias da época. Nao se trata, todavia, de um “determinismo
econdmico nem histérico”, como o conjunto da teoria bem demonstra, mas de uma
necessidade intelectual do seu tempo. Ele também escreveu obras importantes sobre filosofia
e politica. Contudo, embora fosse um pensador notavel, era um homem mortal e do seu
tempo. Teve insights importantes sobre conjunturas e eventos especificos, algumas ideias
datadas e outras que se mostraram equivocadas, ao lado de uma formulacao geral inovadora,
a qual mantém sua capacidade de explicar o mundo. Marx contou com a colaboragdo de seu
parceiro Friedrich Engels, que escreveu menos, mas sempre debateu, auxiliou e explorou
alguns temas especificos. Mas fizeram tudo isso fora da academia, da qual o marxismo era

excluido.
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Conceitos do Materialismo Historico aplicaveis as Rela¢des Internacionais

A obra de Marx e Engels desenvolveu uma teoria geral que possui interacdo com
todos os campos de estudo das humanidades, bem como uma asticia tatica de bons
observadores que eram. Todavia, ndo desenvolveram ferramentas especificas para um campo
que, a bem da verdade, nem estava constituido como tal (as RI). O marxismo também ¢
acusado de ser uma concepcdo apenas com fins politicos, como promover a Revolugdo e
implantar regimes socialistas (caricaturados como “ditadura do proletariado”). Mas essa ¢
uma acusagdo que também se poderia fazer ao Realismo, que esteve associado ao racismo,
ao darwinismo social e a politica de grande poténcia na passagem do século XIX ao XX. E

nem por isso as portas da academia foram fechadas a ele.

A area de Relagdes Internacionais, embora utilize ferramentas teodricas e
metodologicas de diversas disciplinas, paradoxalmente ndo menciona o capitalismo, que
propicia a maior parte das conexdes do sistema mundial e embasa seus conflitos. Como
argumenta Halliday (2007), a Guerra Fria ¢ reduzida pelo Realismo a um confronto
estratégico, desconsiderando a dimensdo socioecondmica, por exemplo. E todas as teorias
acabam embasando ag¢des prescritivas, com o marxismo inspirando as Internacionais Social
Democrata ¢ Comunista e o liberalismo os 14 Pontos do Presidente Wilson e a Liga das

Nagdes, que consistia em um organismo de imposicdo da vontade dos vencedores da I

Guerra Mundial.

Ja no tocante ao debate entre a concepcao centrada no Estado e a apoiada em um
sistema mundial, Marx e Engels inovaram introduzindo a no¢ao de classe, que conecta as
duas abordagens, como se vera adiante. A ideia de que o marxismo menosprezava o papel do
Estado e previa seu fim ¢ reducionista, pois ele possui dois niveis: uma estrutura de
dominacdo (de classe) e um /ocus do convivio em sociedade. O que Marx argumentou foi
que, em algum momento do devir histérico, a primeira feneceria (pela crescente
interdependéncia capitalista ou pela ruptura revoluciondria socialista), mas a segunda
permaneceria. Mas as classes e a luta entre elas (ou entre segmentos nacionais de uma
mesma classe) estdo presentes no sistema mundial. Marx falava em Weltklasse, Weltpartei e
Weltrevolution. A internacionalizacdo do interesse de classe, todavia, ndo diz respeito apenas

ao proletariado, porque a burguesia ¢ ainda mais articulada no plano transnacional.

Dentro do conjunto da obra de Marx o que articula suas partes e confere a teoria
um significado transcendente ¢ o Materialismo Historico. A partir de uma perspectiva
dialética ele, inclusive, desarticula a narrativa esquerdista vulgar, tdo em voga atualmente.
Por exemplo, Marx e Lenin reconheciam que o que veio a ser chamado de imperialismo

possui dois lados intimamente associados, um destrutivo e outro ‘“construtivo”. Ele
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desarticulava e até destruia formacdes sociais pré-capitalistas, em relacdo as quais eles nao
nutriam qualquer admiracdo, enquanto expandiam a modernidade (entdo) revoluciondria do
capitalismo. As contradicdes de clas ou feudais e imperiais de velho tipo davam lugar a
antagonismos de classe, que serviram de base a libertacdo nacional anticolonial no século
XX, ainda que ambos lamentassem os custos humanos e efeitos éticos deploraveis da
dominagdo Ocidental da periferia. “A Histéria ndo é o reino da felicidade”, como dizia

Hegel.

Alias, a obra Imperialismo, etapa superior do capitalismo, de V. 1. Lenin, constitui
uma valiosa investigacdo cientifica das razdes pelas quais as grandes poténcias capitalistas
terem desencadearam uma guerra mundial fratricida entre si em 1914. Ao analisar os
fundamentos econdmicos internacionais do conflito, ele superou as explicagdes
essencialmente diplomaticas e militaristas ou personalistas e ideologicas. Os Generais
sempre desejaram a guerra, os Imperadores (todos primos) buscavam continuamente ampliar
seu poder, os Diplomatas sempre articularam aliangas e o pangermanismo e o pan-eslavismo
ha décadas estavam em atrito geopolitico. Evidentemente eles constituiam um caldo de
cultura que “lubrificava” a engrenagem do confronto, mas o elemento catalizador foi o

potencial destrutivo existente na logica econdmica competitiva imperialista.

Segundo Fred Halliday, “a tentativa do marxismo no periodo de 1900-20 de
teorizar o sistema internacional em torno do conceito de ‘imperialismo’, entendido como
rivalidade estratégica interestatal, ¢ uma das mais ambiciosas e criativas jamais feita antes”
(2007, p.70). Sem duvida a dupla dinamica da teorizag¢do e da a¢do politica conformaram um
tom dogmatico, intolerante e militante ao marxismo, além de servir para legitimar
movimentos e regimes socialistas. Mas mesmo a partir de um marxismo “ortodoxo e oficial”
de regimes comunistas, houve contribui¢des sélidas e complexas para a teoria das Relacdes
Internacionais. As nog¢des de correlagdo de for¢as, a qual representa um avango em relagdo a
de Equilibrio de Poder (no contexto da Guerra Fria), e de anti-imperialismo, que embasa o

movimento de descolonizagdo, sdo exemplos concretos.

Ja nos anos 1970 o marxismo logrou ocupar certo espago na academia (como
“estruturalismo”), em temas como o Estado, a guerra, o conflito internacional, a violéncia, a
dimensdo econdmica transnacional e o sistema mundial. Nesse contexto merecem destaque
os estudos de Fred Halliday, Gabriel Kolko, Stephen Gill, Kees van der Pijl, Eric Wollf,
Ekkehart Krippendorff, Perry Anderson, Eric Hobsbawm e Samir Amin, entre outros. Logo
foram seguidos pelos trabalhos de Immanuel Wallerstein, Giovanni Arrighi, Justin
Rosenberg, Ellen Wood e Benno Teschke. Apesar das criticas que sofreu, classificado como
“circulacionista” por outros marxistas, a no¢do de Sistema Mundo de Wallerstein representa

um avango qualitativo em relagdo ao conceito de Sociedade Internacional, pois demonstra a
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existéncia de uma hierarquia de poder (com seu potencial conflitivo) e as relagdes centro-

periferia.

Quais sdo as categorias analiticas do paradigma Materialista Histérico e em que
contribuiriam para o estudo das Relagdes Internacionais? Em primeiro lugar existe a
dimensdo material, que sdo os fenémenos socioeconémicos ligados a sobrevivéncia e a
reprodugdo das sociedades humanas. As populagdes precisaam se organizar para produzir os
bens necessarios a sua manutengdo, em continuo conflito com outros grupos na disputa por
bens escassos. Por mais que eles sejam condicionados por sistemas de poder politico e
culturais, trata-se de uma necessidade basica, que o capitalismo transformou num movimento
sistémico, de dimensdes planetarias. Para Halliday, * as relagdes internacionais sdo o estudo
das relagdes entre as formacdes sociais e ndo o das relagdes entre os Estados” (Ibid, p. 74).
Ja Luis Fernandes avanga a argumentagao afirmando que “as novas relagdes sociais gestadas
[pelo] processo [de construcdo do capitalismo no noroeste da Europa] constituiram o elo
institucional central que articula o mundo moderno: a existéncia separada das esferas
politicas e econdmicas autonomas, tanto em nivel doméstico como internacional. E esta
separacdo que permite e viabiliza, via uma estrutura legal de direitos de propriedade, fluxos

de investimento para além das fronteiras nacionais” (2018, p.415)

Em segundo lugar, ha o processo historico como teoria € como construgdo social.
Além de indicar a existéncia de uma “direcdo evolutiva”, Marx mencionou que “a tradi¢ao
das geracdes mortas paira como um pesadelo sobre a mente dos vivos”. Ou seja, a historia
elucida o movimento geral do fazer-se social e o passado condiciona as agdes do presente e
projeta possiveis cenarios para o futuro. Esse constitui um ponto em que sobressai a
deficiéncia tedrica das demais correntes da RI: a quase completa auséncia da histdria,
substituida por “modelos”, muitos dos quais se assemelham a escolas econdmicas. A historia
auxilia, igualmente, a compreender a permanéncia da questdo nacional, em suas dimensdes
psicologico-culturais e de percepcdo estratégica das elites dirigentes, mesmo sob o
capitalismo globalizado. O brilhante académico e diplomata da Roménia de Ceaucescu,
Silviu Brucan, escreveu uma obra importante, mas pouco estudada, em que analisa a questao

nacional dentro do marxismo”.

Em terceiro lugar, ha a questdo de classe social na politica nacional e mundial.

Segundo Halliday, “internacionalmente [as classes] agem para aliar-se a grupos similares,

2 Brucan, Silviu, La disolucién del poder: sociologia de las relaciones internacionales y politicas. Mexico: Siglo
XXI, 1974 (Ed. Norte-americana pela Alfred A. Knopf, 1971). Ele foi professor universitario na Universidade de
Bucareste, embaixador romeno nos Estados Unidos e na ONU, atuou na UNESCO e concluiu esse livro no Centro
para Estudo das Institui¢des Democraticas, em Santa Barbara, California. Finalmente, participou da Frente de
Salvagdo Nacional, que derrubou Ceaucescu.
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quando isso lhes ¢ benéfico, e para competir, por meios pacificos ou militares, quando se
prefere a rivalidade. O conflito entre classes, a ‘luta de classes’, ocorre, portanto, em dois
niveis: entre grupos em diferentes posi¢des na escala socioecondmica e entre grupos de
posicdo equivalente” (p. 77). As classes dominantes, especialmente a moderna burguesia,
age através do Estado (nacional) para competir com outras equivalentes, bem como buscam
certo grau de coordenacdo global (muito mais eficazes que as de esquerda,) Isto se d4 através
de organizag¢des institucionais ou informais como o Clube de Roma, a Comissao Trilateral, o
G-7, o Forum Econdémico Mundial de Davos e a Unido Europeia, por exemplo. Mas elas
também utilizam a dimensao internacional do sistema capitalista como forma de manter sua
lideranga dentro do seu proprio Estado-Nagdo. Ou seja, o conceito € complexo e possui alto

grau de capacidade explicativa no campo das Relagdes Internacionais.

Por fim, em quarto lugar, ha o conceito de Conflito e suas formas extremas, a
Revolugdo e a Guerra. Os estudos do campo de Seguranga e Defesa, que pode ser
considerada uma area dentro das Relagdes Internacionais, possuem preocupantes caréncias
teoricas e metodologicas por ignorarem as contribuicdes do Materialismo Historico. Nesse
contexto, a Guerra seria um conflito internacional entre Estados, liderados por duas classes
similares ou em posicdo de dominio nacional equivalente (“a continuagdo da politica por
outros meios”, como afirmou Clausewitz). J& a Revolucdo seria um conflito entre classes
antagonicas dentro de um Estado, mas com inevitavel projecdo internacional (podendo se
transformar em Guerra). Mas ¢ necessario diferenciar Revolugdo Politica (conquista do
poder, de curto prazo) de Revolugdo Social (processo de transformagao estrutural, de longo
prazo). O Materialismo Historico considera que as contradicdes materiais (e a desigualdade)
tornam a Guerra e a Revolugdo inevitdveis, constituindo algo racionalmente explicavel
(apesar de suas formas brutais). Segundo Brucan, “assim como a desigualdade social ¢ a raiz
do politico na sociedade, a desigualdade nacional ¢ a raiz da politica na cena mundial”

(1974, p.132).
A questiao das Revolucdes e da Nagio
Revolugoes e Relacoes Internacionais

As revolugdes sempre estdo relacionadas a fatores tanto internos quanto externos e,
na sequéncia de sua concretizagdo, necessariamente geram um impacto internacional na
medida em que afetam regras internas nas quais a ordem (capitalista) internacional se baseia.
“As Revolugdes sdao eventos internacionais em suas causas e efeitos”, como lembra Fred
Halliday (2007, 148). Neste sentido, inspiram forgas politicas de outros paises, tanto
simpatizantes como adversarias. Normalmente as revolugdes ddo origem a guerras externas,

geralmente associadas a guerras civis internas ou sao delas resultantes.
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Assim ocorreu na Russia (cuja Revolugdo aconteceu durante a Primeira Guerra
Mundial) e na China, paises de grande relevancia na ordem internacional. Nelas, ocorreram
invasdes externas, guerra civil e outros efeitos mundiais, como a cria¢gdo da III Internacional
(Comunista) e, posteriormente, a existéncia mais fluida do Movimento Comunista
Internacional. Mas também foi o caso da Coreia, do Vietna, de Cuba e da Nicardgua, nacdes
menores da periferia do sistema mundial. As duas primeiras, apesar disso, adquiriram
significado estratégico por estarem na fronteira da China, zona onde o socialismo ndo estava

consolidado.

Os dois ultimos casos implicaram alteragdes dentro de area de influéncia direta dos
Estados Unidos, caso de Cuba, que também teve grande atuagdo mundial no Terceiro
Mundo, sobretudo através do Movimento dos Paises Nao Alinhados. J4 a Coreia do Norte
encontrava-se na fronteira chinesa e ao lado do Japao, zona estratégica para Washington, e a
guerra de 1950-51 teve repercussao global. No mundo isldmico e no continente africano, por
outro lado, esse aspecto revestiu-se de maior complexidade, dado que a constru¢ao do Estado
nacional ainda se encontrava em fase inicial e, no primeiro caso, estava localizado na zona

geopolitica do petrdleo.

No caso africano, igualmente, as revolu¢des ocorreram durante a fase inicial de
formacdo do Estado-nagdo, na esteira do colapso do aparato burocratico e repressivo
colonial, com a excecdo da Etiopia, onde ocorreu a conquista do aparelho estatal, que foi
transformado e reforcado. Dessa maneira, as revolugdes africanas alteraram o precario
equilibrio que ia se estabelecendo entre os jovens e frageis Estados, gerando amplo efeito
desestabilizador. J& a Revolucdo Iraniana teve caracteristicas distintas, pois a corrente
vitoriosa ndo se apoiou numa visdo marxista, representando um movimento nacionalista,
anti-imperialista e uma reac¢do cultural ao Ocidente. Mas seu impacto internacional foi

semelhante.

Academicamente, as Relacdes Internacionais iniciaram como estudo da guerra
como ato agressivo racional e deliberado, e ndo como a internacionalizacdo de um conflito
social. A propria Carta da ONU se preocupa com a ordem mundial como se ela fosse
separada da situacdo interna dos Estados. Na mesma linha, a Ciéncia Politica anglo-
americana considera a Revolu¢do como uma quebra de processos regulares. Até a publicacao
da obra de Theda Skocpol (que de certa forma atualiza o cldssico de Barrington Moore Jr 4s
origens sociais da ditadura e da democracia), as Revolugdes eram encaradas como
fendomenos internos. Jack Goldstone, por sua vez, enfatizou que fatores internacionais (tais
como pressdes econdmico-fiscais e politica de aliancas desestabilizadoras) enfraqueciam o

Estado e provocavam revolugdes.
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Realistas e neorrealistas como Kenneth Waltz, ao ndo relacionarem as dimensoes
interna e externa, ignoram que a maioria das aliangas visa impedir as revolugdes dentro de
Estados membro. Certamente as Revolugdes ndo podem escapar ao sistema previamente
existente, mas elas forcam sua mudanca e representam momentos de transi¢do para um
mundo novo, embora as Relagdes Internacionais as percebam como “colapso” (ou ruptura

negativa, antissistémica).

Cabe destacar que toda a revolucdo tenta internacionalizar-se, da mesma forma que
a contrarrevolugdo (que busca homogeneidade), geralmente sem sucesso. Assim, os limites
da “exportacdo da Revolucao” (ou da contrarrevolucdo), geram tréguas, reducdo da retorica
ideologica e uma postura mais diplomatica. Todavia, isso ndo significa que as revolugdes
tenham sido “socializadas”, pois, segundo Halliday (1999, p.187), “enquanto suas ordens
internas pos-revoluciondrias permanecerem intactas, elas continuam a representar um desafio

ao sistema de outros Estados”.

Para a sociologia historica, o “internacional” criou o Estado, e ndo o contrario, e no
tocante aos processos revolucionarios aqui mencionados em sua dimensdo internacional,
cabe ressaltar que guerras geram revolugdes e vice-versa. Nos casos analisados, por
exemplo, percebe-se que as revolucdes dos anos 1970 levaram a guerras convencionais na
periferia (com envolvimento de grandes poténcias), para as quais a comunidade internacional
ndo estava preparada. Além disso, no plano regional o maior impacto ndo ¢ tanto a agdo

deliberada, mas o exemplo, que serve de catalisador contra a ordem estabelecida.

Mesmo o marxismo académico, que supostamente poderia explicar as revolugdes
que a teoria enseja, possui limitagdes explicativas. Uma delas ¢é ter poucos elementos para
analisar as diferencas entre as varias revolugdes e a persisténcia da questdo nacional. Uma
excecdo se encontra em Brucan (1974). Outro ¢é que a énfase nos elementos
“infraestruturais” os conduz a uma andlise que privilegia as relagdes capitalistas sistémicas
em escala global. Paradoxalmente, até mesmo alguns renomados marxistas ddo pouca
atencdo as possibilidades de revolugdes. Wallerstein, por exemplo, aposta nos chamados
movimentos sociais antissistémicos e Arrighi navega pelos ciclos econdmicos sem
encontrar-se com as revolucdes nem lidar adequadamente com Estados pos-revolucionarios
como a URSS e a China. Pensam o sistema internacional como um sistema socioecondmico

global (capitalista) sobreposto a estruturas politicas secunddrias.

Metodologicamente, Halliday sugere quatro instrumentos que podem ser utilizadas
como elementos de pesquisa: a) causa: até que ponto o “internacional” produz a revolugao;
b) politica externa: como os Estados Revolucionarios conduzem as relagdes com outras

nacdes; c) respostas: qual ¢ a reacdo dos outros Estados; d) formagdo: como num periodo
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mais longo os fatores internacionais e do sistema mundial constrangem o desenvolvimento
interno pos-revolucionario dos Estados e condicionam sua evolugdo politica, social e

econdmica.

Esses elementos representam, igualmente, uma ferramenta indispensavel para o
estudo do impacto de tais rupturas no sistema internacional, ou na ordem mundial. Sobre tal
realidade a drea dos estudos de Defesa deve buscar elementos analiticos e tedricos para se
ajustar a novas situagdes, pois as revolugdes ndo apenas perturbam a ordem mundial: elas a
transformam. Como as Forgas Armadas sdo partes constitutivas do Estado, encarregadas da
sua protecdo, e como os estudos de Defesa tendem a estar linearmente ligados a ordem
vigente, muitas vezes perdem a dimensdo da transformac¢do do ambiente em que devem
operar. J4 os grandes analistas e estadistas estudaram a revolu¢do ndo sob um prisma
politico-ideoldgico, mas como um fenémeno politico de luta pelo poder. Assim, conseguem

compreender e formular estratégias adequadas a realidade.
Revolugoes e Regimes de orientagdo Marxista do século XX

O socialismo de orientagdo marxista logrou, ao longo do século XX, impulsionar
um conjunto de revolugdes vitoriosas em sucessivas ondas. A primeira delas teve lugar na
esteira da Primeira Guerra Mundial, com o triunfo da Revolu¢dao Russa e a constru¢ao do
socialismo na URSS. A Revolugdo na Mongdlia, por circunstancias particulares, fez parte
desse periodo. A segunda, decorrente dos movimentos antifascistas e dos resultados da
Segunda Guerra Mundial, afetou o Leste europeu, tanto através das “revolucdes pelo alto”
apoiadas por Moscou, que constituiriam as Democracias Populares, quanto como por meio
das revolugdes auténomas da Iugoslavia e da Albania. E importante ressaltar que paises
como a Alemanha, a Hungria, a Tchecoslovaquia e a Bulgaria protagonizaram, no final da
Guerra (1918-23), revolugdes e até efémeros regimes socialistas, com a esquerda sendo,

posteriormente, derrotada, as vezes por intervencao externa.

A terceira, que vinha se desenvolvendo paralelamente a anterior, teve como
epicentro a Revolucdo Chinesa, iniciada ja na década de 1920, caracterizada pela questdo
camponesa. Apos um quarto de século de guerrilhas e guerras, a nacdo mais populosa do
planeta tornou-se um regime socialista. A Revolugdo Coreana e a primeira etapa da
Indochinesa fazem parte dessa fase. Essas revolugdes marxistas e regimes engendrados na
primeira metade do século XX ocorreram “na periferia do centro”. Isso porque as poténcias
capitalistas industriais que dominavam o centro do sistema entraram em conflito aberto
(corrida imperialista, Primeira e Segunda Guerra Mundiais), enquanto lutavam por redefinir
o sistema mundial e, dentro dele, a posi¢do hegemonica. Assim, foi possivel a vitoria de duas

revolucdes e regimes estruturantes de nova realidade mundial, a soviética e a chinesa, que se
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encontravam na periferia do espago geopolitico afetado pela gigantesca confrontagdo e

transformacao, bem como de alguns paises membros.

Finalmente, na quarta e ultima, o movimento de descoloniza¢do e o nacionalismo
do Terceiro Mundo protagonizaram o triunfo de diversas revolucdes de orientagdo socialista,
como a cubana, a vietnamita, a afegd, a sul-iemenita e as africanas dos anos 1970. Elas
ocorreram na segunda metade do século XX “no centro da periferia”, isto €, na regido
meridional do planeta ainda ndo industrializada, onde ocorria a expansao do desenvolvimento

desigual e combinado do capitalismo (Westad, 2007; Davis, 1985).

Dentre as referidas, apesar dos limitados recursos, duas acabaram se tornando
paradigmaticas e tendo efeitos sistémicos por todo o mundo, a cubana e a vietnamita.
Evidentemente, elas estiveram ligadas e dependeram das duas grandes revolucdes
fundacionais, mas desenvolveram uma dinamica propria. O caso da Revolugdo Iraniana pode
ser enquadrado nessa categoria, embora seu desdobramento tenha sido diferente como
projeto pds-revolucionério. De qualquer forma, a “islamiza¢do” do processo revolucionario
ndo anula sua base republicana, modernizadora, antiimperialista (mas ndo anticapitalista) e
internacionalista. Também nessa fase se encontram os casos da Argélia e de outras

revolugdes dos anos 1950-1960.
A Questdo Nacional em perspectiva

Marx e Engels, numa época marcada pelo dominio do pensamento metafisico na
ciéncia, gastaram a maior parte de suas energias tentando demonstrar a relevancia de fatores
materiais como a economia e as relagdes sociais, como foi visto. Portanto, seus estudos se
dedicaram menos a aprofundar aspectos politicos, em particular a ideia de nacdo. Todavia,
forjaram um instrumento poderoso para esse estudo, a teoria do Materialismo Historico,
onde est4 presente a dimensdo politica e nacional. De particular relevancia ¢ o conceito de

Formagdo Econéomico-Social, que confere materialidade a abstragdo do Modo de Produgdo.

O Materialismo Historico e algumas outras escolas de pensamento destacam o
carater politico da formagdo das nagdes, a partir do desenvolvimento do capitalismo e da
formacdo dos Estados que o acompanhou. Até o século XVIII a Europa era constituida por
Estados Dinasticos, e ndo nacionais. Mas os da Europa Ocidental ja impunham uma lingua
oficial e um governo cada vez mais centralizado. Foi a Revolu¢do Francesa que langou as
bases da ideia de na¢do, como comunidade dos cidaddos unidos por uma ideologia e um
conjunto de institui¢cdes politicas, nocdo que causava panico nas monarquias plurinacionais

absolutistas sob controle de um soberano dinastico.

Ao lado da causa que unia a maioria dos cidaddos de uma nagdo, que construia um

Estado moderno, havia o avango do capitalismo industrial, que necessitava um mercado
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unificado e integrado em termos de institui¢des, unidades de pesos e medidas, impostos e
legislagdo. Mas a relacdo entre capitalismo (internacional) e Estado Nacional ¢ complexa e
possui uma contradi¢ao dialética. Por que o capital, que podia se deslocar para as regides
onde poderia se reproduzir de forma mais lucrativa, continuava a conviver com Estados-

Nacao?

O nivel diferenciado de desenvolvimento permitia ao capital explorar as vantagens
dessa situagdo, pois enquanto se movia com relativa liberdade, o Estado representava um
poder “fixo”, responsavel pelo territorio e sua populagdo, como demonstra Giovanni Arrighi
em O longo século XX. Assim, quando o capital se deslocava para outras regides, a nagdo
abandonada retrocedia economicamente, como aconteceu com os paises ibéricos € com a
Holanda, quando sobrepujados pela Inglaterra. E quando havia crises, sempre era possivel
isold-las dentro de certas fronteiras, além dos Estados serem responsaveis pela protecao dos

seus capitalistas contra adversarios nacionais ou de classe.
A Questdo Nacional no Sul Geopolitico

Na Europa Oriental, onde o capitalismo industrial penetrou nos Impérios
Dinasticos Multinacionais quase um século depois, a Questdo Nacional assumiu a forma de
um separatismo micronacionalista. Isso era um problema, pois ndo havia uma fronteira
definida entre os diversos povos. Os tedricos marxistas austriacos propuseram solugdes que,
historicamente, falharam, com o desmembramento do Império dos Habsburgos apos a I
Guerra Mundial. Partindo dos estudos do austriaco Otto Bauer, Josef Stalin escreveu O
Marxismo e a questdo nacional e colonial, para defender as teses bolcheviques. Como tipo
ideal, ele considerou que a nacdo possuia cinco caracteristicas constitutivas: 1) uma
comunidade estavel e permanente; 2) uma linguagem comum; 3) um territorio proprio; 4)

coesdo econdmica; € 5) um carater coletivo.

Todavia, como modelo tedrico-abstrato, concretamente uma na¢do ndo
necessariamente teria todos esses elementos, ou alguns deles poderiam ser superficiais. E
assim, a Revolucdo Soviética criou o que foi um dos sistemas mais bem-sucedidos da
questdo nacional. As nacionalidades floresceram durante o periodo soviético, ao contrario

dos quase totalmente exterminados indigenas norte-americanos ou australianos, por exemplo.

O imperialismo do final do século XIX, por sua vez, levou a partilha do mundo,
com a ocupacdo direta ou dominio indireto das regides periféricas do Terceiro Mundo.
Através dele antigas civilizagdes foram dominadas e outros povos de menor densidade
civilizacional foram desenraizados ou até quase exterminados. Mas, como Marx lembrou, a
expansdo brutal do capitalismo, além de explorar e oprimir, levava as bases da modernidade

econOmica e politica a periferia, substituindo as contradi¢cdes de clas pelas de classe. Setenta
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anos depois, o Sul do planeta se emancipava politicamente, conformando mais de uma
centena de novos Estados que mudaram o perfil das ONU, enquanto (re)construiam suas

nacoes.

Os regimes marxistas implantados no Terceiro Mundo tiveram que construir um
novo Estado (com suas tarefas econdmicas e de defesa) e a nacdo ao mesmo tempo. E a
vitoria da luta de libertagdo fez com que a consolidacdo dos lagos de uma populacdo diversa
se baseasse na experiéncia libertadora. Ao “colocar a China de pé”, o Partido Comunista
ganhou o apoio de milhdes de pessoas que ndo eram comunistas ou ndo sabiam o que isso
significava, assim como em diversos outros paises que lutaram contra o colonialismo. Uma
espécie de luta contra a desigualdade em escala internacional, em que as nagdes pobres e

oprimidas representam um “proletariado”.
Nota sobre o fim da Unido Soviética: colapso da nagdo?

Um dado importante em relacdo a construcao do Socialismo num So Pais, ¢ que a
transformacao social revoluciondria necessitava de uma base de poder nacional. Stalin teve
que adaptar seu modelo geral a realidade historica e geopolitica da Revolugdo Soviética. A
ilusdo de que outras revolugdes poderiam simplesmente se agregar a ela, era fruto de um
entusiasmo. Mesmo sob o socialismo a Questdo Nacional se mostrou uma forca que
condicionava as transformagdes. Assim, cada processo revolucionario teve a sua
“personalidade” nacional propria. A Revolugdo ndo podia ser “exportada” porque o
capitalismo se baseia num Desenvolvimento Desigual e Combinado. A Revolugdo Soviética
era, também, russa (isto €, de Todas as Russias), mas outras nagdes nao estavam maduras

para a ruptura.

O modelo federal da URSS resultou de um projeto misto de compromisso entre as
concepgdes de Lenin e as de Stalin, que divergiram publicamente. O primeiro desejava criar
uma Unido das Republicas Socialistas da Europa e da Asia, a qual as novas Revolugdes
poderiam aderir (mas sera que a China de Mao aceitaria que sua capital fosse em Moscou?).
Stalin criticava esse modelo, pois carecia de um centro histérico aglutinador. Preferia uma
estrutura de autonomias nacionais dentro de uma Russia Socialista Soviética, mas teve que
ceder e o resultado foi uma adaptagdo do que Lenin desejava, a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas. Todavia, vale notar que a decisdo sobre quais seriam as Republicas
Federadas, as Autonomas e os Distritos Nacionais, resultaram de arranjos politicos locais
que acompanharam a Revolucdo e a Guerra Civil, por um lado, e a constru¢do da nova
estrutura estatal e de suas implicagdes internacionais por outro (por exemplo, Ucrania e

Georgia haviam sido reconhecidas como Estados independentes por paises europeus).

Embora os russos fossem maioria, na maior parte da existéncia da URSS ela foi
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governada por um georgiano e dois ucranianos, € apenas no inicio e no fim por russos. Um
dado pouco analisado ¢ que a desintegragdo da URSS ndo foi o resultado da luta de
“nagdes”, porque as novas Republicas eram, também, unidades administrativas
plurinacionais. Vinte e cinco milhdes de russos ficaram em outras republicas e ndo criaram
grande problema quando das “independéncias”. Apenas reagiram quando foram
considerados cidaddos de segunda classe em outras Republicas, e a Federacdo Russa tem
milhdes de ucranianos e de povos de outras Republicas. O Cazaquistdo tem quase o mesmo
numero de cazaques que russos, e eles convivem harmonicamente na sociedade e no controle

do Estado.

A Unido Soviética se desintegrou ndo porque fosse uma “prisdo dos povos”, mas
porque Gorbachov separou o Partido do Estado, abandonando o primeiro a propria sorte, e
tentando forjar uma base de poder no segundo (criou o cargo de Presidente da URSS). O que
gerava a unidade do maior pais do mundo era o pertencimento a um projeto comum de
transformacao politica, que propiciava a formagdo de um Homo Sovieticus, ndo apenas uma
estrutura politico-administrativa. Assim, a razdo para o colapso se encontra no
enfraquecimento do poder central no entrincheiramento de grupos nas unidades federadas. O
climax ocorreu apds leltsin decidir retirar a Russia da Unido (e, portanto, acabando com ela)

e institucionalizar a construc¢do do capitalismo na Russia, onde tinha poder para tanto.

Por essa razdo Putin manobra incessantemente tentando forjar uma “identidade
nacional russa”, revivendo a Igreja Ortodoxa e elementos alegdricos da época czarista,
mesclando-os com o legado soviético. A Ucrania ndo conseguiu definir uma nagdo, da
mesma forma que na Asia central a questio é utilizada apenas para lidar com um poder
fragil’. Dai o temor que as poténcias do OTAN tém de qualquer forma de coordenagdo
dentro do antigo espago soviético. O que Moscou deseja ndo ¢ a expansdo da Russia, mas a
criacdo de um espaco supranacional onde os Estados herdeiros da Russia Czarista e da
URSS, habitados pelo Homo Sovieticus, possam viver e cooperar nos campos da economia,
da defesa, da diplomacia e da cultura comum, frente a um sistema internacional cada vez
mais hostil. Nao deve ser facil estar entre o poder militar e financeiro dos Estados Unidos e

do poder econdomico e populacional da China.
Perspectivas

Esse breve estudo objetivou contribuir para o tema “marxismo e relagdes
internacionais”, através da exposicdo de elementos tedricos e metodologicos sobre a
contribui¢do do Materialismo Histérico para as RI, a partir de propostas de Fred Halliday.

H4 uma ampla base como ponto de partida nas obras de Marx e Engels (e de seus

? As Repiiblicas da Asia Central se tornaram independentes contra a vontade, pois dependiam da transferéncia de
recursos da Unido.
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discipulos), mas ¢ necessario ainda trilhar um longo caminho para que a teoria e a realidade
se associem em um paradigma inovador, formando uma “terceira vertente”. Um dos
problemas reside na area de RI, dominada por um pensamento caudatario dos poderes
politicos e académicos estabelecidos, dominados por variantes do Realismo e do
Liberalismo. Ser antimarxista representa um passaporte para a ascensdo institucional e
intelectual, bem como obtencdo de financiamento publico e privado para pesquisa e

publicagao.

Outro problema se encontra dentro do proprio marxismo, ou melhor, entre os
marxistas. A fronteira entre a teoria e a acdo politica ¢ fluida e nem sempre devidamente
reconhecida, especialmente quando ha uma necessidade juvenil de estar sempre do lado
“politicamente correto”. Como dito no inicio, ¢ necessario ndao confundir marxismo,
socialismo e esquerdismo. O marxismo, em particular seu Materialismo Historico, tem todas
as condic¢des de dialogar inteligentemente com as demais teorias, que desenvolveram outras
ferramentas metodoldgicas, sem perder sua identidade. Os realistas se especializaram no
conflito e os “liberais” nas conexdes “cooperativas’” entre atores, mas 0 marxismo tem uma
base epistemoldgica muito mais ampla e capacidade de explicar, com base histérica, o
surgimento das demais teorias, bem como de si mesmo. E, principalmente, consegue explicar
a origem do sistema, a forma de sua evolu¢do e, algo que os demais sdo incapazes, a
mudanga e ruptura do mesmo. Os demais falam em um “modelo (ou cenério) estdvel”, onde

as ag()es ocorrem.

Ha questdes que necessitam se aprofundadas, como a persisténcia do nacionalismo
e da democracia liberal, mas o marxismo tem condi¢des para tanto. Da mesma forma em
relacdo a fendomenos socioculturais e histéricos adormecidos no inconsciente individual e
coletivo, que explodem de forma aparentemente irracional. Os académicos que embasam
suas analises no Materialismo Histdérico podem ter a seguranca de afirmar que a anarquia do
mercado e do capitalismo é que causa a “anarquia do sistema interestatal”, que ndo existe
abstratamente. E ¢ necessario deixar preconceito de lado, pois ha originais contribuigdes
marxistas das RI na China, no Vietna, em Cuba, na ex-URSS e em paises do Terceiro
Mundo/Sul Geopolitico. Da mesma forma, seria construtivo evitar que, a cada crise politica
da esquerda, os intelectuais progressistas busquem refigio psicoldégico em um “‘santuério”
teorico. O mundo estd em crise profunda, e, segundo Marx (cujo tumulo acaba de ser
vandalizado), “tudo que ¢ s6lido, desmancha no ar e tudo que ¢ sagrado serd profanado”.

Mais do que nunca uma analise cientifica da realidade internacional é necessaria.

Recebido em 22 de agosto de 2019. Aprovado em 08 de setembro de 2019.
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El régimen internacional del comercio de armas y su incorporacién en Uruguay

Alejandra Umpiérrez Link ~

Resumen: La comercializacién de armas ha tenido implicancias en el sistema internacional. Hasta el
ano 2014, la comercializacion licita de armas a nivel mundial no era pasible de ser regulada. Es ante
este motivo y luego de mas de 20 afios de debates, que la Comunidad Internacional procedié a avanzar
en la aprobacion del Tratado del Comercio de Armas. El presente articulo tiene por objeto estudiar el
régimen internacional del comercio de armas convencionales y el rol que ha tenido Uruguay, tanto en
el proceso previo de negociacién como asi también en el actual proceso de incorporacién del régimen a
nivel nacional. El abordaje de este objetivo especifico se realizd sobre la base de un estudio de tipo
exploratorio, lo cual supuso utilizar diversas unidades de andlisis a lo largo de todo el estudio.

Palabras clave: régimen internacional; Tratado del Comercio de Armas; Uruguai.

Introduccion

Histdricamente la comercializacion de armas ha tenido implicancias en el sistema
internacional, especificamente en lo que a conflictos armados se refiere y en las poblaciones
civiles que se ven afectadas por estos conflictos. Hasta el afio 2014, la comercializacion licita
de armas a nivel mundial no era pasible de ser regulada. Es ante este motivo y luego de mas
de 20 afios de debates, que la Comunidad Internacional procedi6 a avanzar en la aprobacion
del Tratado del Comercio de Armas (en adelante TCA), el cual fue adoptado por la Asamblea
General de Naciones Unidas en marzo del afio 2013. El TCA puede ser considerado como un
régimen internacional que regula el comercio internacional licito de armas convencionales
entre dos o mas Estados, ofreciendo una base relativamente s6lida para una mejor regulacion
del flujo internacional de armas. Fue aprobado por la Asamblea General de Naciones Unidas
el 2 de abril de 2013 y entr6 en vigor el 24 de diciembre de 2014. Esta aprobacion del Tratado
no le fue ajena a Uruguay, sino que por el contrario, el pais fue un fuerte defensor de un texto
de Tratado robusto y de amplio alcance de aplicacion, siendo uno de los negociadores clave

de las disposiciones del Tratado en el marco de la Conferencia que culminé con su adopcion.

El presente articulo tiene por objeto estudiar el régimen internacional del comercio
de armas convencionales y el rol que ha tenido Uruguay, tanto en el proceso previo de
negociacion como asi también en el actual proceso de incorporacion del régimen a nivel
nacional. Para cumplir con tal finalidad, el estudio se ha fragmentado en los siguientes
objetivos mas especificos: 1. presentar las principales proposiciones, tendencias y hallazgos
sobre la relacion entre comercio de armas licito y conflictos en el sistema internacional; 2.
evidenciar que de acuerdo a la Teoria de las Relaciones Internacionales, el TCA constituye un

régimen internacional orientado a regular el comercio licito de armas en el sistema; 3.
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estudiar el proceso de negociacion de este régimen internacional, prestando especial atencion
al rol de Uruguay; 4. indagar cudles han sido los principales avances que registra Uruguay en
lo que respecta a la incorporacion del régimen internacional en el dmbito doméstico. Cabe
sefialar que el abordaje de cada uno de estos objetivos especificos se realizd sobre la base de
un estudio de tipo exploratorio, lo cual supuso utilizar diversas unidades de andlisis a lo largo

de todo el estudio.
El comercio de armas en el sistema internacional

En el ambito de las Relaciones Internacionales pueden identificarse distintas
explicaciones tedricas e hipdtesis que se han presentado sobre la relacion entre el comercio de
armas y conflictos bélicos y como este vinculo afecta a las poblaciones civiles en el mundo.
En ese sentido, es posible identificar al menos cuatro posiciones tedricas alternativas que
permiten analizar como se efectiviza este vinculo. Por un lado se identifican las teorias que
establecen que la transferencia de armas (compra, venta, donaciéon) aumenta las
probabilidades de inicios de guerras, tanto de naturaleza interestatal como civil y esto se debe
a que las carreras armamentistas posibilitan una mejor preparacion para la participacion en
guerras (BRZOSKA Y PEARSON, 1994). Por otro, se encuentran los teoéricos de la
disuasion, articulados bajo la tradicion realista en el campo de las relaciones internacionales.
Desde esta teoria, se considera que el desarrollo de los instrumentos para la guerra y la
expansion del comercio de armas puede ser un factor que favorece la preservacion de la paz
(MORGENTHAU, 1986; WALTZ, 1988; 2003; JERVIS, 1989). En definitiva, la paz es uno
de los fines més buscados y para el cual se pueden procurar muchos y diversos medios para
alcanzarla (WALTZ, 2003). Una tercera escuela tedrica enuncia que las transferencias de
armas aumentan luego de que se inician las guerras debido a que los propios procesos de
conflictos insumen grandes cantidades de armamentos necesarios para el desarrollo efectivo
de los combates (CRAFT, 1999). En tanto que una cuarta hipotesis establece que el aumento
de la transferencia de armas conlleva un aumento de la complejidad, severidad y magnitud de
los conflictos. Esto se debe a que la transferencia de armas estimula a quienes la poseen a su
utilizacion, siendo esta teoria opuesta a la planteada por los teéricos de la disuasion. Ahora
bien, teniendo en cuenta todas estas hipotesis y enunciados teéricos ;qué sabemos desde la
perspectiva cientifica sobre el vinculo entre transferencia de armas y conflictos en el sistema

internacional?

Sobre este aspecto en particular, a partir de la evidencia cientifica con la que
contamos no es posible realizar afirmaciones concluyentes. Algunos estudios han presentado
evidencias empiricas sobre los siguientes aspectos: 1. los aumentos en los niveles de
transferencia de armas a nivel mundial estan levemente asociados con mayores cantidades de

guerra en todo el mundo; 2. no ha sido constatable de manera contundente que el aumento del
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comercio de armas esté asociado positivamente con una mayor severidad de los conflictos; 3.
no se registra de manera clara una relacion de asociacion positiva fuerte entre el comercio de
armas previo al estallido de una guerra y su duracion (Craft, 1999). Indudablemente, ello
revela que la investigacion cientifica sobre esta relacion se encuentra en proceso de desarrollo
y que no es posible realizar afirmaciones contundentes en ningun sentido, tanto sea si ambos
fenomenos estan relacionados o no y eventualmente sobre como es el sentido de una posible

relacion.

Ahora bien, el problema del comercio de armas ha sido parte de las discusiones e
intercambios que se desarrollaron en las ultimas décadas por la comunidad internacional.
Desde mediados de los afios noventa la comunidad internacional ha venido debatiendo y
negociando la elaboracion y aprobacion de un Tratado Internacional orientado a controlar y
regular el comercio de armas. Desde la perspectiva tedrica de las relaciones internacionales,
este Tratado perfectamente puede concebirse como un régimen internacional ya que contiene
una serie de principios, normas, reglas y procedimientos en torno de los cuales convergen sus
miembros (KRASNER, 1983). La definicion de Krasner sobre régimen internacional se
centra claramente en la dimension institucional de la politica internacional (HAGGARD Y
SIMMONS, 1987). Sin embargo, el programa de investigacion propuesto por Krasner ha
ignorado los procesos de politica doméstica que, en muchos casos, incide en la diplomacia

internacional que llevan adelante los gobiernos.
Sobre los regimenes internacionales como mecanismos de regulacion

El estudio y teorizacion sobre los regimenes internacionales ha adquirido especial
relevancia en el campo de las Relaciones Internacionales, puntualmente desde mediados de
los afios ochenta del siglo pasado, en el marco de lo que se ha conocido como debate-dialogo
teorico, protagonizado fundamentalmente por las aproximaciones de talante neorrealistas y
las aproximaciones de impronta neoliberales en el estudio de la politica internacional (DEL
ARENAL, 1990; SALOMON, 2002; BIZZOZERO, 2011). Incluso algunos teoricos del
campo de estudios, han considerado que como resultado de esta aproximacion, podia
configurarse un nuevo programa de investigacion al que podria denominarse como

neorrealista estructural modificado (KEOHANE, 1986; 1993; KRASNER, 1989).

Los puntos de acuerdo y desacuerdo entre ambas aproximaciones se han visto
reflejados en diferentes dimensiones de la construccidon tedrica sobre regimenes
internacionales. Por ejemplo, en la dimensidon ontoldgica, como resultado del debate-didlogo
ambas aproximaciones han sido coincidentes en concebir al Estado como actor central de las
relaciones internacionales. En el plano epistemologico, ambas abogan por una forma de

validacion del conocimiento racionalista, lo que supone bésicamente que las hipotesis

CADERNOS DE RELAGOES INTERNACIONAIS E DEFESA = 59



Alejandra Umpiérrez Link

contenidas en las teorias sean pasibles de la contrastacion mediante el método cientifico. En
el plano metodologico, ambas aproximaciones son coincidentes en centrar la construccion
teorica y andlisis empirico en el nivel de analisis sistémico. Por su parte, también existen
diferencias en torno al tema de las prioridades estatales —bienestar o seguridad- la
preocupacién de los Estados por las ganancias absolutas o relativas, los efectos de la anarquia

internacional, entre otros temas (BALDWIN, 1993).

Otro resultado importante a destacar de la aproximacion neo-neo, tiene que ver con
la definiciéon de consenso que se ha formulado sobre los regimenes internacionales. Por
regimenes internacionales, se ha considerado al conjunto de principios, normas, reglas y
procedimientos en torno de los cuales convergen los intereses de los actores (Estados) en un
campo dado de las relaciones internacionales (KRASNER, 1983). En este orden, Keohane
(1993) indica que en el sistema internacional los regimenes internacionales derivan de
acuerdos voluntarios entre actores juridicamente iguales siendo el proposito de los regimenes

el facilitar acuerdos entre los Estados.

De acuerdo a lo establecido por Krasner (1983), entonces, los principios son
entendidos en tanto creencias de hechos, causalidad y rectitud; las normas son estindares de
comportamiento definido en términos de derechos y obligaciones; las reglas son
prescripciones y proscripciones para la accion; los procedimientos de toma de decisiones
indican las practicas predominantes para realizar e implementar la eleccion colectiva
(KRASNER, 1983). Cuando se efectian cambios a la interna de un régimen, esto implica
alteraciones en los procedimientos y en las reglas, pero no en las normas y los principios.
Estos ultimos son determinantes en los regimenes, tanto asi que un cambio en el régimen

involucra inevitablemente una alteracién de normas y principios.

Se pueden identificar tres escuelas de pensamientos a la interna de los regimenes
internacionales: i) realista, la cual se enfoca en el poder de los Estados; ii) la neoliberal que
analiza la constelacion de intereses de los Estados, iii) la cognitivista que enfatiza en las
dinamicas de conocimiento, comunicacion e identidades (HANSENCLEVER, MAYER Y
RITTBERGER, 1997). Lo que separa a las tres escuelas es el grado de institucionalismo que
adopta cada una, es decir, en qué grado importan las instituciones en el marco de un régimen

internacional.

Ahora bien, en relacion al rol que juegan los regimenes internacionales en la politica
internacional puede estar vinculado al nivel de autonomia que contenga o no cada uno de
ellos. Sobre este punto se pueden identificar varias hipotesis, como la expuesta por Kenneth
Waltz (1988) desde la teoria neorrealista estructural, que indica que no es pasible de ser

pensada la existencia de un régimen internacional determinado si éste no esta respaldado por
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los Estados mas poderosos e influyentes del sistema internacional. Esta teoria, entiende que
los regimenes internacionales son espacios que carecen de autonomia ya que un cambio en la
distribucién de poder establecida deriva en una modificacion del régimen en la misma

proporcion.

Desde el enfoque neorrealista estructural modificado, los regimenes pueden incidir
en el comportamiento de los Estados mas alla de que la distribucion del poder es determinante
en el funcionamiento del régimen. Desde esta teoria se ilustra a los regimenes internacionales
como espacios cuyo fin es impulsar la cooperaciéon en el sistema internacional siempre y
cuando, la cooperacidon signifique més beneficios que costos a los Estados. Desde esta
perspectiva, la autonomia del régimen puede identificarse en temas vinculados a la baja
politica, es decir, cuando acciones o decisiones de los Estados pueden tener consecuencias
sub-6ptimas a nivel del régimen en su conjunto (KRASNER, 1983). La escuela liberal neo-
institucional establece que el objetivo de los regimenes internaciones es mitigar los efectos de
la anarquia existente en un asunto determinado del sistema internacional. Es por ello que los
regimenes son constituidos por los Estados que buscan coordinar y solucionar problemas
comunes a partir los intereses de estos Estados. Desde esta perspectiva, los regimenes
internacionales son instituciones de cardcter formal que son promovidas por la potencia y
demandadas por los Estados més débiles legitimando las decisiones y resoluciones impuestas
por el hegemén'. Por tltimo, el enfoque transnacionalista liberal establece que los regimenes
internacionales son pasible de existir en todas las dimensiones de la politica internacional
incluso en aquellas en las que la rivalidad entre los actores es mayor. Asimismo, pueden
registrarse regimenes a través de las practicas consuetudinarias, institucionalizadas por
costumbre, no por reglas formales como establecen las aproximaciones institucionalistas

neoliberales.

Dicho esto, uno de los objetivos centrales de este trabajo es el de concebir al
Tratado sobre el Comercio de Armas como un régimen internacional cuyo objetivo ha sido el
de regular la anarquia existente en el sector. Si bien formalmente se consolid6 en el afio 2014,
el Tratado ha sido resultado de un largo proceso de negociacion de aproximadamente veinte

anos.

El proceso de negociacion multilateral del Tratado de comercio de Armas
El proceso de negociacion del Tratado sobre el Comercio de Armas fue por demas
complejo y presentd dindmicas de poder entre los Estados participes que generaron tensiones

que obstaculizaron, en més de una oportunidad, el alcanzar un acuerdo consensuado sobre el

! Para una sistematizacion sobre las hipotesis centrales inherentes en la teoria de regimenes internacionales, véase,
Olmedo Gonzalez, Hernan (2011): “Diez afios de la Carta Democratica Interamericana: un régimen internacional
para la defensa de la democracia”
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Tratado. Tal como lo plantea Axelrod y Keohane (1985), al igual que los tedricos realistas,
suele ser complejo alcanzar la cooperacion entre los Estados en un contexto de anarquia
internacional. En este orden, podemos indicar que el proceso de negociacion sobre el texto del
TCA se dio en el marco de un escenario asimétrico, es decir, con Estados que tienen un
mayor poder de influencia sobre el resultado final por sobre otros. Aunque, juridicamente los
Estados son considerados como iguales, en este tipo de negociaciones, el potencial para
incidir en el resultado final es captado por las potencias que participan en dicha negociacion

(PFETSCH, 2011).

En este caso, y con la especificidad del Comercio de Armas, en el proceso de
negociacion estaran presentes los intereses de los exportadores e importadores de armas mas
importantes a nivel mundial, asi como también de quienes quieren acordar una regulacion real
y efectiva de esta accion comercial. Esto tltimo no es menor, ya que la participacion de paises
con alta capacidad negociadora que trabajen en pos de acordar un texto de Tratado robusto y
comprehensivo, puede generar un fuerte enfrentamiento con aquellos paises cuyos intereses
radican en continuar ejerciendo el comercio de armas de la forma flexible que lo han Estado

haciendo hasta el momento.

Ademas de los paises involucrados, también es importante destacar el rol de la
sociedad civil internacional organizada, cuya incidencia fue por demas alta y su
involucramiento atn mayor. Especificamente, la sociedad civil organizada estuvo
representada por la campafa internacional “Armas bajo Control®” liderada por Amnistia
Internacional, Oxfam e TANSA. Asimismo, el rol de la National Rifle Association (NRA),
organizacion norteamericana, fue fundamental al momento de que Estados Unidos fijara su
postura. Esto es importante destacarlo ya que aqui entra en juego también la diplomacia en
relacion a la politica doméstica (PUTNAM, 1988), estableciendo una logica de dos niveles

sobre las cuales el gobierno de Estados Unidos debia actuar, el internacional y el nacional.

El proceso de negociacion tuvo un cardcter multilateral y se dio en el marco de las
Naciones Unidas. En este orden, desde 2006 se han aprobado diversas resoluciones que
comenzaron a marcar un camino especifico hacia el inicio de un proceso de negociacion de
este Tratado. En diciembre de 2006, se votd la resolucion 61/89 que preveia el estudio de la
viabilidad de la creaciéon de un Tratado internacional sobre el comercio de armas

convencionales.

En 2008 y tomando como base la resolucion de 2006, la Asamblea General de las
Naciones Unidas aprob6 la Resolucion 63/240 la cual establecio la creacion de un grupo de

trabajo de composicion abierta, a efectos de generar una segunda etapa de deliberaciones en

? Por mas informacién http://controlarms.org/es/
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torno a las recomendaciones propuestas por el Grupo Gubernamental de Expertos (GGE). En
diciembre de 2009, la Asamblea General de Naciones Unidas aprob6 la resolucion 64/48.
Esta resolucion fue clave dado que marco6 el inicio de las negociaciones oficiales para acordar
un texto de Tratado. En este marco, la resolucion propone la realizacion de una conferencia
en julio de 2012 y el grupo de trabajo abierto establecido por la resoluciéon 63/240 se

convierte en un comité preparatorio para dicha conferencia.

En julio de 2012 se llevo a cabo la primera conferencia sobre el TCA cuyo principal
objetivo fue la de discutir sobre los elementos del Tratado sobre el comercio de armas. El

presidente de esta conferencia, fue el Embajador argentino Garcia Moritan.

Sin embargo, esta conferencia se vio marcada por la falta de consenso en torno al
contenido de las disposiciones del Tratado. Si bien y gracias a la estrategia negociadora del
presidente de la Conferencia se dieron algunos avances, el ultimo dia de la conferencia, el
grupo encabezado por Estados Unidos e integrado por China, Venezuela y Rusia, presentod
una mocidn para posponer la aprobacion del texto de Tratado para una nueva conferencia. A
partir de esta mocion, se acord6 la realizacion para marzo de 2013, de una nueva conferencia
para negociar el texto del Tratado. En este marco, en diciembre de 2012 se aprueba las
Resolucion 67/234A que convoca a la Conferencia final de las Naciones Unidas relativa al
Tratado sobre Comercio de Armas a realizarse del 18 al 28 de marzo de 2013 en Nueva York,

Estados Unidos.
Conferencia Final del Tratado de Comercio de Armas

En marzo de 2013 se llevo a cabo en Nueva York la Conferencia Final del Tratado
sobre el Comercio de Armas. En este caso, quien presidio la Conferencia fue el Embajador
australiano Peter Woolcott. La conferencia se presentaba de manera muy compleja y, si bien
hubo avances, tres Estados votaron en contra del texto propuesto: Iran, Corea del Norte y
Siria. Ante esta situacion, la Conferencia decidié pasar la votacion a la Asamblea General a
efectos de que el Tratado fuera adoptado mediante la votacion de una resolucion. La
Asamblea General se llevd a cabo el 2 de abril de 2013, en la que el texto del Tratado se
aprobd mediante la Resolucién 67/234B con 154 votos a favor, 23 abstenciones y 3 votos en

contra.

Aunque el texto de Tratado es considerado como muy bueno por las disposiciones
que contiene, es prudente decir que el texto final representa una correlacion entre las distintas
posiciones que se manifestaron durante el proceso de negociacion. También corresponde
decir que el texto de Tratado refleja la incidencia de la Sociedad Civil organizada,
especificamente en lo que al alcance humanitario y el enfoque de derechos humanos se

refiere.
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Ahora bien, es claro que la efectividad en la regulacion del comercio de armas que
propicie el Tratado se verd mediante la implementacion que realicen los Estados parte del
mismo una vez ratificado. Al presente, el Tratado cuenta con 104 Estados Parte y 130 Estados
lo han firmado. Entre los 130 Estados que lo han firmado se encuentra Estados Unidos, lo
cual es un buen sintoma, aunque se desestima que este pais lo ratifique, dada su politica
interna de armas, asi como también la influencia en al &mbito politico que tiene la National
Rifle Association (NRA), fundamentalmente en el Partido Republicano y su participaciéon en

el Congreso de los Estados Unidos.

El Tratado de comercio de armas como régimen internacional

Tal como se refiri6 anteriormente, se entiende régimen internacional al conjunto de
principios, normas, reglas y procedimientos en torno de los cuales convergen los intereses de
los actores (Estados) en un campo dado de las relaciones internacionales (KRASNER, 1983).
En este marco y en relacion a los contenidos del Tratado, podemos indicar que el preambulo
contiene los principios a los que se adscriben los Estados; el Articulo 1° refiere a las normas
internacionales que rigen el Tratado, en tanto que las reglas y procedimientos asi como el
ambito de aplicacion del Tratado, se explicitan del articulo 2 al 20. Esto conlleva a entender al

TCA como un régimen internacional para la regulacion del comercio internacional de armas.

El nombre del Tratado alude al mandato establecido por la Asamblea General de
Naciones Unidas en su Resolucién 64/48°. Si bien no hubo negociacién formal sobre el
nombre del Tratado, el mismo ha generado cierta controversia por considerarse ambiguo o
impreciso (CASEY-MASLEN, 2013). En primer lugar porque alude a armas en general en
vez de armas convencionales y, en segundo lugar, porque refiere a comercio en vez de
transferencia. Este ultimo punto no es menor ya que el término transferencia suele utilizarse
en los Tratados vinculados al desarme, los cuales ademds del comercio también incluye
acciones como donaciones y préstamos entre otros. Ademas, el texto del Tratado no define el

alcance del concepto comercio, lo cual fue dejado deliberadamente como ambiguo.

El Tratado de Comercio de Armas consta de un Preambulo y 28 articulos. Es de
caracter permanente, es decir, de duracion ilimitada (Articulo 24) aunque cada Estado parte
puede retirarse del mismo habiendo justificado previamente dicha decisién. El Predmbulo
indica la necesidad de prevenir y erradicar el comercio ilicito de armas convencionales y su
posible desvio. Esta regido por el Capitulo III de la Convencion de Viena sobre el Derecho de
los Tratados cuyo articulo 31, establece que un Tratado deberd interpretarse de buena fe
conforme al sentido corriente que haya de atribuirse, a los términos del Tratado teniendo en

cuenta su objeto y fin.

3 Esta resolucién convoca a la Conferencia sobre el Tratado de Comercio de Armas en 2012.
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Es pertinente destacar que la inclusion de principios en el preambulo del Tratado
gener6 debate entre los Estados ya que se entendia que los mismos deberian ser incluidos en
una disposicion operativa. En general, los Tratados internacionales no contienen principios en
sus preambulos, por lo cual el TCA innova en este sentido. Ademas, el que se haya incluido
en el 5to parrafo de las seccion de principios, una referencia al derecho internacional de los

derechos humanos es de gran significancia (CASEY-MASLEN, 2013).

Asimismo, el Predmbulo del Tratado recoge explicitamente la obligacion de respetar
y hacer respetar el derecho internacional humanitario, de conformidad, entre otros, con los
Convenios de Ginebra de 1949, y de respetar y hacer respetar los derechos humanos, de
conformidad con la Carta de las Naciones Unidas y la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, entre otros instrumentos. Este parrafo del Preambulo tiene una estrecha relacion
con los articulos 6 (Prohibiciones) y 7 (Exportaciéon y evaluacion de las exportaciones) del
Tratado, al incorporar la violacion de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario como causal para prohibir una transferencia de armas convencionales y como

elemento determinante para habilitar o denegar este tipo de transferencias.

El objeto del Tratado estd especificado en su Articulo 1, esto es, establecer normas
internacionales comunes lo mas estrictas posible para regular o mejorar la regulacion del
comercio internacional de armas convencionales, asi como prevenir y eliminar el trafico

ilicito de armas convencionales y prevenir su desvio.

Con relacion al ambito de aplicacion del Tratado, el Articulo 2 parrafo 1 determina
las categorias de armas convencionales® cuya transferencia queda regulada por el presente
régimen internacional, a saber, a) Carros de combate; b) Vehiculos blindados de combate; c)
Sistemas de artilleria de gran calibre; d) Aeronaves de combate; ¢) Helicopteros de ataque; f)
Buques de guerra; g) Misiles y lanzamisiles; y h) Armas pequefias y armas ligeras. En tanto
que el Articulo 3 refiere a las municiones y sefiala que cada Estado Parte establecera y
mantendra un sistema nacional de control para regular la exportacion de municiones
disparadas, lanzadas o propulsadas por las armas convencionales comprendidas en el Tratado
y aplicard lo dispuesto en los articulos 6 y 7 antes de autorizar la exportacion de tales

municiones.

La aplicacion general del Tratado (Articulo 5), tiene que estar basada en los
principios que el mismo establece, exigiendo a los Estados el mantenimiento de un sistema

nacional de control, alentando a que este Tratado se aplique a la mayor variedad de armas

4 Cabe destacar que las armas nucleares quedan por fuera del alcance de este Tratado. Es por ello que el 7 de julio
de 2017, luego de décadas de negociacion las Naciones Unidas aprueba el Tratado sobre la Prohibicion de Armas
Nucleares. El Tratado fue abierto a firmas el 20 de setiembre de 2017 y necesita de 50 ratificaciones para su entrar
en vigor.
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convencionales y promoviendo que cada Estado parte tome las medidas necesarias para la
aplicacion de las disposiciones del Tratado. En relacion a las limitantes, tres son las
prohibiciones de transferencias de armas convencionales, sus partes, componentes y
municiones (Articulo 6). Es preciso sefialar que éstas operan automaticamente sin necesidad
de seguir el procedimiento de evaluaciéon por parte del Estado exportador que se detalla

posteriormente en el articulo 7.

En este orden, se prohibira la transferencia en los siguientes casos: a) si ésta viola
los embargos de armas que haya adoptado el Consejo de Seguridad actuando con arreglo al
Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas, b) si la transferencia viola sus obligaciones
internacionales pertinentes en virtud de los acuerdos internacionales en los que el Estado es
parte, especialmente los relativos a la transferencia internacional o el trafico ilicito de armas
convencionales c) si en el momento de la autorizacion tiene conocimiento de que las armas o
los bienes podrian utilizarse para cometer actos de genocidio, crimenes de lesa humanidad o

crimenes de guerra tipificados en los acuerdos internacionales en los que sea parte.

El Articulo 6 (parrafo 3) de este Tratado constituye, entonces, un importante avance
para la proteccion de civiles en conflictos armados tanto potenciales como existentes, ya que
prohibe las transferencias de armas por parte de un Estado si tiene conocimiento de que esas
transferencias se podrian utilizar para cometer genocidio, crimenes de lesa humanidad y
crimenes de guerra. Serd obligacion de los Estados Parte el tomar medidas para evitar el

desvio de las transferencias de armas convencionales (Articulo 11).

La implementacion general del Tratado a nivel nacional est4 referida en el Articulo
5. En este articulo, se exige a los Estados el mantenimiento de un sistema nacional de control
e insta a que el Tratado se aplique a la mayor variedad de armas convencionales,
promoviendo que cada Estado parte tome las medidas necesarias para la aplicacion de las
disposiciones del Tratado. El Articulo 7 exige que el Estado exportador mantenga y actualice
una lista nacional de control de bienes que incluya las categorias del articulo 2 parrafo 1, el
articulo 3 y el articulo 4. En adicion, y tal como lo observa el Articulo 11, serd obligacion de
los Estados Parte el tomar medidas para evitar el desvio de las transferencias de armas
convencionales. En adicidon, los Estados parte deberan contar con registros nacionales
(Articulo 12), de acuerdo a sus leyes nacionales y reglamentos internos, asi como también de
las autorizaciones de exportacion expedidas o de las exportaciones de armas convencionales
que se realicen. El Articulo 13, y como forma de evaluar el cumplimiento por parte de los
Estados de las disposiciones del Tratado, exige a los mismos la presentacion de informes
anuales de las exportaciones e importaciones realizadas asi como también de las medidas que

se han adoptado para la correcta aplicacion del Tratado en el ambito local.
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Al dia de hoy, el TCA cuenta con 104 Estados Parte y 130 Estados que han firmado
el Tratado. En relacién a la distribucion geografica de los Estados miembro de Naciones
Unidas y su situacion en relacion al TCA, se puede ilustrar en la siguiente tabla. Claramente,
es posible visualizar que sigue siendo fundamental avanzar en la universalizacion del Tratado,
especificamente en Asia, Oceania y Europa del Este, a los efectos de lograr una mayor

regulacion a nivel internacional de la transferencia de armas.

Tabla 1
N° Estados

Regiones Estados Signatarios Parte
Africa 54 37 26
Asia
Pacifico 54 18 12
A. Latina
y Caribe 33 28 26
WEOG 29 28 33
Europa
Este 23 19 7
Totales 193 130 104

Elaboracion propia en base a datos extraidos de la Secretaria del TCA

La incorporacion del Régimen Internacional en Uruguay

Uruguay no fue ajeno a las discusiones que llevaron a la adopcion del TCA. Por el
contrario, durante todo el proceso de negociacion fue un activo y firme soporte de un texto de
Tratado de amplio alcance asi como también fue un fuerte aliado de la sociedad civil
organizada internacional. A continuacion, se introduce la posicion de Uruguay durante todas
las etapas del proceso de negociacion. Asimismo, se presentan los primeros avances de

Uruguay en lo que respecta a la incorporacion interna del TCA.
Participacion y posicion de Uruguay en el proceso de negociacion del TCA

Durante todo el proceso de negociacion formal del Tratado que iniciéo en 2006,

Uruguay tuvo una participacion activa y favorable a la adopcion de un Tratado robusto y de
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gran alcance. Esto se traduce claramente en el apoyo afirmativo que Uruguay le dio a las
resoluciones 61/89; 63/240; 64/48; 67/234A; 67/234B. No obstante este rol activo de
Uruguay, su rol clave estuvo en la Conferencia Final, realizada en marzo de 2013 en Nueva
York. Bajo la presidencia del Embajador Woolcott, el negociador por Uruguay, Embajador
Federico Perazza’, actué como facilitador de las provisiones finales del Tratado. Esto indica
lo que significé el Tratado para Uruguay y muestra la conviccion del gobierno de que un
Tratado de tal envergadura debia ser aprobado. Ademas, en el marco de la Primera Comision
de Naciones Unidas sobre desarme y seguridad internacional, Uruguay ha tenido una clara y
marcada postura sobre estos temas. En relacion a las armas convencionales, Uruguay se ha
manifestado permanentemente a favor de luchar contra el comercio ilicito de armas pequeias
y ligeras. Es por ello que entiende que el regular el comercio de este tipo de armas tendra
consecuencias importantes en los conflictos armados y en las victimas civiles que surgen en

estos.
La implementacion del Tratado en Uruguay

Uruguay firmé el Tratado de Comercio de Armas el 3 de junio de 2013 y lo ratifico
el 25 de setiembre de 2014. En este marco, Uruguay fue uno de los 50 Estados necesarios
para que entrara en vigor el Tratado, lo cual ocurrio el 24 de diciembre de 2014. Uruguay
presento ante la Secretaria del TCA su informe inicial’ el 25 de agosto de 2015, en tanto que
su primer informe anual® lo present6 el 30 de abril de 2016 y su segundo informe anual’ lo

presento el 30 de marzo de 2017, tal como lo prevé el articulo 13.1 y 13.3 del Tratado.

En primera instancia se puede inferir que Uruguay cumple y coopera con el Tratado
en tanto que esta al dia con sus informes y ha permitido que los mismos sean publicados en la
pagina web'” de la secretaria del TCA. A partir de este gesto pro transparencia de Uruguay es
que la comunidad internacional puede analizar de qué manera Uruguay estd implementando
efectivamente el Tratado a nivel nacional. En los informes que ha presentado Uruguay se da
cuenta de que el pais ha identificado a las autoridades nacionales competentes (de acuerdo al
art. 5.5) y que cuenta con los puntos focales solicitados (Sistema de Material y Armamento
del Ministerio de Defensa Nacional) para intercambiar informacion sobre la implementacion
del TCA en el pais (art. 5.6), pero que aun no los ha informado a la secretaria del Tratado. Sin
embargo Uruguay manifiesta que no cuenta con una lista nacional de control de armas

(art.5.4) y que esto se debe a que la ley 19.225, ley de aprobacién de ratificacion del Tratado,

En el momento de la Conferencia Final, el Embajador Perazza se desarrollaba como Director Adjunto para
Asuntos Politicos del Ministerio de Relaciones Exteriores

La aprobacion de la ratificacion del TCA se realizéo mediante la Ley 19.225 del 4 de junio de 2014.

7 http://www.thearmstradetreaty.org/images/CSP2_Statements/Informe_inicial URUGUAY _ ATT.pdf
$http://www.thearmstradetreaty.org/images/CSP2_Statements/Formularios ATT Tratado_Comercio_Armas_infor
me_anual_sobre_importacion-exportacion_de_armas__2015.pdf

? http://www.thearmstradetreaty.org/images/Annual_Reports 2016/Uruguay_Annual Report 2016P.pdf

10 http://www.thearmstradetreaty.org
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no cuenta aun con la regulacion administrativa necesaria. No obstante, indica que una vez que
exista la lista, ésta cubrird todo el universo de armas convencionales comprendidas en el

articulo 2 del TCA.

En relacién a las exportaciones Uruguay indica que cuenta con medidas para
garantizar que las autorizaciones se detallen y expidan antes de que se realice la exportacion,
pero aclara que las autorizaciones no pueden reexaminarse si se dispone de nuevos datos. En
relacion a las importaciones se reporta que Uruguay cuenta con medidas para garantizar que
haya disponible informacion apropiada y pertinente para ayudar al Estado exportado a realizar

su evaluacion de exportacion.

Referido a la regulacion de las actividades de transito y de corretaje previstas en el
articulo 9 y 10 respectivamente, Uruguay sostiene que cuenta con medidas que permiten la
regulacion solicitada para ambas actividades, aunque revela que no tiene una definicion de
corretaje. Sobre la prevencion del desvio prevista en el Articulo 11, Uruguay confirma que
cuenta con medidas para prevenirlo, asi como también con medidas que pueden ser adoptadas
de inmediato si se identifica el desvio. En adicion, Uruguay afirma que, en caso de ser
solicitada por el Estado exportador, le suministra la documentacion sobre los usos o usuarios
finales de las armas. Asimismo, Uruguay exige garantias sobre los usos o usuarios finales al
Estado (o industria) exportador, examina las partes que participan en la transferencia, exige,
en caso de ser necesario, documentacion adicional, certificados y/u garantias e; intercambia

informacion pertinente con otros Estados Partes.

Ademas, Uruguay indica que cuenta con medidas en vigor para hacer cumplir las
leyes y reglamentos nacionales de ejecucion del TCA, asi como también que la legislacion
nacional prevé la provision de asistencia conjunta en las investigaciones, enjuiciamientos y
procedimientos judiciales. Especificamente, Uruguay cuenta con la ley 19.247 de Tenencia,
porte, comercializacién y trafico de armas, municiones, explosivos y otros materiales
relacionados del 15 de agosto de 2014 y su Decreto reglamentario 377/016, de diciembre de
2014. En el articulo 53 del Decreto Reglamentario se crea la Oficina de Control Nacional de
Armas que funcional en la 6rbita del Ministerio del Interior y dependen del Director de

Policia Nacional.

En suma, si bien Uruguay se muestra colaborativo con el TCA atin no se puede
afirmar que el Tratado esté plenamente implementado a nivel nacional ya que el sistema
nacional de control aun no incluye una lista nacional. Esto puede deberse a que el Tratado es
nuevo y por lo tanto atn no ha podido cumplir con la incorporaciéon de todas sus
disposiciones en el ambito local. De todas maneras, Uruguay en sus informes manifiesta que

sigue trabajando en ello y que una vez que realice la lista nacional de control, ésta contendra
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el ambito de aplicacion establecido por el Tratado en su articulo 2.
Conclusiones

El Tratado de Comercio de Armas puede concebirse como un régimen internacional
cuyo objetivo principal es regular el comercio licito de armas entre los Estados que han
aceptado su regulacion a nivel nacional. El esfuerzo multilateral que ha implicado el poner en
marcha este Tratado se ve reflejado basicamente en que al menos tres de los 5 grandes
exportadores de armas convencionales tales como Alemania, Francia y Reino Unido son

Estados parte del Tratado, en tanto que Estados Unidos es signatario del mismo.

Con relacion al Derecho Internacional Humanitario y al Derecho Internacional de
los Derechos Humanos este Tratado constituye un importante avance para la proteccion de
civiles en conflictos armados tanto potenciales como existentes, ya que prohibe (Art.6) las
transferencias de armas por parte de un Estado si tiene conocimiento de que esas
transferencias se podrian utilizar para cometer genocidio, crimenes de lesa humanidad y
crimenes de guerra. En consecuencia, el Tratado exige que los Estados Parte no autoricen
(Art. 7) las exportaciones cuando exista un riesgo manifiesto de que podrian utilizarse para
cometer o facilitar graves violaciones del derecho internacional de los derechos humanos o
del derecho internacional humanitario. También debe evaluarse el riesgo de que la
exportacion de armas se utilice para cometer o facilitar actos graves de violencia por motivos
de género o actos graves de violencia contra las mujeres y los nifios. La inclusion de estos
criterios de diligencia debida constituye un importante logro en lo que respecta a la
formulacion de normas estandarizadas sobre el control de las exportaciones. Si bien el TCA
entr6 en vigor antes de lo que se podria haber previsto aun resta mucho trabajo por realizar

para lograr su universalizacion.

En lo que refiere a Uruguay, aunque es un Estado que no exporta armas, participa de
la comercializacion o bien mediante la importacion o bien siendo un pais de transito, por lo
cual se vuelve un actor del comercio internacional de armas convencionales. No son claras las
razones que llevaron a Uruguay a tener un rol clave en las negociaciones multilaterales,
especificamente en la Conferencia Final de 2013. Sin embargo, podemos afirmar que lo que
llevo a Uruguay tener ese impetu regulador del comercio internacional de armas haya sido su
compromiso con la comunidad internacional, su permanente condena a la violencia y las
consecuencias nefastas que la transferencia licita de armas sin regulacion tenia en las

sociedades civiles del mundo.

Mas alld de que Uruguay tiene un fuerte compromiso con el TCA, atn no se
constata su implementacion efectiva en el pais. Si bien esta conformado un Sistema Nacional

de Control, el mismo aun carece de una lista nacional de control y no hay una fecha indicada
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en la cual la misma esté configurada y publicada. Esta demora de Uruguay puede estar
vinculada con que el TCA es un tratado nuevo que solo consta de 4 afios desde su entrada en
vigor, ya que el gobierno ha manifestado en sus reportes a la Secretaria del TCA, su interés y
disposicion de acatar e implementar a nivel nacional todas las disposiciones contenidas en el

texto del Tratado.

De acuerdo al articulo 20 del Tratado, en el aflo 2020 podran proponerse y adoptarse
las primeras enmiendas al texto. Si bien se espera que para esa fecha el Tratado tenga mas
Estados parte, es muy probable que las enmiendas que se propongan estén vinculadas con la
posibilidad de proteger y establecer como reservada la informacion de los Estados en relacion
a las exportaciones que estos realizan. La cuota de transparencia que trae consigo el texto
original del Tratado ha incomodado a los paises exportadores quienes han aducido que la

misma puede afectar cuestiones de defensa nacional.

Ahora bien, aquellos Estados parte que abogan por una mayor transparencia en la
informacion sobre la implementacion del Tratado a nivel nacional, deberdn también ser
congruentes con la informacidon que aportan o, de lo contrario, el régimen se debilitard y

podra fracasar.

Recebido em 30 de agosto de 2019. Aprovado em 12 de setembro de 2019.
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A Ascensio Angolana: projecio de poder no Atliantico Sul

Felipe Rocha de Carvalho” e Nathaly Silva Xavier Schutz -

Resumo: Angola, apds décadas de conflito interno, figura, a partir do inicio dos anos 2000, como um
dos principais polos de poder no Continente Africano. O Atlantico Sul, por sua vez, tem sua
importancia crescente nas ultimas décadas, tornando-se palco de relevantes relagdes no ambito do Sul
global. O objetivo desse artigo ¢ analisar a articulagdo entre a politica externa ¢ de defesa de Angola,
especificamente no ambito do Atlantico. Parte-se da premissa que tal cenario é utilizado por Luanda
como forma de proje¢do de poder regional e reinser¢do nas relagdes interafricanas. As conclusdes
parciais indicam que Angola utiliza-se da sua atuag@o no Atlantico Sul como mecanismo de projecdo
de poder regional. A metodologia adotada foi historico-comparativa, utilizando-se de referéncias
primarias e secundarias.

Palavras-chave: Angola; Atlantico Sul; hegemonia regional.
Introducio

A Republica Popular de Angola possui um territério de 1.246.700 km?, fazendo
fronteira com quatro paises' e o Oceano Atlantico, e uma populagio de mais de 28 milhdes
de pessoas, segundo os dados mais recentes da Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU).
Independente de Portugal h4 pouco mais de quarenta anos € com a guerra civil de quase trinta
anos encerrada apenas no inicio dos anos 2000, o pais apresenta dados de crescimento
econdmico impressionantes e, com uma das principais for¢as militares da regido, configura-

se como uma importante lideranga regional.

A histéria angolana, de coldnia portuguesa que lutou por quinze anos pela
independéncia e a propria guerra civil que sucedeu a descolonizagdo e que foi palco de
diversas influéncias regionais e internacionais — inclusive da Africa do Sul — ¢ fundamental
para compreender seu papel regional desempenhado atualmente. Esse historico, bem como o
encerramento do conflito com a manutencdo do governo do Movimento Popular de
Libertagio de Angola (MPLA) — que foi duramente combatido pela Africa do Sul do
apartheid — a colocam em uma posi¢do singular, com fortes caracteristicas de lideranca

regional (SCHUTZ, 2014).

O Atlantico Sul compreende uma regido de grande importancia nas relacdes
internacionais desde o periodo colonial. Contemporaneamente, todavia, tal regido tornou-se
estrategicamente fundamental ndo s6 para os paises que t€m suas costas banhadas por esse
oceano, mas para todo o sistema internacional. A regido ganha maior importancia, segundo

Pereira (2013), a partir dos anos 1970, com a crise do petroleo, o que levou a um
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redimensionamento da importancia estratégica desse oceano, especialmente no tocante aos

Seus recursos naturais.

O presente artigo tem por objetivo analisar a ascensdo de Angola como importante
ator no Sul global e, em especial, na Africa Austral, a partir das suas a¢des articuladas de
politica externa e politica de defesa. Parte-se do pressuposto de que a atuagdo angolana no
Atlantico Sul evidencia a sua relevancia no contexto africano, agindo, assim, como um
mecanismo de proje¢do e reinser¢do nas relagdes regionais apds o encerramento da guerra
civil em 2002. O artigo estd dividido em duas partes, além das consideragdes iniciais e finais.
Em um primeiro momento, serd analisada a politica externa de Angola para o Atlantico Sul.
A segunda parte sera dedicada a investigar a sua atuacdo em duas importantes organizagdes

regionais: a Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul e a Comissdo do Golfo da Guiné.

Angola e a politica externa no Atlantico Sul

As acdes externas de Angola estdo, assim como em qualquer Estado, condicionadas
pela sua histéria. Como lembra Hill (2003), os acontecimentos histéricos influem na
formulac¢do da politica externa dos Estados. Para compreender o comportamento atual de
Luanda, ¢ importante, assim, identificar alguns aspectos historicos, especialmente no que

tange ao final da Guerra Fria e ao periodo de pacificacdo do pais.

Os anos 1990 sdo um marco na histéria mundial. O fim da bipolaridade e
desintegragdo da Unido Soviética influenciaram significativamente o contexto das relagdes
africanas, em especial, Angola, que ainda estava em guerra civil, com interferéncias tanto dos

EUA quanto da URSS.

Do ponto de vista da politica externa, como aponta Castellano (2013), houve uma
centralizacdo da formulagdo na figura do Presidente José Eduardo dos Santos. Isso se deveu,
em parte, as mudancas realizadas na condu¢do do governo do MPLA que nesse momento
adota politicas liberalizantes, em uma reorientag¢do ideoldgica do partido, que permitiu uma

reducdo das tensdes e a primeira tentativa de pacificacdo do conflito interno.

Nas palavras de Hodges (2004, p.199),

Since the early 1990s, Angola has been simultaneously trying to grapple
with a quadruple transition: from war to peace and reconciliation; from
humanitarian emergency to rehabilitation, recovery and development;
from an authoritarian, one-party system of governance to pluralist
democracy; and from a command economy to an economy based on the
laws of market.”

? Desde o inicio dos anos 1990, Angola tem, simultaneamente, tentado lidar com uma transi¢io quadrupla: da
guerra para a paz e a reconciliagdo; da emergéncia humanitaria para a reabilitagdo, a reconstrugdo e o
desenvolvimento; de um sistema de governo autoritario e de partido nico para uma democracia pluralista; e de
uma economia controlada para uma economia baseada nas leis do mercado (livre tradugo dos autores).
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Essas transicdes e a propria (re)construcdo do Estado angolano ainda estdo
acontecendo. Depois de pouco mais de 15 anos do encerramento da guerra civil em Angola, o
pais avanga em um processo de reorganizagdo politica e econdmica e enfrenta desafios que,
por Obvio, impactam na sua atuagdo externa. Se ao longo dos anos 90 a politica externa
angolana, em especial para os vizinhos, foi determinada pela propria necessidade de
sobrevivéncia do regime, a partir dos anos 2000, novos objetivos sdo adicionados a essa

prioridade.

O final da guerra civil em Angola, em 2002, assim, ¢ um marco importante,
também, na formulagdo e implementacdo da politica externa do pais. Até entdo, o objetivo
principal, se ndo o unico, das agdes externas do governo do MPLA era conter suas forgas
opositoras e os eventuais auxilios externos que recebiam. Com a pacificagdo, Luanda pode

redimensionar sua atuacao externa.

Sobre esse redimensionamento, Malaquias (2011) afirma que foi feito considerando
as mudangas no contexto doméstico, nas relagcdes regionais e no cenario internacional. Do
ponto de vista doméstico, com o fim do conflito, o foco passou a ser a construcdo de bases
solidas, capazes de promover estabilidade politica e rdpido crescimento econdmico. No
ambito regional, o contexto passa a ser mais amigavel, com o encerramento do apartheid na
Africa do Sul, a queda de Mobuto na Republica Democratica do Congo e o retorno ao poder
de Denis Sassou Nguesso no Congo-Brazzaville. Por fim, internacionalmente, a China
consolida-se como importante parceiro dos paises do Sul, e Angola reorganiza sua politica
externa para obter vantagens dessa relacdo, garantindo investimentos e mao-de-obra

especializada, ambos fundamentais para a retomada do crescimento angolano.

De acordo com Roque (2013), atualmente a politica externa angolana é guiada
pelos seguintes objetivos: sobrevivéncia do regime; aumento da influéncia angolana na
Africa e internacionalmente; e posicionamento como modelo de construgio do Estado
combinado com pragmatismo econdmico. Luanda, assim, esta em um processo de adequacao

da politica externa a nova realidade do pais apds o fim da guerra civil.

As acdes externas de Angola estdo condicionadas, assim, pela sua necessidade de
consolidar a estabilidade doméstica e evitar possiveis fatores de desestabilizagdo na regido.
Ainda assim, a imagem do pais ¢ um aspecto importante para o MPLA. Segundo Roque

(2013, p.2):

The MPLA government, under Jose Eduardo dos Santos’ presidency, is
currently characterized by the needs to reinvent the regime’s image abroad
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and consolidate its power in the region, and by its ambition to become a
regional power on the continent. }

Embora a politica externa angolana tenha uma preferéncia pela bilateralidade e pela
conducao isolada de agdes, a participagdo de Angola nas organizacgdes regionais ¢ um aspecto
importante da sua proje¢do internacional. Tanto na Comunidade para o Desenvolvimento da
Africa Austral (SADC) quanto na Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Central

(ECCAS) ha o envio de grandes contingentes para operagdes de paz e humanitarias.

Segundo Castellano (2013), as acdes de Luanda na regido estdo voltadas para
estabilizagdo e pacificagdo. Os objetivos de acdo regionais, contudo, estariam limitados pela
prioridade do MPLA em consolidar a estabilidade interna; além disso, dado o contexto de
relativa pacifica¢do na regido a partir dos anos 2000, Angola seria pouco demandada a agir

efetivamente.

A relacdo entre o doméstico e o internacional em Angola, assim, ¢ fundamental
para compreender a sua politica externa. Sobre isso, dois aspectos sdo essenciais: a
participacdo dos militares na formulagdo e execucdo da politica externa e a preferéncia
angolana no envolvimento em arranjos e acordos da area de defesa em detrimento daqueles
da é4rea econdmica. Angola ¢ reticente em participar de acordos econOmicos, em parte,
devido as necessidades de adequar suas politicas domésticas a aspectos mais amplos de

desenvolvimento socioeconomico (ROQUE, 2013).

A condugdo particular da politica externa de Luanda, e a participacdo dos militares,

¢ destacada por Castellano (2015, p.160):

Concomitantemente a dissolugdo da estrutura marxista-leninista do Estado
e a perda relativa de espago pelo partido, o presidente acabou adquirindo
papel crescente, quase exclusivo na defini¢do de politica externa. O
palacio Futungo de Belas recebia, contudo, inputs de atores relevantes.
Enquanto o Ministério de Relagdes Exteriores enfrentava grandes
dificuldades, com uma burocracia mal treinada e pouco efetiva, os
militares acabaram angariando grande respeitabilidade na politica externa.
Trata-se de uma instituicio nacional com grande capacidade e
competéncia burocratica, adquiridas ao longo dos anos de investimento
nas décadas de 1980 e 1990 (média de 25% do orgamento).

Por 6bvio, as Forcas Armadas Angolanas sdo uma instituicdo de grande forca no
pais, tendo em vista o historico de conflito e a necessidade de presenga em paises vizinhos
para conter o apoio a Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola (UNITA). A
atuacdo dos militares, contudo, ultrapassa as questdes de defesa e avanca nas agdes externas

angolanas como um todo. Alguns cargos diplomaticos, inclusive, sdo ocupados por militares.

>0 governo do MPLA, sob a presidéncia de José Eduardo dos Santos, ¢ atualmente caracterizado pela
necessidade de reinventar a imagem do regime no exterior e consolidar seu poder na regido, e por sua ambigdo em
tornar-se um poder regional no continente (livre tradugdo dos autores).
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E importante, ainda, tratar da relagio de Angola com seus principais vizinhos. A
reaproximacio entre Angola e Africa do Sul nas questdes de defesa e seguranga é de grande
relevancia. Em 2012, os paises assinaram um acordo de cooperagdo bilateral em matéria de
defesa, prevendo cooperagdo em dreas como treinamento militar e industria de defesa
(ROQUE, 2013). O acordo representa um importante avanco nas relagdes entre os dois

paises.

r

Outra relagdo que ndo pode ser negligenciada ¢ com Guiné-Bissau. A presenca
angolana no pais ¢ bastante complexa e sofisticada, pois envolve tanto investimentos diretos
quanto cooperagdo no ambito da defesa. Em 2010, Luanda coordenou um processo de
reforma do setor de seguranga de Guiné-Bissau, com o intuito de auxiliar na estabilizacdo do

pais (ROQUE, 2013).

As relagdes entre os dois paises s@o vistas, inclusive, como lembra Castellano
(2013), como uma excecdo da politica externa angola de hesitagdo em se posicionar como

uma poténcia regional. Para Roque (2013, p.7):

Angola’s experience in Bissau had valuable military and diplomatic les-
sons. Luanda understood the importance of gaining regional and
multilateral backing, which could, as a result, see it taking on a more
responsive and active role in strengthening the continent’s security
architecture. *

Como uma zona de confluéncia entre os interesses bilaterais e multilaterais
angolanos, aparece o Atlantico Sul. A area compreende os litorais africano, brasileiro,
uruguaio e argentino, percorrendo, do lado oriental desde o Senegal até a Africa do Sul, e no
ocidental, do nordeste brasileiro ao extremo sul da Argentina. Além disso, deve-se lembrar
que a Antartica também esta inserida na regido, embora esta ndo faca parte da Zona de Paz e

Cooperacdo do Atlantico Sul (ZOPACAS).

Segundo Silva (2014), ainda que do ponto de vista global o Atlantico Sul tenha uma
importancia menor no que tange a comunicagdo maritima, tendo em vista que a maioria do
fluxo comercial se d4 entre Estados Unidos e Asia, no 4mbito regional ele é fundamental.
Silva (2014) lembra, inclusive, que existem manifestagcdes importantes de paises do eixo do
Atlantico Norte que visam acabar com a divisdo do Atlantico em dois hemisférios,
projetando o poder dos paises da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) no
Atlantico Sul. Como lembra o autor,

[...] interessa aos Estados Unidos a manuten¢do da estabilidade e da

seguranga no Atlantico Sul, a serem primariamente mantidas pelos
Estados da regido, desde que assegurada a liberdade de navegagdo que

* A experiéncia de Angola em Bissau trouxe valiosas ligdes diplomaticas e militares. Luanda entendeu a
importancia de angariar apoio regional e multilateral, o que poderia, como resultado, levar a um papel mais
responsivo e ativo no fortalecimento da arquitetura de seguranca do continente (livre traducéo dos autores).
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permita a atuacdo do poder naval daquele pais quando necessario.
(SILVA, 2014, p.205).

Além da questdo logistica, visto que o Atlantico Sul abriga importantes rotas
comerciais, a area ¢, também, rica em recursos naturais, especialmente petrdleo. Penha
(2011) afirma que hd uma nova geopolitica do Atlantico Sul, baseada no controle de recursos
e na producdo petrolifera off-shore, tornando-o extremamente atraente para poténcias
externas, uma vez que a exploracdo desses recursos pode ser feita sem a necessidade de

envolvimento com as questdes, ¢ eventuais problemas, existentes nas reservas continentais.

A importancia do Atlantico Sul para Angola ja era evidente no periodo da guerra
civil, constituindo um importante caminho de auxilio dos aliados do MPLA.
Contemporaneamente, lembra Pegado (2014), ¢ um ponto estratégico de comércio, além das

j& mencionadas reservas petroliferas, em especial do litoral brasileiro e do Golfo da Guiné.

Angola possui cinco portos em seu litoral, e, portanto, no Atlantico Sul: Cabinda,
Lobito, Luanda, Namibe ¢ Soyo. E relevante lembrar que os portos angolanos podem ser
compreendidos como importantes alternativas aos portos sul-africanos para o escoamento de
producdo dos paises da regido, como os minérios extraidos da Zambia, por exemplo,
constituindo, assim, um instrumento de poder econdémico com os vizinhos (SCHOLVIN,
2017). Nesse sentido, a Marinha Angolana ¢ um ator central na projecdo de poder do pais no

Atlantico Sul.

Para compreender a importancia econdmica e estratégica do Atlantico Sul para
Angola, ¢ imperativo tratar de um dos principais atores da politica economica e externa de
Angola: a SONANGOL. A empresa foi criada em 1976, logo depois da independéncia do
pais, como forma de gerir a principal fonte de recursos econdmicos: o petréleo. Com o passar
dos anos, a entidade foi ampliando sua atuagdo econdmica e ganhando um papel central na

economia e na politica angolanas.

Atualmente, a SONANGOL nd3o ¢ apenas quem detém o monopoélio do setor
petrolifero (desde a exploragdo até a distribui¢do) de Angola, mas um grupo econémico de
atuacdo ampla, inclusive internacionalmente. No que tange a distribuicdo de petroleo, ela
conta com subsidiarias nos EUA, em Cingapura, em Portugal, na Republica Democratica do
Congo, em Cabo Verde e em Sdo Tomé e Principe. Além das atuagdes na area petrolifera, o
grupo econémico tem uma importante agdo no ambito financeiro. E importante destacar os
investimentos em Guiné Bissau, que traduzem o interesse angolano em reativar o porto de

Buba e o0 minério de bauxita (ROQUE, 2013).

Ao falar da importancia do Atlantico Sul para a insercdo internacional angolana, é
forcoso mencionar as relagdes entre o Continente Africano e o Brasil. Assim como Angola
apresenta uma mudanca importante com a pacificagdo no inicio dos anos 2000, as relagdes
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Brasil-Africa também ganham um novo folego a partir desse periodo, com o inicio do
governo Lula no Brasil. No contexto dessa nova politica externa brasileira, os paises
africanos passaram a ocupar uma posi¢cdo estratégica no ambito da Cooperagdo Sul-Sul,
tornando-se importantes eixos da inser¢do internacional do Brasil. Desde 2003, foram
assinados diversos acordos de cooperagdo no ambito de defesa com paises africanos,

incluindo Angola® (ABDENUR; SOUZA NETO, 2014).

Enquanto o Brasil, do lado americano do Atlantico, ¢ o principal promotor dessa
cooperagdo, do lado africano, Angola protagoniza esse papel junto com Africa do Sul e

Nigéria. Sobre essa dindmica africana triangular, lembra Kornegay (2013, p.90) que:

E sendo a principal aspirante a poténcia regional emergente que Angola,
dentro tanto da SADC quanto da ECCAS, deve receber maior ateng@o.
Mais importante, as questdes do Atlantico Sul, como elas se encontram
neste momento, tendem a cair mais no dominio de ECCAS ¢ ECOWAS
do que no da SADC. Isto ndo significa necessariamente relegar a Africa
do Sul um papel de coadjuvante no Atlantico Sul. Mas isso implica uma
divisdo de lideranga com o membro companheiro de SADC, Angola, bem
como, em termos de ECOWAS, com a Nigéria.

A importancia do Atlantico Sul na politica externa angolana traduz-se na
atuacdo central em duas organizagdes: A Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul e a

Comissdo do Golfo da Guiné.

A ZOPACAS e a Comissiao do Golfo da Guiné

A Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul foi criada em 27 de outubro de
1986°. A época de sua criagio, a ZOPACAS refletia, em parte, o temor dos paises da regido
de que as tensdes da Guerra Fria acabassem impactando na regido de maneira mais
acentuada. Como lembra Barbosa (2015), as a¢des soviéticas de auxilio aos paises africanos,
especialmente Angola, levaram os EUA a pressionarem os paises da regido do Atlantico Sul,
principalmente o Brasil, a adotarem alguma politica conjunta. Do lado africano, a Africa do
Sul buscava uma forma de reduzir seu isolamento internacional por causa do regime do
apartheid, além de tentar uma forma de encerrar o embargo de venda de armamentos imposto

pela ONU e reduzir a presenca de potencias extra-regionais, especialmente a URSS.

O objetivo geral da ZOPACAS, assim, € evitar a interferéncia de atores externos
nas questdes de defesa da regido. O Acordo, todavia, ndo se restringe a esse aspecto,
abarcando outras tematicas e questdes mais especificas, como comércio e meio-ambiente,

especialmente apos a sua revitalizagdo no pos-Guerra Fria.

5 0 Acordo de Cooperagao em Defesa entre Brasil e Angola foi assinado em 2010, mas ainda néo foi ratificado.

6 Atualmente, fazem parte da Zona, Brasil, Argentina, Uruguai, Angola, Benin, Camardes, Cabo Verde, Republica
do Congo, Costa do Marfim, Republica Democratica do Congo, Guiné Equatorial, Gambia, Gabdo, Gana, Guiné
Conacri, Guiné Bissau, Libéria, Namibia, Nigéria, Sio Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa, Africa do Sul e
Togo.
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A primeira reunido da ZOPACAS aconteceria em 1988, no Rio de Janeiro, com a
participacdo de todos os Estados membros. Na ocasido, foram tratadas, além das questdes
operacionais, a condenagdo do regime da Africa do Sul e a situagdo na Libéria e em Angola.
Em 1994, mais uma vez o Brasil sediou a reunido, a terceira. O novo contexto, pds-Guerra
Fria, colocava desafios para a ZOPACAS, que ainda ndo tinha feito avangos praticos
significativos. Essa reunido ¢ marcada por uma importante inclusdo de foco na Zona: a

questdo econdmica e de desenvolvimento.
Nas palavras de Kornegay (2013, p.92-3):

Com o fim do apartheid, a ZOPACAS representou uma tentativa de
manter essa regido, pelo menos em sua regido mais austral, como uma
zona de neutralidade ndo alinhada; o Atlantico Sul seria deixado de fora
da geopolitica geoestratégica do “Grande Jogo”.

Nessa oportunidade, trés documentos importantes sdo adotados pela ZOPACAS: a
Declaragdo de Cooperagao Comercial no Atlantico Sul, a Declaragdo de Desnuclearizacdo do
Atlantico Sul e a Declaragdo do Meio Ambiente Maritimo (PEREIRA, 2016). A adogdo
dessas Declaragdes representa ndo s6 a ampliagdo do dmbito de atuagdo desse foro, como
também um fortalecimento, refletindo as novas preocupacdes do cendrio internacional e a

nova realidade da ZOPACAS, com o ingresso da Africa do Sul.

Depois das reunides de 1996 e 1998, a proxima s6 ocorreu em 2007, ja no segundo
governo Lula. A reunido de 2007 foi sediada em Luanda e marcou o inicio da tentativa de
revitalizacdo da ZOPACAS. O resultado da reunido foi o Plano de Acdo de Luanda que, entre
outras questdes, definiu uma agenda tripla: desarmamento e nao-proliferacdo; cooperacao

para o desenvolvimento e temas econdmicos.

Quando da criacdo da ZOPACAS, Angola foi relutante em aderir ao pacto, tendo
em vista seu receio de que este enfraquecesse seu governo e favorecesse as agdes externas
nas suas fronteiras. Apds o fim da guerra civil angolana, em 2002, o pafs inicia um processo
de reconstrugdo da infraestrutura e reinsercdo no sistema internacional. A partir do final da
primeira década dos anos 2000, Angola desponta como uma economia com niveis de
crescimento expressivos € com altos investimentos em setores militares, evidenciando, como

jé foi mencionado, o seu desejo de se posicionar como lideranca na regido.

A revitalizagdo da ZOPACAS, assim, ¢ fruto de um esfor¢o angolano,
impulsionado pelo desejo de projecdo internacional de Luanda, e do reposicionamento da
politica externa brasileira. Nesse sentido, segundo Kornegay (2013), Angola veria na Zona
uma forma de projecdo internacional e de afirmagdo como uma lideranca no Sul global.
Como lembra Pereira (2016, p.63): “[...] enquanto Nigéria e Africa do Sul parecem mais

voltados ao enfrentamento de seus problemas internos, Angola se projeta regionalmente e
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internacionalmente com relativa autonomia.”

E importante ressaltar que a revitalizagdo da ZOPACAS nio passa sem ser notada
pelas poténcias mundiais. No mesmo ano da Reunido de Luanda, os Estados Unidos da
América anunciam a criacdo do United States Africa Command (AFRICOM), desvinculando
o comando norte-americano para Africa dos Comandos Europeu e Central e, no ano seguinte,

reativa a IV Frota no Atlantico Sul (CAMINHA, 2016).

Em 2013, em Montevidéu, ocorre mais um encontro. Na ocasido, sdo definidas
quatro grandes areas de cooperacdo: mapeamento e exploragdo de fundos marinhos;
cooperacao na area ambiental; seguranca e transportes (PEREIRA, 2016). Além disso, tratou-
se das crises na Republica Democratica do Congo e na Guiné Bissau. Na reunido de
Montevidéu, o entdo Ministro da Defesa Brasileiro, Celso Amorim, destaca a importancia da
revitalizacdo da ZOPACAS e sugere a realizacdo de seminarios sobre temas de defesa, com o
intuito de compartilhar experiéncias e fortalecer a cooperagdo na area entre os paises

membros (DEFESANET, 2013).

E relevante lembrar que Angola desempenha um papel importante dentro da
ZOPACAS, por sediar a Comissdo do Golfo da Guiné (CGG). A CGG’ foi criada em 2001,
sob a lideranga da Nigéria, para funcionar como um ambito de resolucdo de conflitos e

harmonizacao da exploragdo dos recursos naturais da regido. Sendo assim:

A ZOPACAS e a CGG sao, portanto, organizagdes com importantes
convergéncias de interesses e percepcdes. No centro da percep¢do comum
estd a definicdo do Atlantico Sul como um espago de cooperagéo
multilateral para a garantia da seguranga e, consequentemente, das
condi¢gdes de desenvolvimento dos paises da regido (PEREIRA, 2016,
p.68).

No momento de sua fundagdo, a CGG tinha como objetivo central o alcance de uma
maior estabilidade regional, especialmente em virtude dos tensionamentos gerados pela
extragdo de petroleo. Nesse sentido, os paises membros concordaram em adotar agdes
conjuntas para a resolu¢do de controvérsias, consolidando a Comissdo como mecanismo
permanente de gestdo de ameacas relacionadas a seguranga maritima e a delimitagdo de

fronteiras (JOSE, 2011).

Cabe apontar que a ZOPACAS influenciou diretamente a criacdo da CGG,
especialmente no que diz respeito a metodologia utilizada em sua concep¢do. Durante a I
Cupula da Comissado, realizada em agosto de 2006, Angola tomou a iniciativa de abrigar a
sede oficial e comprometeu-se a auxiliar com o primeiro orcamento. Tal sede comegou suas

atividades no inicio de 2007, quando também foi finalizado um acordo entre o governo

7 S0 membros: Angola, Camardes, Republica Democratica do Congo, Congo Brazzaville, Guiné Equatorial,
Gabao, Nigéria e Sdo Tomé e Principe.
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angolano e a CGG com vistas a reger as relacdes entre as partes (MOURAO, 2013).

Em novembro de 2008, a II Capula de Chefes de Estado e Governo da CGG foi
marcada pelo protagonismo angolano em levantar a necessidade de expansdo dos objetivos
comuns, os quais deveriam incluir uma concertagdo nos ambitos do transporte, da
comunicagio e da pesquisa cientifica (JOSE, 2011). Isto pode ser atribuido ao fato de que
Angola assumiu a presidéncia da Comissdo durante a ctipula e objetivava consolidar os
vinculos estabelecidos no estatuto constitutivo. Além disso, topicos como a crise financeira
internacional e o conflito latente na Republica Democratica do Congo (RDC) também

fizeram parte da pauta de discussdes.

A reunido seguinte, em junho de 2009, teve como principal acontecimento a
reivindicagdo por parte da Republica Democratica do Congo de uma parcela dos campos
petroliferos explorados por Angola. Essa reivindicacdo foi realizada junto a Organizacdo das
Nagdes Unidas com base na Convengdo sobre Lei Maritima, a qual estabelece o direito de
exploracdo maritima até uma distdncia de 200 milhas nauticas de seus territorios. Um dos
principais argumentos levantados pela RDC ¢é que a solugdo para a disputa deveria
necessariamente envolver uma compensagdo financeira, tendo em vista o alto volume de

investimentos realizados por Angola nos campos em questdo (JOSE, 2011).

No ano de 2012, foi assinada pelos paises membros da CGG a Declaracdo de
Luanda sobre a Paz e Seguranca no Golfo da Guiné, que vai ao encontro da meta de
constru¢do de um espaco de didlogo e cooperacdo interestatal, bem como do monitoramento
da paz na regido. Em junho de 2013, foi realizada em Yaoundé uma reunido conjunta entre
chefes de Estado e governo da Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(ECOWAS), ECCAS e CGG com o objetivo de elaborar documentos em resposta a conducao

de atividades ilegais no Golfo da Guiné. Nessa reunido,

[...] a Clpula adotou trés documentos: a Declaragdo de chefes de Estados
e governos da Africa Central e Ocidental sobre a proteio e seguranga em
seu dominio maritimo comum; o Memorando de entendimento entre
ECCAS, ECOWAS e a Comissdo do Golfo da Guiné sobre Protegdo e
Seguran¢a Maritima na Africa Central e Ocidental; e, por fim, o Cédigo
de conduta para repressdo da pirataria, roubo & mao armada contra navios
e atividades ilicitas na Africa Central e Ocidental (ZUCATTO;
BAPTISTA, 2014, p.552).

E importante destacar que a CGG surge em um contexto no qual os membros
podem se beneficiar de uma crescente atragdo a economia internacional, especialmente em
virtude de sua localizacdo estratégica. Existe uma necessidade constante de fontes de
financiamento diversificadas por parte dos governos, a qual é diretamente contrabalanceada
pelo interesse de paises consumidores nas matrizes energéticas fornecidas pela regido.

Entretanto, ao mesmo tempo que gera desenvolvimento, tal dindmica também pode contribuir
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para a escala da inseguranga no Golfo da Guiné (ALMEIDA; BERNARDINO, 2013).

Ademais, ¢ necessario considerar a CGG no contexto de uma nova configuracao
geopolitica do petréleo. Na ultima década, o Atlantico Sul tem se mostrado como uma regido
comparavel ao Oriente Médio em termos de exploragdo petrolifera. A constante instabilidade
no Golfo Pérsico pode ser apontada como um dos fatores para o crescente interesse de paises
ocidentais nos recursos energéticos produzidos no Golfo da Guiné, concentrados

principalmente em Angola, Guiné Equatorial, Nigéria e Sdo Tomé e Principe (JOSE, 2011).

Almeida e Bernardino (2013) também atribuem a importancia do Golfo da Guiné a
seu corredor estratégico offshore, que o torna menos suscetivel a crises e facilita o transporte
para os mercados internacionais. Sendo assim, a exploragdo dos recursos em mar aberto se
mostra como uma vantagem em relacdo a regides nas quais os Estados podem aplicar mais
restrigdes burocraticas a investimentos. Contudo, tais fatores devem ser vistos sob uma Optica
de interesse das poténcias globais em controlarem o chamado “vazio estratégico” do

Atlantico Sul.

Para Angola, a CGG estd inserida em um contexto chamado por José (2011) de
“litoralizagdo” da economia. Devido ao histérico de conflitos no interior do pais, o
desenvolvimento da area litoranea tem se tornado prioridade em detrimento de iniciativas
longe da costa. Nesse sentido, a exploracdo do petroleo se apresenta como uma possivel via
de desenvolvimento sustentado caso os recursos sejam destinados ao financiamento do

sistema produtivo nacional.

A Comissao, mesmo tendo sido fundada sob principios € métodos similares ao da
ZOPACAS, pode futuramente ser inserida em um cenario de defesa que leve em conta a
nog¢do de terrorismo. Esta nova dindmica, por sua vez, pode requerer o estabelecimento de
aliancas e a implementagdo de medidas de reforco. Algumas iniciativas j4 em andamento sdo
o incentivo a criagdo de uma marinha de guerra na Namibia e a concessdo de treinamentos a

Marinha do pais (MOURAO, 2013).

Conforme discutido anteriormente, Angola desempenhou um papel essencial na
revitalizacdo da ZOPACAS em 2007. Até entdo, o pais ndo era caracterizado por uma forte
lideranga em assuntos relacionados a seguranca regional, especialmente por ter sido palco um
longo conflito durante a Guerra Fria. Nesse contexto, o plano angolano para a ZOPACAS foi
realizado pouco depois de seu ingresso na OPEP, o que consolidaria sua posi¢do como um

dos atores de maior importancia na producao de petréleo (PIMENTEL, 2016).

E valido lembrar que a ZOPACAS foi concebida em um contexto de coordenagio
politica para o alcance da paz em Angola. Nesse sentido, o papel desempenhado pelo Brasil

em sua criagdo pode ser interpretado como um esfor¢o de conter a expansdo do projeto
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estadunidense de integragdo hemisférica. Se, por um lado, a organizacdo auxilia o projeto
brasileiro de ampliagdo de cooperagdo econdmica e comercial, para Angola abre
possibilidades de cooperagdo também de caradter cientifico e tecnolégico, bem como

iniciativas de cunho diplomatico (JOSE, 2011).

Pode-se afirmar que a ZOPACAS prové instrumentos capazes de reunir um grupo
de paises no intuito de promover seus objetivos comuns em foruns globais cujos temas
variam desde gerais até especificos. Organizagdes deste tipo se apresentam como um local de
cruzamento entre as demais organizacdes regionais ja existentes no Atlantico Sul,
nomeadamente o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a SADC (VISENTINI;
RIBEIRO; PEREIRA, 2013).

Além disso, a cooperacdo na area de defesa se mostra como um fator importante

para a participagcdo de Angola na ZOPACAS. Como afirmam Almeida e Bernardino (2013,
s/p)

[..] quer Angola quer a Africa do Sul (refira-se que para garantir
eficazmente a soberania das aguas territoriais esta decidiu comprar
recentemente 3 submarinos para refor¢ar a sua frota ocednica) estdo a
procurar modernizar as suas for¢as navais para poderem ombrear com as
suas congéneres euro-americanas e brasileiras. Mas, se as principais
problematicas atuais da ZOPACAS se prendem com as matérias
anunciadas em Luanda e Montevidéu, existem outras que mantém-se
perenes nas mentes dos diplomatas afro-latino-americanos, referimo-nos
nomeadamente a desnuclearizagdo da regido, em respeito pela Resolucdo
N°41/11 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, que solenemente
declarava o Atlantico Sul como uma zona de paz e seguranga, e livre de
armas de destrui¢do massiva, o que tem sido possivel manter.

No que concerne a atuacdo de Angola na CGG, observa-se que as ligagdes entre o
pais e os Estados Unidos foram aprofundadas em virtude dos interesses nas areas de energia e
seguran¢a no Golfo da Guiné. Além da aproximagdo estratégica da poténcia ocidental em
relacdo ao continente africano, também deve ser considerada uma politica angolana mais
ampla direcionada ao setor energético. Nao obstante, Angola mantém préximas relacdes de

cooperacdo com a China, o que ¢ visto pelos Estados Unidos como problematico sob

alegacdes de “falta de transparéncia” (JOSE, 2011).

E importante ressaltar que a falta de poder efetivo da CGG ndo diminui sua
importancia politica para Angola. Primeiramente, o interesse angolano pode ser percebido
por meio da iniciativa de criagdo da instituicdo, a qual, apesar de ter sua origem na
ZOPACAS, seria dedicada aos assuntos da economia petrolifera da regido. O pais também
desempenha um papel significativo ao se apresentar com uma posi¢cdo mais equilibrada em
comparacdo com a Nigéria, por exemplo, o que ¢ atraente para paises como a Guiné
Equatorial. Nesse sentido, a consolidagdo da parceria entre os paises membros pode

possibilitar o estabelecimento de relagdes com outras regides do mundo (ALMEIDA;
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BERNARDINO, 2013).

Angola confere uma importancia de cunho estratégico as relagdes mantidas com os
paises do Golfo da Guiné, com a percepcao de que a regido pode desempenhar um papel na
manutencao ou ascensdo de novas poténcias globais. A Comissdo ¢ vista como um meio de
preservacdo da gestdo independente dos recursos energéticos nacionais, garantindo os
interesses dos paises membros face as possiveis disputas entre paises ocidentais. De acordo
com José (2011, p. 262), “pretende-se que a CGG venha a tornar-se uma entidade o mais

possivel equidistante de problemas regionais e internacionais”.

A atuagdo mais expressiva de Angola em organismos regionais pode ser atribuida a
sua maior estabilidade interna desde 2002, o que permite maiores esforcos de politica externa
na expansao de relagdes politicas e econdomicas. Anteriormente, a politica exterior angolana
estava condicionada a relacdes pautadas em afinidade historica e acordos comerciais
temporarios. Os arranjos regionais nos ambitos da ECCAS e da SADC ja eram indicativos

desta nova fase, os quais se confirmaram com a criagio da CGG (JOSE, 2011).
Consideragoes Finais

Ao longo deste artigo, tanto o processo de constru¢do do Estado angolano quanto
suas principais diretrizes de politica externa foram utilizados como ferramentas para
compreender a intensificacdo da projecdo de poder do pais nos ultimos anos. Na posicao de
sétimo maior pais africano em extensdo territorial e décimo segundo em termos
populacionais, ¢ inegdvel que Angola possui uma forte influéncia nas dindmicas do

continente, especialmente quando se trata da regido da Africa Austral.

Nesse contexto, pode-se afirmar que o encerramento da guerra civil em 2002 foi
essencial para que o pais pudesse dar inicio a uma fase de maior engajamento e assertividade
em assuntos externos. Ainda assim, cabe destacar que um dos principais objetivos do MPLA
continua sendo a manutengdo da estabilidade interna. Além disso, nota-se que o
envolvimento das Forcas Armadas em matéria de politica exterior para além de questdes
proprias de defesa, caracteristico do periodo da guerra civil, permanece presente nos dias de

hoje.

No que diz respeito ao Atlantico Sul, é for¢oso reconhecer sua importancia nao
apenas como uma rota comercial entre os paises da regido, mas também como um fator
propulsor de integracdo entre eles. Em relacdo a assuntos de seguranga, principalmente, como
no caso do Golfo da Guiné, instancias como a ZOPACAS e a CGG desempenham um

importante papel na coordenagdo de esforgos conjuntos entre os Estados afetados.

Percebe-se, assim, que a politica externa angolana pds-2002 passou a priorizar as
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relagdes regionais por meio da participacdo ativa em organizagdes e foruns, a0 mesmo tempo
em que utiliza desses ambientes para garantir a continuidade do desenvolvimento nacional. A
iniciativa de Angola em hospedar a sede da CGG, por exemplo, ocorre em um contexto de
tensionamentos acerca da extracdo de petroleo, que consiste na principal fonte de recursos do
pais. Portanto, as dindmicas estabelecidas na regido do Atlantico Sul favorecem a

consolidagdo de Angola enquanto um polo alternativo de poder regional.

Recebido em 29 de agosto de 2019. Aprovado em 10 de setembro de 2019.
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Novo Regionalismo e Analise de Politica Externa:
Aportes para o estudo do Sul Global e da Africa

Igor Castellano da Silva"

Resumo: Em um contexto de ampliacdo de pesquisas sobre a relevancia de regides e poténcias
regionais na ordem internacional contemporanea, importa compreender as possibilidades de avaliagdo
da politica externa regional de Estados sob ponto de vista interacional. O artigo procura avaliar os
avancos recentes dos estudos do novo regionalismo e da analise de politica externa para as regides do
sul global e, especificamente, da Africa. Argumenta-se que uma visio interacional e historico-
sociologica sobre processos de formagdo das unidades e de suas politicas externas parece ser necessaria
para que se avance nos esforgos de integracdo entre NR ¢ APE sob uma perspectiva sistémica.

Palavras-chave: Novo Regionalismo, Analise de Politica Externa, Africa

Introducio

O estudo sobre os fundamentos da agdo de Estados em suas regides faz parte de dois
amplos programas de pesquisa. O primeiro ¢ o novo regionalismo (NR), que significa tanto
processos politicos de cooperacdo regional em direcdo a integragdo quanto o estudo sobre
regides. Neste ultimo caso, podem-se verificar avangos tedricos e empiricos recentes nos
estudos regionais, com a tendéncia de expansdo da compreensdo tedrica mediante a andlise de
regides do sul global, como, por exemplo, a Africa. A avaliagdo de regides periféricas
possibilita novos entendimentos sobre as particularidades da formag@o historica desses
sistemas regionais e as potencialidades e os limites de acdo de poténcias regionais e de suas
vizinhas regionais, poténcias secundarias. O segundo programa de pesquisa, que avalia a agdo
de Estados no sistema internacional e em suas regides. Refere-se a analise de politica externa
(APE) e a sua evolugdo recente para a observa¢do dos determinantes da politica externa de
paises do terceiro mundo, inclusive os paises africanos. Os paises africanos sdo em geral
identificados pelos constrangimentos de atuag@o no sistema internacional, muito embora haja
espagos importantes de acdo e ambientes em que suas politicas t€ém impacto sistémico

significativo. Este € o caso dos sistemas regionais e das relagdes interafricanas.

A conexdo entre NR e APE tem sido realizada principalmente nos estudos sobre a
centralidade da politica externa de poténcias regionais nos seus respectivos sistemas.
Entretanto, ha, atualmente, pouca reflexdo sobre o papel da politica externa regional de
Estados sob ponto de vista interacional, e ndo apenas focada nas poténcias regionais, além de
serem escassas perspectivas informadas historica e sociologicamente. Diante de tais desafios,
o presente artigo avalia, de forma concisa, os avangos recentes dos estudos do novo

regionalismo e da analise de politica externa para as regides do sul global, o chamado terceiro
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mundo, e procura observar a relevancia desses avancos para os estudos de regides e da
politica externa na Africa. Ademais, busca-se identificar os principais insights recentes sobre
a possibilidade de conexd@o entre politica externa de unidades e elementos de sistemas
regionais, além dos limites desses estudos para a compreensdo da agéncia sistémica. O artigo
argumenta que uma visdo interacional e histdrico-sociologica sobre processos de formagao
das unidades e de suas politicas externas parece ser necessaria para que se avance nos

esforcos de integracdo entre NR e APE sob uma perspectiva sistémica.
A Expansido do Novo Regionalismo e da Analise de Politica Externa para o Sul

A disciplina de Relagdes Internacionais (RI) tem experimentado no pos-Guerra Fria
uma expansdo geral no campo de investigagdo, tanto em termos de abordagens quanto em
escopo geografico. No primeiro caso, pode-se referir as renovadas abordagens
epistemoldgicas e teodricas envolvidas nos recentes debates da area. No segundo caso, o
aprofundamento do processo de globalizagdo (acompanhado pela regionalizagdo) e, mais
tarde, a emergéncia de novas poténcias regionais e globais ampliaram o interesse geral na
periferia e semiperiferia do sistema mundial, o chamado Sul global (em termos econdmicos e
politicos). Subareas das RI foram ndo menos afetadas por esses desenvolvimentos. Dois

exemplos delas sdo o novo regionalismo (NR) e a andlise de politica externa (APE).
A Expansdo do Novo Regionalismo para o Sul

O NR, aqui referido sobretudo como o estudo de regides, tem apresentado
desenvolvimento espantoso em termos de novas abordagens e conceitos, o que ¢
acompanhado por uma maior democratiza¢do nos estudos regionais. Isso foi visto com a
incorporacdo de regides geograficas anteriormente marginalizadas e a inten¢do de explicar as
particularidades de seus sistemas regionais em termos proprios. Em geral, diferentes estudos
abrem caminho para a afirmacgdo de que as regides estdo atualmente adquirindo um valor

crescente nas relagdes internacionais devido a fatores empiricos e tedricos.

r

No caso dos fatores empiricos, o argumento ¢ sustentado pelas posi¢cdes que
ressaltam a importancia da geografia e da territorialidade na composi¢do de questdes
estratégicas e securitarias dos Estados; a volatilidade e efemeridade dos interesses
estratégicos das grandes poténcias em regides periféricas, gerando espago para o seu
desenvolvimento autdbnomo; e a existéncia de uma nova onda regionalista no periodo pods-
Guerra Fria, com a multiplicacdo de processos de cooperacdo e integracdo regionais. Sob
perspectiva tedrica, o valor crescente do regionalismo nas RI deve-se as respostas que estudos
de regides buscam dar aos limites decorrentes da excessiva parcimdnia nas teorias da
disciplina; as insuficiéncias tedricas de explicacdes globalistas da politica internacional, as

quais supervalorizam mecanismos de overlay das acdes de poténcias globais em outras
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regides; a demanda por esforcos lakatosianos de progresso da disciplina, mediante novos
estudos empiricos que avaliem teorias existentes e procurem gerar bases para a sua melhoria;
e a escassez de estudos que relacionem a estrutura do sistema internacional com as estruturas

de poder regionais.

A ampliacao de novos estudos sobre regides ja permite observar diferencas entre um
chamado velho regionalismo e o novo regionalismo emergente. Essa diferenca ocorre,
igualmente, tanto como um fendmeno empirico quanto como um processo teorico (estudo das
regides). Empiricamente, as regides se tornaram no pos-Guerra Fria uma arena principal das
relacdes internacionais. Isso é observado pelo aumento dos processos gémeos de
regionalizacdo (movimento de aproximacdo mutua de atores regionais) e regionalismo
(processos politicos de cooperacdo regional). Esse fendmeno ¢ quantitativa e qualitativamente
diferente do primeiro grande movimento de regionalismo surgido nas décadas de 1950, 1960
e inicio de 1970, caracteristicos do velho regionalismo (VAYRYNEN, 1984, p. 353-355).
Atualmente, pode-se perceber uma expansdo dos processos em termos quantitativos
(incremento do numero de acordos regionais em areas diversas) e qualitativos
(multidimensionalidade: aumento do nimero de organizagdes cujo escopo ¢ impossivel de ser
classificado apenas como politico, econdmico ou securitirio). Com a expansdo € o
fortalecimento das organizacdes regionais de cooperacdo (ACHARYA, 2007; HURRELL,
2007; KATZENSTEIN, PETER J., 2005; NOLTE, 2010, p. 882), alguns autores chegam a
mencionar que a regionalizagdo e o regionalismo sdo atualmente a for¢a motriz da politica
global (BEESON, 2005, p. 969; BULMER-THOMAS, 2001, p. 363; FAWCETT, 2004, p.
431; FAWN, 2009, p. 5; SODERBAUM; SHAW, 2003). Ao assumir caracteristicas e
significados diversos, esses processos estdo relacionados principalmente com o surgimento de
um mundo multipolar (assimétrico), que é, em muitos aspectos, inédito, porque difuso e

regionalmente nucleado.

Em ambito teodrico, os avangos do novo regionalismo em relagdo a sua versdo
anterior estdo conectados as possibilidades de tratamento de regides pelo grau de interacdo
entre diferentes tipos de atores, ao contrario das perspectivas subsistémica e
(neo)funcionalista, proprias do velho regionalismo. Por um lado, ao contrario do
funcionalismo que avalia as regides pelas finalidades de seus processos cooperativos, o NR
enxerga as regides como criagdes sociais e politicas (HEMMER; KATZENSTEIN, 2002, p.
575) formadas pelo grau de interag@o entre as unidades que as integram (HURRELL, 1995, p.
333-334). As interagdes podem ser multiplas e multidimensionais, embora a territorialidade
ainda seja elemento central de sistemas regionais, como mencionado anteriormente (KELLY,
2007, p. 205). Por outro lado, o pressuposto envolve a possibilidade de avaliar regides pela

conexdo de outros atores além dos Estados. Isso ndo significa que os Estados sejam menos
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importantes e que as abordagens regionais possam descarta-los. Implica que, para melhor
entendermos as dindmicas regionais, os Estados ndo devem ser tomados como atores

exclusivos, a-histéricos ou uniformes (DUNN; HENTZ, 2003).

Outra possibilidade tedérica resultante do NR ¢é a de se considerarem as
particularidades especificas de cada regido. Regides podem ser estudadas ndo apenas como
uma parte do sistema internacional, mas também como um sistema proprio. Isso permite
analisar regides adotando ferramentas produzidas pelas teorias de politica internacional e
politica externa (BUZAN; WAVER, 2003; BUZAN, 2000; LEMKE, 2002). Ao mesmo
tempo, as dificuldades presentes nos debates tedricos das RI acabam sendo importadas pelos
estudos regionais. Entre elas estdo o debate agente-estrutura e os desafios para se conectar
teorias de politica internacional e politica externa, como se vera a seguir. Mas, no sentido
oposto, pode-se destacar o papel dos estudos regionais para trazer respostas para os dilemas

envolvidos na explicacdo do sistema internacional como um todo.

Todo esse desenvolvimento empirico e tedrico recente do NR capacita esta corrente
para avaliar os casos de regides do sul global. Apesar de ainda haver poucos estudos com
foco especifico na analise de regides periféricas, a escassez de analises abrangentes ¢
parcialmente compensada por obras pioneiras. Em termos analiticos, estudos como o de
Hettne et al. (2000a, b) auxiliam a compreender regides que seriam dificilmente consideradas
ou efetivamente avaliadas mediante a perspectiva do sistema global. Nesse caso, analises
informadas pelas caracteristicas de regides periféricas sdo mais capazes de compreender
dindmicas de cooperagdo e conflito e estruturas de sistemas regionais. O sul global apresenta
sutilezas nos processos de interacdo, menos afetados pela projecdo de poder e riqueza dos
Estados do que pela fraqueza destes. Desse modo, analises estatocéntricas limitadas ao estudo
da proje¢do de poder e riqueza dos Estados ignoram dindmicas securitarias, politicas,

econdmico-comerciais e sociais importantes em regides do sul.

E por isso que o avanco do NR em sua analise sobre regides do sul esta vinculado a
sua capacidade de compreensdo sobre particularidades histéricas, mormente da evolugdo da
interacdo entre grupos e estruturas sociais, como o Estado. O Estado é uma das estruturas
mais relevantes envolvidas no processo de interagdo social, por isso a avaliagdo das
particularidades dos seus processos de construg¢do (formagdo e reformagdo) ¢ central para o
NR no sul. Esse debate se relaciona a avaliacdo de como processos historicos de construcao
estatal afetam capacidades estatais e a formagao regional. Ao mesmo tempo, interessa a forma
como dinamicas regionais, por sua vez, também afetam esses processos. Ndo obstante, sdo
ainda escassos estudos como os de Ayoob (1992, 1995) e Brian Job (1992), que
problematizam particularidades e potencialidades das regides onde o processo de construgdo

do Estado ¢ ainda incipiente (EMERSON, 1963; MILLER, BENJAMIN, 2005).
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Apds avaliar as perspectivas empiricas e teodricas do NR, vale ressaltar seu papel
normativo para os paises do sul global. O NR no sul pode ser uma solug@o aos problemas de
seguranca e desenvolvimento que envolvem Estados fracos. Paises periféricos geralmente
percebem o regionalismo como um fator de multilateralismo (multilateralismo possivel),
como uma alternativa para os desafios e riscos da globalizagdo (MISTRY, 1999, p. 117), e
como uma estratégia normativa para a superacdo dos dilemas de desenvolvimento e
seguranca, bem como para melhorar a sua posi¢do e poder de barganha no sistema

internacional (HETTNE; INOTAIL SUNKEL, 2000a, p. xxi—xxii).
A Expansdo da Andlise de Politica Externa para o Sul

Outro bloco que compde o pilar tedrico deste trabalho ¢ a literatura sobre APE e as
particularidades da politica externa dos paises do terceiro mundo, incluindo a Africa. Assim
como o NR, a area de APE também experimentou recentemente o surgimento de uma nova
geracdo analitica. Esta se alinha a uma intencdo nao ocidentalista que tem como objetivo
estudar casos e temas sem padrdes preconcebidos, ampliando as perspectivas da primeira e da

segunda geracdes da APE.

A APE tem como seu antecessor remoto a historia diplomatica. Nos anos 1950 e
inicio dos anos 1960, Snyder et al. (1954, 1963) publicaram uma das primeiras obras que
explora o processo de tomada de decisdo em politica externa (PE). Para estes autores a PE
resultava da interagdo de vérios elementos, tais como a historia pessoal das liderangas e
instituicdes domésticas. Nos anos 60, James Rosenau (1966) escreveu sobre a necessidade de
se formular uma teoria e metodologia para a APE e de fazé-la progredir tanto quanto as
demais areas da Ciéncia Politica norte-americana. Assim, o autor formulou que a metodologia
da APE deveria se basear em estudos comparados € que deveria propor tipos puros de nagdes
para a classificagdo de categorias de PE. Alguns pesquisadores aceitaram o desafio e
desenvolveram um tipo de estudo que ficou conhecido como Politica Externa Comparada,
considerada a primeira geracdo de estudos de politica externa. J4, nos anos 80, emergiu a
segunda geracdo da APE, com foco em niveis variados de analise e com a amplia¢do de temas
de abordagem, como democratiza¢do, declinio economico dos EUA e colapso da URSS

(NEACK; HEY; HANEY, 1995b, p. 5-12).

A despeito das diferentes correntes no estudo da APE, podem-se elencar fatores
comuns a abordagem. Para Valerie Hudson (2005, p. 3-5), a APE possibilita uma ponte entre
teoria de RI, politica comparada e politicas publicas. Isso ocorre, pois integra contribuigdes de
varias teorias e de varios programas de pesquisa das RI, seu foco de andlise ¢ comparado por
exceléncia e trata a politica externa como um tipo de politica ptblica, incorporando formas de

analise caracteristicas desse campo de estudo. Além disso, a APE permite aprofundar o
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estudo da atuacdo dos agentes da PE (atores e formulacdo) frente a contextos historicos e

estruturais, o que permite compreender as origens das acdes externas dos Estados.

Em aspectos gerais, a primeira e segunda geracdes da APE apresentaram a falta de
analises abrangentes de politica externa de paises do sul (CARLSNAES; GUZZINI, 2011;
HILL, 2003; HUDSON, 2007; NEACK; HEY; HANEY, 1995a). Como resultado natural,
analises mais generalistas da politica externa destes paises ainda sdo predominantemente
baseadas em abordagens pioneiras desenvolvidas a partir de duas ou trés décadas atras
(AYOOB, 1995; CLAPHAM, 1985; KORANY, 1986). Tais tentativas buscavam alterar o
quadro de “estudo subdesenvolvido dos paises subdesenvolvidos” (KORANY, 1983, p. 465).
Excecdes recentes sdo um sinal de esperanca de que os paises periféricos e semiperiféricos
sdo sujeitos importantes para a compreensao dos mecanismos da politica externa e da politica
internacional, assim como reivindicado pelas teorias pos-coloniais (BRAVEBOY-WAGNER,
2003b). Esta realidade questiona parcialmente a afirmagdo de Kenneth Waltz de que “seria
ridiculo construir uma teoria de politica internacional baseada na Malasia e na Costa Rica”
(WALTZ, 1979, p. 72). Na pratica, temerario seria construir teorias abrangentes sobre o
sistema internacional (e ndo apenas de sua estrutura) sem compreender o papel de sujeito e

objeto de paises periféricos, como os citados.

Nos estudos sobre politica externa de paises do sul, certa continuidade pode ser
vista em dois aspectos. Em primeiro lugar, h4d a intencdo sempre presente de conectar
diferentes niveis de analise que possam interferir na producao de politica externa. Isso ocorre
independentemente da perspectiva tedrica adotada, embora a perspectiva do realismo politico
tenda a ser mais complexa, por envolver aspectos da formagdo e das dindmicas internas dos
Estados e por incluir elementos da economia politica, fundamentais para as preocupacdes de
desenvolvimento no sul global. Essa abordagem possibilita a melhor compreensao da “ligacao
entre conflitos intraestatais e interestatais, e o entrelacamento entre a empreitada da

construgdo estatal e a politica regional de balango de poder” (AYOOB, 1998, p. 45).

Em segundo lugar, a continuidade também pode ser vista nos temas recorrentemente
abordados nos estudos de PE no sul global. Entre eles podem-se citar instabilidade politica,
falta de legitimidade das elites e politica de sobrevivéncia (HAGAN, 1995, p. 126). A
predomindncia de temas desse tipo estd vinculada as particularidades do processo de
constru¢do do Estado e da nagdo no terceiro mundo, incluindo as relacdes entre Estado e
sociedade, uma vez que “politica externa ¢ um componente critico do programa politico dos
governos e, frequentemente, uma base fundamental do proprio Estado” (MOON, 1995, p.
199). Assim, autores tém seguido a iniciativa de Christopher Clapham (1985) e Mohammed
Ayoob (1995) e gradualmente adotado o Estado (MOHAMEDOU, 2003, p. 69) e perspectivas

analiticas da sociologia historica como elemento explicativo da politica externa no terceiro
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mundo (HALLIDAY, 2005, p. 43).

A partir dessa perspectiva analitica que ressalta a realidade historico-socioldgica dos
paises do terceiro mundo, podem-se identificar quatro eixos centrais de politicas externas
praticas que tém procurado superar essa realidade e sdo adotadas de forma complexa e ndo
excludente: o alinhamento, o terceiro-mundismo, o regionalismo, ¢ a defesa da soberania
juridica.

No tocante ao primeiro eixo, o alinhamento a poténcias centrais tem sido, desde a
independéncia, a politica externa menos custosa para paises periféricos. Isso se deve ao seu
carater de manutencdo do status quo, de reprodugdo de dependéncias e conformidade com
estruturas de poder internas. No ambito econdmico, envolve o predominio e a reproducao de
economias de enclave ou de sistemas econdmicos baseados em vantagens comparativas e
complementaridades com economias centrais. O crescente empobrecimento da populagdo
local é compensado pelo acimulo de riquezas pelas elites econdmicas e politicas dirigentes.
No ambito securitario, geralmente abrange a construgdo de perspectivas estratégicas
ideologicamente orientadas pelos desafios dos paises centrais (tal como a ideia de seguranga
hemisférica) em detrimento das realidades locais e regionais particulares. Essas politicas
ocorrem devido a mecanismos de obediéncia, derivados da posicdo de dependéncia ou
vulnerabilidade, ou de consenso e interesses mutuos entre elites situadas no centro e na

periferia (BRAVEBOY-WAGNER; SNARR, 2003, p. 22-25; MOON, 1985, 1983).

O segundo eixo de politica externa nos paises de terceiro mundo € a politica de
solidariedade terceiro-mundista. Essa politica estd vinculada ao comprometimento com a luta
contra a desigualdade do sistema internacional e a convergéncia de objetivos em assuntos
cruciais envolvendo sua identidade internacional (condigcdo periférica e colonizada), sua
integridade (luta pela soberania como agentes soberanos) e sua vontade (defesa da liberdade
de escolha). Esses elementos estdo intrinsecamente ligados a pods-colonialidade como
proposito de politica externa (GROVOGUI, 2003, p. 33). Entretanto, em geral, o terceiro-
mundismo e a atual cooperag@o sul-sul ndo sobrevivem sozinhos. Devido ao déficit de
seguranga, capitais, investimentos, servigcos e bens dos paises periféricos, esta politica ¢é
geralmente complementada com alinhamentos norte-sul constantes ou esporadicos

(CLAPHAM, 1985, p. 129-130).

O terceiro eixo de politica externa é a perspectiva regionalista, como forma de
satisfacdo de necessidades de desenvolvimento e seguranga. (AKOKPARI, 1999, p. 33, 2001,
p. 47). Isso se deve ao fato de que o regionalismo como politica externa de paises do sul esta
vinculado a promessa de fortalecimento das estruturas do Estado, visto como central nas

tarefas de seguranca e desenvolvimento. A suposta vinculacdo entre regionalismo e
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diminui¢cdo da importancia do Estado ndo se reproduz de maneira automatica para os paises
do sul, que percebem nas instituicdes regionais o reforco de sua soberania. Liderancas
politicas e tedricos criticos veem “a fraqueza do Estado como criadora de uma necessidade
normativa para a integracdo; o regionalismo se torna ‘um projeto e uma politica’” (KELLY,
2007, p. 218). E justamente o interesse no fortalecimento de suas capacidades empiricas que
leva poténcias secunddrias a apoiar projetos regionalistas mais distributivos de poder e

riqueza, embora sejam cautelosos em relagdo a sua soberania negativa.

O quarto e mais estrutural eixo de politica externa ¢ a defesa da estatidade juridica.
No terceiro mundo, “o apelo a soberania permanece mais forte”, j4 que “a construcdo do
Estado e da nacdo ndo tem sido totalmente bem-sucedida e [...] as pequenas hostilidades
interestatais ainda inflamam” (BRAVEBOY-WAGNER, 2003a, p. 7). A partir dessa
realidade deriva o compromisso desses Estados com os postulados do sistema internacional
como a soberania, ndo intervencao, autoajuda e codigos de diplomacia. Neste ponto, situa-se
a contribuicdo mais relevante sobre a politica externa dos paises do terceiro mundo. Trata-se
do seu comprometimento com regras sistémicas que ressaltam aspectos de igualdade entre
Estados, fundamentados nos principios da soberania negativa (legal) (JACKSON, 1990, p.
24). Esse comprometimento pode ou ndo ser acompanhado por politicas de construgdo e
defesa da estatidade empirica. Quando tais politicas sdo igualmente adotadas, envolvem
esforgos relacionados aos “processos de construcdo do Estado e a necessidade do Estado de
manter a sua posicdo e perpetuar sua existéncia na arena internacional” (MOHAMEDOU,
2003, p. 65). Envolve também, em muitos casos, politicas externas de perfil anticentro, que
contestam os fundamentos da hierarquia de poder no sistema internacional (BRAVEBOY-

WAGNER; SNARR, 2003, p. 22-25; HEY, 1995).

De todo modo, o comprometimento de paises do terceiro mundo com os principios
da soberania negativa torna-se, paradoxalmente, um empecilho para politicas cooperativas e
integrativas. No ambito das politicas externas em direcdo ao regionalismo, a relevancia dada
por Estados fracos ao problema de sua soberania, impede esta recomendacdo normativa.
Poténcias secundarias tendem a bloquear processos de integracdo regional que vao além do
seu projeto de estabilizacdo interna e garantia de soberania, o que dificulta perspectivas de
avango da integragdo regional no terceiro mundo (KELLY, 2007, p. 218-219). O dilema
situa-se no fato de que “paises do sul sdo apegados a sua soberania duramente conquistada e
menos propensos do que as nagdes do norte global a ver os beneficios de uma forma superior
de integracdo para além da cooperacdo funcional e econdémica” (BRAVEBOY-WAGNER,
2003a, p. 7). Neste caso, parece ser fungdo fundamental de poténcias regionais a construgdo
de projetos regionais que claramente compensem a perda de soberania juridica de Estados

fracos, mediante instrumentos que reforcem sua soberania empirica. Trata-se de projetos que
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distribuam desenvolvimento e seguranca e que reforcem capacidades estatais. Antes de
adentrar essa discussdo, importa observar o desenvolvimento recente dos estudos africanos no

ambito do NR e da APE.
Novo Regionalismo e Analise de Politica Externa na Africa

No caso do continente africano, ambas as subareas de NR e APE observam recente

desenvolvimento e caminho aberto para a produgdo tedrica e empirica.
Novo Regionalismo na Africa

O estudo de regides na Africa vem sendo crescentemente abordado por analistas de
dentro e de fora do continente. Em geral, predominam analises descritivas e funcionalistas,
que avaliam estagios dos processos de integragdo regional do continente e comparam
estruturas organizacionais/legais. Ha predominio de analises sobre a organizagdo de
integracdo continental (Organiza¢do da Unidade Africana — OUA e Unido Africana — UA) e
sub-regionais (Regional Economic Communities — RECs) em estudos de caso e abordagens
comparadas ou analises historicas de processos sociais, politicos, econdomicos e securitarios
de diferentes regides do continente. Todavia, atualmente, um terceiro tipo de abordagem tem
buscado um didlogo mais extensivo com teorias do NR e das RI em geral. Estudos como os
publicados por Grant e Soderbaum (2003) e Vale et al. (2001) — bem como os estudos de
Odén (2000), Davies (2000), Abrahamsson (2000), Hentz (2005, 2009), S6derbaum (2004),
Soderbaum e Taylor (2003) — procuram adaptar construcdes tedricas gerais sobre o NR para o
continente africano. De diferentes formas, os estudos mencionados acima procuram abordar
desafios que ainda estdo presentes na avaliacdo dos processos de regionalizagdo e
regionalismo na Africa. Assim como o NR no terceiro mundo, na Africa as dindmicas

regionais estdo marcadas por aspectos particulares desses dois processos.

No que concerne a regionalizagdo, a percepcdo estatocéntrica dominante das RI ¢é
incapaz de lidar com as complexidades das dinamicas regionais no continente. A
compreensdo da complexidade dos processos de regionalizagdo no continente africano
envolve ir além da perspectiva estatocéntrica corrente, no sentido de se desvencilhar da
percepgdo do Estado nacional como unidade exclusiva e ator unitario. No continente africano,
a juventude das estruturas estatais abre espagos para dindmicas que se situam fora dessas
fronteiras analiticas. Grupos sociais, partidos politicos e forcas privadas, da regido e de fora
dela, sdo agentes relevantes nas dindmicas regionais. Uma visdo que leve em conta a agdo de
atores ndo estatais auxilia a compreender que, no continente africano, relacdes regionais
existem previamente & implantagdo dos Estados coloniais; existem a despeito do Estado, de
seus limites de projecdo de poder ou desinteresse com o regionalismo; e podem trazer

solucdes que compensem as (ou apoiem a reversdo das) incapacidades do Estado (DUNN;
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HENTZ, 2003, p. 183-184; VALE, 2001, p. 18-20). Além disso, a presenca de atores ndo
estatais (inclusive extrarregionais) pode gerar efeitos ambiguos, tais como novas solu¢des ou
novos desafios ao desenvolvimento e a seguranca. Essa tem sido a narrativa da penetragdo de

ONGs internacionais e OIGs no continente.

Contudo, os limites da visdo estatocéntrica dominante ndo significa que ela ndo
possa ser reconstruida (WENDT, 1992, p. 424-425). A superagdo da visdo estatocéntrica
atual, do Estado unitario e imutavel, envolve a andlise historica e sociologicamente informada
sobre a evolucdo dos processos politicos e econdmicos que afetaram a constru¢do dos Estados
e a sua relacdo com sociedades domésticas e externas. Destarte, os Estados africanos nao
devem ser excluidos da andlise, j4 que o continente ¢ amplamente influenciado por suas
caracteristicas empiricas e juridicas (JACKSON; ROSBERG, 1982). Pelo contrario, assim
como proposto por Dunn e Hentz (2003, p. 183-184), uma solu¢do em potencial ¢ a produgdo
de anélises do regionalismo que problematizem a ideia do Estado em termos histéricos e
socioldgicos. Historicamente, ha a necessidade de romper-se com o anacronismo na
formulagdo teodrica e adogdo de conceitos das RI, sendo o Estado um deles (COX, 1996b).
Sociologicamente, cumpre explicar as particularidades historicas do Estado e desconstruir a
ideia difundida no debate neo-neo das RI do Estado como ator unitario e autossuficiente. A
reconstrucdo do paradigma estatocéntrico possibilita a analise de regides por dindmicas que
vao além da projecdo de poder desses atores. Abre-se espaco para avaliar regides como
construtoras e desconstrutoras de Estados e Estados como construtores e desconstrutores de

regioes.

Por seu turno, o regionalismo do continente africano é informado precisamente pela
busca por autonomia e desenvolvimento, que tem pautado historicamente os processos €
integragdo do sul global. A tentativa de reducdo da posi¢do de subdesenvolvimento e
dependéncia baseia-se em duas estratégias nem sempre isoladas, mas ontologicamente
conflitantes. A primeira estratégia envolve processos centrados na alianga com paises centrais
e em processos de cunho comercialista, proximos a perspectiva cepalina do regionalismo
aberto. O vinculo com ex-metropoles tem sido mantido historicamente mediante iniciativas de
cooperacao politico-cultural, como a Francofonia e a Commonwealth. Em alguns casos, tais
processos adquirem caracteristicas mais estruturais, envolvendo vinculos econdémicos de
dependéncia como na iniciativa monetiria do Franco CFA e em recentes processos de
cooperacao bilateral representados pelos EPA (Economic Partnership Agreements) com a
Unido Europeia. Projetos comercialistas como a SACU (Southern African Customs Union)
também sd3o em geral voltados para vinculos comerciais externos ao continente, embora
algumas iniciativas comercialistas, como o COMESA (Common Market for Eastern and

Southern Africa), sejam mais autocentradas.
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A segunda estratégia regionalista diz respeito a constru¢do de processos proprios e
mais profundos e multidimensionais de integracdo regional. Iniciativas da UA (Unido
Africana) e de RECs (Regional Economic Communities), como a CEDEAO (Comunidade
Econdmica dos Estados da Africa Ocidental), o IGAD (Intergovernmental Authority on
Development), a UMA (Unido do Magrebe Arabe) e a SADC possuem potencialmente
conteido mais autonomista, por serem propostas de integracdo mais profunda e
multidimensionais. Mais profunda, porque vislumbram processos de cooperacdo politica.
Multidimensionais, pois integram mais de uma area relacionada a economia/comércio,
sociedade/desenvolvimento, politica e seguranca. A UA ¢é certamente o eixo principal dessa
engrenagem e articula os preceitos de identidade e militdncia que orientam o regionalismo do

sul.

Esses perfis regionalistas sdo afetados diretamente pelos interesses,
constrangimentos e perfil de ordenamento que as poténcias regionais projetam para a sua
propria regido, como se vera adiante. Por fim, novas iniciativas tém deixado mais fluida a
oposicdo entre posturas de alinhamento e autonomia. Dois aspectos tém contribuido para essa
realidade. O primeiro ¢ a renovada presenga de paises emergentes no continente, os quais t€ém
gerado alternativas de investimento e cooperagdo, além de novos termos de acordo e
instrumentos de barganha para Estados africanos. O segundo aspecto ressalta como as novas
liderangas do continente t€ém percebido o carater complementar de parcerias com poténcias
externas € como a cooperagdo com paises centrais pode articular maiores investimentos ao
continente ¢ favorecimento de seus projetos de integracdo (HABIB, 2009, p. 147). Nesse
caso, os paises africanos tém buscado o regionalismo como forma de articular posigdes e
incrementar capacidade de barganha das relagdes (em geral, assimétricas) com atores externos

(e.g. NEPAD).
Andlise de Politica Externa na Africa

No caso da APE na Africa, estudos anteriores com base em premissas da época da
Guerra Fria (GROMYKO, 1983; IGHAM, 1974; MAZRUI, 1977; MCGOWAN, 1968; OJO;
ORWA; UTETE, 1985; SAXENA, 1982; SHAW; ALUKO, 1984; THIAM, 1965) tém sido
recentemente atualizados e ampliados. H&4 hoje novos intentos para integrar as principais
questdes da APE com problemas regionais relacionados ao mundo pés-Guerra Fria (ADAR;
AJULU, 2002a; AKOKPARI, 1999, 2001; CHAN, 1990a, 1994; KHADIAGALA; LYONS,
2001a; WRIGHT, 1999).

A diversidade de estudos denota o aspecto mutavel das agendas de politica externa
dos Estados da Africa Subsaariana frente a demandas internacionais e domésticas. Akokpari

(1999), por exemplo, reitera a volatilidade na orientagdo da politica externa dos paises
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africanos desde a sua independéncia. Essa orientacdo transitou de preocupacdes prioritarias
sobre descolonizagdo, ndo alinhamento, crise da divida, ajustes estruturais e democratizagao
até problemas centrais da década de 1990, como marginalizacdo e conflitos armados.
Atualmente, a orientagdo da politica externa africana direciona-se a novos programas de
desenvolvimento econdmico incluindo o engajamento de parceiros estratégicos novos e
tradicionais e a renovagdo das instituicdes regionais, processos também envoltos em um
ambiente de inseguranca econdmica (AKOKPARI, 2001, p. 35). Poder-se-ia adicionar a lista
de preocupacdes atuais aspectos ligados a conflitos armados (intraestatais), instabilidades
estatais e regionais e a presenca de diferentes atores estatais e privados em um ambiente de
hostilidade securitaria, o que complexifica o processo decisério de politica externa (ADAR;
AJULU, 2002b, p. 6). Embora a abordagem de Akokpari seja relevante ao buscar evidenciar
variagdes generalizadas nas politicas externas dos paises da Africa Subsaariana, pode-se
perceber na préatica a continuidade de todas essas orientagdes ao longo de diferentes periodos
histéricos e também a priorizacdo de um ou outro tema, dependendo do pais e da situagdo
particular. Importa, no entanto, entender ndo apenas as prioridades dadas as politicas externas

dos paises, mas principalmente o que explica estas posturas.

Em termos de capacidade tedrica para compreender a politica externa de paises
africanos, pode-se observar a existéncia de trés formas principais de pensamento: as

perspectivas globalista, estatista/sociologica e regionalista.

A primeira ¢ uma visdo mais comum. Ela destaca o fator de dependéncia; o aspecto
periférico da participacdo dos paises africanos no sistema internacional (especialmente devido
as assimetrias econdmicas e militares), que, juntamente com desafios internos, restringem
suas acdes desde a independéncia até os dias atuais (AKOKPARI, 2001, p. 40;
KHADIAGALA; LYONS, 2001b; KHADIAGALA, 200la, p. 131; LYONS;
KHADIAGALA, 2001). Entre os principais constrangimentos, podem-se citar “escassez de
mao-de-obra qualificada, recursos limitados para estabelecer embaixadas ou para reunir
informagdes sobre eventos externos” (CHAZAN et al., 1999, p. 363). Trata-se de “velhos
pressupostos nos quais as politicas externas dos Estados da Africa Subsaariana foram
explicadas exclusivamente dentro dos contextos do colonialismo, da Guerra Fria e suas
consequéncias, de dividas e ajustes estruturais” (AKOKPARI, 1999, p. 22). Nao ¢ raro nessa
perspectiva analitica encontrar visdes preconcebidas que desprezam qualquer possibilidade de

agéncia internacional dos paises africanos.

A segunda visdo (estatista/sociologica) questiona a generalizacdo dessa primeira
hipdtese e sustenta o papel de agéncia de paises africanos e seu espago de atuagdo dentro do
sistema, ainda que estejam submetidos a limitacdes. Uma das principais abordagens nesta

segunda perspectiva € a que sustenta o aspecto de sobrevivéncia do Estado, concentrando-se
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em elementos (mais ou menos institucionalizados, formais ou informais) utilizados pelos
paises africanos para exercer agéncia nesse sistema assimétrico. Ressalta-se a capacidade de
Estados africanos de valerem-se da participagdo em organizacdes internacionais de
socializagdo, de coalizdes politicas que geram resultados praticos, da imagem de referéncia
anti-hegemonica e intelectual de seus lideres e, sobretudo, de regras internacionais de
protecdo a sua soberania (CLAPHAM, 1985, 2005; JACKSON; ROSBERG, 1982). Além
disso, salienta-se a capacidade de lideres africanos de se utilizar de sua posi¢do como
representantes da politica externa oficial para articular aliancas politicas e fortalecer sua

posicdo e legitimidade internas (MINILLO, 2011).

Ja a terceira abordagem sobre politica externa na Africa, a perspectiva regionalista,
sustenta, ao contrario do que é comumente concebido, que as relagdes interafricanas ndo
diferem muito daquelas produzidas em outros lugares. Elas sdo marcadas por tensdes entre os
governos, atritos fronteiri¢os, aliangas e contra-aliancas. Em outras palavras, a politica
externa na Africa ndo é nem naturalmente dada nem imposta de fora, é sim “expressdes dos
objetivos da politica dos numerosos atores estatais no continente” (CHAZAN et al., 1999, p.
361). Além disso, os constrangimentos advindos da escassez de capacidades geraram uma
concentracdo da “atividade diplomatica nas relacdes continentais, contribuindo para a
intensidade das relacdes interafricanas” (CHAZAN et al., 1999, p. 363). Sobretudo nesse
nivel de analise, os Estados africanos tém sido relativamente bem-sucedidos em colocar seus
interesses na politica externa e executa-los. Portanto, ¢ importante notar que, se alguém esta
interessado em investigar a producdo de politica externa dos paises africanos, os ambientes

regional e continental sdo os que carregam informagdes mais abundantes.

De todo modo, ainda se busca maior explicagdo sobre como a existéncia de mais ou
menos espago para acdo nas relagdes interafricanas (perspectiva regionalista) estd relacionada
com a questdo da capacidade estatal (perspectiva estatista/sociologica). Como a capacidade
empirica (poder e capacidade estatal) de poténcias regionais pode instigar os niveis regionais
de conflito ou cooperacdo, dependendo das opgdes de politica externa, e até mesmo
sobrepujar a estatidade juridica de paises mais fracos? Por outro lado, que limites de agdo
existem para as poténcias regionais, uma vez que as poténcias secunddrias t€ém autonomia
quanto aos seus interesses em inserir-se em projetos de integragdo, a fim de proteger a sua
condi¢do juridica de Estado e seus proprios projetos para a regido? Em outras palavras, urge a
necessidade de integrar de forma mais explicita e coerente as abordagens estatista e

regionalista da politica externa africana, sob o pano de fundo global.

Ademais, como sera visto a seguir, vislumbra-se a importancia de debater uma
abordagem mais comparativa e focada no papel da constru¢do do Estado e dos interesses das

elites na produ¢do de politica externa na Africa e uma explicacdo das mudancas nos sistemas
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regionais africanos, ligando-a a andlise sobre politica externa das unidades sistémicas e o
papel das poténcias regionais. Este trabalho buscara ressaltar essas discussdes, que envolvem

inicialmente a tentativa de integrar NR e APE.
Conectando Novo Regionalismo e Analise de Politica Externa para o Estudo da Africa

A integracdo de perspectivas do NR e da APE abre caminho para uma compreensdo
mais ampla sobre continuidades e mudangas de sistemas regionais e o papel de agéncia das
unidades sistémicas. Embora se considere que, nas politicas externas dos paises do terceiro
mundo, “o nivel mais efetivo de analise hoje é o regional e o sub-regional” (BRAVEBOY-
WAGNER, 2003a, p. 6), h4 reduzida integracdo entre essas duas agendas de pesquisa. Esta

secdo procura identificar os desafios principais para a superacao dessa realidade.

A discussdo integrada sobre NR e APE costuma centrar-se principalmente na
analise da atuacdo de poténcias regionais em suas regides. De fato, capacidades fundamentam
o poder dos paises e incrementam o seu potencial de moldar o sistema e de ver seus interesses
efetivados com essa acdo. No primeiro caso, importa que poténcias de nivel global (em escala
global e regional) e poténcias regionais (em escala regional) tém maior potencial de proje¢do
de poder e influenciam mais efetivamente a ordem sistémica. No segundo caso, argumenta-se
que, para poténcias globais ou regionais (dependendo do nivel de andlises) os seus interesses

em politica externa tornam-se tendencialmente vinculados a configuracdo do sistema.

A analise da atuacdo regional das poténcias regionais envolve adotar um conceito de
poténcia que possibilite a verificacdo de diferentes tipos de comportamentos, conflitivos ou
cooperativos, por parte desses paises. Para isso, o conceito de poténcia regional deve estar
fundamentado em meios e ndo em fins. Importa para esse conceito que ser uma lideranga
regional e amplamente reconhecida ndo deve ser precondigdo para a identificacdo de
poténcias regionais. O comportamento sistémico variavel de poténcias regionais tem sido o
centro da vinculagdo entre NR e APE. As andlises mais interessantes partem do pressuposto
de que poténcias regionais que agem de maneira desestabilizadora sdo mais comuns do que se
poderia supor. Isso ocorre, porque poténcias regionais ndo podem ser tratadas como atores
que, ceteris paribus, agem de maneira uniforme e a existéncia de preponderancia material ndo
necessariamente conduz a uma certa forma de comportamento hegemonico ou a resultados
esperados, como fornecimento de bens comuns e auséncia de conflitos (DESTRADI, 2010;
FRAZIER; STEWART-INGERSOLL, 2010, p. 739-746; PEDERSEN, 2002, p. 687; PRYS,
2010, p. 481).

Todavia, em sua maioria, estudos do NR ignoram alguns aspectos importantes em
sua vinculacio com a APE, quais sejam: as dificuldades de poténcias regionais

empreenderem suas agdes, sobretudo no terceiro mundo, devido a limites de capacidade
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estatal; as situacdes em que ha a existéncia de outras poténcias regionais ou candidatos a tal
posicdo; as agdes e reagdes de paises que ndo sdo considerados poténcias regionais; e a forma

como as politicas regionais das poténcias regionais e paises secundarios sdo produzidas.

Em primeiro lugar, poténcias regionais do sul possuem, em geral, constrangimentos
de acdo devido a limites de sua capacidade estatal. Falta de coesdo interna e baixa
legitimidade das institui¢des estatais ¢ do governo distraem suas elites politicas para assuntos
internos em detrimento de agdes externas (SCHWELLER, 2006, p. 120—122). Nao obstante
essa realidade, poucos estudos sobre politica externa regional de poténcias regionais tendem a
dar aten¢do a tais aspectos ou a assumir variaveis que reflitam os limites de suas capacidades
de acdo externa. Além disso, poténcias regionais sdo relativamente menos capazes de
impactar sistemas regionais do que poténcias globais. Adler e Greve (2009), por exemplo,
ressaltam que estratégias de poténcias regionais conseguem afetar de modos diferentes ordens

regionais e padrdes institucionais.

Em segundo lugar, estudos em geral omitem situagdes em que ha a existéncia de
mais de uma poténcia relevante no sistema regional em questio. E comum haver anélises que
tomam como pressuposto a existéncia de hegémonas regionais, sem, contudo, realizar
verificagcdes adequadas sobre a distribui¢do de poder regional. Mearsheimer (2001, p.
34,43,53) lembra-nos de que apenas os Estados Unidos obtiveram efetiva hegemonia
regional. Entretanto, a maior parte de estudos que vinculam politica externa com dindmicas
regionais tende a pressupor que Estados mais capazes sdo necessariamente hegémonas, sem
verificar mais profundamente a distribui¢do de poder nos sistemas. Seria possivel afirmar que
Brasil, Africa do Sul, Israel, Etiopia, India, Indonésia, China e Alemanha estdo no patamar de
hegémonas regionais, apenas porque se destacam em termos de capacidades agregadas?
Poucas pesquisas ddo respostas afirmativas convincentes a essa pergunta. Caso tais poténcias
compartilhem poder com outras poténcias com capacidade significativa, ¢ imperativo avaliar
o papel dessas outras poténcias regionais nos sistemas em questdo para se compreender

diferentes vetores de poder e alternativas de ordenamento sistémico.

Em terceiro lugar, poucos estudos consideram o fato de que ¢é frequente a falta de
consenso sobre as competéncias de lideranga das poténcias regionais. O papel da China no
leste asidtico, da Riissia no Caucaso e Leste Europeu, da Nigéria na Africa Ocidental, da
Etidpia no Chifre da Africa, ¢ do Brasil na América do Sul sugerem que tal logica ¢é
recorrente, principalmente no caso de poténcias emergentes que ainda possuem
constrangimentos em suas capacidades de prover projetos benéficos aos vizinhos. Nao
obstante esta realidade, a maior parte das pesquisas recentes sobre politica externa e ordens
regionais tende a focar exclusivamente nas estratégias de poténcias regionais. Nesse caso em

especial, um estudo sobre sistemas regionais que inclua poténcias regionais deveria levar em
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conta ndo apenas as suas estratégias para suas respectivas regides, mas também as respostas
de poténcias com capacidade minima de vetar ou retardar suas agdes no sistema. Paises de
uma mesma regido agem e reagem de modo diferente em relagdo as estratégias e agdes das
poténcias regionais, como ressaltado por Destradi (2010), Acharya (2007a) e Prys (2010).
Contudo, estudos sobre politicas reativas das poténcias secundarias ndo substituem uma
avaliagdo particular de seus projetos regionais, o que ¢ fundamental para a compreensao do
conteudo das relacdes de obediéncia, consenso ou desacordo na interagdo regional. Em
termos gerais, e principalmente no terceiro mundo (limites de capacidades da poténcia
regional), torna-se impossivel compreender os fundamentos de uma ordem regional olhando-
se exclusivamente para as estratégias e agdes da poténcia dominante. Importa transformar as

teorias sobre acdo das poténcias regionais em verdadeiras teorias dos sistemas regionais.

Em quarto lugar, a compreensdo sobre como surgem as estratégias regionais dos
paises em questdo (poténcias regionais ou ndo) também ¢ relevante. A importancia e escassez
de estudos que vinculem coalizdes domésticas e estratégias regionais de politica externa em
direcdo a cooperacdo ou ao conflito (rivalidade) e as estruturas da regido foram salientadas
por Viyrynen (2003). Excegdes a esta regra sdo os estudos de Etel Solingen (1997, 1998), ao
“enfatizarem a importancia de coalizdes domésticas e grandes estratégias que perseguem vis-
a-vis outros Estados” (VAYRYNEN, 2003, p. 36). Focado no caso da Africa Austral, James
Hentz também ¢é excegdo a regra. Ao estudar o papel da Africa do Sul na Africa Austral,
Hentz vincula estratégias regionais de cooperagdo econdmica a interesses de elites domésticas
que interagem e tornam-se dominantes em diferentes periodos historicos (HENTZ, 2005, p.
4-7). Esses casos trazem importantes contribui¢cdes sobre como coalizdes internas afetam
estratégias regionais de poténcias regionais. Entretanto, dois limites principais permanecem.
O primeiro ¢ a manutencdo do foco exclusivo na agéncia das poténcias regionais,
desconsiderando-se o fato de que “mesmo miniestados definem grandes estratégias”
(SOLINGEN, 1998, p. 9). O segundo limite ¢ a auséncia de andlises sobre como coalizdes
relacionam-se com o processo macro-histérico de constru¢do do Estado. Inimeros fatores
domésticos e internos parecem afetar a composicdo, a ascensdo e o declinio de elites de
politica externa. O estudo sobre o processo de constru¢do do Estado permite atribuir uma
conexdo mais consistente a esses fatores e vincula-los a légica relacional de Estado e
sociedade e a conceitos a ela associados, como coercdo, extracdo, legitimidade, direitos,

identidade, etc.

Em suma, sustenta-se que uma compreensdo sobre o papel de agentes na formagao
de ordens regionais do sul deveria adotar uma perspectiva interacional e historico-socioldgica.
Primeiro, uma anélise mais generalizdvel do estudo sobre politica externa e ordens regionais

ndo poderia focar-se em conceitos como hegemonia, império e lideranca, proprios apenas de
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paises que se situam em posi¢des superiores na hierarquia de poder. Um enfoque que refute
uma visdo up down das relagdes regionais (para além da nocdo de que agéncia é prerrogativa
apenas de poténcias sistémicas) deve superar conceitos fechados e buscar identificar
estratégias de paises de uma regido sob perspectiva interacional. Segundo, procura-se vincular
esses debates a andlise sobre sistemas regionais, avaliando processos de constru¢do do Estado
e da politica externa de forma comparativa. O estudo sobre os processos de constru¢do dos
Estados permite a producdo de uma perspectiva historico-socioldgica sobre a formagao de
elites e a consequente producdo de politica externa, a qual afetara a ordem regional mediante
mecanismos interacionais. Trata-se de levar a sério a recomendacdo de Ayoob (1999, p. 258)
de buscar a compreensdo sobre a relacdo entre a constru¢do do Estado, politica externa e
sistemas regionais, conectando esses fatores a agéncia de varios estados regionais (para além

da principal poténcia regional). Segundo o autor,

[...] para que uma sociedade regional [, ambiente de cooperagdo regional,]
seja estabelecida, os Estados da regido devem perceber suas tarefas de
construgdo do Estado e da nagdo como complementares a seus esforgos
para o mesmo fim e ndo como empreitadas hostis sendo tomadas em
detrimento do outro. Esta é provavelmente a condi¢do mais dificil de
satisfazer devido a forma arbitraria pela qual as fronteiras dos Estados pos-
coloniais foram elaboradas ¢ ao nervosismo extremo com o qual as elites
estatais percebem atividades de constru¢do do Estado e da nagdo em sua
vizinhanga. (AYOOB, 1999, p. 258).

Consideracgoes Finais

Este trabalho buscou avaliar os avangos recentes do novo regionalismo e da analise
de politica externa e as suas possiveis contribui¢des para a compreensdo da agéncia de
Estados em sistemas regionais, sobretudo no sul global e na Africa. Os estudos do novo
regionalismo tém contribuido para avaliar particularidades das regides no sul global, seus
elementos constituintes e as especificidades da formagdo e acdo das unidades sistémicas. A
analise de politica externa no terceiro mundo e na Africa também tem mostrado como Estados
possuem liberdade de acdo em suas regides, nas quais atuam em larga medida pela logica da
realpolitik, embora com particularidades relacionadas a sua formagdo historico-socioldgica.
Analises que procuram vincular a politica externa de paises para suas regioes tém igualmente
avancado na leitura sobre o papel de poténcias regionais; as potencialidades, os limites e as
reacdes a sua agdo. Nao obstante, compreender a agéncia de Estados em suas regides de
forma essencialmente interacional € ainda necessario. Trata-se de avaliar processos historicos
e sociologicos de formagdo das regides que se vinculem a politica externa dos Estados,

integrando as capacidades explicativas do NR e da APE a teorias sistémicas complexas.

Recebido em 05 de setembro de 2019. Aprovado em 21 de setembro de 2019.
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A Libia pés-Kadafi (2011 - Hoje): ha possibilidades de estabilizaciao?
Julia Nishio™

Kamilla Rizzi

Localizada no Grande Magrebe, a Libia é um importante ator no cendrio regional e
internacional devido a sua historia e cultura, posi¢do geografica e caracteristicas geologicas,
uma vez que detém imensas reservas de gas natural e de petréleo. Em 1969, Muammar
Kadafi chegou ao poder apos a queda da monarquia libia, até entdo governada pelo rei Idris I
e instaurou a Repuiblica Socialista Arabe. Inspirado pelas ideias do socialismo arabe, do Isla e
do pan-arabismo de Nasser, o novo regime revolucionou a situagdo politica, social e
econdmica da Libia, gracas ao capital oriundo de jazidas de petrdleo e a centralidade politica
que o ditador conseguiu manter durante suas quatro décadas de lideranga, modificando

praticamente todos os aspectos de vida do pais (MAZRUI, 2010).

Durante o governo de Kadafi, as decisdes governamentais revogaram a legitimidade
e a legalidade do Estado, instituindo um mecanismo tirdnico de governanca (CARMO &
HADOOD, 2014). Nao enxergando problema em condensar os valores religiosos com as
decisoes politicas, Kadafi reestruturou as diretrizes do Estado libio baseado nos principios do
Isla. Dessa maneira, Muammar desenvolveu a Terceira Teoria Universal em 1972, a qual
vinculava o Islamismo e o nacionalismo. A ideologia do lider libio rejeitava o sistema
politico-econdmico capitalista ocidental € o comunismo ateista, buscando seguir um sistema
efetivamente democratico e popular com o desejo de terminar com a influéncia ocidental no

pais (SHILLINGTON, 2004).

No que diz respeito a sua politica externa, a Libia se manteve diplomaticamente
afastada da influéncia dos Estados Unidos (EUA) e Reino Unido apds fechar as bases que
ambos os paises detinham no territdrio libio durante a década de 1970. Essa postura condizia
com a busca pelo desenvolvimento nacional. No entanto, a Libia permaneceu dependente de
ajuda estrangeira e fragil em relacdo ao Ocidente. Apesar de ndo se alinhar diretamente a
nenhum bloco durante a Guerra Fria, Kadafi utilizava os recursos advindos da venda de
petrdleo para a Europa em troca de tecnologia, armamentos e dispositivos militares. Além
disso, buscando suprir essa assisténcia militar, aproximou-se da Franca, Egito e Unido
Soviética. Apos o final da Guerra Fria, Kadafi abandonou a politica isolacionista e procurou

reestabelecer as relagdes com os EUA e os paises da Unido Europeia apos condenar os
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ataques terroristas da primeira década do século XXI, se oferecendo a cooperar com a

“Guerra ao Terror” (OLIVERI, 2012).

No dia 17 dezembro de 2010, um jovem tunisiano Mohamed Bouazizi, vendedor
ambulante de Sidi Bouzid, ateou fogo contra si mesmo em protesto contra a corrupcio da
policia local e contra o governo da Tunisia em um cenario de crise econémica que atingia os
paises do Magrebe. Quatro semanas depois, o regime de Zine el-Abedine Ben Ali, no poder
havia mais de duas décadas, caiu. Esse ato foi o estopim para o inicio das manifestacdes
conhecidas como “Primavera Arabe”, em alusdo & Primavera de Praga de 1968. (GALITO,
2019). As causas da Primavera Arabe estdo atreladas a similaridade entre os paises afetados,
0s quais eram marcados por governos de carater autoritirio que usurpavam dos recursos do
poder, do conhecimento, da lei e da legitimidade em suas maos. As facgdes, partidos e as
categorias populares que eram capazes de se opor a estes governos eram fortemente

reprimidos (CARMO & HADDOD, 2014).

Nesse sentido, paises como Egito, [émen e Tunisia (e Libia também, como se vera)
que optaram por seguir uma ideologia tirdnica, obtiveram como respostas, revoltas mais
intensas com a deposicdo de seus ditadores. Em contraponto, paises como Argélia, Jordania e
Marrocos, que permitiram mais espagos a oposicdo — seja em forma de partidos ou sindicatos
— conseguiram um resultado mais pacifico, ao propiciarem reformas econémicas e politico-
sociais. Além disso, as revoltas arabes também se explicam por meio de uma populacdo mais
instruida e melhor informada com acesso as novas tecnologias, o que resultou no
desencadeamento de protestos consecutivos, uma vez que ajudavam na organizagdo das
manifestacdes e na propagacdo de informagdes sobre a repressdo governamental (SANTORO,

2011).

Por um lado, pela proximidade geografica e identidade linguistico-cultural e
religiosa entre a Libia e esses paises e, por outro, pelo carater autoritario e duradouro de seus
governos e respectivas crises socioecondmicas agravadas, era natural que o regime de Kadafi
sofresse tal pressdo. Nesse conturbado contexto, movimentos oposicionistas haviam marcado
protestos para o dia 17 de fevereiro de 2011, apelidado de “day of rage”' (CHORIN, 2012, p.
191), quando os protestos se iniciaram na provincia de Benghazi e se espalharam para outras

cidades do pais’.

! Data em memoéria de cidadios libios mortos pelas forgas de seguranga em Benghazi no mesmo dia em
2006, quando protestavam, em frente ao consulado italiano, contra a publicacdo de caricaturas de
Maomé por uma revista dinamarquesa (PARGETER, 2012).

* Antecipando-se ao protesto, as forcas policiais de Benghazi prenderam, no dia 15, o advogado Fathi
Terbil, que se tornou conhecido como defensor das familias de vitimas da repressdo do regime libio aos
detentos da prisdo de Abu Salim, principal prisdo libia. No entanto, mesmo tendo sido liberado depois,
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Como resposta, Muammar Kadafi partiu para a investida contraria, com a realizagao
de consultas, aparicdes publicas e reunides com lideres tribais do pais, quando Kadafi
pretendia mostrar-se aberto a criticas e sugestdes dos setores da populacdo, embora também
reforcasse ameacas e cobrasse lealdade (PARGETER, 2012). No entanto, os protestos ndo
cessaram. De maneira geral, aceitou-se, desde o inicio, que esses protestos eram pacificos e
que o regime os reprimiu com indiscriminada violéncia, recorrendo a prisdes, espancamentos
e assassinatos. Para Brasil (2017), também ganhou destaque internacional um discurso de
Kadafi, no qual “...conclamou seus seguidores a promover uma ‘marcha sagrada’ contra os
manifestantes para ‘purificar’ o pais ‘centimetro por centimetro’ [...] ‘beco por beco’, ‘pessoa
por pessoa’, até que a Libia estivesse ‘limpa de sujeiras e impurezas’” (BRASIL, 2017, p. 77).
No final de fevereiro, a revolta ampliou-se e a oposi¢do expulsou as for¢as governamentais
das cidades de Tobruk e Benghazi, na regido da Cirenaica, e de Zawiya (oeste de Tripoli) e

em Misurata (leste da capital), com o inicio de um cerco militar.

A Resolucdo n° 1970, de 26 de fevereiro, do Conselho de Seguranca da ONU
(CSNU) impds um embargo de armamentos contra a Libia (a cargo da OTAN, por meio da
Operation Unified Protector) e determinou o congelamento de bens da familia Kadafi. Em 1°
de marco, a Libia foi suspensa do Conselho de Direitos Humanos pela Assembleia Geral da
ONU, devido a violenta repressdo dos protestos. Diferentes grupos de oposi¢do libia
formaram o Conselho Nacional de Transi¢cdo (CTN), ainda em 27 de fevereiro, composto por
31 membros, para administrar as areas controladas por opositores e para derrubar o regime de
Kadafi e anunciando ser o Unico representante de toda a Libia, sob a lideranca de Mustafa
Abdel Jalil. O isolamento diplomético do governo Kadafi tornou-se praticamente completo

ap6s um més do inicio do conflito.

Com base no principio da responsabilidade de proteger (RdP), as poténcias
ocidentais (Franga, Reino Unido e EUA), com o apoio do Conselho de Cooperagdo do Golfo
(CCQG), articularam esfor¢cos na ONU buscando impor uma zona de exclusdo area na Libia a
fim de proteger os civis ameagados pelo antigo regime. A operagdo foi lograda, tendo
impedido a ocorréncia de uma catdstrofe humanitaria na cidade de Benghazi. No entanto, a
medida adotada pelos intervencionistas por meio da Resolucdo n° 1973 do CSNU gerou
controvérsia no meio internacional, pois incluiu uma estratégia de mudanca de governo,
manifestando a questdo de uma possivel “agenda oculta” por parte dos interventores,
representados pela OTAN (FRANCO, 2013). Em 27 de junho, o Tribunal Penal Internacional
publicou ordem de prisdo expedida contra Muammar Kadafi, seu filho Saif al-Islam Kadafi e

Abdula al-Senussi, contra os quais se considerou haver evidéncias de terem cometido crimes

esse aprisionamento iniciou a série de protestos na Libia (CHORIN, 2012), principalmente em
Benghazi, o epicentro da revolta anti-Kadafi.
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contra a humanidade. Esse fato, além de significar ainda maior isolamento internacional do

regime, impediu que os esfor¢os de mediagdo seguissem adiante’. Para Brasil (2017), ¢ ainda

relevante estabelecer a diferenga entre os proprios revoltos, pois

[...] os sublevados a oeste de Tripoli ndo se confundem com aqueles do
NTC, sediado em Benghazi, epicentro da revolta. A regido compreendida
entre Tripoli e a fronteira com a Tunisia, onde se localiza essa cadeia de
montanhas, ¢ tradicionalmente ocupada pela minoria berbere, cujas
tradi¢des e lingua foram sistematicamente suprimidas durante o regime de
Kadafi. [...] nem mesmo o NTC constituiu uma organiza¢do coesa, na
medida em que muitos individuos pertencentes a Irmandade Mugulmana se
juntaram a uma lideranga em tese laica e liberal, o que gerou desconfiangas
[...] sem mencionar a existéncia de outros grupos de vertente islamita. O
tnico fator a uni-los, pois, era a luta contra Kadafi (BRASIL, 2017,
p-87, grifo nosso).

Em julho, os EUA reconheceram oficialmente o NTC como legitimo representante
internacional da Libia, seguido pelo Reino Unido e em setembro, a ONU o fez, por meio da
Resolugdo n° 2009 do CSNU, a qual também estabeleceu a missdo de apoio ao pais, a United
Nations Support Mission in Libya (UNSMIL). Além disso, muitas das medidas coercitivas
das Resolugdes n’s 1970 e 1973 — embargo de armas e proibi¢des incidentes sobre empresas
petroliferas libias e sobre o banco central — foram relativizadas, para contribuir com a

estabilizagdo do pais no periodo pos-intervengao.

Depois da queda de Tripoli, no final de agosto, Kadafi foi capturado em 20 de
outubro e entregue as forcas opositoras ao seu regime, resultando em sua morte por uma
multiddo hostil. Em 31 de outubro, foi aprovada por unanimidade a Resolugdo n° 2017 do
CSNU, que determinava as novas autoridades libias tomar todas as medidas necessarias para
evitar a proliferacdo de armamentos, em especial os langadores portateis de misseis terra-ar,
conhecidos como MANPADS e em 02 de dezembro, foi prorrogado o mandato da UNSMIL
até 16 de marco do ano seguinte (BRASIL, 2017).

O governo provisorio, atuando conjuntamente com a ONU, organizou duas elei¢cdes
parlamentares em julho de 2012 (as primeiras desde a década de 1960), com importante
participacdo popular (em torno de 60% do eleitorado), cedendo autoridade ao Congresso
Nacional Geral (CGN), dissolvendo o NTC e escolhendo, em agosto, como Primeiro-Ministro
e Presidente, respectivamente, Ali Zeidan ¢ Mohammed al-Magarief. Mas esses eventos nao
foram suficientes para conciliar os interesses dos diversos grupos politicos. Em pouco tempo,
o pessimismo tomou conta das analises sobre a Libia e a instabilidade agudizou-se. O CGN
passou a enfrentar inimeros desafios nos anos seguintes, incluindo o ataque por militantes

islamicos contra o consulado dos EUA no dia 11 de setembro de 2012 e a disseminagdo do

3 Para detalhes sobre os desdobramentos do conflito entre mar¢o e setembro de 2011, ver BRASIL,
2017.
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Estado Islamico e outros grupos armados pelo pais (CFR, 2019). Embora a producdo de
petroleo (setor responsavel por mais de 70% do PIB libio) tenha sido retomada pela National
Oil Corporation, a estatal de petrdleo, ainda em 2012, a partir de 2013, grupos rebeldes
passaram a invadir algumas instalacdes de petrdleo, o que resultou em queda significativa na
producdo, além de ocorreram reiterados sequestros e assassinatos de liderangas politicas e
juizes, em paralelo as acdes da OTAN (como missdes-relampago para captura de membros da

Al Qaeda, por exemplo, que intensificavam o ja conturbado contexto).

Em fevereiro de 2014, ocorreram eleigdes para a escolha dos 60 membros da
Comissdo Constituinte. Contudo, a conjuntura de instabilidade afetou o processo e a
participacdo dos eleitores e ndo foi possivel eleger todos os membros, em funcdo do boicote
as eleicdes pela minoria berbere, o que evitou que as duas cadeiras reservadas a essa minoria
fossem preenchidas. Apds as elei¢cdes, 0 CNG destituiu o governo de Ali Zeidan, devido a sua
incapacidade de impedir que grupos armados do leste do pais exportassem petroleo sem
qualquer controle das autoridades nacionais. Uma forca-tarefa dos EUA interceptou o navio
que carregava o petroleo ilegalmente comercializado, “[...] o que constituiu mais uma
evidéncia da incapacidade de as autoridades nacionais libias controlarem o territério nacional
e da auséncia de um acordo nacional a equacionar a dicotomia entre centralizagdo e
regionalismo” (BRASIL, 2017, p. 2012). Mesmo com a destituicdo de Ali Zeidan, o CNG ndo
conseguiu reverter o contexto de impasse politico e institucional. Assim, novas eleigdes
parlamentares foram convocadas para junho do mesmo ano, a fim de compor a chamada Casa

de Representantes.

Outros dois eventos foram determinantes para a agudizagdo da divis@o politica no
pais em 2014. O primeiro foi a Operation Dignity, lancada na regido leste do pais, incluindo a
cidade de Benghazi, sendo conduzida por Khalifa Haftar por meio do Exército Nacional Libio
(LNA) em maio. O objetivo de tal missdo era expulsar grupos militantes do leste do pais,
como a Irmandade Mulgumana, responsavel por participar da transi¢do democratica na Libia
(TAMKIN, 2019)*. J4 o segundo evento foi marcado pela disputa entre milicias pelo controle

do territério ao oeste, onde estd localizado Tripoli. Esses diferentes grupos militantes e

* Nesse “conflito armado nio internacional” que surgiu a partir de 2014 e se intensificou
posteriormente, conforme Brasil (2017), merece destaque a Operation Dignity, liderada pelo general
Khalifa Haftar, veterano da guerra contra o Chade nos anos 1980, desertor do regime de Kadafi,
residente na Virginia até 2011 e cidaddo dos EUA: “Com o apoio de Egito, Emirados Arabes Unidos e
Russia, ele iniciou campanha militar, em maio de 2014 e na regido da Cirenaica, contra grupos
islamicos de todas as vertentes, dos mais moderados aos mais radicais, como o Ansar al-Sharia,
envolvidos nas campanhas de assassinatos de figuras publicas, e contra o governo do Congresso
Nacional Geral. Em setembro, o governo ligado a Casa de Representantes decidiu incorporar as tropas
leais a Haftar ao chamado Exército Nacional Libio, pois, até esse momento, ele atuava a titulo
individual. E, em margo de 2015, ele foi oficialmente nomeado comandante geral desse exército, o que
gerou preocupagdes com a possibilidade de recrudescimento do conflito, devido as resisténcias geradas
no governo baseado em Tripoli” (BRASIL, 2017, p.214) .
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armados islamicos, incluindo Ansar al-Sharia, lancaram a Operation Libya Dawn, em
resposta as acdes de Haftar, tornando-se o poder dominante na capital apoiado pelo antigo
parlamento, o CGN, em crise. Os combatentes da Operagdo Libya Dawn interviram no
aeroporto internacional de Tripoli e em grande parte do oeste do pais, resultando em uma

nova escalada de conflitos entre as for¢as de Haftar e as fac¢oes islamicas (CFR, 2016).

Consolidou-se uma situagdo em que passaram a existir parlamentos e governos
antagdnicos, um em Tripoli, outro em Tobruk/Al Bayda — este sendo o unico reconhecido
internacionalmente —, cada qual contando com grupos armados proprios e controlando
instalagdes petroliferas, rodovias, portos e aeroportos. Para Brasil (2017), apesar da disputa
“[...] polarizada por Tripoli, sob lideranca de governo de orientagdo islamita, e por Tobruk/Al
Bayda, a congregar segmentos secularistas e federalistas, em torno do controle das
institui¢des nacionais e dos recursos oriundos do setor de petrdleo e géas, ha uma série de
aliangas transversais que tornam ainda mais complexo o conflito politico nacional” (BRASIL,
2017, p. 212). Soma-se a isso, os constantes bombardeios do Egito e EUA a alvos libios,
membros de organizagdes ligadas ao Estado Isldmico que retornaram da Siria para lutar na
Libia na regido do Golfo de Sidra (Cidade de Sirte) (cujas acdes ndo se limitaram ao
assassinato dos cidaddos coptas egipcios’, mas também envolveram atentados contra o Hotel
Corinthia em Tripoli (matando 9 pessoas), contra a cidade de Al-Qubbah (triplo atentado que

matou 48 pessoas) e contra a Embaixada do Ird em Tripoli).

Em dezembro de 2015, sob a organizacdo da ONU, na cidade de Skhirat, Marrocos,
representantes de ambos os governos rivais libios acordaram a formagdo de um governo de
unido nacional, prevendo-se a criagdo de um Conselho Presidencial, liderado por Primeiro-
Ministro e responsavel pela escolha da clipula militar e dos integrantes do Governo de Acordo
Nacional (GAN), com fung¢des de chefia de governo, os quais devem ser aprovados pela Casa
de Representantes, de Tobruk. Ainda, foi estabelecido um Conselho de Estado, de
competéncia consultiva. Para o cargo de Primeiro-Ministro foi escolhido Fayez al-Sarraj, que
havia sido eleito para a Casa de Representantes em junho de 2014 por Tripoli. Todavia, o
GAN/Conselho Presidencial, liderado por al-Sarraj tem enfrentado resisténcias por parte de

variados setores da Libia, com o argumento de falta de legitimidade politica.

A comunidade internacional, sobretudo EUA, Franca, Itdlia e Reino Unido,
mobilizou-se no dmbito da ONU em 2015, para criar um novo ente governamental que,

reconhecido internacionalmente, poderia requisitar legalmente intervencdo militar

> Em 12 de fevereiro de 2015, o Estado Islamico langou a 7* edigdo de sua revista online de propaganda
e recrutamento, a Dabiq. A edig@o incluiu fotografias dos 21 cristdos coptas ortodoxos egipcios que
foram sequestrados em Sirte, entre dezembro de 2014 e janeiro de 2015 e mortos para vingar “Kamilia

Shehata, Wafa Constantine e outras irmas” supostamente “torturadas e assassinadas pela Igreja copta
do Egito”. Os combatentes do Estado Islamico decapitaram os 21 cristdos coptas-ortodoxos.
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internacional contra o Estado Islamico. Portanto, a percepcdo de que lhe falta legitimidade
politica para 0 GAN ndo ¢ de todo infundada. No entanto, esse acordo de dezembro de 2015

ndo resultou na dissolugdo dos governos de Tripoli e Tobruk.

Essa continua conjuntura de instabilidade indica o fracasso politico da intervengao
de 2011. Nesse sentido, foram ignoradas as caracteristicas do pais e a natureza do regime de
Kadafi, pois seu desaparecimento ndo iria resultar diretamente em uma democracia estavel,
apesar do comprometimento do NTC e de grupos islamitas moderados com a transicao

democratica e a riqueza proporcionada pelo petroleo e gas.

Assim sendo, desde 2015, o pais estd dividido entre trés governos e dois
parlamentos: a) o governo com sede em Tripoli, autointitulado Governo de Salvacdo Nacional
e ligado ao CNG, eleito em 2012, liderado por Khalifa Ghwell e antigamente dependente do
grupo armado Libya Dawn (que j& deixou de existir); atualmente, esta enfraquecido, mas
ainda tem certo apoio popular, como grupos isldmicos e do Grao Mufti da Libia, Sheikh
Sadiq al-Gharianni; b) o governo de Tobruk, com parlamento eleito em junho de 2014 —
embora seja considerado legitimo pelo acordo de dezembro de 2015, ainda est4 associado ao
governo de Abdulad al-Thinni, sediado na cidade de Al Bayda; c) e o GAN/Conselho
Presidencial, liderado por al- Sarraj, que ainda ndo consgeuiu efetivar a unido nacional,

embora tenha o reconhecimento da comunidade internacional.

Além disso, o pais apresenta grupos extremistas jihadistas, milicias, mafias e redes
de ilicitos, que ndo se identificam com nenhum dos governos e que se destinam ao
contrabando de armas, gasolina e pessoas. Esse ¢ um dos principais fatores para o aumento da
instabilidade politica, pois as novas autoridades foram incapazes de desarmar esses grupos.
Além disso, as varias iniciativas de unificar os grupos sob estruturas tiveram o efeito oposto,
ja que, entre 2012 e 2013, o namero de grupos armados aumentou (BRASIL, 2017), e “[...]
some-se a isso a circulagdo dos armamentos anteriormente pertencentes as forgas de Kadafi e
daqueles fornecidos pela coalizdo internacional em 2011, os quais, inclusive, foram cruciais
para o recrudescimento da crise no Mali a partir de 2012” (BRASIL, 2017, p. 249). O
presidente do Chade, Idriss Déby, vé a situacdo da mesma forma: “Kadafi estd morto e
deixaram a Libia para grupos armados. E a Africa tem de lidar com as consequéncias”
(CARTA CAPITAL, 2016). Nesse contexto, compreende-se que a continua instabilidade na
Libia ultrapassa as linhas tribais, regionais, politicas e até religiosas e tem reflexos no

continente africano e europeu e Oriente Médio.

As consequéncias do conflito civil libio sdo reveladas através do aumento
significativo no nimero de mortos e feridos em virtude dos conflitos recorrentes. Além disso,

de acordo com o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para os Refugiados (ACNUR), o
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namero de pessoas que cruzou o mar do norte da Africa em dire¢io ao sul da Europa
aumentou consideravelmente. Devido a instabilidade politica, o pais se tornou a rota mais
usual (e a mais mortal) daqueles que tentam atravessar o Mar Mediterraneo a procura de
melhores condi¢des de vida no continente europeu. O porta voz da ACNUR, Charlie Yaxlez,
relatou que 2019 esta a caminho de se tornar o sexto ano seguido com mais de mil mortes
confirmadas na regido. Para o Comité Internacional da Cruz Vermelha , esse é justamente o
problema:”o triangulo de tragédia na Libia [é] violéncia urbana, grandes deslocamentos e
migragdo perigosa” (COMITE, 2018, s/p). Isso se reflete em aproximadamente 200 mil
pessoas (3% da populacdo) deslocadas internamente, muitas perderam as casas em
decorréncia de ataques e bombas, além de ag¢des criminosass contra a populagdo civial
(sequestros, contrabando, trafico de pessoas e pedidos de resgate) que tem aumentado em

todo o pais.

Atualmente, o maior desafio da Libia pos-Kadafi para alcangar a estabilizacdo ¢ a
falta de instituicdes basicas, baseadas pela presenca do Estado forte, unificado e revitalizado.
Enquanto ndo houver uma entidade central e Unica de autoridade que exer¢a um dominio
legitimo do uso da forga no pais para minizar a a¢do ds diversos grupos insurretos, ndo havera

seguranga e oportunidades para a populagdo.

Recebido em 07 de agosto de 2019. Aprovado em 13 de setembro de 2019.
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