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Resumo

A inexisténcia de uma componente militar de facto representa uma insuficiéncia normativa e
operacional consideravel do sistema onusiano. As divergéncias existentes entre os membros
permanentes do Conselho de Seguranca, facto que remonta aos primordios da Organizagéao,
impediram a efetivacdo das disposi¢des previstas na Carta das Nac¢des Unidas e a concecgao
de alternativas crediveis e eficazes. Quando estd em causa a implementagdo de medidas
coercitivas militares decididas pelo Conselho de Seguranca ao abrigo do Capitulo VII, esta
questdo assume uma importancia decisiva, dado serem medidas decididas ultima ratio no
sentido de manter ou restabelecer a paz e segurancga internacionais. Sem uma Comissao de
Estado-Maior operacional, sem forcas armadas permanentes e sem poder exercer a sua
plena autoridade no processo de enforcement, o Conselho limita-se a mera aprovacgédo de
decisbes e acaba refém das opcdes dos Estados-Membros, designadamente dos seus
membros permanentes. Ignorar a preméncia de uma reforma nesta matéria significa
perpetuar um duplo paradoxo: enquanto se exige veementemente que o Conselho de
Seguranga assuma a sua responsabilidade primordial, de crescente amplitude, consagrada
no art. 24° e, neste contexto, no art. 42°, este 6rgédo continua desprovido de instrumentos
militares adequados; por outro lado, ao se correlacionar o almejado reforco da eficacia,
legitimidade e implementacdo das decisbes do Conselho exclusivamente com a reforma da
sua composicao e métodos de trabalho, descura-se o facto de esta transformacao requerer
uma reforma dos instrumentos militares e da sua autoridade no dmbito de um processo
reformativo multidimensional deste 6rgédo. Este artigo parte da andlise do mecanismo de
enforcement previsto na Carta, para em seguida abordar a problematica subjacente a
delegacédo da implementacdo de medidas coercitivas militares. Por Gltimo, o artigo reflete
sobre as propostas de reforma existentes, enunciando as linhas gerais e apontando
possiveis solucdes.
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Sofia Santos

One of the achievements of the Charter of the United Nations was to empower the Organization
to take enforcement action against those responsible for threats to the peace,

breaches of the peace or acts of aggression.

However, neither the Security Council nor the Secretary-General

at present has the capacity to deploy, direct, command and control operations

for this purpose, except perhaps on a very limited scale.

| believe that it is desirable in the long term that the United Nations develop such a capacity (...).

Boutros-Ghali, Supplement to an Agenda for Peace, 1995.

1. Introducao

A alusado a tematica da “reforma” do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas remete
comummente para a esfera da sua composicdo e, em menor dimensdao dos seus
métodos de trabalho!, com o objetivo de tornar este 6rgdo “mais representativo,
eficiente e transparente e assim reforcar a sua eficacia, bem como a legitimidade e a
implementacdo das suas decisdes” (World Summit Outcome, 2005: 32). E
inquestionavel que as estruturas de poder do Conselho necessitam de ser reformadas.
Este facto prende-se com o anacronismo da sua composicdo estabelecida com base no
art. 23° da Carta®? e com o requisito de uma maior representatividade da constelacdo
geopolitica atual®. Contudo, a reflexdo sobre esta tematica ndo se deve esgotar nas
duas esferas supracitadas, uma vez que o imprescindivel repensar do sistema de

1 0 aumento da transparéncia e da responsabilizacdo (“accountability”) dos Estados-Membros do Conselho

de Seguranca, designadamente dos membros permanentes, sdo os aspetos determinantes no ambito da
reforma dos métodos de trabalho.

O Conselho de Seguranca é constituido por quinze Estados-Membros. A China, a Franga, a Russia, o Reino
Unido e os EUA sdo membros permanentes (art. 23°, n°® 1). Os dez membros ndo permanentes séo

eleitos pela Assembleia Geral por um periodo de dois anos (art. 23°, n°1e2).

As poténcias vencedoras da Segunda Guerra Mundial adquiriram uma posi¢éo privilegiada no Conselho de
Seguranga que deveria corresponder ao seu peso politico singular na ordem internacional e ao seu
contributo para um sistema de seguranca coletiva eficaz. Enquanto o Reino Unido e a Franga perderam
poder politico e econémico desde a criagdo das Nag¢bes Unidas em 1945, o continente africano, a América
Latina bem como Estados-Membros com uma significativa influéncia econémica e politica a nivel regional
e internacional como a Alemanha (3° maior contribuidor para o orgamento onusiano), o Japdo (2° maior
contribuidor), o Brasil, a India ou a Africa do Sul ndo se encontram representados de forma
correspondente a sua relevancia no sistema internacional. Ao mesmo tempo, o n® 3 do art. 27° da Carta
consagra o direito de veto dos membros permanentes, o qual ndo s6 representa uma desigualdade
juridica como também constitui um desvio do principio da igualdade soberana de todos os membros da
Organizagéo previsto no art. 2°, n® 1 da Carta. A maioria dos Estados-Membros e da literatura defende
que o direito de veto é anacrdnico e anti-democréatico.
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seguranca coletiva implica um repensar do papel do Conselho do Seguranca (Santos,
2011).

Os apelos a uma “nova visao de seguranca coletiva”, sdo, no contexto da reforma deste
orgédo, apenas associados a uma alteracdo da composicdo e dos métodos de trabalho —
partindo do pressuposto que um maior envolvimento dos Estados-Membros que mais
contribuem financeiramente, militarmente e diplomaticamente, dos Estados-Membros
em vias de desenvolvimento e que um aumento da democraticidade e da
responsabilizacdo (“accountability”) dos membros do Conselho no processo decisoério
contribuirdo para uma maior credibilidade, eficacia e propensdo do Conselho para agir
no sentido de fazer face as novas ameacas do século XXI1%.

Esta percecdo de “reforma” deve ser desconstruida, dado que o almejado reforco da
“eficacia”, “legitimidade” e da “implementacdo das decisfes” deste 6rgdo defendido
pelos Estados-Membros implica um processo reformativo multidimensional, no qual a
reforma dos instrumentos militares e da sua autoridade deve ser um dos seus
elementos estruturantes.

Sendo certo que a Carta coloca a disposicdo do Conselho de Seguranca instrumentos
militares a fim de poder cumprir a sua responsabilidade fundamental na manutencdo da
paz e seguranca internacionais consagrada no art. 24° da Carta e a implementacdo das
medidas coercitivas militares decididas de acordo com o art. 42° da Carta, ndo existe
uma componente militar de facto que assegure a sua exequibilidade.

Esta insuficiéncia normativa e operacional do sistema onusiano tornou-se mais evidente
desde da década de noventa do século XX, quando a paralisacdo do Conselho de
Seguranca foi superada e a natureza de determinados conflitos exigiu a execucdo de
operacdes militares robustas para a manutencdo ou restabelecimento da paz. Com
efeito, sem uma Comissdo de Estado-Maior operacional, sem forcas armadas
permanentes e sem poder exercer a sua plena autoridade no processo de
implementacdo das medidas, persiste a limitacdo do papel do Conselho & mera
aprovacdo de decisbes, acabando este 6rgdo refém das opc¢des dos Estados-Membros,
designadamente dos seus membros permanentes. Este facto é visivel sobretudo ao
nivel da disponibilizacdo de forgas armadas e ao nivel do comando e controlo destas
operacdes militares.

Este artigo parte da analise do mecanismo de enforcement previsto na Carta, para em
seguida, abordar a problematica subjacente a delegac¢do da implementacdo de medidas
coercitivas militares. Por udltimo, o artigo reflete sobre as propostas de reforma
existentes, sistematizando as linhas gerais e apontando possiveis solucdes.

2. O Mecanismo de Enforcement da Carta das Nacdes Unidas

O mecanismo de enforcement que se encontra a disposicdo do Conselho de Seguranca
€ parte integrante do sistema de seguranca coletiva das Nagdes Unidas, detendo um
carater complexo e multinivel. A propdsito desta competéncia do Conselho, Edward
Luck afirmou:

Cfr. UN Doc. A/59/565, A more secure world: Our shared responsibility, Report of the Secretary-General’s
High-level Panel on Threats, Challenges and Change, 2004, p. 6 e para. 245 e ss., pp. 66-69 e UN Doc.
A/59/2005, In larger freedom: towards development, security and human rights for all, Report of the
Secretary-General Kofi Annan, 2005, para. 77, p. 24 e para.167 e ss., pp. 42-43.
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“it was Chapter VIl and its enforcement provisions that were to
give teeth to its potential. Decisions of the Council taken under
Chapter VII were to be enforceable, not just legally binding”
(2006: 22).

E, de facto, esta competéncia que lhe possibilita assumir de forma mais categoérica a
sua responsabilidade estatuida no art. 24° e que permitiu a sua imposicdo gradual
como “law enforcer” da comunidade internacional (Frowein; Krisch, 2002: 707).

A aplicacdo de medidas desta natureza pressupde a determinacédo da existéncia de uma

ameaga a paz, rutura da paz ou ato de agressdo nos termos do art. 39° e que as
medidas provisdrias de acordo com o art. 40° nao se tenham revelado eficazes.

Conforme estabelecido no art. 41°, o Conselho pode decidir diferentes medidas
coercitivas ndo militares e instar os membros das Nagbes Unidas a aplicar tais
medidas®. Este tipo de sancdes constitui um patamar com um menor grau de
coercitividade relativamente as medidas decididas de acordo com o art. 42°. A sua
ineficacia constitui a premissa determinante para que o art. 42° seja aplicavel. Este
artigo concretiza:

“Se 0 Conselho de Seguranca considerar que as medidas previstas
no artigo 41° seriam ou demonstraram ser inadequadas, podera
levar a efeito, por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres, a
acdo que julgar necesséaria para manter ou restabelecer a paz e a
seguranca internacionais. Tal acdo podera compreender
demonstracdes, bloqueios e outras operacdes, por parte das forcas
aéreas, navais ou terrestres dos membros das NacGes Unidas”.

As medidas coercitivas militares decididas pelo Conselho deveriam ser executadas por
forcas armadas proporcionadas pelos respetivos Estados-Membros a pedido deste, com
base em acordos especiais como prescrito no art. 43°°. Contudo, as divergéncias
existentes entre os membros permanentes, facto que remonta aos primoérdios da
Organizacdo, impediram a efetivacdo de acordos especiais (Frowein; Krisch, 2002: 763)
e a operacionalidade de um outro instrumento militar estabelecido de acordo com a
Carta, a Comissdo de Estado-Maior (Novosseloff, 2008: 9). O n° 2 do art. 47°
estabelece o propésito da Comissdao, composta pelos chefes de estado-maior dos
membros permanentes (n° 1): orientar e assistir o Conselho, em todas as questdes
referentes as exigéncias militares, utilizacdo e comando das forcas armadas colocadas

a

a sua disposicdo, em conformidade com o art. 43°. O n® 3 do art. 47° atribui, ainda, a

5 O art. 41° determina que as medidas “poderdo incluir a interrupcdo completa ou parcial das relacdes

econdmicas, dos meios de comunicacdo ferroviarios, maritimos, aéreos, postais, telegraficos,
radioelétricos, ou de outra qualquer espécie, e o rompimento das rela¢cdes diplomaticas”.

O art. 45° prescreve que “os membros das NagbBes Unidas deverdo manter, imediatamente utilizaveis,
contingentes das forcas aéreas nacionais para a execugdo combinada de uma agdo -coercitiva
internacional”.
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Comisséao a funcdo, sob a autoridade do Conselho de Seguranca, de direcdo estratégica
das forcas armadas que executam a missao.

Os contingentes nacionais estariam sujeitos a regulamentos préprios e respetivo
comandante nacional. Este estaria, por sua vez, sob o comando de um lider operacional
sob o controlo da Comissdo de Estado-Maior. O Conselho de Seguranga exerceria,
assim, a sua autoridade e controlo em toda a sua plenitude através deste instrumento
(Sarooshi, 2000: 142).

2.1. A Delegacao da Implementacdo de Medidas Coercitivas Militares

A inexequibilidade dos desideratos de um exército das Nag¢des Unidas com base em
acordos negociados com os Estados-Membros e, consequentemente, de uma seguranca
coletiva sob o comando e controlo do Conselho de Seguranca, coadjuvado por uma
Comisséo de Estado-Maior, levou a concecao de um sistema alternativo. Neste sistema,
o Conselho de Seguranca delega a execucdo do mandato decidido ao abrigo do Capitulo
VIl a um Estado ou a um de grupo de Estados, portanto, a coligacdes de Estados
constituidas ad hoc (coalitions of the willing). Trata-se de uma implementacéo
descentralizada em que as forcas ndao se encontram sob o comando e controlo deste
6rgdo, mas de um Estado-Membro pertencente a coligacéo.

Este modelo foi utilizado em situacBes de cariz distinto. Os EUA lideraram coliga¢des
com diferentes amplitudes. De referir, a operacdo com o objetivo de cooperar com o
governo do Kuwait utilizando “all necessary means” na sequéncia da invasdo deste
Estado pelo Iraque’, a missdo com o propdsito de criagdo de um ambiente seguro para
as operacdes de ajuda humanitaria num conflito intraestadual na Somalia® e a missédo
com vista a assegurar o regresso do governo, eleito democraticamente, deposto por
um golpe militar no Haiti®. Por sua vez, a coligacéo liderada pela Franca no Ruanda
teve como objetivo a protecdo dos deslocados, refugiados e civis'®, a misséo liderada
pela Italia na Albania visou garantir a seguranca e a deslocagcdo de organizacdes e
agéncias internacionais de cariz humanitario'* e a coligacéo liderada pela Australia em
Timor Leste apoiou a missao da United Nations Mission in East Timor (UNAMET) e o
auxilio humanitario™?.

Se, por um lado, este sistema possibilita a execucdo de operacbes que de outra forma
nao seriam passiveis de implementacdo, por outro lado, revela varias fragilidades que
minam a autoridade do Conselho de Seguranca e do Direito Internacional.

Uma fragilidade prende-se com a disparidade existente entre a vertente decisdria e a
vertente operacional, facto que é percetivel a vérios niveis.

Ap6s a emissdo de um mandato, o carater voluntario de prontificagcdo de forcas
armadas pode traduzir-se numa indisponibilidade por parte dos Estados-Membros em
fazé-lo ou numa morosidade de reacdo, justificada ou pela natureza politica das
negociacfes e/ou pela necessidade de aprovacdo pelos respetivos parlamentos
nacionais. A forte dependéncia da disponibilidade das grandes poténcias, sobretudo dos

7 SC Res. 678 (1990).
8 SC Res. 794 (1992).
® SC Res. 940 (1994).
10 SC Res. 929 (1994).
1 SC Res. 1101 (1997).
12 SC Res. 1264 (1999).
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EUA, que reside nas marcadas e crescentes assimetrias militares entre os Estados-
Membros, pode estar subjacente a ambas situacées®® e ter consequéncias dramaticas,
por exemplo, no caso de graves violacdes dos direitos humanos.

Uma outra fragilidade manifesta-se no insuficiente grau de controlo exercido pelo
Conselho de Seguranca no processo de implementacdo de medidas coercitivas
militares. Ao contrario do modelo de opera¢des de manutencdo de paz classico, no qual
os Estados-Membros estdao mais dispostos a sujeitar-se ao comando e controlo das
Nacfes Unidas, mais concretamente do Secretario-Geral, em operacdes desta tipologia,
este facto néo se verifica, sobretudo por parte dos EUA (Kaysen; Rathjens, 2003:
93)*,

Desta insuficiéncia decorre o risco dos Estados-Membros recorrerem a métodos que
possam contribuir para um agravamento da situacdo, poderem distorcer os objetivos
do mandato ou conduzirem arbitrariamente acfes adicionais com base em interesses
nacionais especificos’. De salientar que os Estados podem decidir retirar os seus
contingentes sem que esta decisdo constitua uma ilicitude a luz do Direito
Internacional, como no caso dos EUA, em 1994 posteriormente dos restantes

Estados-Membros face a escalagdo da violéneiana missao da UNOSOM II na
Somalia’® apés se registarem varias vitimas entre os soldados americanos.

Acresce, ainda, a possibilidade de interpretacdes divergentes das resolu¢cdes. Embora o
Conselho tenha, na sequéncia das recomendacdes do relatério do Painel das Operacdes
de Paz das Nacdes Unidas (o designado Relatério Brahimi (2000: 10-12)) decidido na
resolucdo 1327 (2000) a elaboracdo de “mandatos claros, crediveis e exequiveis”, a
linguagem vaga e inconsistente- as resolugdes fazem referéncia a “all necessary
measures”!’ ou “all necessary means”'®, a auséncia de limites procedimentais e
substantivos, ou seja, a auséncia da determinacdo de objetivos concretos e, por vezes,
de um limite temporal ou da obrigatoriedade da apresentacao de um relatoério periddico
pode favorecer um abuso de direito por parte dos Estados-Membros. Atente-se que a
elaboracédo de relatérios ndo é garante per se de imparcialidade ou fidedignidade sobre
as acbes conduzidas no terreno, o que justifica a necessidade de uma atuacdo
complementar, isto &, a varios niveis de modo a suprir as diferentes fragilidades
enunciadas neste artigo.

Pode-se dizer que através da autorizacdo do Conselho de Seguranca para o emprego de
todas as medidas ou meios necessarios, as coligacdes de estados recebem “um cheque

13 Esta assimetria é visivel através dos respetivos orcamentos de defesa: os EUA possuem o maior

orcamento, 711 mil milhdes de doélares, o que representa 41% da percentagem mundial. Enquanto que
entre 2002 e 2011, os EUA registaram um aumento de 59%, o Reino Unido, pais com o quarto maior
orcamento — 62,7 mil milhdes de dodlares, apenas registou um aumento de 18%. No mesmo periodo, a
Franca e a Alemanha reduziram o seu orcamento em 0,6% e 3,7%, ocupando o 5° e o 9° lugar,
respetivamente. A Italia ocupa apenas o 11° lugar com uma redugdo de 21% entre 2002 e 2011. A China
e Russia ocupam o segundo, 143 mil milhdes de doélares, e o terceiro lugares, 71,9 mil milhdes de
doélares. Entre 2002 e 2011, o aumento do orcamento de defesa foi de 170% e de 79%, respetivamente,
The Top 15 Military Spenders in 2011, SIPRI Yearbook 2012, Stockholm International Peace Research
Institute, <http://www.sipri.org=.

V., a este propdsito, Quigley, John (1996). “The “Privatization” of Security Council Enforcement Action: A
Threat to Multilateralism”. Michigan Journal of International Law. 17, n® 2: pp. 264-269.

V., a este propdésito, Wilson, Gary (2007). “The Legal, Military and Political Consequences of the
“Coalitions of the Willing” Approach to UN Military Enforcement Action”. Journal of Conflict and Security
Law. 12, n® 12: pp. 316-327.

6 SC Res. 814 e SC Res. 837 (1993).

17 V. a titulo de exemplo, SC Res. 1264 (1999), SC Res. 1973 (2011).

8 V. a titulo de exemplo, SC Res. 678 (1990), SC Res. 929 (1994).
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em branco” (Do6rr, 2006: 162). Além disso, se uma resolugcdo ndo impde um limite
temporal, um membro permanente pode impedir o término de medidas coercitivas
militares através da ameaca ou exercicio do direito de veto, o que se designa por
“reversed veto”. Neste caso, o periodo de vigéncia da autorizacdo do Conselho néo é
claro. Por exemplo, os EUA e o Reino Unido rejeitaram a cessacdo das medidas
decididas com base na resolucdo 678 (1990), o que lhes possibilitou prorrogar as
medidas militares contra o Iraque (Stein; von Buttlar, 2012: 132). Note-se que mesmo
sem estarem envolvidos na coligacdo, os membros permanentes podem impedir o

término da operacdo com o propésito de proteger aliados que nela participam.

De modo idéntico, os problemas mencionados, ainda que em menor dimensdo, podem
surgir no ambito da delegacdo de operacdes de enforcement a organizacdes regionais.
A Carta contempla no n® 1 do art. 53° a possibilidade de organizagdes regionais
conduzirem este tipo de opera¢des com base num mandato do Conselho, instrumento a
que as Nacfes Unidas tém recorrido em algumas situacbes no sentido de manter ou
restabelecer a paz e seguranca internacionais. Sobretudo a Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) tem desempenhado varias operacdes coercitivas militares,
ainda que as resolu¢des mencionem o Capitulo VII e ndo remetam explicitamente em
todas as situacdes para o Capitulo VIII. Por exemplo, na Bésnia-Herzegovina'®, com o
propésito de apoiar a operacao dos “capacetes azuis” em 1993 e assegurar a
implementacdo dos acordos de paz de Dayton, em 1995, no Afeganistédo?°, liderando a
missdo da International Security Assistance Force (ISAF) desde 2003 e, mais
recentemente, em 2011, na Libia com o propésito de impor uma zona de exclusédo
aérea para protecéo da populagéo civil?.

Uma problematica que importa, aqui, salientar é a contratacdo de empresas de
seguranca privada pelos Estados-Membros, designadamente pelos EUA quer na esfera
de coligacBes de Estados quer de missdes da OTAN com um mandato do Conselho.
Sendo certo que estas empresas de seguranga apoiam as missfes, frequentemente,
colocam problemas juridicos consideraveis devido a inobservancia do Direito
Internacional Humanitario e do mandato concedido. O desempenho destas empresas de
seguranca privada ao servico dos EUA no ambito da missdo da ISAF no Afeganistdo,
com base na resolugdo 1368, constitui um caso ilustrativo. E-lhes atribuida uma série
de incidentes como o ferimento e morte de civis, o apoio a talibas, a subcontratacédo de
lideres militares, prejudicando a imagem e os esforcos da coligacdo (Schwartz, 2011:
15-16), o que levou o Major-General Nick Carter da ISAF a falar numa *“cultura de
impunidade” (cit. in Schwartz, 2011: 16) revelando, assim, as lacunas do sistema
onusiano, que se encontram intimamente ligadas as deficiéncias do Direito
Internacional nesta matéria®.

2.2. Propostas de Reforma dos Instrumentos Militares

A inexisténcia de instrumentos militares crediveis e eficazes a disposicdo do Conselho
de Seguranca € uma tematica controversa e tem sido recorrente desde a criagcdo das

19 SC Res. 816 (1993) e SC Res. 1031 (1995).

20 3C Res. 1386 (2001).

21 SC Res. 1973 (2011).

22 De salientar, aqui, a questdo da imunidade, que pode emanar do acordo da ISAF com o governo interino
do Afeganistdo, V. Military Technical Agreement between the International Security Assistance Force and
the Interim Administration of Afghanistan, Annex A, Section 1.
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Nacbes Unidas. Com o fim da Guerra Fria, esta insuficiéncia normativa e operacional
tornou-se mais evidente, mormente quando a natureza de determinados conflitos
exigiu a execucdo de operacBes militares robustas para a manutencdo ou
restabelecimento da paz. Por outras palavras, missdes compostas por forgas
fortemente militarizadas, destacadas sem o consentimento das partes, com base num
mandato do Conselho e que podem recorrer ao uso da forca para além do exercicio do
direito de legitima defesa previsto no art. 51° da Carta com o objetivo, por exemplo, de
impor acordos de paz, fazer cumprir o respeito por sancdes impostas e conduzir
operacdes militares contra um Estado invasor.

As propostas relativas as forgas militares incluem uma multiplicidade de designagfes e
concecdes. No contexto de operacOes de enforcement importa salientar a proposta
referente a unidades militares de reacédo rapida, ad hoc ou permanentes, compostas
por voluntarios recrutados pela Organizacdo — seja nhuma dimensédo e detalhe reduzidos
e por esta razdo nao sera objeto de anadlise neste artigo seja forcas amplas que
poderiam ser criadas nos mesmos moldes®3.

No que concerne ao apoio militar e estratégico ao Conselho de Seguranca sdo de referir
duas propostas: a reativacdo da Comissdo de Estado-Maior e a criacdo de um novo
orgéo subsidiario em sua substituicdo.

2.2.1. Forcas Militares

Em 1992, o Secretario-Geral, Boutros-Ghali, apelou a implementacdo dos acordos
especiais previstos no art. 43° ndao s6 numa base ad hoc, mas também permanente. A
missao destas forcas seria responder a uma agressdo atual ou iminente. A rapida
disponibilidade de forcas poderia servir como dissuasor a ruturas da paz, dado que o
potencial agressor saberia que o Conselho de Seguranca poderia reagir com base neste
mecanismo. Ainda que reconhecendo que estas forcas poderiam ndo ser amplas ou néo
estar equipadas de forma a fazer face a uma ameaga colocada por um exército
imponente e equipado com armas sofisticadas, Boutros-Ghali considera que poderiam
ser Uteis para fazer face a qualquer ameaca colocada por uma forca militar de menor
dimensao (1992: para. 43). O antigo Secretario-Geral defende, ainda, a criacdo de
“unidades de imposicdo da paz” cuja principal fungcéo seria restabelecer ou manter um
cessar-fogo e que deveriam ser utilizadas pelo Conselho em circunstancias claramente
definidas e com os seus termos de referéncia especificados antecipadamente. Tais
unidades dos Estados-Membros compostas por voluntarios, estariam em prontiddo e
fortemente armadas e teriam de passar por um treino preparatério amplo no seio das
suas forcas nacionais. Estas unidades de imposicdo de paz deveriam constituir uma

23 carl Kaysen e George Rathjens aludem a uma Legido composta por voluntarios a fim de desempenhar

operagcbes entre o modelo de peacekeeping classico e de enforcement que ndo teria uma grande
dimensao e que deveria ser apoiada por forcas amplas (“backup forces”) que poderiam estar fortemente
armadas e que permaneceriam sob controlo nacional, treinadas e orientadas com base em critérios e
doutrinas comuns. Kaysen, Carl; Rathjens, George (2003). “Towards a UN Standing Army”. Daedalus,
132, n° 1: pp. 92-100. Johansen considera que em crises amplas havera a necessidade de forcas amplas
para além da criagdo de um “UN Emergency Service”. Johansen, Robert C. (ed.) (2006). A United Nations
Emergency Peace Service, To Prevent Genocide and Crimes Against Humanity, Global Action to Prevent
War, Nuclear Age Peace Foundation and World Federalist Movement, p. 32. Joseph E. Schwartzberg apela
a criagdo de uma forca ampla, composta por “globally recruited, all-volunteer, elite, highly-trained,
multipurpose UN Peace Corps”. Schwartzberg, Joseph E. (1997). “A New Perspective on Peacekeeping:
Lessons from Bosnia and Elsewhere”. Global Governance. 3, n° 1: p. 4.
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medida proviséria com base no art. 40° e obter uma autorizagdo prévia do Conselho
(Ibid., para 44).

O insucesso do Conselho de Seguranca em conter situacdes de genocidio como se
verificou no Ruanda (1994), em Srebrenica (1995), no Kosovo (1999) e no Darfur
(2004) reforgou a ideia referente a necessidade de uma capacidade de reagdo rapida.
Esta concecdo foi defendida por Estados-Membros®*, Secretarios-Gerais®® e grupos de
trabalho da Organizacdo, como o Painel das Operacbes de Paz das Nac¢Oes Unidas no
designado Relatério Brahimi e o Grupo de Alto Nivel, bem como na literatura.

O relatério Brahimi de 2000 recomenda a definicdo de capacidades de destacamento
rapidas e eficazes pelas Nagdes Unidas, o que significaria o seu destacamento apds a
adocdo de uma resolucdo do Conselho de Seguranca no caso de operacfes de
enforcement num prazo de 90 dias (2000: 14-16). O relatério do Grupo de Alto Nivel
de 2004 salienta, igualmente, a necessidade de capacidades que permitam cumprir as
missfes decididas pelas Nacdes Unidas incluindo a imposicdo da paz (2004: 53). Neste
sentido, os Estados-Membros que possuem capacidades globais ou regionais de
transporte aéreo ou maritimo deveriam colocar a disposicdo da Organizacdo de forma
gratuita ou com base numa estrutura negociada assente numa quantia paga para
reembolso de custos adicionais associados com o0 uso dessas capacidades por parte das
Nacbes Unidas (2000: 59). Esta capacidade de destacamento possibilitaria obstar a
graves violagdes dos direitos humanos e casos de genocidio (2000: 23).

Na literatura, varios autores defendem, ainda que com aspetos distintos, a criacdo de
uma forca de reacao rapida.

Robert Johansen alude a criagdo de um “Emergency Peace Service” das Nag¢Oes Unidas,
uma forca que seria permanente para proteger os individuos de guerras, genocidio e
crimes contra a humanidade. Poderia ser um instrumento militar, designadamente na
implementacdo da concecdo “responsabilidade de proteger”’, quando o Estado
claramente ndo cumpre a responsabilidade de proteger a sua populacéo civil. O autor
considera que as medidas propostas pelo Grupo de Alto Nivel possibilitariam um
funcionamento mais eficaz do “UN Emergency Peace Service” enquanto este, por sua
vez, poderia contribuir para a concretizacdo dos objetivos definidos por este painel quer
ao nivel da protecao dos civis (genocidio) quer ao nivel do aumento da capacidade de
reacdo rapida. Esta forca complementaria os esforgcos nacionais e regionais e
onusianos, proporcionando protecdo imediata e total em algumas crises e servindo
como um instrumento de pacificacdo e preparando o caminho para a ajuda adicional
subsequente; possibilitaria as Nacdes Unidas agir rapidamente sem que a decisao fosse
obstruida por decisbes a nivel nacional. As forgcas concentrar-se-iam em locais
designados pelas NagbBes Unidas, incluindo quartéis-generais moéveis no terreno e
seriam capazes de atuar imediatamente em situacdes de emergéncia. Estas forcas
seriam recrutadas individualmente entre voluntarios de diferentes paises, o que evitaria
a morosidade de um sistema ad hoc ou a relutdncia dos Estados-Membros em
disponibilizar as suas forcas militares. As forcas seriam selecionadas, treinadas e
organizadas com base em critérios rigorosos a fim de deterem a pericia e o

24 O Canada, Dinamarca e Paises Baixos foram os principais impulsionadores da criacdo de um “United

Nations Emergency Peace Service” na sequéncia do genocidio do Ruanda em 1994.

V. as posicdes de Kofi Annan e de Ban Ki-Moon, UN Doc. A/59/2005, In larger freedom: towards
development, security and human rights for all, Report of the Secretary-General Kofi Annan, 2005, para.
112, p. 31 e UN Doc. A/63/677, Implementing the Responsibility to Protect, 2009, para. 64, p. 27.
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equipamento para o sucesso da missdo. Este servico englobaria uma vasta série de
competéncias profissionais no seio de uma estrutura de comando Unica, preparada para
conduzir multiplas funcbes em diversas operacdes, como as de enforcement, evitando
divisdes, confusbes entre a cadeia de comando ou fragmentagédo funcional no sentido
de mobilizar a capacidade militar. Embora este servico ndo seja uma forca ampla
desenhada para conduzir combates militares de grande dimensao possibilitaria manter
a seguranca e estabilidade da populacédo localizada na area de operacbes (2006: 23-
30)%°.

Para Alexandra Novosseloff, uma forca permanente de reacdo rapida poderia
desempenhar as fun¢gbes de prevencdo inicial, de coercdo, se a situacdo o exigir, e a
imposicdo da paz. A autora enuncia alguns casos em que esta poderia ser aplicavel:
assisténcia a uma operacdo de manutencdo de paz existente e que encontre
dificuldades no terreno, colmatar o periodo de tempo que decorre da decisdo do
Conselho de Seguranca e a chegada de “capacetes azuis”, melhorando o tempo de
mobilizacdo de uma operacdo de paz, impedir a escalacdo de uma crise ou a
propagacdo de um conflito e reducdo de hostilidades como destacamento preventivo
“musculado”. Na opinido da autora, o instrumento mais eficaz e mais rapido seria a
criacBdo de uma forca composta por voluntarios recrutados diretamente pela
Organizacdo na linha da proposta feita por Brian Urquhart (2003: 499-504). Este autor
defendeu, em 1993, a criacéo de uma forca, uma Legido ou uma Brigada, composta por
voluntérios recrutados a nivel mundial:

“If the Security Council is to retain its credibility and relevance in
the kind of low-level conflicts in which it is now widely involved, it
urgently needs a capacity for immediate “peace-enforcement”
action” (1993: 102).

Em 2006, Brian Urguhart reiterou esta ideia no ambito da proposta da criagdo de um
“UN Emergency Service”, dado que apenas uma forca profissional e permanente, com
uma formacéo especializada, pertencente as Nacfes Unidas, poderia responder de
forma rapida numa situacdo de emergéncia. (2006: 9).

2.2.2. Reativacdo da Comissao de Estado-Maior?

Com o fim do conflito bipolar e na sequéncia do conflito entre o Iraque e o Kuwait, em
1990, foram depositadas grandes esperancas no sistema de seguranca coletiva, no qual
a Comisséo de Estado-Maior desempenharia um papel essencial (Bryde; Reinisch: 775).

No seu relatério “Agenda para a Paz”, Boutros-Ghali recomendou que o Conselho de
Seguranca deveria iniciar as negociacdes de acordo com o art. 43° com o0 apoio da
Comissdo de Estado-Maior. O papel da Comissdo deveria ser visto no contexto do

26 peter Langille considera que este servico constitui “a promising proposal”’. Langille, Peter (2012).

Preparing for a UN Emergency Peace Service. New York: Friedrich Ebert Stiftung. p. 1.
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-

4

Capitulo VIl e ndo se encontrar associado ao planeamento e conducdo de operagdes de
manutencéo de paz?’.

Embora na Cimeira Mundial de 2005, os Estados-Membros tenham declarado:

“We request the Security Council to consider the composition,
mandate and working methods of the Military Staff Committee”
(2005: 38)

ainda ndo é reconhecida a Comissdo por parte das Nacdes Unidas um papel
significativo?®.

Na literatura, inUmeros autores reconhecem a importancia de um 6rgdo militar que
proporcione orientacdo militar e estratégica com vista a melhorar a tomada de deciséo
e um maior controlo sob as diferentes situacfes e operacdes, incluindo as medidas
coercitivas militares de acordo com o art. 42°.

Max Hilaire defende um papel mais ativo da Comissdo de Estado-Maior de forma a que
a conducao das operacbes implique uma aprovacdo prévia deste 6rgao (2005: 311).
Carl Kaysen e George Rathjens argumentam que a Comissdo deveria ser reativada e
ampliada, incluindo os representantes dos Estados-Membros que sao contribuidores
importantes para a Organizacdo e capazes de atuar a tempo inteiro sempre que uma
operacao se esta a desenvolver (2003: 101). Alessandra Novosseloff reconhece que a
reativacdo da Comissdo seria dificil de concretizar, uma vez que 0s membros
permanentes tém entendimentos diferentes sobre o que significa reativar a Comissao e
que este facto envolveria, por exemplo, uma reexaminacdo dos regulamentos
provisoérios e o risco de longos debates. A autora apela, por isso, a criacdo de uma nova
comissao militar, isto é, um 6rgao subsidiario estabelecido com base no art. 29° da
Carta. Este 6rgdo deveria ser criado com base numa resolu¢cdo do Conselho de
Seguranca, a qual deveria estabelecer igualmente métodos de trabalho flexiveis de
modo a permitir ultrapassar clivagens politicas. Esta Comissdo poderia fornecer ao
Conselho pareceres detalhados sobre as implicagfes militares das decisbes tomadas por
este — emitido s face a situacbes reais especificas analisar as ideias, planos da
operacdo e as regras da missdo preparadas e apresentadas pelo Departamento de
Operacdes de Manutencdo de Paz, proporcionar orientacdes e propor emendas. A sua
composicdo deveria incluir a totalidade dos membros do Conselho de Seguranca ao
nivel dos conselheiros militares com uma participacdo dos contribuidores de tropas e
financeiros. Estes ultimos participariam na elaboracdo dos pareceres formulados de
modo proporcional a sua contribuicdo com vista a auxiliar a decisdao no inicio e no fim
do processo envolvendo uma operacédo militar (2008: 83-85).

2" UN Doc. A/47/277-S/24111, An Agenda for Peace, Preventive diplomacy, peacemaking and peace-

keeping, 1992, para. 43 e s.

De referir a posicdo do Grupo de Alto Nivel, reiterada por Kofi Annan, que considerou que o art. 47° da
Carta bem como todas as referéncias a Comissao de Estado-Maior nos arts. 26°, 45° e 46° deveriam ser
suprimidas. O painel acrescenta, ainda, que o papel atribuido aos chefes de estado-maior dos cinco
membros permanentes em 1945 ja ndo é apropriado. Cfr. UN Doc. A/59/565, A more secure world: Our
shared responsibility, Report of the Secretary-General’'s High-level Panel on Threats, Challenges and
Change, 2004, para. 300, p. 77 e UN Doc. A/59/2005, In larger freedom: towards development, security
and human rights for all, Report of the Secretary-General Kofi Annan, 2005, para. 219, p. 52.
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Paul Kennedy considera a reativacdo da Comissdo de Estado-Maior “politicamente
impossivel”, sobretudo devido a trés razfes: apreensdo dos principais e habituais
contribuidores em disponibilizar as suas forcas a Comissdao, dominada pelos cinco
membros permanentes, apreensdo dos Estados do G-77, que temem que as grandes
poténcias ajam de forma a favorecer os seus interesses nacionais e, por ultimo, a
recusa de alguns Estados de relevo, como os EUA, relativamente a acordos de juncao
de forcas sob o comando de um comandante estrangeiro e o receio que o0s objetivos da
missdo fiquem em risco devido as exigéncias efetuadas pelos aliados. Este autor
salienta a importancia da existéncia de um “organismo militar profissional”. Este teria
como funcdo a realizacdo de um trabalho preparatério prévio ao envio dos
contingentes, o estabelecimento de um sistema de informagado no sentido de apreender
as condicOes dos locais, a criacdo de cadeias de comando eficientes, garantindo o
continuo o fluxo de abastecimentos logisticos e a definicdo do papel do exército no
terreno. (2009: 284-285).

2.2.3. Reflexbes sobre as propostas e necessidade de reforma dos
Instrumentos Militares e da Autoridade do Conselho de
Seguranca

Admitindo-se a justeza da proposta relativa ao recrutamento de voluntarios e a sua
respetiva formacdo especializada pelas NacBes Unidas, propde-se neste artigo, a
criacdo de duas tipologias de forcas militares permanentes, destacadas com base da
dimensdo da missdo e do grau de coercitividade exigido. Na linha das propostas
referentes a criagdo de uma forca de reacdo rapida, considera-se que esta opcédo
poderia contribuir para o restabelecimento da paz e seguranca internacionais numa
fase inicial de um conflito com dimens@es limitadas, mas que exija 0 recurso ao uso da
forca para além do direito de legitima defesa. De notar que face a novas ameacas
como, por exemplo, conflitos intraestaduais, graves violacdes dos direitos humanos e
éxodo de refugiados, o Conselho de Seguranca tem aprovado vérias decisdes
determinando a existéncia de uma “ameaga a paz” com base numa interpretacdo
extensiva do art. 39°. A crescente “responsabilidade de proteger” da comunidade
internacional, ainda que nao se tenha estabelecido como uma norma de Direito
Internacional, implica o recurso a medidas coercitivas militares quando um Estado
claramente n&o garante a protecdo da sua populacdo. Tratam-se, portanto, de
situacdes que na sua generalidade requerem uma ac¢ao rapida.

O destacamento de forcas mais robustas deve ser efetuado quando uma crise ou
conflito detém uma maior dimenséo, seja desde inicio, seja quando a forca de reacdo
rapida ndo esta a ter os resultados esperados, pressupondo, portanto, um grau de
coercitividade maior. Os dois niveis de forcas permanentes pertencentes as Nacgdes
Unidas deveriam ser treinadas por peritos selecionados pela Organizacdo com base nas
especificidades e abrangéncia das suas qualificacBes, deveriam localizar-se em bases
em vérios pontos do globo, mas num sistema de rotatividade, segundo o qual todas
passariam por um quartel-general principal para atualizacdo de conhecimentos
técnicos, consolidacdo da sua pericia e coordenacdo. No que se refere aos custos que
tais forcas implicariam propfe-se a criacdo de um budget especifico e de acordos com
determinados Estados-Membros com base numa concegcdo nos moldes da “Smart
Defence” da OTAN. Este mecanismo permitiria superar uma possivel indisponibilidade
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para prontificar forcas militares ou morosidade do processo de formacdo de uma
coligacdo de Estados ou mesmo de retirada de tropas necessarias numa operacao em
curso.

A criagdo de um novo 6rgéo subsidiario com base no art. 29°, designado de Comité
Militar — a fim de ndo existir nenhuma conotac¢do negativa com a presente Comissao-
deveria refletir as realidades geopoliticas atuais e, no caso de reforma do Conselho, a
renovada composicdo. Este Comité, com a funcdo de apoio estratégico e militar,
possibilitaria ao Conselho de Seguranca deter uma maior autoridade no que respeita ao
controlo e comando, ex ante e ao longo do processo de enforcement. Se houver um
maior controlo relativamente a execucdo de medidas coercitivas militares parece
razoavel pressupor que se reuniria um maior apoio a nivel internacional para este tipo
de operagdes.

De notar, ainda, que a OTAN e a Unido Europeia, que detém uma responsabilidade de
manutencdo da paz e seguranga internacional de menor dimensdo do que a atribuida
as Nacgbes Unidas logo no art. 1°, n® 1 da Carta e que se trata de uma organizacao de
cariz universal com 193 Estados-Membros, dispdem de um comité militar.

A reforma dos instrumentos militares e da autoridade do Conselho que se propde neste
artigo deve ser vista no contexto de um processo de reforma de maior amplitude que
contemple a ampliacdo das suas competéncias e uma reforma do seu modo de atuacao,
0 gque encontra intimamente ligado com a necessidade de um novo entendimento do
paradigma de seguranca coletiva. Prop8e-se uma autoridade renovada do Conselho de
Seguranca como impulsionador e implementador de um maior consenso normativo e
operacional, contudo ndo com um poder ilimitado, pois poderiam dai decorrer acdes
ultra vires.

Neste sentido, considera-se que esta essencial reforma do quadro institucional devera
ocorrer em concomitancia com uma reinterpretacdo do quadro normativo. Pense-se que
0 tratamento caso a caso dificulta a preparacédo de recursos estandardizados bem como
a formacédo de forcas ad hoc, envolvendo o risco de inconsequéncia e duplicidade de
critérios. Esta reinterpretacédo deve estar plasmada numa resolucdo, na qual o Conselho
de Seguranca prescreva os principios referentes ao recurso ao uso da forca coletiva ao
abrigo do Capitulo VII e no ambito do direito de legitima defesa coletiva nos termos do
art. 51°, limites juridicos a este recurso no processo de imposicdo de medidas
coercitivas militares bem como a dimenséo e tipologia das forcas armadas requeridas.
Por outras palavras, critérios catalogados que seriam atualizados regularmente com
base nas experiéncias reunidas, incluindo uma lista anexada de conflitos que exigiram
operacfes de enforcement, determinando, ainda, o entendimento de legitima defesa
coletiva face a ataques atuais ou iminentes e, no que respeita a protecdo dos direitos
humanos, o estabelecimento de uma lista de critérios-teste de modo a auxiliar o
alcance de um consenso em processos decisérios complexos idealmente de forma
consequente e sistematica. Estes critérios poderiam constituir uma plataforma de
consenso — permitindo ultrapassar a que Brian Urquhart refere como principal objecdo
a criacdo de uma forgca de reacdo rapida: o receio que as suas operagdes possam por
em causa a soberania nacional (2006+=,9jacilitando a decisdao de medidas
coercitivas militares e a sua subsequente execucdo. Contudo, este processo teria que
estar aliado a alteracgdes prévias no sistema de uso do direito de veto face a situacdes
semelhantes por parte dos membros permanentes. (Santos: 2012).
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Em sintonia com o relatério Brahimi, e enquanto persistir este sistema de delegagao ou
como orientacao para as forcas militares permanentes, considera-se que os mandatos
do Conselho deveriam ser cuidadosamente delineados de forma a incluir limites
temporais, estabelecimento de limites juridicos, obrigacdo de efetuar relatorios
periodicos e uma formulagdo mais precisa de modo a que a interpretacdo por parte dos
Estados-Membros seja uniforme e inequivoca, dado que o respeito pelo principio de boa
fé consagrado no art. 2°, n® 2, pode nao estar assegurado, existindo o risco de abusos
de direito e arbitrariedade na execuc¢do da missdo— embora se trate de uma obrigacao
que corresponde ao principio do Direito Internacional pacta sunt servanda, isto é, os
compromissos assumidos devem ser cumpridos. Propfe-se, ainda, a inclusdo de
clausulas de salvaguarda nas resolu¢des quer no caso do Conselho de Seguranca
constatar que existem abusos de direito por parte das forgcas militares ou das empresas
de seguranca privada, quer no caso de alteracfes da situacdo no terreno que exijam
alteracfes na operacgado, facto que poderia contribuir para a colmatacdo da deficiéncia
salientada pertinentemente por Niels Blokker: “the Council does not seem to take this
responsibility [do art. 24°] very seriously if it leaves member states largely free to
carry out these operations and if it gives away the possibility of stepping in if things get
out of hand” (2000: 551).

2.3. Conclusao

A preméncia de uma reforma dos instrumentos militares e da autoridade do Conselho
de Seguranca tem sido ignorada. Esta transformacédo, contudo, deve ser um dos
elementos estruturantes de um processo reformativo multidimensional com vista a um
papel mais amplo e interventivo do Conselho numa nova visdao do sistema de
seguranca coletiva. O reforco da sua autoridade torna-se absolutamente necessario e
sera determinante para o futuro deste sistema e futuro significado do Conselho como
guardido da paz e da seguranca internacionais. Do grau de legitimidade, autoridade e
credibilidade deste 6rgao dependera a significancia do sistema de segurancga coletiva,
que assenta na capacidade do Conselho de Seguranca ultima ratio decidir medidas
coercitivas militares.

O apelo de Boutros-Ghali, em 1995, a criacdo de uma capacidade para destacar, dirigir,
comandar e controlar as operacfes desta tipologia foi seguido pelo seu reconhecimento
que devido a falta de recursos e dificuldade em gerir as responsibilidades das missdes
de diferente natureza e menor exigéncia em curso seria uma tentativa insensata a data
(1995, para. 77). Do continuo adiamento deste repensar decorre o perpetuar desta
insuficiéncia cujos corolarios sdo instrumentos militares de enforcement em estadio
embrionario e uma diminuta autoridade do Conselho de Seguranca nesta matéria e
como garante da observancia do Direito Internacional.

A criacdo de duas tipologias de forcas militares permanentes, dependendo da dimenséo
da missédo e do grau de coercitividade exigido, compostas por voluntarios permitiria o
cumprimento das consequéncias mencionadas nas decisées do Conselho, quando se
verifica uma ameaca ou rutura a paz ou uma agressao nos termos do art. 39° e uma
ineficacia das medidas provisorias e coercitivas ndo militares com base nos arts. 40° e
41° respetivamente. Por outro lado, a conce¢dao de um Comité Militar e a determinacgéo
normativa do alcance atual e tendéncias futuras das competéncias dos Estados-
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Membros e das suas proprias competéncias possibilitaria ao Conselho de Seguranca
deter uma maior autoridade no que respeita ao controlo e comando destas missdes.

Esta reforma permitiria um reforco da eficacia, legitimidade e implementacdo das
decisbes do Conselho, do mesmo modo que uma representacdo adequada dos Estados-
Membros das Nag¢des Unidas e uma maior democraticidade e responsabilizagdo no
processo decisério o possibilita. Um processo de reforma que inclua a reforma do
mecanismo de enforcement aumentara a probabilidade de observancia das decisbes do
Conselho de Seguranca pelos Estados-Membros.

As Nac¢des Unidas e o sistema internacional necessitam de um Conselho de Seguranca
forte e agil, mais concretamente, de um novo paradigma do que este 6rgao deve ser,
isto €, um paradigma que inclua na sua esséncia o grau necessario de eficacia,
capacidade de acao, representatividade, legitimidade e transparéncia, € no qual a
tematica abordada neste artigo se insere.
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Resumen

La primera década del siglo XXI evidencié transformaciones en la dimensién econémica del
orden internacional debido al crecimiento de las denominadas potencias emergentes. Un
indicador de dicho fendmeno es el surgimiento de empresas multinacionales del mundo en
desarrollo -MNC Latecomers-, transformando a ciertos paises, como es el caso de Brasil en
emisores neto de flujos de Inversion Extranjera Directa. En este sentido, el presente paper
analiza el impacto que ha tenido desde el 2003 a la fecha la emergencia y consolidacion de
empresas multinacionales brasilefias para la politica exterior y la insercidon internacional de
Brasil (y viceversa), a partir de retomar la clasica obra de Robert Gilpin “U.S power and
multinational corporation: the political economy of foreign direct investment”. El framework
de Gilpin servira para la contrastaciéon empirica del caso de estudio.
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Introduccion

La aparicion en la segunda mitad del siglo XX de la empresa multinacional como actor
de la economia mundial y de las relaciones internacionales conllevo diversos enfoques
tedricos que intentaron aprehender el fendmeno. En ese contexto, en 1975 Robert
Gilpin escribid, desde los estudios de la Economia Politica Internacional (EPI), la famosa
obra “U.S power and multinational corporation: the political economy of foreign direct
investment” con el objetivo de analizar las empresas trasnacionales norteamericanas y
su vinculaciéon con la insercion internacional de los EEUU en el marco de la hegemonia
norteamericana de posguerra.

Mas alla de las multiples transformaciones que experimentd el sistema internacional
desde entonces, y los cambios en las formas de producciéon, dicho andamiaje tedrico
sigue siendo util para explicar la vinculacion entre las empresas trasnacionales con los
estados donde el capital es originario, y mas especificamente con el comportamiento
externo de tales estados. Desde una perspectiva realista que se diferencia de las
concepciones marxistas y liberales, Gilpin corroboré que el transnacionalismo puede ser
Unicamente entendido en el contexto del sistema interestatal propio de la paz de
Westfalia y en relacion a acciones e intereses estatales. La profundizacion de la
interdependencia econdémica y la globalizacién imperante en el sistema internacional
de posguerra fria no han derrumbado los fundamentos y cimientos de la teoria
gilpiniana.

La primera década del siglo XXI evidencid transformaciones en la dimensién econdmica
del orden internacional debido al crecimiento de las denominadas potencias
emergentes. Un indicador de dicho fendmeno es el surgimiento de empresas
multinacionales del mundo en desarrollo -MNC Latecomers-, transformando a ciertos
paises, como es el caso de Brasil en emisores neto de flujos de IED.

En este sentido, el objetivo de este trabajo es analizar el caso brasilefio, mas
precisamente, el impacto que ha tenido desde el 2003 a la fecha la emergencia y
consolidacion de empresas trasnacionales brasilefias para la politica exterior y la
insercion internacional de Brasil a partir de retomar la clasica obra de Robert Gilpin,
que como todo texto clasico nunca pierde vigencia.
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El estudio de la Inversion Extranjera Directa desde la EPI: la teoria de
Gilpin

La Inversion Extranjera Directa (IED) y la transnacionalizaciéon de las corporaciones
pueden ser estudiadas desde distintas disciplinas y con distintos objetivos analiticos.
Analizarlas desde la economia nos lleva a preguntarnos los motivos y las ventajas
que impulsan a una empresa a invertir en el extranjero, la competitividad, las
caracteristicas intrinsecas de las empresas, los incentivos que brinda el mercado y los
gobiernos, entre otras (Dunning, 1981; 2001; Rugman, 1981;1986; Mathews, 2006).

Este tipo de enfoque visualiza a la empresa como el actor principal y su capacidad de
internacionalizacion dependera en Ultima instancia de condicion de competir y
adaptarse en los mercados. Estos estudios si bien necesarios para la comprension del
fendmeno excluyen la variable politica en los andlisis: la importancia del Estado y de
las relaciones de poder en el sistema internacional. Justamente los enfoques desde la
EPI vienen a cubrir este vacio, a partir de entender la compleja interrelacion de la
actividad econdmica y politica en el nivel de los asuntos internacionales (Cohen, 2008).
De acuerdo al propio Robert Giplin (1975) la EPI puede definirse como la dinamica y
reciproca interaccion en las relaciones internacionales en la busqueda de la riqueza y el
poder.

En este sentido, la EPI intentdé superar el mutuo rechazo -the mutual neglect en
palabras de Susan Strange (1970) - entre aquellos que se dedicaban al estudio de las
Relaciones Internacionales, abocados en los temas de la denominada alta politica, y
quienes investigaban teméticas de la baja politica como asuntos de la economia
internacional.

Justamente, Robert Gilpin fue uno de los primeros pensadores que, habiendo ingresado
a la disciplina a partir de estudios relacionados a las cuestiones estratégicas-militares -
en un marco de predominio del realismo clasico®!, comenzé a virar sus estudios hacia la
economia politica, impugnando asi la férrea divisibn vigente entre los aspectos
estratégicos-militares - el poder - y los econdmicos - la riqueza - en las RRIIl. Su
adscripcion al realismo conllevé a que Gilpin sea considerado el maximo exponente
de la tradicion realista? en la denominada “American School” al interior de la EPI.

Desde esa perspectiva filoséfica de ver a la politica y a la sociedad, Gilpin se propuso
estudiar la economia politica de la IED. En realidad la obra en cuestion tuvo como
finalidad “contrastar la literatura predominante sobre las empresas multinacionales,
desafiando el énfasis de la ortodoxia liberal en la auténoma evoluciéon de una creciente
interdependencia en la economia mundial cuya mayor manifestacion actual es la
empresa multinacional” (Gilpin, 1975: 4). Segun Gilpin, desde la perspectiva liberal la
expansion de las empresas esta divorciada de la arena de la politica mundial, las

Como sefiala Cohen (2008: 32) Gilpin se transformd en el maximo defensor de la “vieja tradicion
realista”. Los cambios en la corriente realista a partir del predominio del enfoque estructural de Kenneth
Waltz provocaron cierto relegamiento de la obra de Gilpin. En una publicacion en la revista International
Relations, William C. Wohlforth (2011) resalta como la visién/narrativa de Waltz predomind al interior de
la teoria realista en detrimento de otras visiones como la de Gilpin. El autor sostiene que de haber
primado la interpretacion realista en War and Change in World Politics en lugar de la clasica obra Theory
of International Relations otra hubiese sido la historia de la Teoria de la Relaciones Internacionales.

A diferencia de la perspectiva liberal, Gilpin sostuvo es sus primeras obras (Gilpin, 1972) que es la
politica la que determina el marco de la actividad econémica y los canales los cuales van en direccion que
tienden a servir a objetivos politicos.
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empresas multinacionales son vistas como actores independientes del sistema
internacional®. Para Gilpin la emergencia de las empresas multinacionales viene a
corroborar que “las actividades econdmicas son fundamentales en la batalla por el
poder entre las naciones” (Gilpin, 1975: 38)

A su vez, Gilpin arremete y cuestiona la tesis neomarxista que sostiene que el Estado -
y su politica exterior - es un mero instrumento para satisfacer las necesidades del
capital trasnacional, donde las politicas publicas quedan subordinadas a los intereses
privados, sin margen de autonomia alguno.

Ahora bien, habiendo detallado las falencias que segun el autor tienen otras teorias,
¢Cual es el aporte de Gilpin en el estudio de las empresas trasnacionales desde la EPI?.
Para responder a dicho interrogante resumiremos en seis items las principales lineas de
su pensamiento a partir de su caso de estudio: la internacionalizacion de la economia
de los EEUU desde los afios cincuenta del siglo pasado.

1) Las condiciones que posibilitaron a EEUU expandir méas all4 de sus fronteras sus
empresas, dando lugar a las multinacionales norteamericanas, fueron econémicas y
técnicas, y responden a la evolucion de la economia de los EEUU de posguerra
(Gilpin, 1975: 6). Sin embargo, la politica domestica y las politicas publicas son
importantes dado que influencian la capacidad y la propensiéon de invertir afuera.
La importancia del orden politico domestico radica en canalizar las fuerzas
econdmicas en una direccidon en detrimentos de otra (Gilpin, 1975: 61).

2) Es un error pensar que el expansionismo de las corporaciones fue planeado por los
dirigentes politicos o que las consecuencias de la expansion fueron
conscientemente disefiadas por la clase politica. Los mismos gradualmente
percibieron que el crecimiento de las empresas en el exterior podia servir a los
intereses de los EEUU. Un ejemplo que enumera Gilpin es el impacto positivo en la
balanza de pagos.

3) En el plano internacional la expansion de las empresas americanas se da de forma
paralela al crecimiento de la influencia politica americana en los asuntos
internacionales (Gilpin, 1975: 6). El orden politico internacional creado por los
poderes dominantes del sistema internacional proveyé un ambiente favorable para
la expansion de las corporaciones (Gilpin, 1975: 19)

4) Los politicos americanos vieron la posibilidad de convertir a las multinacionales
como un instrumento de la politica exterior de los EEUU (Gilpin, 1975: 139). Junto
con el rol internacional de délar y la supremacia nuclear, las empresas
multinacionales sirvieron como uno de los pilares de la hegemonia global de los
EEUU después del fin de la segunda guerra mundial. Las corporaciones
multinacionales norteamericanas favorecieron la expansion de los valores
econdmicos y politicos americanos, el control del acceso a recursos naturales, el
aumento de la participacion de EEUU en el mercado mundial, el aseguro de una
fuerte presencia en las economias de terceros paises. Las mismas coadyuvaron a

Si bien es cierto que la critica de Gilpin esta dirigidas a los economistas liberales, también su obra se
inserta en el debate al interior de la EPI, debatiendo con sus colegas méas proximos al liberalismo al
interior de las Relaciones Internacionales como Joseph Nye y Robert Keohane, quienes en 1972 publicaron
“Transnational Relations and World Politics”.
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la consolidar el objetivo principal de la politica exterior americana en aquellos afios,
expandir la hegemonia americana en el mundo de guerra fria (Gilpin, 1975: 161).

5) Gilpin cuestiona la postura neomarxista que sostiene que la politica exterior refleja
los intereses de la clase capitalista materializada en las multinacionales (1975:
140). El autor sostiene que es cierto que en general los intereses de los
empresarios trasnacionales y el “interés nacional” definido por las sucesivas
administraciones de EEUU coincidieron. Sin embargo, muchas veces la politica
exterior ha ido en contra de los intereses de las multinacionales y produciéndose
divergencias. En esos casos prevalecieron los intereses de la politica exterior.
Gilpin ilustra esta afirmacion con varios ejemplos, el mas trascedente fue la
divergencia entre las multinacionales americanas y el “interés nacional” en lo que
respectivo a la politica hacia Japén. Los EEUU toleraron la exclusion de las
inversiones americanas. Las multinacionales americanas que deseaban ingresar al
mercado japonés fueron forzadas a compartir sus tecnologias con las empresas
japonesas, perdiendo asi un activo fundamental para la competitividad, y
facilitando la convergencia de las firmas rivales. Gilpin se pregunta (1975: 145)
¢Como pudo la politica exterior ir en contra los intereses de las empresas
americanas?, la respuesta estd en que el interés geoestratégico de mantener a
Japon bajo la influencia occidental y asi mantener la supremacia y estabilidad del
Asia pacifico prevalecio.

6) Todo lo expuesto derrumba la tesis liberal de pensar a las multinacionales como
un actor independiente del sistema internacional y divorciado de la arena de la
politica mundial. El argumento principal de Gilpin (que recorre toda su obra) al
observar el caso de EEUU fue que las multinacionales y el gobierno americano
compartieron entre los afios cincuenta y setenta del siglo XX un conjunto de
intereses complementarios y superpuestos - overlapping interests - (Gilpin, 1975:
141)

La emergencia de las multinacionales brasileflas y la politica exterior
de Brasil (2003-2012). ¢Sigue vigente el pensamiento de Gilpin?

Habiendo trascurrido mas de 35 afios de la obra de Gilpin y con las multiples
transformaciones y mutaciones que ha sufrido el orden - politico y econdmico -
internacional nos interrogamos sobre la vigencia o no del esquema analitico del autor
norteamericano para explicar y analizar el nuevo multinacionalismo, ya no vinculado a
la forma productiva y organizacional de la empresa multinacional (Gilpin, 1987) sino a
los cambios en el sistema global de IED (Actis, 2011). La primera década del siglo XXI
mostré que paises tradicionalmente receptores de flujos de IED, se convirtieron en
receptores-emisores debido a la internacionalizacion de su produccion -la tercera ola de
internacionalizacién segin Goldstain (2008).

Uno de ellos ha sido la Republica Federativa de Brasil. Desde 2003 el gigante
sudamericano ha emitido mas de 160 mil millones de ddlares (Secretaria de Comercio
Exterior de Brasil, 2011). Empresas multinacionales brasilefias como JBS, Gerdau,
Constructora Odebrecht, Petrobras, Vale, Metalfrio, Magnesita, OAS, Camargo Correa,
AmBev, Banco do Brasil, Bradesco, Randon, Andrade Gutierrez, Tupy, Votorantim,
WEG, Marcopolo, Embraer, Sabd, Cotaminas, Marfrig, Stafanini, Brazil Food, entre otras
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(Revista Valor, 2011; Fundacion Dom Cabral, 2011) tienen presencia en multiples
paises de la region y del mundo.

Ahora bien, retomando lo planteado supra, ¢sigue siendo util el esquema de Gilpin para
comprender la relacion entre las multinacionales brasilefias, el Estado, la clase dirigente
y la insercion internacional de Brasil? Para responde el interrogante utilizaremos los 6
puntos descriptos en el apartado anterior

Con respecto al primer y segundo punto, la expansion de las multinacionales brasilefias
no es producto de una planificacion de la clase politica brasilefia, la misma ha
obedecido a las ventajas intrinsecas, a una competitividad empresarial determinada y a
una gestion al modo brasilefio (Flury, Leme Fleury y Reis, 2010). Sin embargo, el
ambiente empresarial esta insertd en estrategias de desarrollo particulares. La
internacionalizacion de capitales brasilefios via emision de IED se inscribe en el pasaje
de una estrategia de desarrollo cuyo objetivo principal era nacionalizar la economia
internacional - como fue el modelo desarrollista - a otras estrategias como la neoliberal
o la “logistica” (Cervo,2008;2010) que, a pesar de sus importantes diferencias,
apostaron por internacionalizar la economia nacional. Desde el 2003 a la vision
monetarista para la conduccién de la macroeconomia se sumo una activa politica
estatal basada en la premisa estructuralista de impulsar la transformaciéon productiva
mas alla del ritmo natural del mercado.

En Brasil ha sido palpable, retomando a Gilpin, que la politica domestica y las politicas
publicas han sido importantes dado que han influenciado la capacidad y la propension
de invertir afuera (Flinchelstein, 2009). El caso mas emblematico de una politica
publica en pos de la internacionalizacion han sido los créditos dirigidos del BNDES.
Entre el 2005 y 2010 el Banco ha desembolsado en operaciones de inversion en el
exterior mas de 17.000 millones de délares (Revista Valor, 2011). Para ilustrar la
importancia de una politica estatal de financiamiento, en 2005 la empresa JBS se
convirtié en una empresa multinacional a partir la adquisicion de los frigorificos Swift en
Argentina por un monto de 120 millones de délares, de los cuales 80 millones fueron
aportados por el BNDES (Ochoa, 2007). Desde entonces, en 7 afios JBS se transformd
en la empresa lider mundial en la produccién de carne bovina, ovina y de pollos, asi
como el mayor procesador mundial de cueros. La empresa tiene unidades de
produccion en 5 paises, incluyendo los EEUU, y centros de distribucion y escritorios
comerciales en todos los continentes. Con la internacionalizacién los ingresos de la
empresa pasaron de 3 mil millones de Reales en 2005 a 61 millones en 2011°.

En definitiva, lo descripto nos muestra que la clase politica brasilefia, pero en particular
la administracion de Lula y el partido de gobierno (PT) percibieron graduablemente que
el crecimiento de las empresas en el exterior podia servir a los intereses de Brasil. Esta
percepcion quedd plasmada en el discurso que brindd el entonces ex mandatario en
Foro Econdmico Mundial en Davos en 2005, donde sostuvo que

“una cosa que he sefialado sistematicamente a los empresarios
brasilefios es que no deben tener miedo de convertirse en empresas

Los datos fueron suministrados por el ejecutivo de JBS, Jerry O~ Callaghan en el Seminario “Brasil em
meio as transformag¢des do cenario internacional” organizado por SOBEET, por el Instituto Besc y por el
IPEA, que se desarroll6 el dia 3 de Agosto de 2012 en San Pablo. Disponible en
http://institutobesc.org/seminariosobeet/palestras/JerryOCallaghan.JBS.pdf
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multinacionales (...) en hacer inversiones en otros paises, porque eso
seria bueno para Brasil” (Rapoport, 2008).

Algunas ventajas de la actual condicion de Brasil como emisor de IED ya se han
empezado a palpar, por ejemplo en el impacto en la Balanza de Pagos. Brasil, al igual
que otros paises de la region, al tener una economia altamente trasnacionalizada, ha
sufrido desde el 2009 una fuerte salida de divisas producto de la remision de utilidades
de las empresas multinacionales extranjeras a sus casas matrices. En dicho concepto
salieron en 2011 25.000 millones de ddlares, una cifra siete veces mayor a la
registrada en 2003. No obstante, dado la condicion de emisor de IED Brasil ha podido
compensar, en parte, ese aspecto negativo por el ingreso de divisas provenientes de
sus multinacionales, cuyas conductas también han tenido un sesgo defensivo y han
girado sus ganancias. De acuerdo con los datos de la balanza de pagos del pais vecino®,
en 2009 y 2011 ingresaron en tal concepto 10 mil y 9 mil millones de dodlares,
respectivamente.

En lo atinente al tercer punto, la trasformacién de Brasil en un pais emisor de IED se ha
dado en forma paralela al crecimiento de la influencia politica brasilefia en los asuntos
internacionales. En realidad, la enseflanza que nos muestra el funcionamiento del
sistema global de IED es la correlacion que existe entre el ascenso en la estructura de
poder internacional — en términos waltziano — y la emergencia como actor emisor de
IED. Al igual que los EEUU entre los afios cincuenta y sesenta, y de los paises europeos
y Japén entre los afios setenta y ochenta del pasado siglo, desde el afios 2000 se
observa la coincidencia temporal entre un mayor involucramiento en el sistema
internacional de las denominadas potencias emergentes -BRIC- con el surgimiento de
empresas multinacionales de dichos paises®. Es indudable, que la mutacién del orden
econdmico internacional a partir de una pérdida relativa de poder de los paises
desarrollados ha proveido un ambiente favorable para la expansion de las
corporaciones brasilefias.

Por ejemplo, la agudizacion de la crisis econdmica europea ha significado una puerta de
acceso para las inversiones brasilefias. Los problemas financieros (alto endeudamiento)
de muchas empresas europeas y la venta de activos de empresas estatales al capital
privado’ han permitido la penetracion del capital brasilefio en el viejo continente.

La adquisicion del Grupo Camargo Correa del 32% de las acciones de la cementera
portuguesa Cimpor, que sumado al 21% que tienen Votorantim, permitieron que la
empresa esta ahora en manos de capitales brasilefios; la compra por parte de la
empresa Magnesita (minera) - a fines de 2008 - de la LWB Refractory de manos del
grupo aleman Rhone, por un monto superior a los 900 millones de doélares; el

Datos de la balanza de pagos de Brasil. Disponibles en http://www.bcb.gov.br/?SERIEBALPAG

¢ El ranking elaborado por el Financial Time (FT Global 500 - world’s largest companies) muestra que en
todos los sectores las multinacionales emergentes estan desplazando a las de los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econédmico (OCDE). De las 500 principales empresas 125
corresponden a paises emergentes, de las cuales treinta son empresas chinas, catorce indias y once a
rusas y brasilefias respectivamente. En el ranking del afio 2000 s6lo habia tres empresas de Brasil, una
de India y no aparecian empresas chinas ni rusas. Asimismo, en el afio 2000 figuraban 236 empresas
norteamericanas, 60 japonesas y 15 italianas. Diez afios méas tarde el niumero se redujo a 156, 35y 8
respectivamente

La empresa estatal Eletrobras estuvo interesada y negocié la compra de la totalidad (un 20%) de la
posicion publica de la portuguesa Energia de Portugal (EDP) por un monto superior a los 2.000 millones
de ddlares. Sin embargo en 2012 dichas acciones quedaron en manos de la china Three Gorges.

24


http://www.bcb.gov.br/?SERIEBALPAG�

JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 18-29

"Brazil power and multinational corporation”: las empresas multinacionales brasilefias, la politica exterior y
la insercion internacional de Brasil. un analisis desde los aportes de Robert Gilpin

Esteban Actis

desembolsé en 2009 de 200 millones de ddlares del Grupo Votorantim para obtener el
50% de las accion es de la Cementera de Avellaneda (Argentina) y Cementos Artigas
(Uruguay) pertenecientes al grupo espafiol Uniland, y la concrecion del joint venture
entre el Banco do Brasil y la aseguradora espafiola Mapfre (afio 2010) y entre la
empresa espafiola M.Torres Olvega y la brasilefia WEG (afio 2011), corroboran lo dicho.

En lo relativo al punto cuatro el gobierno de Lula y el actual de Dilma — y gran parte de
la clase politica - han comprendido que las multinacionales brasilefias pueden tener un
rol instrumental para la insercion internacional de Brasil. La expansion de las empresas
brasilefias representa uno de los principales atributo material de poder que tiene Brasil
y funcional a la ponderacién de Brasil como una potencia del futuro, al acceso de
recursos naturales, a un incremento de los capitales brasilefios en el mercado mundial,
a impulsar/consolidar relaciones politicas con paises y regiones no tradicionales para el
disefio de la politica exterior. Junto con una activa diplomacia, con la bisqueda de una
mayor presencia en las instituciones/foros regionales y multilaterales, con la apuesta a
la cooperacion Sur-Sur y la diversificacion de las relaciones exteriores, la
internacionalizacion de capitales brasilefios via IED han coadyuvado a consolidar uno
de los principales objetivos externos desde el 2003 a la fecha que ha sido el incremento
de la influencia de Brasil en la politica internacional.

Coincidimos con Sennes y Camargo Mendes (2010: 171) que el apoyo de las empresas
brasilefias en el exterior generalmente coincidid con la estrategia de politica externa
brasilefia de diversificacion de vinculos. La administracion de Lula tuvo por objetivo
aproximar las relaciones con los paises del hemisferio Sur, en especial América Latina y
Africa por lo que la apertura de las representaciones diplomatica en el exterior siguio,
en la mayoria de los casos, la légica de las inversiones llevadas a cabo por las
empresas brasilefias. En noviembre de 2005 se inaugurd la embajada de Brasil en
Guinea Ecuatorial, meses anteriores el pais africano abrid en Brasilia su Unica embajada
en toda Latinoamérica. Un afio después el gobierno de Obiang aprobé la adquisiciéon de
Petrobras del 50% del contrato en la participacion de un bloque de exploracién de
petroled®.

Que capitales brasilefios hayan invertidos en los cinco continentes, con fuerte presencia
en los denominados paises del norte muestra acabadamente que el lema democratizar
la globalizacion sostenido por Lula y sus allegados en detrimento del concepto
imperante finalizada la guerra fria de globalizar la democracia comienza a tener algun
vicio de realidad. Dicha nocién parte asegurar un rol clave a paises hasta hace poco
periféricos, tanto en lo econdmico/comercial, diploméatico como estratégico (Rapoport y
Madrid, 2011).

Ahora bien, afirmar que desde el gobierno brasilefio se visualizé que las multinacionales
brasilefias pueden ser un instrumento de la politica exterior, dista de sostener la tesis
contraria de que la politica exterior es un instrumento favor del expansionismo privado,
como lo sostiene la postura neomarxistas (punto quinto). En general el problema del
pensamiento marxista radica en no atribuirle autonomia alguna al Estado dado que
siempre esté serda funcional a la reproducciéon del capital. Como explicaremos en el
proximo punto, los intereses de los empresarios trasnacionales y el “interés nacional”
definido desde el 2003 por el gobierno de Brasil coincidieron. Sin embargo, la politica

8 Para mas informacién véase http://www.acionista.com.br/home/petrobras/quine_contrato.pdf
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exterior de Brasil ha ido en algunas ocasiones en contra de los intereses de las
multinacionales y produciéndose divergencias.

Ejemplos de lo dicho son, en primer lugar, la apuesta a la politica de solidaridad
regional con respecto a Bolivia en torno a la estabilidad del gobierno de Evo Morales en
2006 en lo relativo a la nacionalizacion de los hidrocarburos, accion que fue en
detrimento de los intereses de la petrolera Petrobras, y en segundo, la renuencia de
Brasil de impulsar nuevos Tratados Bilaterales de Inversion (TBI) o impulsar la
ratificacion de los ya firmados como lo reclama el sector empresario. La resistencia a
ceder soberania sigue constituyendo un punto neurdlgico para la politica exterior
brasilefia, tan o0 mas importante que la internacionalizaciéon del capital. |

Asi como la tesis marxista no hace inteligible la relacién entre el capital trasnacional y
el Estado en los casos de EEUU y Brasil, la vision liberal en las RRII - como hemos visto
en los primeros apartados - también muestra problemas a la hora de servir como
marco conceptual producto del comprender de las empresas multinacionales como
actores independientes en el sistema internacional (punto sexto). Explicar el fenébmeno
de la internacionalizaciéon del capital brasilefio desestimando la vinculacién con el
Estado y con los cambios en el sistema internacional resulta una mirada miope. La
“eficiencia” empresarial muchas veces no alcanza para alcanzar tan objetivo. Los lazos
politicos con las regiones/paises, los atributos de poder y el ejercicio del mismo y las
estrategias de insercion internacional son aspectos fundamentales para encauzar y
concretar negocios. De ahi la importancia de la politica exterior como politica publica.

Entre 2003 y 2012 se observa que el gobierno de Brasil y las multinacionales han
compartido un solapamiento - overlapping - de intereses Tanto para los capitales
brasilefios trasnacionalizados como para la politica exterior el “otro” fue funcional para
sus intereses, conformandose de hecho una especie de condominio, de acuerdo a
Underhill (2003). El ejemplo africano hace palpable lo sostenido. La expansion de las
empresas brasilefias en Africa (Vilas-Bbas, 2011) también es producto de la activa
politica africana que Brasil viene desarrollando desde 2003. La apertura de misiones
diplomaticas, las giras presidenciales con los empresarios y lobby presidencial®
muestran que la dimensién politica acompara y fortalece la dimensidon econémica. De
acuerdo al propio Ministerio de Relaciones Exterior de Brasil:

“los viajes del presidente Lula al continente africano y de ministros... el
fortalecimiento y apertura de nuevas embajadas... son medidas que
tienen un fuerte componente politico, no obstante también pueden
fortalecer los vinculos econdmicos... un ejemplo como resultado directo
de esos viajes ha sido la creacion de la Camara de Comercio Brasil-
Gana” (Itamaraty, 2011)

Las filtraciones de Wikileaks sobre los cables de la diplomacia de los EEUU mostraron la sorpresa de un
diplomatico estadounidense al relatar el activo lobby que los presidentes de Brasil y China realizaron ante
el gobierno de Gabodn por lograr que empresas de sus nacionalidades se hagan de una licitacion millonaria
para una explotacion minera. “Como os chineses venceram a Vale no Gabao”, Diario Valor econdmico, Del
8/9/2011. Disponible em:
http://www.valor.com.br/empresas/1000546/como-o0s-chineses-venceram-vale-no-
gabao?utm_source=newsletter_manha&utm_medium=08092011&utm_term=Como%2005%20chineses%
20venceram%20a%20Vale%20n0%20Gabao&utm_campaign=informativo
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A su vez, los millones de délares que empresas como Odebrecht y Vale gastaron en
“infraestructura social” en Africa obedecen, en parte, a la necesidad de la diplomacia
brasilefia de evitar ligar las inversiones a una practica puramente capitalista, asociada a
relaciones de tipo norte-sur, mostrando asi un rostro “humano” y “solidario"*° de Brasil
con el desarrollo de los paises africanos. En el caso de la constructora, desarrolla en
Angola multiples planes en el area de salud y educacién'. El empresariado ha sabido,
desde un postura pragmatica, colaborar en las necesidades de la politica exterior,
muchas veces hasta siendo contraria a una légica puramente capitalista.

Conclusiones

El presente trabajo tuvo como objetivo contrastar, a partir de un caso empirico - lo que
denominamos como el caso brasilefio - el pensamiento y el marco teérico de Robert
Gilpin en relacién a su clasica obra “U.S Power and Multinationals Corporations”, en
donde el autor analizé la relacién entre las multinacionales norteamericanas con el
poder de los EEUU entre los afios cincuenta y setenta del pasado siglo.

De replicar el corpus teérico de Gilpin al caso brasilefio, podemos afirmar que el rol del
Estado y las politicas gubernamentales, la politica exterior, la inserciéon internacional de
Brasil, y el propio funcionamiento del sistema internacional no puede subestimarse para
explicar y analizar la expansion y dinamismo de un conjunto de multinacionales
brasilefias a partir del 2003.

La utilizaciéon de dicho marco para comprender la internacionalizacion de capitales
brasilefios desde la Economia Politica Internacional, muestra la vigencia del
pensamiento gilpiniano a pesar de la descontextualizacion de su obra debido a que han
pasado mas de 35 afios de su publicacion. Al igual que en el caso de los EEUU la
internacionalizacion de capitales brasilefios via IED obedece, en primer lugar, a
ventajas competitivas empresariales. Empero, la inclusién de otras variables como los
cambios en el orden internacional, el rol de las politicas publicas en especial la politica
exterior y estrechamente ligado, la basqueda de poder e influencia de Brasil en el
escenario internacional complejizan y enriquecen el anélisis.

En definitiva como se intentd explicitar, sin las distintas iniciativas de la politica
doméstica y externa de Brasil, de su estrategia de insercidon internacional y de un
ambiente/coyuntura internacional determinada la emisién de IED brasilefia no hubiese
adquirido la magnitud e impronta observada en los Ultimos afios. A su vez, sin los miles
de millones de dodlares invertidos en todo el planeta por capitales brasilefios distintos
objetivos de la politica exterior de Brasil, como el relacionamiento Sur-Sur, la
diversificacion de los vinculos externos, la busqueda de prestigio, entre otros, asi como
su clara estrategia de convertirse en un jugador global en los asuntos internacionales
no hubiesen tendido la magnitud e impronta que hoy tienen. Parafraseando y
actualizando el titulo de la obra de Gilpin: “Brazil power and Multinational Corporation”.

0 Con el objetivo de marcar la diferencia entre el comportamiento empresarial de las empresas brasilefias

con sus competidoras chinas, en el marco de una visita de Lula a Tanzania declar6é “No tengo nada contra
mis amigos chinos, pero es verdad que cuando ellos ganan la licitacion de una mina traen trabajadores
chinos, sin dar oportunidad a los trabajadores locales”

1 para mas informacion véase: http://www.odebrechtonline.com.br/materias/01701-01800/1756/
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Resumo

A adesdo de Portugal a CEE em 1986 constituiu uma etapa natural e decisiva do
realinhamento na cena internacional, uma vez perdido o império e normalizadas as
estruturas politico-partidarias do periodo pds-revolucionario. Todavia, a aproximacdo ao
movimento europeu nao se processa em exclusivo a partir de 1976, isto &, durante o Estado
Novo sdao dados importantes passos que abrem caminho ao dialogo com a Europa, ainda
que visando o estreitamento de lagos econdmicos, numa estratégia eminentemente
pragmatica. O acordo comercial de 1972, delineado durante o consulado marcelista, € o
sucedaneo natural da EFTA, vista por Salazar e principalmente pelo seu ministro Corréa
d’Oliveira como o complemento da extensdo internacional do regime, seguindo as pisadas
da velha aliada Inglaterra e, sobretudo, salvaguardando os interesses coloniais. Debelados
os intentos das formagfes mais extremistas e com os militares regressados aos quartéis, os
sucessivos governos constitucionais, dos quais destacamos os liderados por Mario Soares
em 1976 e 1983 (Bloco Central) e S& Carneiro (1980), batem-se por posi¢cdes mais firmes
quanto ao lugar que deve estar reservado a Portugal na CEE, avancando com 0 processo
negocial em curso desde 1977. Os governos de Cavaco Silva e Antonio Guterres, em
contextos diferentes, também procuram evidenciar o papel militante do pais na Europa, néo
ignorando ainda assim a nossa condi¢do periférica. Compreender a posicdo de Portugal na
Unido Europeia (UE) requer ainda que se debruce sobre a natureza desta organizacdo, de
que damos conta no inicio deste artigo. A UE é um sistema politico em mutacdo que tem
merecido uma atencdo especial pelos especialistas em ciéncia politica e relacdes
internacionais. Neste debate, o nosso foco € a especificidade do federalismo europeu e
correspondente clarificacdo das posi¢cdes do Estado portugués.
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A integracdo europeia é antes de mais um processo politico, pelo que reduzir a sua
capacidade de intervencao as esferas financeira e econdémica é produzir um rude golpe
nas expectativas dos que créem que a Unido Europeia (UE) é o derradeiro reduto da
paz e prosperidade no Velho Continente nos ultimos sessenta anos. A forgca da
globalizacdo parece ser imparavel, as poténcias emergentes (expressdo ja anacronica)
mostram toda a sua pujanca, a coberto de uma agenda politica cujos contornos se vao
definindo. O processo de integracdo europeia conheceu a luz do dia no periodo poés-
1945 e teve como designio primeiro o reordenamento dos equilibrios politicos e
econdmicos que conduziram a Segunda Guerra Mundial. O exemplo europeu, pioneiro e
inovador, serviu de modelo para varias experiéncias de integracdo regional hodiernas
em muitas areas do globo.

De acordo com Philippe Schmitter, qualquer que seja a tarefa e quaisquer que sejam o0s
poderes da organizacdo funcional, a integracdo permitira aos actores nacionais e
regionais envolvidos: desenvolverem relagbes de confianca mutua; desfrutarem de
melhor status em diferentes planos; extrairem dividendos e crédito politico por via da
cooperacdo; gerarem prémios materiais significativos; participarem os Estados maiores
e menores numa condicdo de igualdade formal; distribuirem os beneficios iniciais da
cooperacdo e da interdependéncia de forma harmoniosa, de modo a evitar a
desproporcédo entre o que é posto ao alcance de Estados maiores e Estados mais
pequenos e economicamente mais vulneraveis (Schmitter, 2010). Com a adesdo de
Portugal a entdo CEE em 1986, o pais tentara reposicionar-se no quadro europeu
integrando uma organizacdo muito especifica. Essa especificidade espelha-se no estudo
da qualificagdo do sistema politico da Unido Europeia, dos efeitos politicos da
integracédo (europeizagao), do papel dos Estados-membros, da dindmica dos interesses
e do papel das instituicdes europeias.

Neste paper procuramos clarificar as posi¢cbes dos sucessivos governos portugueses
quanto ao federalismo europeu, na aproximacdo as Comunidades Europeias ainda
durante o periodo salazarista até ao inicio do presente século, isto €, jA em periodo de
consolidacdo da democracia portuguesa. Deste modo, identificamos e interpretamos os
momentos mais significativos da integracdo de Portugal no processo de unificacdo
europeia desde 1960 (adesdo a EFTA) até 2002 (fim do consulado de Anténio
Guterres). Dos alvores da integracao europeia até ao momento presente, o federalismo

A

europeu tem marcado presenca nos debates politicos a escala comunitaria: os seus
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cultores continuam a pugnar pelo seu reconhecimento constitucional pleno; os seus
detractores, pelo contributo insubstituivel dos Estados-membros, com sensibilidades e
interesses proprios. A aproximacdo de Portugal as Comunidades é realizada por
imperativos de reinsercao internacional do pais na cena internacional. A reflexdo sobre
a (eventual) natureza federal das Comunidades tem sido uma constante desde a sua
formacdo e, assim, interessa-nos esclarecer as posicdes dos sucessivos governos
portugueses, concretamente em momentos marcantes que determinaram o seu rumo,
tais como a revisdo dos tratados. Com efeito, partimos da hipétese segundo a qual os
governos portugueses reconheciam as implicagfes da integracao politica, mormente do
federalismo europeu, e que Portugal seria chamado a dar o seu contributo igualmente
relevante a semelhanca dos demais Estados-membros.

O presente estudo esta dividido em duas partes. No primeiro momento procedemos a
uma analise do federalismo europeu, mais especificamente das diferentes
denominagdes de que tem sido sujeito porque estudar a histéria da integracao europeia
pressupde igualmente o estudo de um federalismo muito especifico. Nesta primeira
parte ndo olvidamos que as duas teorias concorrentes que emergiram das relagbes
internacionais para dominar o debate sobre o0s desenvolvimentos recentes na
integracéo europeia foram o neo-funcionalismo e o intergovernamentalismo (Bache and
George, 2006), razdo pela qual merecem alguma atencdo. No segundo momento
sintetizamos algumas das posicbes dos governos portugueses no processo de
integracdo europeia desde o Estado Novo, ao processo negocial e a adesao, até aos
governos de Cavaco Silva e Anténio Guterres. Neste sentido, a nossa abordagem é
estrutural e fornecemos uma visdo de conjunto de Portugal rumo e nas Comunidades.

A Uniao Europeia como modelo politico

A construcdo europeia delineada nos escombros da Segunda Guerra Mundial foi
pensada como um processo cumulativo que teria como fim a formacdo de uma
federacdo europeia. Para chegar a esse passo, muitos outros teriam de ser dados
atempadamente, ja que era dificil congregar mdultiplas vontades numa Europa
culturalmente rica mas ndao homogénea (Steiner, 2005) e que no plano politico é
prenhe de tradi¢cfes, que de modo algum se pode descartar para responder aos anseios
de um grupo de homens, certamente visionarios, que propunham uma unido politica a
prazo.

Os especialistas na tematica dos estudos europeus continuam a interrogar-se sobre a
natureza e a finalidade do projecto europeu. Este debate parece ndo ter fim, pois
continua a ndo conseguir avancar-se firmemente no aprofundamento da UE, em
vésperas de novo alargamento. A este titulo, as relagdes internacionais tém participado
neste confronto tedrico, o que uma vez mais vem justificar a excepcionalidade da
integracéo regional, neste particular na Europa, e o cardcter sui generis da organizagéo
internacional em causa, um ente a que falta uma classificagdo unanime ou pelo menos
néo tao polémica. Porque é também na nomenclatura que reside o busilis da questéo, e
j& ndo nas evidéncias, 0 que, como veremos, ndo deixa de ser surpreendente.

Muitos tém sido os contributos para a qualificacdo do federalismo na UE. Os partidarios
do neo-confederalismo reconhecem a Unido Europeia como uma entidade com um
ethos especifico, ou seja, mais que uma simples unido de Estados, todavia ainda longe
de uma unido de individuos, marca d’dgua nas federag¢fes tradicionais (Burgess, 2000:
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41-42). Nao obstante na pratica o funcionamento da UE, os desafios colocam-se no
plano tedrico, materializando um «labirinto intelectual» (Schmitter, 2000: 40-47).
Outros questionam se a UE nado sera uma entidade neo-federal (Camisdo e Lobo-
Fernandes, 2005: 55-60; Pinder, 1993: 45-66).

A integracdo europeia tem também sido analisada na perspectiva do federalismo
cooperativo, que € o mesmo que dizer que se pde em evidéncia as responsabilidades
partilhadas entre os niveis supranacional e nacional, o que significa que estamos na
presenca de um projecto comum que requer o empenho de ambas as partes
(Vandamme, 1998: 128-137). Uma outra perspectiva é a do federalismo regulatoério,
cuja parceria é ancorada num processo de socializagdo transnacional que se consolida
com a passagem do tempo. Os decisores e burocratas nacionais séo instruidos para
resolver os problemas nacionais, a escala doméstica, e sdo conduzidos por estes ao
encontro de solugbes comunitérias, na arena supranacional. O processo de decisao é
alimentado por iniciativas que vém de baixo para cima, isto €, os promotores s&o
agéncias de regulacdo e agentes informais, de tal modo que sdo estes agentes que
providenciam os impulsos que estdo na origem da tomada de decisdo pelos politicos

(Majone, 1996; Cunha, 2005: 1053-1063).

A UE é interpretada outrossim como uma federacdo desprovida de Estado, reclamando
uma refundacgéo constitucional da integragcédo europeia. Esta perspectiva poderd causar
perturbacédo junto daqueles que advogam que subjacente aquela nocdo esta a criagao
de uma entidade andloga a um Estado. A solugdo passa por olhar para o
desenvolvimento da UE como uma federacdo que ndo deu lugar ao nascimento de um
Estado federal. De acordo com Koslowski, a Unido Europeia jA € uma federacéo,
embora ndo seja um Estado federal, transformacdo que foi realizada através de um
processo de ponderada engenharia constitucional (Koslowski, 1999: 561-578). Mckay
qualifica o desenvolvimento da integracdo europeia como federalismo altamente
periférico (McKay, 2002: 93), na medida em que aos Estados-membros esta reservado
um papel muito influente, ao passo que a capacidade de afirmacdo das instituicbes
supranacionais € limitada. Da andlise que produziu aos momentos mais marcantes da
UE ao longo da década de 1990, néo deixando de fazer um paralelo com o nascimento
dos EUA, McKay considera que a UE é um «quase Estado federal», dado que os
impostos estdo ausentes do catalogo de competéncias supranacionais e a politica
orcamental estd descentralizada (McKay, 1999: 154). Os elementos de
descentralizacdo, lembra Vila Maior, s&o um dos eixos da peculiaridade do federalismo
europeu. A categoria de federacdo desprovida de Estado contém elementos
importantes que ndo podem ser menosprezados, mormente a rejeicdo da dimensao
estadual da UE, apontando numa direccdo diferente, continuando a ter sempre em
conta os elementos de especificidade que fazem da UE uma entidade diferente: uma
federacdo de Estados, ndo um Estado federal (Vila Maior, 2007: 58-59).

Podem observar-se actualmente quatro estratégias de apropriacdo do federalismo na
UE: a primeira € apelidada de constitucional, com origem na lei constitucional e
inspirada pela jurisprudéncia expansiva do Tribunal de Justica Europeu, cuja analise se
escora na indagacdo da constitucionalizacdo dos tratados (Sweet, 2004; Maduro,
2006); a segunda é denominada de desagregante, na exacta medida que considera que
a UE n&o pode ser vista como uma federacdo acabada — antes exibe algumas
caracteristicas de uma entidade federal em algumas politicas concretas, inspiradas pelo

federalismo regulatério e federalismo fiscal (Mastromarino, 2010; Scharpf, 1999); a
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terceira é classificada de distributiva, ocupando-se da distribuicdo de poder entre o
centro e as unidades componentes, bem como entre as proprias unidades
componentes. Com o desenvolvimento de competéncias pouco claras e a proclamacgao
da subsidiariedade em Maastricht, esta estratégia de recuperacdo do federalismo
conheceu um impulso deveras significativo (Pollack, 1994: 95-145; Swenden, 2004:
371-392); a quarta é designada de essencialista, pois 0 que se procura € captar a
esséncia do conceito de federalismo, urge investigar que tipo de federalismo representa
a UE ou como a compreensado corrente de federalismo devia ser reconfigurada para
ajustar o caso da UE e outros potenciais casos que lhe sdo semelhantes. De acordo
com esta estratégia, € necessario afastar a associacdo mental entre federalismo e
estatismo, que se arrastou do dominio normativo para o campo analitico (Elazar, 1995:

5-18; Kelemen and Nicolaidis, 2006: 304-307).

Contrapondo a unidade federal americana, a UE ndo se funda na utopia de um povo
Unico nem sequer de que a ideia da sua criacdo o tornaria real. Os especialistas em
politica de identidade na Europa reconhecem que o sentimento de pertenca europeu
pode ser temperado com identidades nacionais e subnacionais para formar identidades
multiplas mais pronunciadas (Risse, 2010). Concomitantemente, outros autores
sugerem que a diversidade de identidades culturais e politicas na Europa néo é
contraria a uma visao federal, se tal visdo é entendida como uma unido federal (em vez
de um Estado federal) e procura desenvolver uma nova interpretacdo da democracia
(Nicolaidis, 2004: 97-110).

Na Unido Europeia, contrariamente ao que sucede nos EUA, os niveis supranacional,
nacional e subnacional cooperam num sistema de «governacdo conjunta» (Marks,
Hooghe and Blank, 1996: 341-378; Amaral, 1998). James Caporaso esta entre os
autores que sustentam que o processo de integracdo europeia criou uma estrutura
equivalente a um «Estado internacional». O autor invoca trés motivos para essa
classificacdo: 1) a UE desempenha um importante papel de mediacédo entre os Estados-
membros; 2) as instituicbes supranacionais podem agir sem dependerem da
fiscalizacdo exercida pelos Estados-membros; 3) as instituicbes supranacionais
procuram estender as suas relacfes e influéncias para além do conjunto dos governos
nacionais, tendo em vista relacionar-se com interesses privados (ONG’s, grupos de
presséo...). O proposito da UE enquanto «Estado internacional» é o de acomodar as
externalidades internacionais que os Estados-membros, isoladamente, sdo incapazes de
mitigar a escala doméstica (Caporaso, 1996: 29-52).

Explorando o fildo, a evolucdo da integracdo europeia ndo se desvincula do estigma do
«Estado vestefaliano», tal como foi erigido depois de 1648. Em contraste com esta
visdo, e de um modo algo ingénuo, Jan Zielonka mostra que a UE alargada se
assemelha cada vez mais a um império neo-medieval em detrimento de um classico
Estado (federal) de tipo vestefaliano. Para este autor, no futuro as fronteiras da UE
serdo cada vez menos territoriais, menos fisicas e menos visiveis, dado que as
fronteiras passam a ser zonas onde as pessoas e as identidades se misturam. O
conceito linear de fronteira era desconhecido na Idade Média, pelo que as fronteiras
eram tratadas mais como zonas geograficas do que linhas e eram bastante abertas.
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Acresce ainda que dificilmente naquele periodo havia algum tipo de sobreposi¢do entre
as fronteiras administrativas, econémicas, militares e culturais (Zielonka, 2007)™.

Para Isabel Camisdo e Luis Lobo-Fernandes, a UE constitui uma entidade intermédia
entre o Estado-nacéo e o sistema internacional, a macrorregido politica, que ultrapassa
as classicas soberanias vestefalianas como nova formula territorial nas relagdes
internacionais (que faz dela um novo actor internacional). A macrorregido politica
implica inevitavelmente o preenchimento de um conjunto de condi¢des, tais como uma
identidade regional, a moeda Unica e um sistema de defesa integrado. Para caber
dentro do conceito de macrorregiao avancado pelos autores, a UE tem de melhorar
substancialmente a sua coordenacdo, accionar a implementacdo de politicas comuns e
aumentar o numero de areas consideradas no processo de integracdo (Camiséo e Lobo-
Fernandes, 2005: 241-242).

Na primeira fase da integragcdo europeia, o neo-funcionalismo parecia levar a melhor no
debate tedrico. Com efeito, procurou explicar como e por que razdo os Estados se
juntam e associam voluntariamente com os seus Vvizinhos sabendo que perderdo parte
da sua soberania enquanto que adquirem novas técnicas para a resolucdo de conflitos
entre si. Destacam-se quatro linhas-chave do argumento neo-funcionalista: i) o
conceito de “Estado” é mais complexo do que os realistas haviam sugerido; ii) as
actividades dos grupos de interesse e actores burocraticos ndo séo confinadas a cena
politica doméstica; iii) os actores ndo estatais sdo importantes na politica internacional;

iv) a integracao europeia é alcancada através de pressdes do tipo “spillover”.

De acordo com o conceito de “spillover”, uma vez dados os primeiros passos pelos
governos nacionais com vista a integracdo, o processo toma uma vida propria e
apresenta-se irreversivel. Como escreveu Lindberg,

«in its most general formulation, “spillover” refers to a situation in which
a given action, related to a specific goal, creates a situation in which the
original goal can be assured only by taking further actions, which in turn
create a further condition and a need for more action, and so forth»
(Lindberg, 1963: 10).

No entanto, o desenrolar dos acontecimentos, e concretamente a assuncdo pelos
Estados-membros do que estava em causa com o refor¢co da integragéo europeia ditou
o fim do estado de graca desta corrente de pensamento. Assim, o uso do veto por De
Gaulle que conduziu a crise da «cadeira vazia» em 1965-66 significou um forte revés
para o neo-funcionalismo (Bache and George, 2006: 8-12) na sua acepcéo original. Os
governos nacionais arrogam-se a partir de entdo como 0s responsaveis por levar
adiante a integracdo europeia, determinando a sua natureza e alcance (para o trabalho
seminal sobre neo-funcionalismo, Haas, 1968).

Seja-nos permitido aqui fazer uma curta referéncia a obra de Rui Cunha Martins que nos ultimos anos
tem estudado o conceito de fronteira nos planos histérico, juridico e politico. Num dos seus mais recentes
trabalhos (Martins, 2008), recupera a esséncia do conceito, chamando a atencdo para a sua mutabilidade
e operabilidade, o seu potencial demarcatério inestimavel, bem como a capacidade para se constituir um
mecanismo de resisténcia contra o totalitarismo das sociedades incapazes da producgéo de limites.
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Hoffmann rejeitou a visdo neo-funcionalista de que os governos seriam em ultimo caso
oprimidos por pressdes das elites dos grupos de interesse para integrar. Hoffmann
partiu do argumento do realismo classico, segundo o qual os Estados eram tratados
como actores racionais unos, com pouca importancia associada a politica doméstica. A
posicdo intergovernamentalista de Hoffmann era mais avancada que a dos realistas a
este respeito e a sua consciéncia politica era também mais aguda do que a dos neo-
funcionalistas que pretendiam adoptar antes uma visdo pluralista simplificada dos
processos politicos. Para o autor, a integracdo europeia era apenas um aspecto do
desenvolvimento da politica internacional e, como os realistas, insistia nas limitacdes
externas da autonomia: os Estados eram vistos como actores independentes, mas o0s
seus governos eram constrangidos pela posicdo do Estado no sistema mundial
(Hoffmann, 1966: 862-915).

Andrew Moravcsik chama a atencdo para a complexidade do processo politico
comunitario, argumentando que sd30 necessérias mais teorias que expliguem as
respostas nacionais a interdependéncia internacional. O intergovernamentalismo liberal
— tal como a abordagem de Hoffmann — postulava que os Estados eram actores
racionais, mas partia do realismo tradicional ao néo tratar o Estado como uma caixa
negra. Um processo politico doméstico determinava a sua definicdo do interesse
nacional. Uma vez clarificado, era com este que se preparava a negociacdo
internacional e, numa segunda fase, como o0s interesses nacionais em conflito eram
reconciliados na arena negocial do Conselho de Ministros. A visdo de politica doméstica
de Moravcsik, que chamava de viséo liberal, era essencialmente a mesma da dos neo-
funcionalistas, a chamada visao pluralista. A causa determinante das preferéncias de
um governo era o equilibrio entre os interesses econdmicos no plano doméstico.
Moravcsik foi frequentemente criticado por esta visdo restrita do processo politico
doméstico (Bache and George, 2006: 14; Ver o artigo pioneiro sobre
intergovernamentalismo liberal em Moravcsik, 1993: 473-524).

A Europa foi ao longo destas ultimas décadas o palco de uma reconceptualizagdo do
poder das rela¢des internacionais, na perspectiva de José Manuel Pureza, que levou a
considerar-se a si propria como campea de uma ordem mundial pds-realista (Pureza,
2003). Joschka Fischer sustenta esta auto-representacdo da Europa, na medida em que
se rejeitou, pos-1945, um sistema que prolongasse a doutrina de Vestefalia; Romano
Prodi chama a atencdo para o papel que a Europa tem a desempenhar na governacao
mundial e que passa por replicar a sua experiéncia a escala global; Chirac defende o
reforco da unidade europeia, mas salvaguardando o caracter intergovernamental desta
organizacgéo; Miliband identifica um poder modelo na Europa mas nao projecta um
superpoder na UE; Eduardo Lourenco entende que a Europa nédo passa actualmente de
Europa de Nacgbes, estando por cumprir o velho sonho de uma Europa-Nacdo. Uma
Europa de “razdes”, mas igualmente desencantada e as voltas com o seu destino, uma
obra inacabada (Lourenco, 2003)2.

Se na construcdo europeia encontramos também os Estados como actores a que
importa dar voz e tendo Portugal uma experiéncia ja rica neste processo que nao se
limita ao periodo pds-1986, viramos agora 0 nosso olhar para a visdo do processo a

2 Num contexto de profunda incerteza e aparente incapacidade de reac¢édo, Eduardo Lourenco nao identifica

um centro na Europa, razédo pela qual ndo consegue ser um actor. Eduardo Louren¢o em entrevista ao
Publico (caderno P2), de 5 de Abril de 2010. Entrevista conduzida por Teresa de Sousa.
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partir de dentro e em concreto a algumas posi¢cdes politicas tomadas pelo pais em
momentos charneira.

O Estado Novo e a aproximacao as Comunidades

O regime de Salazar era uma ditadura de direita, nacionalista e catdélica, com algumas
afinidades com o fascismo, a semelhanca de outros regimes da Europa do Sul e da
Europa Oriental do periodo entre as duas guerras. Ao aparato ideoldgico,
marcadamente autoritario, cuja estrutura assentava no partido Unico, na censura e na
construgcdo do homem novo, havia que dar suporte econémico. Da premissa autarcica
ao «orgulhosamente s0», o pais vé-se na contingéncia de promover uma abertura
econdmica, ainda que limitada, e a prazo encetar uma revisdo do modelo de
desenvolvimento. E o que estd em jogo da passagem da EFTA a CEE.

A proposta britanica de uma zona de comércio livre apresentada em Julho de 1956 foi
entendida pelos seis e entre outros membros da OECE como uma tentativa de pér em
causa os resultados produzidos em Messina. Tal suspeita confirmou-se em Setembro de
1956, quando os britanicos avancaram com a proposta de fusdo das negociacdes da
CEE e da zona de comércio livre. Na ocasidao da apresentacdo na OECE da zona de
comércio livre, as autoridades britanicas informam as congéneres portuguesas de que o
projecto incluiria somente os paises industrializados da Organizacdo e que,
naturalmente, Portugal n&o poderia fazer parte dessa zona. Tendo em conta o tecido
econdmico portugués, e tratando-se de uma zona de comeércio livre para a industria,
que excluia, deliberadamente, a agricultura, parecia ndo ser de interesse para Portugal.

N&o obstante estes condicionalismos, o governo portugués manifesta a vontade de
estar representado nas negocia¢cfes. De acordo com Costa Pinto e Severiano Teixeira,
Portugal aceita o objectivo politico geral de liberalizacdo do mercado; ao contrario de
outros paises periféricos, ndo tinha problemas financeiros. Por fim, a questdo das
coldnias, que poderia revelar-se um assunto melindroso, acaba, nesta conjuntura, por
jogar a favor de Lisboa, na medida em que a Inglaterra, interessada em incluir a
Commonwealth, via neste particular Portugal como um potencial aliado (Pinto e
Teixeira, 2005: 23).

Um dos objectivos fundamentais da EFTA era negociar com a CEE como um bloco.
Dada a auséncia de resposta da CEE, a Gra-Bretanha foi dando cada vez mais sinais de
pretender negociar bilateralmente (Wilkes, 1997). A Suica e Portugal foram os paises
que mais obstaculos levantaram a esta nova posicdo, alegando que era necessario
salvaguardar os direitos de outros membros da EFTA. O volume das exportacbes e
importacdes portuguesas nas trocas com a CEE, em 1957-1958, correspondeu,
respectivamente, a 32% e 44% do comércio externo. Caso a Gra-Bretanha entrasse
para a CEE, estas percentagens aumentariam para 49,3% e 68,3%. O que estas
estatisticas oficiais relativas aquele biénio mostram é que as trocas com outros paises
da EFTA n&o eram relevantes. A semelhanca do que acontecia com outros membros da
EFTA, a mudanca da politica europeia da Gra-Bretanha comprometia seriamente o
futuro de Portugal (Leitdo, 2007: 127-128).

Ao nivel econdmico, Portugal tinha de garantir um regime especifico a fim de
salvaguardar o seu desenvolvimento econdmico. O volte-face do governo portugués em
relacdo a adesdo a CEE deveu-se ao facto de o governo nao ter outra alternativa em
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termos de politica europeia sendo seguir o exemplo britanico. Nicolau Andresen Leitdo
refere que

«a inexisténcia de uma alternativa esta bem patente no facto de Corréa
d’Oliveira ter aceite a partida que, de inicio, seria apenas a metropole a
pedir a adesdo e que a pauta exterior comum teria, provavelmente, de
ser aplicada. Embora o ministro responsavel pela politica europeia
falasse em unidade politica e econdmica entre Portugal e as suas
coldnias, estes conceitos fundamentais do governo de Salazar seriam
sacrificados publicamente no altar da necessidade maior de garantir o
desenvolvimento econdémico através da adesdo ou associacdo a
Comunidade» (Leitdo, 2007: 130).

Assim, os motivos que explicam esta mudanca de atitude em relagdo a CEE eram
internos.

A abertura ao mercado externo e a intensificagcdo das relacfes comerciais com 0s
paises da zona, em detrimento do comércio colonial, conduziram ao esbatimento do
proteccionismo e do condicionalismo, permitindo o fomento de relagdes econdémicas até
entdo pouco exploradas, como a criacdo de empresas estrangeiras em Portugal e o
investimento externo. A adesdo a EFTA teve um impacto assinalavel sobre o comércio,
com um aumento em percentagem de 52% para as exportacdes e de 40% para as
importacdes, enquanto que para os restantes Estados-membros ndo ultrapassaram os
30%. Em resultado da adesdo a EFTA, o crescimento econdémico portugués descolou
entre 1960 e 1973, vindo a ser o periodo de maior crescimento do produto e do

rendimento por habitante da histéria de Portugal (Alipio, 2006: 93-94).

Marcelo Caetano recebe em méos no Verdo de 1968 um pais mais europeu em termos
de trocas comerciais, esbo¢ando de inicio algum impeto liberalizador. N&do sendo nem
um democrata, nem um liberal, Marcelo Caetano era um reformista dentro do regime
desde o final da Segunda Guerra Mundial, salientando a capacidade do regime para se
adaptar as circunstancias ocorrentes, mas incapaz de resistir ao ambiente da época.
Caetano tornar-se-ia o corifeu dessa faccdo reformista, mas estritamente legalista, que
ansiava operar mudancas adaptativas do regime, sem alguma vez formular a sua
negacao ou superacéao.

O que preocupava verdadeiramente Caetano era o Ultramar e a tentativa de envolver a
sua defesa num quadro mais amplo de defesa da Europa ou mesmo do Ocidente, cujo
cerco pelo comunismo internacional se apertava, precisamente a partir das col6nias
portuguesas de Africa. Trata-se assim de uma maneira ndo s6 de justificar a politica
colonial portuguesa como até de procurar apoios no quadro da NATO, por definicdo
uma organizacao consagrada a defesa do Ocidente (Castilho, 2000: 120).

Na senda das anteriores negociacdes europeias, designadamente para a criacdo de uma
zona de comércio livre (1956-1958) e para a expansao da Comunidade (1961-1963), o
governo nomeou em Marco de 1970 uma comissdo de estudos para a integracéo
econdmica europeia, tendo esta apresentado o seu relatério em Setembro seguinte. A

Comunidade é referida como o elemento mais preponderante a escala europeia, em
contraponto a EFTA, capaz de congregar num bloco politico-econdmico a totalidade dos
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recursos europeus ndo comunistas. O documento reconhecia a possibilidade de a
Comunidade constituir o primeiro estadio na formacado da federacao dos Estados Unidos
da Europa®.

Segundo o relatério, a associacdo era a forma mais apropriada para regular as rela¢gdes
entre Portugal e a Comunidade. Esta era a opgdo mais convincente para economias
cujo estado de desenvolvimento n&o permitem a adesdo imediata. A associacédo
levantaria problemas politicos, na medida em que um relatério recente do Parlamento
Europeu apontara reservas sobre a admissao de paises ndo democraticos, mencionando
0 caso particular da Espanha e, eventualmente, de Portugal. Um parecer da Comissao
Europeia, datado de 1969, estabelecia a distingdo entre os paises aptos a celebrar
acordos de associacdo e 0s que somente teriam a oportunidade de celebrar acordos
comerciais, dando a entender claramente que este seria 0 caso dos paises ibéricos. O
relatdrio particularizava que os acordos de associacdo consubstanciariam a primeira
etapa de uma futura adeséao.

Em 22 de Julho de 1972 foi assinado um acordo de comeércio livre entre Portugal e a
Comunidade. Dada a especificidade do caso portugués e a pratica comunitaria nestas
circunstancias, o acordo incluia uma clausula evolutiva que apontava para «a
possibilidade de desenvolverem e aprofundarem as suas relagbes quando, no interesse
das respectivas economias, for julgado util alarga-las a dominios ndo abrangidos pelo
presente acordo» (esta clausula foi importante depois de 1974 para a Comunidade
prestar apoio financeiro e aliviar as condi¢cbes comerciais impostas a Portugal no acordo
de 1972).

O trajecto portugués rumo a Europa, quer no salazarismo quer no marcelismo, as
linhas de «aproximacdo» ao movimento da unidade europeia, designadamente a CEE,
foram ditadas por um puro pragmatismo. Esta tendéncia encontra o seu apogeu na
escolha operada em Julho de 1972, pois o acordo comercial, a entrar em vigor em
Janeiro seguinte, ndo estabelecia qualquer vinculo politico — o propdsito era a troca de
mercadorias, especificamente de produtos industriais. Norteado pela continuidade,
pode dizer-se que a distancia entre Portugal e a Europa ndo era de todo diferente da
que existia em Janeiro de 1960 (adesédo formal a EFTA) e em Julho de 1972 (assinatura
dos Acordos Comerciais entre Portugal e a CEE e a CECA) (Castilho, 2000: 228; Silva,
2000: 62).

Portugal democratico na Europa: que papel para mais integracao
politica?

Ultrapassadas as diplomacias paralelas do Periodo Revolucionario em Curso (PREC), a
radicalizacdo do discurso e das acc¢bes politicas no terreno no Verdo Quente de 1975,
as hesitacdes dos EUA quanto ao resgate do pais depois da inoculagcdo de que falava
Kissinger, a verdade é que a «saliéncia internacional» de que se reveste o caso
portugués em muito contribuiu para a transicdo democréatica. Prova disso é o
envolvimento da Comunidade, de alguns Estados europeus, em particular a Republica
Federal da Alemanha e a Franc¢a, de organizacdes internacionais, de partidos politicos
moderados e ainda dos EUA.

3 AHD-MNE, relatério da Comissdo de Estudos sobre a Integracdo Econémica Europeia, Setembro de 1970,

pp. 3-6.
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A «opcéo europeia» foi assumida politicamente pelo | Governo Constitucional de Mario
Soares, com José Medeiros Ferreira como ministro do Negécios Estrangeiros. O
primeiro passo foi o pedido de adesédo ao Conselho da Europa em Agosto de 1976, que
se concretizou logo em Setembro do mesmo ano. Uma vez membro do Conselho da
Europa, reconhecida internacionalmente a consolidacdo da democracia, esbocava-se
entdo o passo decisivo: o pedido de adesdo a CEE. Portugal assumiu a partir de 1976 a
sua condi¢do de pais ocidental, simultaneamente atlantico e europeu. As boas rela¢gdes
com os EUA, no plano bilateral, e o reforco da participagdo na NATO, no plano
multilateral, constituiram a expressdo mais clara do vector atlantico. Por sua vez, a
«0OpGaOo europeia» assume-se como opcgao estratégica e projecto politico, terminada que
esta a perspectiva meramente pragmatica e econdmica que moldou o regime
autoritario. Depois de um périplo pelas capitais europeias para consciencializar os seus
homoélogos da normalizagdo do processo democratico em Portugal, do
comprometimento para a adesdo ao clube europeu, ainda para mais apés um parecer
positivo das Comunidades, obtido em Maio de 1978, 0os anos que se seguem até 1985
sdo marcados grandemente pelo processo negocial encetado com mais ou menos
empenho pelos sucessivos governos portugueses.

Em entrevista ao The Times, Soares confessa-se

«um patriético mas também partidario de uma Europa verdadeira e nao
uma associacao de Estados apenas baseada no progresso econdmico ou
preocupacdes econdmicas. (...) Sou por uma Europa politica com reais
instituicbes supranacionais de tal modo que calculo que a entrada dos
paises do Sul da Europa representa uma enorme contribuicdo para esta
Europa».

E afirma ainda a propdsito das dificuldades negociais que se avizinham:

«Mas numa comunidade de Nacdes livres, deve haver uma certa
solidariedade que estaria antes de critérios estritamente nacionais e
egoistas».

Se a Europa recusar Portugal no seu clube isso seria um «desastre» para O povo
portugués e para a democracia, pelo que «nas actuais dificuldades financeiras a recusa
poderia conduzir a um renascer do autoritarismo. Se a Europa nos fechasse a porta,
teria que sofrer uma pesada responsabilidade no que respeita ao nosso futuro e da
prépria Europa*». Em entrevista a O Pais, Soares é peremptério: a entrada de Portugal
na CEE é o corolario légico para o desenvolvimento, cumprida a descolonizagéo e feita
a democratizacdo da vida politica®.

A década de 1970 é frequentemente retratada como uma década perdida na historia da
integracdo europeia. Todavia, deve ser antes vista como uma década de preparacao
para o impulso politico-econdmico registado nos anos de 1980. Existem explicacfes

4
5

Entrevista de Mario Soares ao The Times, 11 de Fevereiro de 1977. Fonte: Fundacdo Mario Soares.
Entrevista de Mario Soares a O Pais, 18 de Fevereiro de 1977. Fonte: Fundac¢ao Mario Soares.
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para o suposto fendmeno da «eurosclerose» que sado mais plausiveis. Estas incluem a
desintegracao do sistema monetario internacional no principio dos anos setenta, a crise
petrolifera de 1973 e a estagflacdo que se seguiu e ainda o intenso obstrucionismo
britdnico na CEE a medida que sucessivos governos se dispunham a resolver a questao
orcamental britanica. Isoladamente, estes factores seriam suficientes para explicar os
destinos flutuantes da CEE na década de 1970 e nos primeiros anos da década
seguinte, com ou sem o impacto acrescido de um Tribunal Europeu cada vez mais
activo e autorizado. O determinismo histérico ndo comeca ou termina no momento de
tomada de decisdo. Deste modo, o simples facto de que nada de muito relevante tenha
sido decidido nesses anos nao deve ser entendido como um periodo marcado pelo
vacuo. Griffiths defende que os desenvolvimentos dos anos 70 prepararam o caminho
para o renovado “dinamismo” da Comunidade no final dos anos 80, sob a forte
lideranca do Presidente da Comisséo, Jacques Delors (Griffiths, 2006: 172).

Na intervencdo no debate parlamentar do programa do VI Governo Constitucional, o
Vice-Primeiro-Ministro e ministro dos Negécios Estrangeiros, Freitas do Amaral, alega
que a conducdo da politica externa no ultimo ano e meio foi motivo de duvida e
perplexidade para a maioria dos portugueses e aliados de Portugal. O MNE portugués
declara entdo que

«... a nossa politica externa serd uma politica claramente pro-europeia e
pro-ocidental. Nao havera nela, por conseguinte, qualquer traco de
terceiro-mundismo, de ndao-alinhamento ou de reserva ou
distanciamento face as nossas solidariedades atlanticas conscientemente
aceites e livremente mantidas®».

A rapida e completa integracdo de Portugal na Comunidade Econdmica Europeia, como
membro de pleno direito, passara dai em diante a constituir a «prioridade das
prioridades» da politica externa portuguesa. Pela primeira vez em Portugal foi criado no
elenco governativo o cargo de Secretario de Estado da Integracdo Europeia e se
concentrou nas maos de um mesmo ministro as responsabilidades da politica externa e
da integracéo europeia.

Em entrevista ao Tempo, o0 primeiro-ministro, Sa Carneiro, deixa um alerta e uma
certeza quanto ao devir da construcdo europeia:

«h& uma tendéncia para ver na CEE, na Europa das Comunidades, hoje,
uma Europa das dificuldades. (..) Seria tragico para o Mundo que a
Europa deixasse de acreditar em si propria, nao resolvesse as suas
dificuldades internas e rapidamente se ndo alargasse aos Doze. Estou
convencido que essas dificuldades seréo vencidas, o alargamento feito
rapidamente. A Europa reestruturada e alargada tomara um novo élan.
Acredito com uma grande confian¢a no novo impulso, na nova dimenséo

& A politica externa portuguesa. Intervencdo do Vice-Primeiro-Ministro e ministro dos Negécios

Estrangeiros, Prof. Diogo Freitas do Amaral, no debate parlamentar do Programa do VI Governo
Constitucional, em 15 de Janeiro de 1980, Secretaria de Estado da Comunicagéo Social, Direccdo-Geral da
Divulgagéo, 1980, p. 9.
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da Europa, no grande papel que a Europa do Mercado Comum e dos
outros paises europeus que dele nao fazem parte venha a ter no mundo,
em contacto com 0s nossos aliados, em contacto com o0s paises arabes,
em contacto com a China e com o Japdo”».

Em Dezembro de 1980 foi assinado o Acordo Portugal-CEE sobre uma «ajuda de pré-
adesédo» a favor de Portugal, no montante global de 130 milhdes de euros actuais, a
que acresceram mais 65 milh6es na segunda fase em 1984. Estes foram os primeiros
«fundos comunitéarios» vindos de Bruxelas para Portugal, a alguns anos de nos
tornarmos membros efectivos da Comunidade Europeia.

Num quadro politico-partidario ainda néo inteiramente apaziguado, o IX Governo
Constitucional (conhecido como Bloco Central) conduzird o processo negocial com vista
a adesdo de Portugal como membro de pleno direito da CEE ao seu término. E durante
este periodo de 1983-85 que se conclui a negociagcdo da maioria dos dossiers técnicos e
em Outubro de 1984 torna-se irreversivel a adesao de Portugal a CEE, para a qual
contribuiram neste periodo o empenho de figuras como Jaime Gama, Anténio Marta e
Ernani Lopes. Para quebrar o atraso em que se encontra, defende Mario Soares,
Portugal precisa do «choque da integracdo na CEE». A Europa dos Pais Fundadores da
CEE

«era uma Europa das complementaridades, um espaco econdémico
solidario, politicamente unido, com uma voz univoca e independente,
em que os valores e o0s contributos proprios de cada Estado seriam
motivo de enriquecimento e ndo razdo de fraqueza, de unidade na
pluralidade».

Soares vé o futuro do seu pais como «intimamente ligado ao alargamento e a
construcdo de uma Europa transnacional, pois é nessa via que Portugal quer realizar-se
na plenitude das suas potencialidades e em comunh&o com os povos a que a ligam
séculos de convivéncia e uma indestrutivel solidariedade®.

A adeséao de Portugal e Espanha a CEE em 1986 constitui uma decisdo com implicacdes
politicas, econdmicas e até simbdlicas para os dois paises e para a CEE, numa fase de
fulgor na vida comunitaria. A implementacdo do Acto Unico Europeu e a criagdo de um
mercado interno acarretam consequéncias nao olvidaveis que influenciardo os passos
seguintes da integracdo europeia, pelo que é vital assegurar a coesdo econdmica e
social numa Comunidade que cresce (Silva, 2002: 179). Cavaco Silva ndo ignora que
com o reforco da unido politica avancado pelo Tratado de Maastricht, com mais
comprometimento das instituicbes comunitarias e numa tentativa de esclarecer o papel
geopolitico da Europa, poderia conduzir a adesdo de teses federalistas, contra as quais
se posiciona: «(...) para uma adequada coeréncia da ac¢ao externa da Comunidade —
que é fundamental — deveremos avancar de forma pragmatica e gradual, procurando

areas de politica externa e de seguranga comuns que correspondam basicamente a

7 Francisco Sa Carneiro em entrevista ao Tempo, de 18 de Setembro de 1980.

Mério Soares, «A Construgdo da Europa e o Futuro de Portugal». Discurso pronunciado no Clube
Diploméatico de Genebra, em 25 de Janeiro de 1984. Fonte: Fundagdo Mario Soares.
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interesses também comuns dos Estados-membros» (Silva, 1991: 284). O primeiro-
ministro lembrard a seu tempo que a integracdo europeia se pauta também pelo
gradualismo no avancar para o modelo final de organizacao politica na Europa, mas
que «consagrar, neste momento, qualquer solucdo de modelo final, seria téo
inoportuno quanto inadequado» (Silva, 1995: 69).

O alargamento é um desafio para Portugal e o MNE portugués, Durdo Barroso, sustenta
que a reforma institucional da Comunidade Europeia s6 poderd ocorrer apds o
alargamento. Com o alargamento em vista da UE e da nova ponderagcdo de votos que
0s paises sub-representados reclamam, Barroso advoga que a Unido ndo € um Estado
federal®. Mas é na condicdo de pais pequeno e periférico, em que o referencial
desenvolvimento é a pedra angular do esforgo com vista a adeséo a CEE, que faz dela
uma auténtica politica publica (Vicente, 2008), que os governos de Cavaco Silva dela
retirardo proveito (Franco, 1994).

Os anos de governacao de Anténio Guterres correspondem a um periodo menos efusivo
do projecto europeu, na medida em que ha a preocupacdo de preparar o alargamento
dos paises de Leste, a reforma das instituicdes e tornar exequiveis as politicas
comunitérias no contexto de muitas sensibilidades nacionais. O Tratado de Amesterdao
e o de Nice sdo a prova do muito que estava por agilizar no plano comunitario e o
muito que ficava por concretizar. A segunda presidéncia portuguesa do Conselho das
Comunidades Europeias, que constituiu um marco importante do compromisso
portugués, e o impeto inicial da Estratégia de Lisboa, que inspirou a elaboracdo da
Estratégia 2020 em vigor, sdo o testemunho vivo da accdo de Portugal na Europa, a
par das interessantes reflexdes do Secretdrio de Estado dos Assuntos Europeus,
Francisco Seixas da Costa. Profundo conhecedor dos meandros da politica e diplomacia
europeias, Seixas da Costa lamenta que

«0 dia-a-dia demonstra que as grandes prioridades dos Estados
membros mais poderosos tendem frequentemente a impor-se aos
restantes e isso s6 ndo acontece mais pelo facto de, ndo raramente, se
verificarem contradi¢fes bloqueantes entre esses mesmos Estados. A
deriva para o directorio, seria, assim, cada vez mais inevitavel, e a
introducdo das votacGes por maioria qualificada, no quadro das novas
«estratégias comuns» da PESC [Politica Externa e de Seguranca
Comum], tenderia ainda a agravar este cenario. Retomando um velho
classico, dir-se-ia que essa visao tende a considerar que a Uniao
funciona como o conselho de administracdo dos interesses comuns dos
paises dominantes na Europa» (Costa, 2002: 49-50).

As palavras de José Magone a proposito da estratégia negocial portuguesa nestes anos
sdo concludentes:

9 José Manuel Durdo Barroso, «Alargar a Europa sem enfraquecer a Europa», entrevista ao Pablico, em 25

de Junho de 1995.
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«(...) the position of Portugal within the negotiation has improved
considerably. Although Portugal is not one of the main players of the
European integration process, it was able to upgrade its ability to make
an impact on the whole process. This can be said particularly for the
introduction of a social dimension and employment policy onto the
agenda of the IGC 1996 and 2000 in conjunction with other countries as
well as the Charter of Fundamental Rights of European Citizens. The
main trend was a gradual overcoming of the isolationist position of
preserving national sovereignty towards one of shared sovereignty. One
can speak therefore of a limited bottom-up Europeanization which is
highly flexible and open for negotiations» (Magone, 2004: 42).

Com efeito, Portugal s6 tem a ganhar se tiver uma estratégia e uma ideia para a
Europa.

Conclusao

A histéria da integracdo europeia, e as vicissitudes dos Estados-membros que dela
fazem parte, é de tal modo rica que, também devido as especificidades do seu modelo,
os politélogos desenvolvem inimeros estudos sobre a integracdo regional e continuam
a observar a UE como uma estrutura capaz de ser replicada, com as devidas distancias,
a outras areas do globo. Apesar de ndo conseguirmos classificar unanimemente este
objecto politico, conseguimos antes percepcionar a importancia que os Estados-
membros lhe atribuem, em particular paises como Portugal que isoladamente ndo se
conseguiriam projectar politica e economicamente, ndo obstante a UE ser ndo menos
vezes 0 bode expiatdrio para medidas impopulares que 0os governos nacionais tém de
implantar.

O periodo temporal que serviu de objecto a esta andlise € marcado por avancos e
recuos no projecto europeu. De um modo geral, os diferentes governos portugueses,
em ditadura ou democracia, reconheciam na integracdo europeia um processo politico
que né&o estava encerrado pelo que mais integragcdo poderia significar a abdicacdo de
parcelas de soberania que varios governos nao estariam dispostos a alienar. A
estratégia europeia de Salazar e Caetano é essencialmente norteada pelo vector
econdmico, uma vez que é na Europa, e jA ndo nas coldnias, que se efectua o grosso
das trocas comerciais, dai o acordo comercial assinado em 1972. O periodo de 1977-85
é particularmente intenso, com destaque para um punhado de politicos, na conducao
do processo negocial com vista a adesdo a CEE (destaque-se ainda assim algumas
reflexdes de Mario Soares, Jaime Gama ou a intervencdo fugaz de Sa Carneiro). Os
governos de Cavaco Silva correspondem ao periodo de ouro da integracdo europeia,
coincidindo com liderancas fortes, algumas delas identificadas com o reforco do
federalismo europeu. Cavaco Silva ndo era propriamente um entusiasta do federalismo
europeu e colocava o Estado nacional no centro da dinamica comunitaria. Ja num
periodo diferente da vida europeia, os governos de Antonio Guterres intensificam o
comprometimento com o0 projecto europeu, com novas propostas e com a firme
conviccado que a UE é de todos os Estados-membros, grandes e pequenos, € que O
alargamento obrigava a reformas institucionais profundas, sucessivamente adiadas.
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Resumo
A ideia de uma uniao politica paralela a unido econémica, da Europa dos cidadaos para la da
Europa da livre circulacdo de bens e mercadorias, esteve sempre presente nos ideais da
construcao europeia. No entanto, a sua formalizagdo de jure s6 surge com a entrada em
vigor, a 01 de novembro de 1993, do Tratado de Maastricht e a institucionalizacdo de uma
nova personagem politico-estratégica: a Unido Europeia (UE).
Desde entdo, a literatura académica tem vindo a “rotular” a Unido Europeia em sucessivas
tentativas de clarificar o que é ou o0 que pode vir a ser o que Jacques Delors designava, nos
anos 90, de OPNI — Objeto Politico Nao Identificado. Uma das ace¢des que tem contribuido
para a discussao é o de “ator normativo” (Manners, 2001; 2002) que defende que a Unido
Europeia tem caminhado numa progressiva normatividade, quer para vigorar internamente,
quer com o intuito de ser exportavel para a sua vizinhangca proxima e pautar as suas
relagbes com o resto do mundo.
Ora, a presente reflexdo pretende desde logo contribuir para a discussédo sobre a qualidade
ou condicdo europeia de prescricdo de normas, iniciando pela sistematizacdo de uma série
de concretizacbes que, pela leitura da tese de Manners, fazem culminar a triade democracia,
Direitos humanos e boa governagdo na assinatura do Tratado de Lisboa, a 13 de dezembro
de 2007 e posterior entrada em vigor a 1 de dezembro de 2009. No entanto, o presente
artigo nédo ignora que a nocao de “ator normativo” tem sido (re)trabalhada e aperfeicoada
pelo préprio e por outros autores, em funcdo de algumas criticas e estudos empiricos, tendo
conhecido alguma evolugéo, enriquecimentos e contradicdes.
Por isso, num segundo momento, iremos colocar em evidéncia algumas teses cuja linha de
argumentacdo nos permitira contrapor e questionar as dimensdes interna e externa do ator
Unido Europeia. Iremos também explorar o poder simbdlico que a Unido emana no
desenvolvimento de instrumentos e capacidades para ser reconhecida como um ator capaz
de afrontar as ameacas e o0s desafios atuais, mas cujo perfil pode ndo ser distintivo de
demais atores nas relagfes internacionais. Concluiremos com uma reflexdo sobre o impacto
da atribuicdo do Prémio Nobel da Paz em 2012 na (re)definicdo de normas, valores e
principios e da atual crise financeira no futuro do “gigante econémico mas ando politico”.
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Introducéo

Deriva da sua génese a ideia de edificar um projeto de paz, Direitos Humanos,
Democracia e Boa Governacédo para a Europa assolada pela segunda guerra mundial
(1939-1945), entre e para la das suas fronteiras. Por isso, deparada com as “novas
guerras” nas fronteiras da Europa no inicio da década de 90, a entdo Comunidade
Econdmica Europeia (CEE) viu-se compelida a responder aos novos desafios e

responsabilidades morais exigidos pela Comunidade Internacional.

Nesse sentido, ao herdar esta conjuntura internacional, o Tratado de Maastricht
configura um “modelo de templo grego” e introduz um segundo pilar dedicado
exclusivamente a PESC — a Politica Externa e de Seguranca Comum, comecando a
delinear-se a afirmacdo da Unido como ator politico comprometido com a triade
Democracia, Direitos Humanos e Boa Governagdo como corolario da manutencdo da
paz e refor¢co da seguranca internacional a la UE. E é nos objetivos da PESC estatuidos
no art. J-1, n.° 2 TUE que o reforgco da seguranca internacional aparece associado ao
objetivo maior do desenvolvimento e reforco da Democracia e do Estado de Direito,
bem como ao respeito dos direitos e liberdades fundamentais.

Ex ante, a 19 de junho 1992, o Conselho da Unido da Europa Ocidental viria a adotar
as missdes de Petersberg (nome da localidade alem& perto de Bona onde se situa o
Palacio de Petersberg e onde a reunido decorreu) e que o Tratado de Amesterdao, em
1999, viria a incluir no art. 17.°, paragrafo 2. As Missdes de Petersberg séao
especializadas em missbes de carater humanitirio ou de evacuacdo de cidadaos;
missdes de manutencdo de paz (peace-keeping) e missfes executadas por forgas de
combate para a gestdo de crises, incluindo operagbes de restabelecimento da paz (o
que incluird a dimensdo de peace-enforcing). Veremos na ultima parte deste artigo,
como é que o Tratado de Lisboa estende este escopo, considerando-as parte das atuais
missfes da Unido Europeia.

Paralelamente, no mesmo ano em que o Tratado de Maastricht entra em vigor, em
1993, sao formulados no Conselho Europeu de Copenhaga e posteriormente reforcados
no Conselho Europeu de Madrid em 1995, os trés critérios que viriam a pautar a
apresentacao da candidatura de um dado Estado para aderir a Unido Europeia. Deste
modo, os critérios de Copenhaga pressupfem que se devem respeitar as condi¢cbes
impostas pelo artigo 49.° e os principios do n.°© 1 do artigo 6.° do Tratado da UE,
cumprindo um critério politico (instituicdes estiveis que garantam a Democracia, o
Estado de direito, os Direitos do Homem, o respeito pelas minorias e a sua protecao),

' Vide a este respeito Kaldor, 2001 (1999) e a sua analise a partir do estudo de caso da Bésnia-

Herzegovina na dicotomia entre novas e velhas guerras.
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um critério econémico (economia de mercado que funcione efetivamente e capacidade
de fazer face as forcas de mercado e a concorréncia da Unido) e um critério juridico
(subscricdo do acervo comunitario).

Assumindo a triade Democracia - Direitos Humanos - Boa Governagdo como uma
preocupacdo muito notéria com as necessidades dos individuos e comunidades com
tonica na prevencao de situacdes de conflitualidade e enfoque nas raizes estruturais
das fragilidades, a Unido Europeia tem vindo entdo a trilhar um caminho de
normatividade que é paralelo e complementar ao plasmado em letra de Tratado e
alargado as dimensdes do ator de politica externa para |4 do ator de seguranca e
defesa.

Neste sentido, uma das referéncias mais emblematicas prende-se com a criagdo, a 1 de
marco de 1999, do servico oficial da Comissao Europeia responsavel pela assisténcia
humanitaria® aos paises terceiros afetados por conflitos ou desastres naturais e/ou
causados pelo Homem, em todo o mundo. De facto, a missdo do servico de ajuda
humanitaria da UE €& particularmente relevante através de duas variantes
interdependentes. A primeira, salvar e preservar vidas humanas em situagdes de
emergéncia e de pds-emergéncia, reduzir ou impedir o sofrimento e salvaguardar a
integridade e a dignidade das populacdes afetadas por catastrofes naturais ou conflitos
com causas humanas. A segunda, facilitar, em conjunto com outros instrumentos de
ajuda, a recuperacdo das populacbes a situacdo anterior a crise e a sua autonomia,
implementando estratégias ndo s6 de emergéncia, mas também de reabilitacdo e
desenvolvimento.

De interesse igualmente relevante, destaguem-se o0s inUmeros Comunicados sobre
Direitos Humanos e Boa Governacdo e a Iniciativa da Comissdo para a Prevencédo de
Conflitos, datada de 11 de abril de 2001, tendo em vista a melhoria das capacidades de
intervencgao civil da UE. Esta vem no seguimento do Relatdrio conjunto da Comissao e
do Alto Representante para a PESC sobre a prevencdo de conflitos, apresentado no
Conselho Europeu de Nice de dezembro de 2000, e antecede o Programa Europeu para
a prevencao de conflitos, adotado no Conselho Europeu de Gotemburgo de junho de
2001. Uma das todnicas desta Comunicacdo da Comissdo reside no reforco da
capacidade da Unido para reagir atempadamente a conflitos “nascentes”, bem como
aumentar a capacidade de detecdo e luta contra as causas profundas dos conflitos
numa fase precoce e ndo s de tratar dos “sintomas” em situagfes de crise.

E também em 2001 que a Europa se confronta consigo mesma com as seguintes
questdes: qual é e/ou devera ser o novo papel da Europa num mundo globalizado?
Como é que a PESC/PESD pode projetar a Unido enquanto ator de seguranca no xadrez
internacional? «Nao devera a Europa, agora que esta finalmente unida, desempenhar
um papel estabilizador a nivel mundial e de constituir uma referéncia para inameros
paises e povos?». A questdo citada da Declaracdo de Laeken sobre o futuro da Europa,
que saiu do Conselho Europeu de 14 e 15 de dezembro de 2001, encontra a sua
resposta no mesmo documento: «o papel que deve desempenhar é o de uma poténcia
que luta decididamente contra todas as formas de violéncia, terror ou fanatismo, mas
que também nao fecha os olhos as injusticas gritantes que existem no mundo».

2 Em Inglés, European Community Humanitarian Offices - ECHO
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No entanto, tratando-se de uma Declaracédo sobre o Futuro da Europa, Laeken também
pode ser lida como uma Declaracdo sobre a Identidade europeia®, no dealbar do século
XXI, sob o designio da globalizacdo e com a memdria muito proxima dos atentados as
Torres Gémeas do outro lado no Atlantico. De facto, o que o 11 de setembro parece vir
despoletar no processo do ator € a preocupagdo por um esbo¢co de um conceito
estratégico que prima pelo dialogo e negociacdo, pela prevencdo e estabilizacdo dos
conflitos regionais, bem como pela integracdo de todos os paises num sistema mundial
equitativo de seguranca, prosperidade e desenvolvimento. E um mundo de Paz,
Direito(s) e tolerancia que a UE pretende edificar, sobretudo quando o combate ao
terrorismo aparece como um dos objetivos prioritarios de acdo da Unido.

Cabera a Javier Solana, entdo Alto Representante para a PESC, clarificar o contributo e
potencial da Unido enquanto comunidade produtora e promotora de normas e valores.
De facto, proclamada e aprovada pela Conclusdo 83 do Conselho Europeu de Bruxelas
de 12 e 13 de dezembro de 2003, a Estratégia Europeia de Seguranca defende que a
Unido Europeia «que reune 25 Estados com mais de 450 milhdes de habitantes, com
uma producdo que representa um quarto do produto nacional bruto (PNB) mundial, e
com uma vasta gama de instrumentos ao seu dispor, é forcosamente um ator global».
(Solana, 2003: 1)

Para responder a este desafio, a EES define trés grandes objetivos estratégicos para a
defesa e seguranca da promocao dos valores europeus. Assentes numa logica de
simultaneamente “pensar em termos globais e agir a nivel local”’, os trés objetivos
estratégicos deste documento sao (Solana, 2003: 6-9): primeiro, enfrentar as velhas e
novas ameacas, como o terrorismo, a proliferacdo de armas de destruicdo macica,
conflitos regionais, Estados falhados e criminalidade organizada; segundo, promover
estabilidade, Boa Governacdo e seguranca dos vizinhos préximos da Europa (Balcas,
Caucaso, Mediterraneo...); por fim, contribuir para uma ordem internacional baseada
num multilateralismo efetivo, reforcando a legitimidade das Nac¢des Unidas, o fomento
da relacédo transatlantica e parcerias estratégicas com a OSCE, o Conselho da Europa, a
ASEAN, o Mercosul e a Unido Africana, bem como a Organizacdo Mundial do Comércio.

Através destes trés objetivos, a Estratégia de Solana simbolizava o que a Unido
exportava, fosse para a sua vizinhanca préxima, fosse para o resto do mundo. Com o
enquadramento legal devido, em termos de Direito Humanitario e de Direito Penal
Internacional, quer a nivel decisério, quer a nivel operacional, a EES dava assim uma
primeira luz verde para uma Unido mais normativa. De facto, na sua Estratégia, Solana
parece ndo ter ddvidas que a UE tem vindo a trilhar um caminho em matéria de
prevencao destas novas ameacgas globais, reforcando a democracia, a boa governacéo
e a primazia dos Direitos Humanos como alicerces de seguranca.

Quando, em 2008, quase em vésperas de se despedir do cargo de Alto
Representante, Solana apresenta um amendment a sua Estratégia “original”, s&o
preteridas as referéncias explicitas ao ator global em beneficio da projecdo do ator
normativo e peace-settler, enquanto ator ativo na comunidade internacional,
consciente das suas responsabilidades e pré-ativo na sua acdo estratégica. Nas
palavras de Solana, a Unido € um «pdlo de estabilidade» (2008:1), pelo que «a nivel

3 Jaa 14 e 15 de dezembro de 1973, a Cimeira de Copenhaga adota uma espécie de bilhete de identidade

europeia - A “Declaragdo sobre a ldentidade Europeia” — que definia as entdo comunidades europeias
como um farol ético-normativo e uma poténcia civil.
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mundial, a Europa deve conduzir um processo de renovacdo da ordem multilateral»
(Solana, 2008: 2).

Também em 2003, foi lancada, no contexto do alargamento da Unido Europeia a 25, a
Politica europeia de vizinhanca. A PEV foi concebida como um novo enquadramento
para as relacbes entre a Comunidade alargada e os paises vizinhos a leste (Arménia,
Azerbeijdo, Bielorussia, Gedrgia, Moldavia e Ucrania) e a sul (Argélia, Autoridade
Palestiniana, Egito, Israel, Jordania, Libano, Libia, Marrocos, Siria e Tunisia). Deste
modo, o0 seu objetivo consiste na criagdo de uma zona alargada de estabilidade,
seguranca e prosperidade, na qual se estabeleca uma relacdo de paz e cooperacao
entre a UE e os seus vizinhos, através da liberalizacdo adicional das trocas comerciais e
da perspetiva de um maior relacionamento dos paises do Mediterraneo com o Mercado
Unico Europeu, bem como uma maior assisténcia técnica e financeira. Mais uma vez,
Democracia e Direitos Humanos pautam transversalmente as relacdes da Unido com a
sua vizinhancga proxima, seja a leste, seja a sul.

Por fim e mais recentemente, em junho de 2012, a Comissdo aprovou uma Estratégia
sobre Direitos Humanos e Democracia, com especial énfase para os direitos das
mulheres e das criangas em todas as &reas das relacdes externas da Unido. Esta
estratégia foi acompanhada por um plano de acdo concreto, tendo em vista a promogéao
da Democracia e a lgualdade de Género e sera acompanhado pela nomeacdo de um
enviado especial de Direitos Humanos que acompanhe os assuntos de género em
situacgdes de conflito.

O Acquis normativo da Unido: de Maastricht a Lisboa

As referéncias citadas anteriormente exemplificam, em grande medida, a «forca
importante de mudanca positiva» (Hirschman, 1963: 4) que a Unido tem vindo a
ensaiar e cujo embrido da sugestdo de normas como pauta para a conducédo da politica
remontaria a Carr quando este resguarda que «a acao politica deve ser baseada numa
coordenacdo de moralidade e poder» (2001: 92).

Mas, como se mede a normatividade e quem a define, sobretudo se pensarmos que ha
diferentes tipos de normas, sejam regulativas, constitutivas ou prescritivas? Um autor
que tem tentado responder a estas questdes tem sido Manners que define que os
conceitos chave de uma Unido normativa residem na Paz, Democracia, Estado de
Direito, Boa Governacéo e Respeito pelos Direitos Humanos (2001, 2002).

Ora, estes cinco pilares de Manners leva-nos a concluir que a base normativa da UE ja
existe (retomando alias as primeiras alusdes deste artigo), visto que a Unido Europeia
tem vindo a definir uma arquitetura institucional produtora e promotora de normas e
valores que tém sido incorporadas no que poderia ser considerado o acquis normativo
da Uniéo:
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Esquema 1 - O acquis normativo da Unido segundo Manners

Principios Missdes e objetivos Instituicdes Direitos
fundadores estaveis Fundamentais
Liberdade, Progresso social Garantia de Dignidade
Democracia, Discriminacéo Democracia, Liberdade
Respeito pelos (positiva) Estado de direito, Igualdade
Direitos Humanos e Desenvolvimento Direitos Humanos e Solidariedade
Liberdades sustentavel liberdades . .
. . Cidadania
fundamentais, fundamentais
Justica

Estado de direito

Base de Tratado — Art.
6.° TUE

Base de Tratado —
Arts. 2 TCE e TUE
Arts. 6 e 13 TCE

Protecdo das minorias

Critérios de
Copenhaga —
conclusées do

Carta dos Direitos
Fundamentais da

Uni&o Europeia
conselho europeu de
junho de 1993

Fonte: Manners (2001: 11-12)

De todos os elementos preceituados por Manners e a que ja fomos fazendo referéncia
ao longo deste artigo, faz sentido debrugcarmo-nos apenas num dos elementos que, até
agora, néo tinha sido ainda desenvolvido: a Carta dos Direitos Fundamentais da Uniéo
Europeia, formalmente adotada em Nice, em dezembro de 2000, pelo Parlamento
Europeu, pelo Conselho Europeu e pela Comisséo Europeia.

De facto, a Carta foi elaborada por uma convencdo composta por um representante de
cada pais da UE e da Comissao Europeia, bem como por deputados do Parlamento
Europeu e dos parlamentos nacionais e compreende um preambulo e 54 artigos
repartidos em sete capitulos: dignidade; liberdades; igualdade; solidariedade;
cidadania; justica e disposi¢cdes gerais e, como tal, faz uma compilacdo de uma série de
jurisprudéncia que estava espalhada e que é agora compilada num sé documento. Em
dezembro de 2009, com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a Carta foi investida
de efeito juridico vinculativo. Para o efeito, a Carta foi alterada e proclamada pela
segunda vez em dezembro de 2007.

Tendo em conta a proposta conceptual de Manners, esquematizada na imagem 1,
podemos entdo concluir que, com o Tratado de Lisboa, a UE parece estar mais
normativa, desde logo porque a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
proclamada politicamente no Conselho Europeu de Nice, de dezembro de 2000, so
encontrou valor vinculativo neste ultimo Tratado.

Por isso, e tendo em conta que a proposta de Manners é de 2001 e, por isso, ndo
contempla muitos dos elementos que falamos a titulo introdutério, sugere-se o
seguinte modelo para reflexao:
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Esquema 2 - O acquis normativo da Unido adaptado, tendo em conta os preceitos

do Tratado de Lisboa

MissOes da

Valores,
Direitos, Missdes e Democracia e Relagbes com o Uni&o Europeia
Liberdades e objetivos Instituicdes resto do mundo no ambito da
principios estaveis PCSD
Respeito pela Promocéo da paz, Democracia Paz e Seguranca | Missdes nas quais
dignidade valores e bem- representativa Erradicacio da a Unido pode
humana, estar dos povos RelacBes com os obrgza utilizar meios
liberdade, Espaco de a(ilamentos P civis e militares e
democracia, Iibgrgade pnacionais Direito que incluem as
igualdade, Estado ’ Internacional acdes conjuntas
de Direito, seguranca € Garantia de . . em matéria de
Direitos do Justica democracia Multilateralismo desarmamento,
Homem (...). Desenvolvimento . Respeito pelos missdes
Conforme sustentavel E-sta-\do de direito principios da humanitarias e de
reconhecidos pela Coeso Direitos Humanos = Carta das Nagoes ev_acgaga:jo,
Carta dos Direitos | econémica, social e liberdades Unidas missoes ¢e
Fundamentais da e territorial fundamentais Relacd aconselhamento e
i . elacdes assisténcia em
Uniao Europeia e Protecéo das privilegiadas com matéria militar,
garagtldPS pela minorias os paises vizinhos missdes de
o provencao de
Europeia para a conflitos ° de
protecéo dos manut(_engNao da
direitos do paz, missdes de
Homem e das forcas de
Liberdades c0m~bate para a
’ gestao de crises,
incluindo missdes
de
restabelecimento
dapaze
operacdes de
estabilizagdo no
termo dos
conflitos.
Todas estas
missdes podem
contribuir ainda
para a luta contra
o terrorismo.
Art. 2.° TUE Art. 3.© TUE, Art. 10° TUE Art. 3.2 TUE Art. 42 TUE
Art. 6.° TUE Art. 13.° TUE Art. 11° TUE Art. 8.2 TUE Art. 43 TUE
Art. 21 TUE

Critérios de
Copenhaga —
concluses do

conselho europeu
de junho de 1993

Politica Europeia
de Vizinhanca
EES 2003 e
Amendment 2008

Fonte: Autoria propria

Tendo em conta o esquema 2 e para além dos aspetos a que ja fomos fazendo
referéncia, ha alteracdes significativas no Tratado de Lisboa a respeito do ator
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normativo com implicacdes significativas na gestdo das suas relacdes externas. De
facto, é introduzida uma base juridica especifica para a ajuda humanitéaria (art. 214.°©
TUE) que sublinha a especificidade desta politica e da aplicacdo dos principios do direito
humanitario internacional, nomeadamente o0s principios da imparcialidade e nao
discriminacdo. Para além disso, a politica de desenvolvimento torna-se um servi¢co de
desenvolvimento Unico dentro da Comissdo com um comissario responsavel pela
cooperacdo para O desenvolvimento e os assuntos humanitarios que também é
membro da Comisséo.

Destarte, com a identificacdo da cooperacdo para o desenvolvimento como area
independente e com competéncias para agir nas relagbes com o0s paises em
desenvolvimento e a consequente separacédo dos orcamentos para o desenvolvimento e
assisténcia humanitéria, todas as politicas europeias que afetam o0s paises em
desenvolvimento passam a necessitar do apoio transversal das politicas de
desenvolvimento em todos os seus objetivos. Em todas as reformas que sdo postas em
pratica é ainda definida uma hierarquia e mecanismos que promovem O
desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza como principal objetivo desta politica*
(art. 208.9).

Por fim, uma referéncia as missfes da Unido Europeia enquanto tal, que veem o seu
escopo de gestao de crises alargado para la das tradicionais missdes de Petersberg,
projetando um ator comprometido com as grandes questdes internacionais. A este
respeito, importa sublinhar que a UE tem em curso, no momento da escrita deste
artigo, 12 missfes ao abrigo da PCSD (Politica Comum de Seguranca e Defesa), trés de
indole militar e nove de indole civil, em trés continentes diferentes® e prepara ja o
lancamento de mais trés missdes: a EUAVSEC Sudao do Sul (misséo civil de apoio e
formacgéo na seguranca do aeroporto contra riscos externos); a EUCAP NESTOR (misséo
de reforco das capacidade na area da seguranca maritima dos paises na regido do
Corno de Africa e Indico Ocidental para o combate a pirataria) e a EUCAP SAHEL Niger
(misséo civil de reforco das capacidades de luta contra o terrorismo e criminalidade
organizada na regido do Sahel).

Mais do que um ator de seguranca e defesa, a Unido surge-nos, nesta acecdo de
Manners como um ator sui generis que desenvolve relagbes externas (nas suas varias
dimensdes) e nos diversos contextos do sistema internacional. Segundo o autor, estas
suas relagdes externas (politica internacional ou externa do ator) e a sua presenga e
acdo na cena internacional revestem caracteristicas especificas, quando comparadas
com as politicas externas de outros atores internacionais (relevantes ou/e
semelhantes), sendo certo que tais caracteristicas tém muito a ver com as suas
caracteristicas de ator interno, o que teria a ver com «as suas realiza¢des a longo prazo
como um modelo de cooperacgdo regional, um ator multiplo e decisores politicos, bem
como sobre a sua espécie incipiente e sem precedentes de poder» (Teld, 2009:1).

Um sinal claro do compromisso da Unidao Europeia com os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio
(ODM), definidos em 2000, na Cimeira do Milénio, pelas Nag¢bes Unidas, tendo-se comprometido a aderir
a um projeto mundial de reducdo, até 2015, da pobreza extrema sob todas as suas formas. Neste
sentido, a UE reivindica para si o estatuto de principal entidade financiadora da ajuda publica ao
desenvolvimento mundial, cerca de 55%, no total dos seus Estados-Membros.

5 Na Europa/Caucaso: EUFOR Althea (militar); EULEX Kosovo; EUBAM Moldavia-Ucrania; e, EUMM Gebrgia.
Em Africa: EUSEC RD Congo; EUPOL RD Congo; EUNAVFOR Atalanta (militar); e EUTM Somalia (militar).
Na Asia e no Médio Oriente: EUPOL Afeganistdo; EUJUSTLEX Iraque; EUBAM Rafah/Palestina; e EUPOL
COPPS Palestina.

56



JANUS.NET, e-journal of International Relations R
ISSN: 1647-7251 5 i_?
Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 49-63 =\
O ator normativo na era do Nobel: Quo Vadis UE?
Ana Isabel Xavier

No entanto, € exatamente a argumentacao do carater distintivo da Unido enquanto ator
de politica externa que tem vindo a ser questionada nos ultimos anos (Tocci, 2008a;
2008b), dando-nos espaco para um olhar critico sobre esta tese.

Um olhar critico sobre a normatividade distintiva

Nao obstante a Uni&o Europeia assegurar hoje uma importante presenca internacional e
assumir-se como um dos atores centrais da cena internacional contemporanea, a
literatura académica tem vindo a dar ecos de uma multiplicidade de propostas
analitico-conceptuais, no intuito de definir (ndo necessariamente na perspetiva latina
de definire enquanto «dar um fim») a Uni&o Europeia hoje.

Nessa linha, Ginsberg defende desde logo que «os académicos concordam que a UE
tem uma “presenca” internacional (€ visivel nos fora regional e global) e que exibe
alguns elementos do “ator em processo” (€ um ator internacional em algumas areas
mas ndo em outras)» (1999: 437). Este conceito de actorness atribuido a Hettne e
Soderbaum (2005), em construcdo, sempre inacabado, com um complexo de
Instituicdes com regras e procedimentos diferenciados, articulados em varios niveis ou
pilares (até ao enunciado de Lisboa), denuncia também a persisténcia de um enorme
déficit entre o “querer” e o “poder” em termos de projecao internacional (Hill, 1993:
306, 315; Toje, 2008: 139).

Hill d& seguimento a esta ideia (1993) e considera que a Comunidade Europeia
desempenhava entéo quatro fungdes no sistema internacional que eram fortemente
influenciadas pelas dindmicas da guerra-fria (idem ibidem: 310-311): a estabiliza¢do
da Europa ocidental (nomeadamente os paises do sul em transicdo para a democracia,
como a Grécia, Portugal e Espanha e a entente Franco-Alemd); a gestdo do comércio
internacional (a Comunidade Europeia como o0 mais importante ator uUnico na
negociacdo do processo no GATT e, depois, na OMC); ser a principal voz do mundo
desenvolvido nas relagbes com o sul (referéncia as Convencgdes de Lomé e aos acordos
preferenciais com o Mediterraneo); e assumir-se como a segunda voz ocidental da
diplomacia internacional (a diplomacia europeia coletiva como alternativa & dos Estados
Unidos, nomeadamente na reconstrucdo da Europa Oriental depois de 1989).

Ainda tendo como referéncia o ano de 1993, Hill acreditava que a Unido Europeia podia
ter a potencialidade de, no futuro préximo, assumir seis fun¢des na arena internacional
(idem ibidem: 312-315): ser um substituto da URSS no equilibrio de poder (a CE como
candidata para preencher o vacum deixado pela hegemonia soviética num mundo
bipolar); ser um pacifista regional (agir como mediador/arbitro coercivo quando a paz
regional e a estabilidade de uma determinada regido esta sob ameaca de se espalhar a
uma escala global); ser um interveniente global (interveniente na crise global com os
instrumentos econdmicos e politicos e onde a instabilidade de um Estado ou regido
pode ameacar oOs interesses econdmicos e 0s valores e principios da comunidade
internacional); ser um mediador de conflitos (acdo diplomatica, incluindo coercdo e
medidas de condicionalidade para levar as partes terceiras a resolver os seus conflitos
e evitar a regressdo as plataformas nao democréticas); servir de ponte entre ricos e
pobres (devido a uma relagdo especial, uma heranca das ligacGes coloniais, com um
vasto numero de paises condenados a fracas condi¢cfes de riqueza de poder); ser um
supervisor conjunto da economia mundial (capacidade para agir de forma coerente e
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consistente com o FMI, Banco Mundial, cimeiras do G7 ou outras instituicdes onde a CE
negoceia diretamente com os Estados Unidos ou o Jap&o).

Por outro lado, é a Bretherton e Vogler que se deve a primeira referéncia a Uniao
enquanto “ator global” (1999), conceito que pressupde trés elementos essenciais:
oportunidade (para agir no mundo), presenca (capacidade efetiva para se deslocar e
permanecer fora das suas fronteiras, influenciando o desenvolvimento dos outros
Estados) e capacidade (para aproveitar todas as oportunidades para marcar presenca).

Por fim, ao aceitarem a proposta de “ator internacional” atribuida a UE, Caporaso e
Jupille (1998) avancaram também com quatro pré-requisitos para a Unido alcangcar um
estatuto maior com presenca internacional: reconhecimento, autoridade, autonomia e
coesao.

Sem querer alimentar a pléiade de propostas que se ofereceriam a nossa reflexéo,
parece importante convergir para a ideia de que «[..]Ja UE se distingue de outros
atores, porque nado é apenas um poder civil (no sentido de que ndo dispde de

instrumentos militares a sua disposi¢cdo), mas (também) um poder normativo,
civilizatério ou éticos dentro do sistema internacional» (Sjursen, 2006: 170).

Também Javier Solana adianta que «a forma distinta em que a UE exerce o poder, seja
ele civil ou militar, é cada vez mais colocada em termos de uma “maneira europeia” de
conduzir as suas relagbes internacionais, o que implica a existéncia de um sistema
emergente de valores europeus que determina as regras que regem a acao externa»
(2005).

Uma certa maneira europeia de perspetivar normas, principios e valores parece unir
todas estas propostas conceptuais, mas o0 proprio Manners, na sua teoria inicial,
salienta uma certa dimenséo transcendente do ator considerando que «a nocdo de uma
Europa poténcia normativa situa-se na discussdo de uma ideia-chave, o "poder sobre a
opinidao”, o “poder ideoldgico”, ou o "poder simbdlico” e o desejo de ir além do debate
sobre a projecdo do ator como um Estado através da compreensdo da identidade
internacional da UE» (2001: 7).

Assim se percebe, alias, porque Manners considera que o poder normativo da Unido é
percetivel por cinco vias: por contagio (a difusdo intencional); pela via informacional
(comunicagdes estratégicas e declaratdrias); por via procedimental (institucionalizacéo
das relagbes da UE); por transferéncia (troca de beneficios entre a UE e paises
terceiros); pela evidéncia (a presenca real da UE em paises terceiros e Organizacdes) e
pelo filtro cultural (difusdo cultural e aprendizagem politica em paises terceiros e
Organizagfes) (2001: 13).

Mas se pensarmos no poder simbdlico que Manners defende, vale a pena pensar na
dupla dindmica que este parece encerrar: primeiro, este poder simbdlico deve ser
percetivel internamente, exigindo a Unido olhar para dentro e assegurar que a triade
democracia, boa governacdo e direitos humanos vigore nos seus proprios Estados-
membros; segundo, este poder deve ser externalizado, exigindo da parte da Uni&o
capacidade e credibilidade para estar a altura das expectativas e poder assumir-se
efetivamente como ator normativo. E alias esta dupla dimens&o que confere ao ator o
seu cardter sui generis. Mas serd que a Unido subscreve integralmente este duplo
entendimento? A Unido é hoje um ator unificado na capacidade de expressdo externa

z

ou é um ator de gestdo de crises que atua quando lhe é solicitado sobretudo em
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dimensdes de poés conflito mais do que de prevenc¢ao? Existe uma cultura estratégica
verdadeiramente europeia? Basta partilhar valores? A existéncia de uma cultura
estratégica europeia € inequivoca e resiste, por exemplo, a divisdo transatlantica?

Na tentativa de responder a algumas destas questdes, a literatura académica tem
notado como a intensidade do ator normativo de Manners tem diminuido, questionando
por exemplo a perversidade da externacionalizacdo da Unido, em que a criagdo de uma
zona de estabilidade e paz serviria apenas o0s interesses europeus. No fundo,
estariamos perante “um lobo em pele de cordeiro” que advoga a seguran¢ca como bem
publico global através do uso de instrumentos de soft power, mas que tem entre maos
0 mais eficaz instrumento de hard power: o processo de alargamento.

Nesse sentido, Aggestam propde pensarmos nos limites da ambicdo de formatar o
mundo a imagem e semelhanca da Europa, o que facilmente poderia ser confundido
com uma autopresunc¢do moral de superioridade. A autora alerta que este cenario de
criacdo de protetorados a nivel internacional poderia «facilmente conduzir a um
discurso de identidade entre "nés" e poderia ser entendida como um

nos" e "eles
imperialismo cultural incipiente» (2008: 7). Por isso, a sugestdo de Aggestam de uma
“Europa de poder ético” representaria «uma mudanca conceptual no papel da UE e nas
aspiracdes do que "é" para o que "faz": de simplesmente representar um "poder de
atragcdo” e um modelo positivo para trabalhar proativamente para mudar o mundo em

direcdo a sua visédo do "bem comum global”» (2008: 1).

Para além disso, h4 ainda que ter alguma cautela ao assumirmos a UE como um ator
normativo distintivo, porque «se uma politica externa normativa significa perseguir
objetivos normativos de politica externa através de meios normativamente implantados
e ter um impacto normativo percetivel, entdo o que emerge, talvez inevitavelmente, é
que a UE n&o é sempre normativa, como acontece com qualquer outro ator
internacional®» (Tocci, 2008b: 3). Perante esta reserva, Tocci (2008a: 5) propde a
definicdo de um quadro baseado em trés dimensfes que formatariam entédo o rétulo de
“politica externa normativa”: o que um autor quer (0os seus objetivos), como age (a
mobilizacdo de meios politicos) e o que consegue atingir (0 seu impacto). Também
Manners aprimora a sua tese inicial e reconhece a importancia de se perceber em que
condicbes se estd perante um ator normativo o que, no caso da Unido Europeia,
residiria «na forma como a UE promove tais principios substantivos, em virtude dos
principios de "viver pelo exemplo", pelo dever de suas a¢gbes em "serem razoaveis" e,
por consequéncia, do seu impacto em "fazer menos mal"» (2008).

Consideracdes finais

Ao longo deste artigo, retomamos alguns elementos fundamentais que reforcariam a
tese de Manners de que a Unido Europeia é um ator normativo e, por isso, concluimos
que na letra do Tratado de Lisboa, esta dimensé&o sai reforcada.

Identificamos ainda varios elementos que concorrem para a ideia da Unido enquanto
ator relevante (e até distintivo) nas relagbes internacionais, mesmo dque na
encruzilhada de mudltiplos rétulos conceptuais. Um aspeto que foi sugerido pelos

autores citados é que a Unido Europeia é essencialmente um “poder civil”, uma

6 A autora desenvolve este argumento com os exemplos de Russia, China e india (2008a).
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designacdo atribuida originalmente a Duchéne, quando conceptualiza a UE como um
modelo natural de estabilizacdo, reconciliacdo e paz para outras regides do mundo.
Mesmo sem uma dimensao militar pura, um poder civil assumiria a capacidade para
influenciar outros atores internacionais e lograr por uma presenca politica, diploméatica,
juridica’ e econémica de relevo.

Mas essa presenca tem também passado em muito pelo que Karl Deutsch apelidou de
“comunidade de seguranca” (1961), uma comunidade unida em torno de um processo
de integracdo econdmica e politica comum, historicamente coincidente, desenvolvendo-
se expectativas reciprocas, valores partilhados e perspetivas semelhantes sobre como é
que a seguranca pode ser atingida (Adler; Barnett, 1998: 30).

Por sua vez, jA Weiler defende que a Unido Europeia, ndo é um Estado no sentido
classico, mas nem uma comunidade, visto que «a ideia da comunidade procura ditar
um tipo diferente de relagcdo entre os atores que pertencem a isso, um tipo de
autolimitacdo na sua autopercecdo, um autointeresse redefinido e, até, objetivos
politicos redefinidos [0 que] condiciona o discurso entre os Estados, mas também
estende-se as pessoas dos Estados, influenciando as relagbes entre os Estados. (1991:
2479)

No entanto, e em conclusédo, importa questionar todas estas referéncias e resgata-las
para pensar na atribuicdo do prémio Nobel da paz no dltimo trimestre de 2012.
Segundo o juri do Nobel, o prémio pretendia galardoar o contributo dado pela Unido
Europeia durante as ultimas seis décadas para a paz, a reconciliagdo entre os povos e a
consolidacdo da democracia e os direitos humanos.

Na declaracdo conjunta do Presidente do Conselho Europeu e Presidente da Comisséo
Europeia, Van Rompuy e Barroso recordaram os valores que a Unido continua a
promover enquanto maior doador em termos de assisténcia ao desenvolvimento e
ajuda humanitaria, sempre na vanguarda dos esforcos globais para lutar contra as
alteracdes climaticas e na afirmacdo da promocdo da paz e segurangca como bens
publicos globais.

Mas as reacdes a atribuicdo do Nobel divergiram: para alguns, a distingdo constituiu
mais uma nota de obituario e recordam que a Unido s6 conseguiu ser um projeto de
paz negativa (auséncia de guerra) ficando por cumprir o0 modelo de paz positiva (de
Estado social); para outros, constituiu uma oportunidade para os Estados voltarem a
pensar no que querem para o0 projeto de integracdo europeia, como evitarem a
desagregacdo e como continuarem a perseguir a triade de democracia-direitos
humanos e boa governagdo. Uma triade a ter em conta quer no interior dos seus
Estados (onde os movimentos extremistas antieuropa ganham cada vez mais forcga),
quer externamente como ator de seguranca reconhecido no mundo, com mais de 20
missdes civis, militares e civilo-militares conduzidas desde 2003 em trés continentes
diferentes (mesmo com os constrangimentos financeiros atuais que obrigam os Estados
a fazerem mais e melhor com menos recursos pela via, por exemplo, do pooling &
sharing).

7 Sobre as regras de conduta da acdo externa, Morel e Cameron percecionam a Uni&o como uma «poténcia

de direito» (2009:81), referindo-se a integracéo nas leis nacionais das leis europeias que diariamente sédo
adotadas em Bruxelas.
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Nao, admira, por isso, que nesta altura de questionamento identitario do “gigante
econdmico mas ando politico”, os defensores dos preceitos federalistas se assumam,
questionando o impacto que a falta de consolidacdo de uma unido econdémica (que se
esperava ja consolidada com a moeda Unica e um mercado comum) pode ter numa
unido politica, na qual, embora mais recente e em processo permanente, residem os
alicerces da Europa normativa que os pais fundadores idealizaram e que o Nobel vem
reconhecer.

Em suma, recordemos Jean Monnet quando afirmava: “N&o coligamos Estados. Unimos
pessoas”. Mas em 2013, ainda com o Nobel presente, onde nos encontramos? Numa
utopia renovada? A procura de uma ideia para a Europa? Na expetativa de uma
‘comunhdo’ (Manners, 2011) que faz convergir integracdo e cooperacao
simultaneamente como uma constelacdo de comunidades, um espago cosmopolita e um
exemplo de coexisténcia cosmopolitica®, ou seja uma comunidade e uma unido
integradas?

Mesmo com o apoio das ferramentas analiticas que aqui partilhamos, sdo seguramente
mais as perguntas que permanecem, deixando as respostas fadadas a filosofia das
ideias e aos cenarios mais ou menos federalistas agudizados pela crise financeira atual.
Por isso também, mantém-se ainda a questao fundadora do projeto europeu: quo vadis
Europa?
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Resumo

Um século volvido ap6és a primeira missdo de bombardeamento aéreo, uma nova
intervencdo no mesmo espaco geografico, revelou inequivocamente a transformacao
ocorrida no Poder Aéreo. A Guerra Aérea na Libia alterou radicalmente o rumo de uma
guerra civil, dando cumprimento a um mandato da ONU para proteger a populacdo libia,
impor uma zona de exclusao aérea e um embargo de armas. Neste sentido, a Operacgédo
Unified Protector tornou-se numa das campanhas com maior sucesso na historia da NATO.
Pretende-se avaliar neste ensaio a eficacia operacional do emprego do Poder Aéreo no
conflito da Libia, destacando os desafios de uma Guerra essencialmente aérea. Apesar dos
resultados militares obtidos e da concretizacdo dos objetivos politicos estabelecidos para a
operacao € possivel identificar algumas tendéncias preocupantes, que se ndo forem
corrigidas, podem no futuro influenciar negativamente as operacdes da NATO. Nesse
sentido, ndo se pretende extrair conclusdes gerais e universais sobre o valor estratégico do
Poder Aéreo a partir da analise de um caso concreto, mas acima de tudo identificar algumas
licdes que influenciaram a eficacia operacional da OUP. Assim, teremos de observar alguns
fatores determinantes como a abrangéncia dos objetivos, a tipologia de acdo adversaria e a
estratégia aérea empregue pela coligagdo, fazendo depois emergir os desafios resultantes
da OUP..
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Introducéo

A histéria tem formas curiosas de se repetir. Em outubro de 2011 completou-se o
primeiro século da Guerra Aérea, curiosamente, do mesmo modo e no mesmo local
onde comegou o segundo — com aeronaves militares a bombardearem o deserto da
Libia.

Em 15 de outubro de 1911, apenas oito anos apds o primeiro voo tripulado dos irmaos
Wright, nove aeronaves e 11 pilotos italianos aterram na Libia para apoiarem o conflito
entre o Exército italiano e o turco-otomano. No primeiro dia de novembro, o jovem
piloto Giulio Gavotti apresentou ao mundo a ideia da Guerra Aérea, inaugurando a era
do bombardeamento aéreo e abrindo caminho a todos os horrores que dela adviriam.
Numa carta ao seu pai, Gavotti escreveu:

“Hoje chegaram duas caixas de bombas. Esperam que as larguemos do
ar. E estranho que os nossos superiores ndo nos tenham dito nada sobre
isto. Por isso nés vamos leva-las a bordo com muito cuidado. Sera muito
interessante experimenta-las sobre os turcos” (Johnston, 2011).

Continuando na primeira pessoa, Gavotti descreve 0 momento histérico. “Junto do
assento, dentro de um saco, coloquei trés bombas pequenas com um quilo e meio. No
bolso do casaco coloquei outra. Quando avistei o alvo, umas tendas num oasis, coloquei
as bombas no colo, retirei a cavilha de seguranca e atirei-as, evitando atingir a asa do
aviao” (Idem).

Segundos ap6s a largada, efetuou a avaliagdo de danos resultantes do primeiro
bombardeamento aéreo da histéria. Apesar da destruicdo negligivel, Gavotti mostrou
que as missdes das aeronaves ndo se limitavam ao reconhecimento do campo de
batalha, como meros observadores avancados das forgas terrestres. Longe da sua
imaginacao estava porém, tanto a destruicdo imposta nas décadas seguintes, como a
evolucdo das capacidades aéreas, transformando o Poder Aéreo no principal
instrumento de coacdo militar.

Um século volvido, uma nova intervencdo no mesmo espaco geografico, revelou
inequivocamente a transformacao ocorrida no Poder Aéreo, suscitando o comentario do
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Secretario-Geral da Alianca® de que “nenhuma operacdo aérea na histéria foi téo
precisa e tdo cuidadosa em evitar sofrimento aos civis” (Rasmussen, 2011a).

A derradeira missado de ataque na Libia ocorreu na cidade de Sirte as 08:30 de 20
outubro de 2011. O veiculo néo-tripulado Predator em patrulha de combate, controlado
via satélite a partir dos Estados Unidos da América (EUA), detetou uma coluna de 75
veiculos armados a abandonar a cidade. O disparo de misseis Hellfire a partir do
Predator americano levou a dispersdao da coluna. Momentos depois, uma parelha de
cacas-bombardeiros Mirage F1CR e Mirage 2000D franceses foi dirigida para o local por
uma aeronave de comando e controlo E-3D AWACS inglesa. O Mirage 2000D largou
uma bomba guiada GBU-12 que destruiu 10 veiculos. A interdicdo desta coluna de
viaturas permitiu a captura de Qadafi, pondo termo a um conflito que teve inicio em 19
de marco do mesmo ano (NATO, 2011a).

A Guerra Aérea alterou radicalmente o rumo de uma guerra civil, dando cumprimento a
um mandato da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) para proteger a populacao libia,
impor uma zona de exclusdo aérea e um embargo de armas. Neste sentido, a Operacéao
Unified Protector (OUP) tornou-se numa das campanhas com maior sucesso na historia
da NATO (Rasmussen, 2011b). Na sequéncia da operagdo, o emprego do Poder Aéreo
reemergiu como um instrumento predominante para coagir o adversario sem incorrer
em riscos e custos demasiado elevados, nomeadamente em baixas humanas. E esta
capacidade de dissuadir e influenciar potenciais adversarios, afetando diretamente as
suas fontes de poder e vontade de lutar, sem que para isso tenha de depender
exclusivamente do combate direto, que tornam esta opcdo militar politicamente
atrativa.

Pretende-se avaliar neste ensaio a eficacia operacional do emprego do Poder Aéreo no
conflito da Libia, destacando os desafios de uma Guerra essencialmente aérea. Apesar
dos resultados militares obtidos e da concretizacdo dos objetivos politicos estabelecidos
para a operacdo € possivel identificar algumas tendéncias preocupantes, que se nao
forem corrigidas, podem no futuro influenciar negativamente as operacfes da NATO.
Nesse sentido, ndo se pretende extrair conclusbes gerais e universais sobre o valor
estratégico do Poder Aéreo a partir da analise de um caso concreto, mas acima de tudo
identificar algumas licbes que influenciaram a eficacia operacional da OUP. Assim,
teremos de observar alguns fatores determinantes como a abrangéncia dos objetivos, a
tipologia de acdo adversaria e a estratégia aérea empregue pela coligagdo, fazendo
depois emergir os desafios resultantes da OUP.

O Poder Aéreo: vetores de um conceito

Seguindo o preconizado por Clauzewitz, de que a Guerra € a continuacdo da politica por
outros meios, facilmente se compreende que qualquer campanha militar tenha o seu
inicio com a determinacéo politica do estado final desejado®. A NATO classifica as
operacdes de acordo com temas predominantes de campanha®, os quais exigem
diferentes aproximacdes e capacidades militares. Todos estes temas requerem, em
maior ou menor grau, de forma simultanea ou sequencial, as mesmas modalidades de

NATO - North Atlantic Treaty Organization.

Situacao politica e/ou militar a ser alcangada no fim de uma operacao (AAP-6, 2010).

Combate; Seguranca; Operacdes de apoio a paz; Envolvimento militar em tempo de paz (AJP 3(B),
2011:1-3).
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atividades militares®. A predominancia de certas modalidades em detrimento de outras
define o caréacter de cada campanha. Por exemplo, uma campanha de combate consiste
primariamente de atividades ofensivas. Por outro lado, uma campanha de seguranca
tem uma mistura complexa das quatro modalidades. No sentido de contribuir para os
diversos temas de campanha, através das varias atividades militares, as componentes
militares exploram as caracteristicas e capacidades do Poder Aéreo, incluindo o meio
espacial, para criarem efeitos® letais e ndo letais no sentido de alcancar os objetivos®
conducentes a obtencdo do estado final desejado.

Desde o advento do voo tripulado que os tedricos do Poder Aéreo tém defendido a sua
eficacia. Contudo, ao longo da histdria, declaracbes extremas acerca dos resultados
decisivos do emprego do Poder Aéreo tém esbatido o valor concetual e real deste
inestimavel instrumento de Poder. A concetualizacdo do Poder Aéreo, enquanto
instrumento de combate a distancia, remonta a visdo original de ultrapassar o cruel
combate travado na superficie. As caracteristicas intrinsecas de altura, velocidade e
alcance, fornecem ao Poder Aéreo vantagens operacionais distintas dos restantes
instrumentos militares, permitindo uma perspetiva mais alargada do espaco de batalha,
maior rapidez e distancia percorrida, assim como o movimento tridimensional sem
restri¢des, alterando de forma fundamental as dinamicas do conflito.

A flexibilidade das capacidades aéreas, expressa segundo as dimensdes geografica,
operacional e de efeitos, permite que estas respondam a mudltiplos desafios (Sabin,
2010). A flexibilidade geogréfica resultante da capacidade de evitar os exércitos e
marinhas adversarias, minimizando o impacto da geografia, permite atuar em diversos
teatros e mover-se rapidamente entre eles, atacando alvos em profundidade sem que
para isso tenha de ganhar vantagem no ambiente terrestre. A flexibilidade operacional
revela a capacidade de operacdo de forma transversal ao espetro de conflitos, ao
mesmo tempo que minimiza os riscos de emprego de forca militar. A fragilidade de
meios aéreos, como os helicopteros e veiculos nado tripulados, é compensada pela
exploracdo da altitude e velocidade para evitar o envelope de ameacas. A flexibilidade
de efeitos, resultante de melhorias na consciéncia do espaco de batalha, sobrevivéncia
e precisdo do armamento, € expressada pela possibilidade de obtencdo do efeito de
massa sem ter de massificar forcas e uma melhor adequacéo de efeitos ao ambiente de

combate.

Neste ambito, poderemos encarar o Poder Aéreo como fornecedor de liberdade de acédo
politica e militar (Dalton, 2010). Ao nivel politico, fornece a capacidade de defesa aérea
do territério, assim como alternativas estratégicas para emprego da forca, no sentido
de exercer influéncia global, de forma gradual e sustentada. No plano militar, fornece a
capacidade de alcancar o controlo do ar, pré-requisito para qualquer operacao militar
expedicionaria moderna. Todavia, na perspetiva politica, a Guerra, em particular
quando combatida por interesses que ndo vitais, terd sempre restricbes e
constrangimentos que influenciardo a estratégia e eficacia do Poder Aéreo. Essas
limitacbes ou condicionantes ao uso da forga podem incluir entre outras medidas,
restricdo de alvos, minimizacdo de danos colaterais, duragcdo do conflito, nimeros de

4 Ofensiva; Defensiva; Estabilizacdo e Facilitadores (AJP 3(B), 2011: 1-3).

S&o0 um estado fisico ou comportamental de um sistema em resultado de uma ac¢do, um conjunto de
acles, ou outro efeito (JP 5-0, 2011: xxi).

Os objetivos sdo importantes para o comandante da forga conjunta porque ligam o propoésito da operacao
ao estado final desejado, orientando os esfor¢cos da campanha no sentido de priorizar o emprego dos
recursos disponiveis. Ajudam, por isso, a organizar as tarefas e efeitos no tempo e espaco.
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meios empregues, area de operacdes, ou adesdo estrita as Regras de Empenhamento
(ROE).

Analise operacional do emprego do Poder Aéreo na Guerra da Libia

Um dos exemplos histdricos que sintetiza a eficacia do Poder Aéreo para coagir uma
alteracdo de comportamento adversario foi o ataque a Libia em 1986. A Operacao El
Dorado Canyon tinha objetivos limitados, foi empregue contra um adversario
convencional, atacou infraestruturas criticas do sistema e foi integrada com outros
instrumentos de poder. Os objetivos politicos visaram punir Qadafi pelo ataque
efetuado contra forcas americanas em Berlim, assim como dissuadir o regime de
patrocinar acdes terroristas. Apesar dos constrangimentos politicos obrigarem a
reducdo de risco para as forgcas americanas e minimizacdo de danos colaterais, foi
possivel criar efeitos substanciais no comportamento de Qadafi (Stanik, 2003: 151). No
entanto, convém lembrarmos que esta alteracdo foi efémera, jd que dois anos depois
de sofrer o ataque, o regime de Qadafi foi responsavel pelo atentado de Lockerbie,
atingindo um avido comercial e vitimando 270 pessoas. Todavia, esta operacdo
mostrou que a aplicagdo do Poder Aéreo, em combinacdo com medidas econdmicas e
diplomaticas, pode influenciar e facilitar a obtencdo de objetivos de politica externa,
pelo menos a curto prazo. Cinco anos depois, as licdes aprendidas nesta operacédo
foram aplicadas em larga escala no conflito do Golfo Pérsico.

Vinte e cinco anos depois do primeiro ataque, uma nova operacao aérea contra Qadafi,
com objetivos também limitados, imp6s efeitos mais decisivos e duradouros. Quando os
analistas perspetivavam o fim dos conflitos inter-estatais e apds uma década de
envolvimento em duas Guerras irregulares com elevados custos humanos e materiais, a
historia repete o sucesso do Poder Aéreo como instrumento de coagdo. A semelhanca
do conflito no Kosovo, a recente operacao na Libia veio confirmar a eficacia operacional
do Poder Aéreo. Ao contrario da percecdo sobre as Guerras terrestres como
dispendiosas, com baixas elevadas e que se arrastam no tempo, a operacdo da Libia
fez despertar, novamente, o interesse politico pelas campanhas aéreas.

Na sequéncia da Guerra civil travada na Libia, e segundo o paradigma de
“responsabilidade de proteger”, o Conselho de Seguranca da ONU aprovou a 17 de
mar¢go de 2011 a Resolugdo 1973, autorizando a utilizagdo de todas as medidas
necessarias para proteger os civis, mas excluindo a ocupacao do territorio. A 19 de
marco de 2011, uma coligacdo multinacional liderada pelos EUA’, iniciou a intervencédo
militar com o objetivo de implementar o mandato da ONU.

A 31 de margo, a NATO assumiu o comando das operacfes, estendendo a coligacédo a
18 paises®, mantendo como objetivo primario da OUP a protecédo dos civis e das areas
povoadas sob ameaca de ataques, garantindo a exclusdo de emprego da componente
terrestre. A missao era composta por um embargo naval, uma zona de exclusdo aérea
e acdes ofensivas para cumprir os objetivos do mandato. Apds 214 dias de operacdes
aéreas por cerca de 260 aeronaves, em que foram realizadas mais de 26.500 saidas,
das quais mais de 9.700 de ataque, que destruiram mais de 5.900 alvos incluindo 400

Foram estabelecidas diferentes nomenclaturas para as operag¢des consoante o participante: Operagéo
Harmattan pela Franca; Operac¢do Ellamy pela Inglaterra; Operacdo Mobile pelo Canadd e Operacgéo
Odyssey Dawn pelos EUA. Posteriormente, a Operacao Unified Protector liderada pela NATO.

Entre os quais a Jordania, Qatar, Emirados Arabes Unidos e Suécia.
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posicbes de artilharia e lancadores de rockets e mais de 600 blindados, a OUP foi
terminada a 31 de outubro de 2011, tornando-se uma das campanhas com maior
sucesso na histéria da Alianca (NATO, 2011b). Até porque, durante as operacdes
aéreas apenas se registou a perda de trés aeronaves (umas das quais um helicéptero
néo tripulado), ndo se tendo verificado quaisquer baixas humanas na coligacao.

Este conflito renovou a tendéncia recente das operacdes militares com pegada
operacional reduzida, combinando forcas especiais em apoio de forcas rebeldes e doses
precisas de Poder Aéreo, fazendo lembrar o sucesso do “Modelo Afegdo” na fase inicial
da Operacdo Enduring Freedom no Afeganistdo. Neste modelo operacional, o Poder
Aéreo, uma vez mais, eliminou a eficacia de um exército regular e providenciou uma
capacidade assimétrica e esmagadora a um grupo rebelde mal treinado e equipado,
para derrotar as forgas leais ao regime. Nesse sentido, a campanha aérea limitada, com
recurso exclusivo a munic¢des de precisdo, revelou-se como a operacdo aérea mais
precisa da historia (Rasmussen, 2011a).

Contudo, para avaliarmos a eficacia operacional do emprego do Poder Aéreo e
retirarmos algumas licdes sobre esta operagéo, teremos de nos debrugar sobre alguns
fatores essenciais, nomeadamente a natureza dos objetivos, tipologia de adversario e
estratégia aérea.

Os objetivos politicos da intervencdo foram definidos pelo mandato da ONU. No
entanto, a medida que a operacdo se foi desenrolando, também foi crescendo a
ambiguidade dos objetivos politicos. Para os EUA, a intervencao na Libia enquadrou-se
nos parametros da doutrina Obama, segundo a qual os interesses humanitarios
justificam a acdo militar, estritamente limitada, sem envolvimento de forcas terrestres
e num esforco partilhado multilateral, incluindo a lideranca das operacbes (Biddle,
2011). Nesta perspetiva de politica externa, o Poder Aéreo constitui-se como uma
opcao irresistivel, porque mais precisa, menos dispendiosa e com menor risco politico e
operacional. Talvez isto ajude a explicar o facto de apenas 10 dias apds a decisao de
intervir tivessem ocorrido as primeiras missées sobre a Libia®.

Enquanto para os rebeldes libios, esta foi uma luta vital, para a NATO, a OUP foi mais
uma operacado limitada, sujeita a interesses politicos diversos e segundo um mandato
da ONU que restringia a aplicacdo da estratégia aérea mais eficaz. A ambiguidade, ou
melhor a dessincronia de objetivos, residia nas diferencas entre os propdsitos elencados
pela NATO e as declaragfes politicas dos paises participantes. Alguns dos paises, como
a Inglaterra e a Franca, elencaram a remocdo de Qadafi como um objetivo da
operacdo, mas nunca o demonstraram explicitamente. O préprio comandante da OUP,
General Bouchard, apontou para estas diferengas entre a comunicacdo estratégica da
NATO e as relagdes publicas dos paises. Segundo ele, o facto dos objetivos da operacao
ndo coincidirem frequentemente com o0s objetivos nacionais, o tempo reduzido para
planeamento da operagdo (cerca de trés semanas para preparar os planos de
operacgfes), assim como as reduzidas capacidades no terreno e o ambiente cadtico que
se fazia sentir, aumentaram a complexidade do planeamento e execug¢do (Gomes,
2011).

® Comparativamente com os 11 meses que demoraram na intervencdo no Kosovo em 1999, desde a

aprovacao do mandato da ONU até a primeira missdo de implementacdo da zona de exclusao aérea
(Shanker; Schmitt, 2011).
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Relativamente a natureza do adversario e das suas taticas podemos dizer que as forcas
militares libias adotaram inicialmente uma postura convencional. A geografia do espaco
de batalha favoreceu o emprego dos meios aéreos e de fogos navais contra forcas
convencionais que se movimentassem em espagos abertos, impedindo o abastecimento
logistico e a massificagdo das forcas. A mudanca gradual para taticas irregulares por
parte do Exército libio foi uma consequéncia natural dos ataques aéreos. Ao copiarem
as taticas dos rebeldes, como o uso de veiculos civis, transportando diverso
armamento, e o abandono dos uniformes militares, tornaram as operacfes aéreas
ainda mais complexas. Da mesma forma, o emprego pelas forcas rebeldes de material
capturado contribuiu para aumentar o “nevoeiro da Guerra”, sendo um dos motivos
explicativos para um dos incidentes de danos colaterais em que foram atacados
blindados libios, mas operados pelos rebeldes (Svendsen, 2011: 56).

No que concerne a estratégia aérea colocada em pratica pela coligacdo e em face dos
inlmeros constrangimentos, o emprego do Poder Aéreo foi orquestrado segundo uma
aproximagao gradualista e seguindo uma preocupagdo de minimizar os danos
colaterais. O ataque inicial, a 19 de marcgo, efetuado por aeronaves francesas, ocorrido
contra veiculos blindados nos arredores de Benghazi, levou alguns observadores a
apontar para um desvio na estratégia aérea tradicional. Porém, este foi apenas um ato
isolado, politicamente motivado e com intuito de causar impacto imediato no terreno.
Nessa mesma noite, uma salva de 112 misseis Tomahawk foi lancada de navios
americanos e ingleses contra elementos criticos do sistema de defesa aérea libio,
seguida do ataque de bombardeiros furtivos B-2 a aerédromos (Anrig, 2011: 91).
Estava em marcha uma campanha de luta aérea ofensiva, fundamental nos momentos
iniciais de cada conflito para conquistar o controlo do ar. Esta modalidade de acé&o
confirmou uma das licdes mais Obvias e intemporais, retirada de outros conflitos, é de
que o sucesso depende do estabelecimento do controlo do ar de forma antecipada. Foi
isto que se verificou nos momentos iniciais da Operacdo Odyssey Dawn em que a
capacidade de defesa aérea libia foi rapidamente destruida, abrindo caminho para o
estabelecimento de uma zona de exclusédo aérea.

Apo6s a obtencado do controlo do ar assistiu-se a uma mudanca no processo de selecado
de alvos. A estratégia inicial incidia no ataque a concentracdes de forgas, linhas de
comunicacfes, depoésitos de armamento e pontos-chave da estrutura de Comando e
Controlo (C2) (Bouchard, 2012). Em meados de abril, apenas 10% das missfes diarias
atacavam alvos planeados. As restantes 90% eram dedicadas a alvos dinamicos (Anrig,
2011: 99)*. Na pratica, as aeronaves efetuavam patrulhas sobre determinadas areas,
nomeadamente vias de comunicacdo, para detetarem eventuais alvos de oportunidade.
Esta tipologia de missfes de reconhecimento e coordenacdo de ataque®® fornecia o

0 Na primeira noite da operagdo, trés bombardeiros B-2 descolados dos EUA atacaram 45 alvos num

aerodromo libio e regressaram a base de origem, reafirmando a capacidade americana de ataque global a
semelhanca do ocorrido na Sérvia em 1999, no Afeganistéo e Iraque (Tirpak, 2011: 37).

Nos ambientes complexos caracteristicos da conflitualidade moderna, o targeting dindmico (em oposi¢ao
ao deliberado) designa o processo de identificacdo, sele¢cdo e atribuicdo de alvos imprevistos, ou seja,
aqueles alvos que foram identificados tarde demais para serem incluidos no processo normal de
planeamento. De acordo com a doutrina NATO, um alvo é “uma &rea geografica, objeto, capacidade,
pessoa ou organizacdo (incluindo a sua vontade, compreensdo e comportamento), que pode ser
influenciada como parte da contribuicdo militar para o estado final politico”. O processo de Targeting visa
determinar os efeitos necessarios para alcancar os objetivos do comandante, identificando as acdes
necessarias para criar os efeitos desejados, tendo por base os meios disponiveis, a selegcdo e priorizagéo
de alvos e a sincronizagdo de fogos com outras capacidades militares, e avaliando posteriormente a sua
eficacia (AJP-3.9, 2008: 1-1).

Strike Coordination and Reconnaissance (SCAR).

11

12
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apoio de fogo essencial as forcas rebeldes quando em contacto com forgas libias.
Assim, nestas acdes aéreas em proximidade de forcas amigas e com restricdes ao
emprego da forca letal, para garantir a minimizacdo de danos colaterais, o fator
humano assumiu importancia idéntica as tecnologias de aquisicdo de alvos (Baker,
2011).

As operacdes aéreas (cinéticas e nao cinéticas) procuraram influenciar os Centros de
Gravidade (CoG)™® estabelecidos para a campanha (Bouchard, 2012). Na préatica foram
eleitos trés CoG correlacionados com os atores primordiais no conflito. Assim, Benghazi
foi eleita como o CoG dos rebeldes tendo em consideracdo a importancia enquanto
bastido da resisténcia. Tripoli foi designada como CoG das forgcas do regime, ja que
concentrava o poder libio e a fonte de ordens militares. Finalmente, na perspetiva da
NATO, o CoG era a prdpria coligacdo, cuja integridade deveria ser protegida no sentido
de manter a unicidade de comando e acéo.

Neste sentido, a queda do regime foi o efeito Gltimo e necessario que permitiu alcancar
a situacao politica e/ou militar para declarar o términus da OUP. Este facto pode levar
alguns comentadores a equiparar a queda do regime como o estado final desejado.
Contudo, a condicao definida no inicio da operacdo previa alcancar uma situacdo em
que as hostilidades estivessem terminadas, a remoc¢do de todos os sistemas de armas
de grandes dimensdes da area de concentracdo e permitir a livre movimentacdo da
assisténcia humanitaria (Bouchard, 2012).

Apesar de globalmente se poder considerar a operacdo como um sucesso militar
indiscutivel, ¢é possivel destacar alguns desafios decorrentes desta Guerra
essencialmente Aérea. Como se verifica em qualquer conflito, as opinides nao sao
unanimes.

Os criticos alertam para a sobrestimacdo da eficacia do Poder Aéreo resultante da
analise errada da operacao. Robert Farley (2011) aponta essas lacunas, nomeadamente
a concentracdo excessiva em alvos taticos, em detrimento dos principios histdricos de
ataque a alvos estratégicos, que guiaram o emprego do Poder Aéreo no passado. Apos
varios meses de combates, ainda existiam alvos fixos importantes para atacar, como
centros de C2 e comunicac¢des estatais. Numa estratégia ideal, estes alvos teriam sido
atacados nas fases iniciais da campanha aérea. Nesta perspetiva, as campanhas
taticas, em que 0s meios aéreos sao atribuidos aos comandantes no terreno, neste
caso forcas especiais e rebeldes libios, transformam o Poder Aéreo em artilharia
bastante dispendiosa, desperdicando o seu real potencial. Contudo, a destruicdo de
blindados, veiculos de abastecimentos e forcas entrincheiradas, encaradas por muitos
como irrelevantes e desprovidas do efeito multiplicador associado a alvos estratégicos,
como as redes de comunicagdes e centros de comando, contribuem para diminuir de
forma direta a ameaca aos civis, em estrito cumprimento com o mandato da ONU. Para
além disso, os alvos de valor estratégico, essenciais a consecucdo do objetivo de
estabelecimento da zona de exclusdo aérea, foram amplamente afetados nas horas
iniciais do conflito.

Grande parte das criticas a ineficacia da operacdo assenta na excessiva duracao da
campanha, resultante da inadequada estratégia aérea e tendo em consideracdo a
assimetria entre as forcas de Qadafi e a NATO. Cenciotti (2011) salienta a demora da

3 Center of Gravity - Caracteristica, capacidade ou local a partir do qual uma nacéo, alianca, forca militar ou

outro grupo gera a sua liberdade de agéo, forca fisica ou vontade de combater (AJP 01(D), 2010: 5A1).
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coligacdo em decidir atingir a capacidade do regime reabastecer as suas forcas em vez
de atacar os recursos na linha da frente, quando estes estado prontos a ser empregues.
Também a dispersdo de ataques aos inimeros depdsitos de armamento em vez da
concentracdo nos mais importantes nas fases iniciais do conflito, pode ter contribuido
para que as forcas leais ao regime pudessem ter continuado a lutar por mais de sete
meses.

Estas criticas confundem porém, alvos com efeitos, esquecendo que o emprego do
Poder Aéreo, numa operacdo limitada, esta sujeito a vastas restricbes e
constrangimentos militares e politicos. Teremos de perceber que numa Era de conflitos
limitados, em coligacdo de paises com interesses divergentes, fortemente
constrangidos e submetidos a ROE restritivas para evitar danos colaterais e brechas na
coligacdo, a aplicagdo de uma estratégia aérea em condi¢bes ideais raramente
ocorrera. Neste caso, a interpretacdo do mandato da ONU sugeria a impossibilidade de
atacar alvos que ndo ameacassem diretamente a populacdo. Desta forma, o imperativo
de evitar sofrimento e danos a civis, como salientado pelo Secretario-Geral da NATO,
condicionou o processo de selecdo de alvos. De igual forma, os caveats impostos pelas
nacdes relativamente aos ataques acrescentou complexidade adicional ao processo de
targeting. Por exemplo, algumas nacGes apenas conduziam missfes de ataque se as
forcas de Qadafi estivessem em movimento para posi¢cdes rebeldes (Book, 2012: 69).

Para além disso, a implementacdo de uma estratégia aérea adequada esta diretamente
associada ao conhecimento do ambiente operacional e do adversario. Neste sentido, a
escassez de meios de vigilancia e reconhecimento, comparativamente com outros
conflitos recentes, pode ajudar a explicar algumas das deficiéncias. Por exemplo,
durante a ultima década de operagdes no Afeganistdo, a NATO habituou-se a dispor de
uma centena de saidas diarias de ISR, o que contrastou com apenas trés missdes
dedicadas diariamente na Libia, um territério trés vezes maior (Tillyard, 2012: 23).
Esta insuficiéncia obrigou a uma priorizagcdo do emprego operacional dos meios
dedicados, ao mesmo tempo que provocou divergéncias de andlises acerca da forma
mais adequada de afetar o regime libio.

Por outro lado, a contribuicdo do Poder Aéreo para as operacdes terrestres s6 podera
ser maximizada, em particular em atividades de apoio de fogo, se existir uma
integracdo detalhada com as forcas de superficie. Com o decorrer do conflito, os
requisitos e a complexidade do apoio aéreo obrigavam a uma maior integracdo e
rapidez na resposta. Todavia, as dificuldades de integracdo ar-solo, nomeadamente de
coordenacdo com as forcas rebeldes, podem ter afetado o ritmo e a intensidade de
emprego do Poder Aéreo.*® Isto porque, as limitacSes operacionais das forcas rebeldes,
mal equipadas e treinadas, desprovidas de coordenacdo, de C2 e comunicacdes
adequadas, impediram uma sincronizagdo detalhada das operacdes, aumentando tanto
a complexidade das missfes de ataque como a probabilidade de danos colaterais. No
entanto, mesmo que fosse aplicado um modelo de ataques aéreos massivos e
esmagadores, semelhante ao empregue nas Guerras do Golfo, ndo existiria forma de
explorar no terreno os efeitos obtidos.

14
15

Intelligence, Surveillance and Reconnaissance — ISR.
Em comparacao, nos 78 dias de duracdo da campanha aérea na Sérvia em 1999, foram efetuadas 38.004
saidas, das quais 14.112 de ataque (Cenciotti, 2011).
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A natureza do processo dinamico de selecdo de alvos, associada a reduzida persisténcia
dos meios aéreos tripulados, bem como a escolha criteriosa dos momentos adequados
para a largada de armamento no sentido de evitar danos colaterais, podem servir de
justificacdo para grande parte das missdes de ataque ndo terem empregue armamento.
Com o decorrer das operacgdes, o recurso a conselheiros militares estrangeiros e forcas
especiais, separadas da estrutura de comando da NATO, por forma a ndo comprometer
0 mandato da ONU, foi essencial para efetuar guiamentos de aeronaves de ataque,
recolha de informacdes e acima de tudo para transformar um grupo de rebeldes mal
equipados e treinados numa forgca organizada para capturar Tripoli (Svendsen, 2011:
58).

Para além dos fatores acima discutidos, é possivel identificar licdes adicionais que
distinguem a Guerra na Libia de conflitos passados, mas que por outro lado, repetem
algumas tendéncias preocupantes.

Em primeiro lugar, a iniciativa partiu da Inglaterra e da Franga, tendo estes paises
despendido a maior parte do esfor¢co. Os Aliados europeus da NATO disponibilizaram
grande parte dos meios de combate, enquanto os EUA se reservaram para um plano
secundario apds a transicdo do comando da operacdo para a NATO. Ou seja, apesar de
na fase inicial os EUA terem efetuado a maioria das missfes de combate, apds a
transferéncia do comando das operag¢des para a NATO, a divisdo do esfor¢o foi visivel,
ao ponto dos restantes membros terem efetuado 90% das missdes de ataque (Hebert,
2011: 4).

A complexidade de orquestrar operacbes aéreas de 18 paises, originadas de bases
espalhadas pela Europa e EUA, sem qualquer baixa da coligacdo qualifica também o
sucesso desta operacdo. Durante a fase inicial assistiu-se a falta de clareza acerca das
relagbes de comando entre os participantes. Por um lado, da perspetiva americana, o
Comando Africano (AFRICOM) dirigia as operacdes da coligacdo, enquanto do lado
europeu 0s meios eram comandados por cada nacdo. Esta situacdo ambigua levou
mesmo a suspensdo da participacdo norueguesa até que fossem esclarecidas as
relacées de C2 (Anrig, 2011: 91). Este relacionamento sé se clarificou com a transicao
do comando das operacgdes para a NATO.

Por outro lado, a eficiéncia, e em certa medida a eficacia das campanhas aéreas
depende em grande parte da proximidade dos meios aéreos das areas de operacgao.
Caso contrario, os sistemas tripulados terdo graves restricbes a permanéncia alargada
na zona de operacgdes, implicando também um recurso excessivo a capacidades de
reabastecimento aéreo. A opc¢ao de utilizacdo de meios aéreos embarcados colmatou
inicialmente esta vulnerabilidade, mas foi severamente afetada com o afastamento dos
EUA das missdes de ataque, revelando a importancia histérica do Poder Aéreo baseado
em navios'® e ao mesmo tempo, a lacuna existente no portfolio europeu de porta-
avides'’. Nesse sentido, o emprego de Poder Aéreo embarcado proporcionou maior

6 Transformando o porta-avies num recurso fundamental para o sucesso das operagdes militares. Varios

exemplos demonstram a importancia destes meios para projecao de for¢ca a grandes distancias e em
locais onde seja dificil estabelecer aerédromos. Veja-se os casos do ataque a Pearl Harbour, ou a
dependéncia de meios aéreos embarcados nas operagdes do Afeganistéo e Iragque.

Em junho, os italianos retiraram o seu porta-avides do teatro de operacdes. Mais tarde, o porta-avides
francés Charles de Gaulle abandonou a area de operacgdes. Os ingleses apenas dispunham de um porta-
helicépteros manifestamente insuficiente para a envergadura das operagoes.
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rapidez e flexibilidade de resposta, assim como um menor dispéndio de recursos
associados ao baseamento a longas distancias™®.

Outra das licdes mostra que apesar do esfor¢co suportado por alguns paises e da OUP
ser comandada pela NATO, apenas metade dos membros da Alianca forneceu
contribuicdo militar. Esta situacdo veio confirmar a perspetiva da NATO como uma
“Alianca dos dispostos”, onde a inexisténcia de uma ameaca esmagadora como no caso
da Guerra-Fria, expde as divergéncias das agendas politicas dos seus membros (UK
Parliament, 2011). Isso ficou revelado no facto de apenas seis paises europeus, dos 26
da NATO, terem contribuido com capacidades de ataque. Na realidade, o conflito na
Libia acentua o fosso crescente existente na NATO, demonstrando a ambicdo europeia
em partilhar da teoria e conceitos de opera¢gdes americanos, mas também a sua
incapacidade para despender o esforgco financeiro necesséario para aplicar o modo
americano de fazer a Guerra. Este paradigma ficou revelado pela inaptiddo de
satisfazer areas de missdo essenciais para sustentar um conflito aéreo limitado, em
particular reabastecedores aéreos e meios nao tripulados. Este fosso transformacional
serd, no futuro, ainda mais acentuado, em conflitos geograficamente distantes, sem o
apoio massivo dos EUA ou perante adversarios mais capazes.

A postura americana adotada, no sentido de oferecer a lideranca e esforco ofensivo a
paises europeus, contribuiu para minimizar o debate politico e escrutinio publico acerca
de mais uma intervencdo prolongada num pais mucgulmano. Todavia, esta postura
secundéaria nao correspondeu a um decréscimo da importancia dos EUA nesta
campanha, na medida em que teve de suprimir grande parte das lacunas da coligacdo
em determinadas areas de missdo. Como relembrou o entdo Secretario de Defesa
americano, Robert Gates (2011) “os cagas mais avancados sdo inuteis se os Aliados
ndo dispuserem dos meios para identificar, processar e atacar alvos como parte duma
campanha integrada”. A dependéncia das capacidades americanas foi também notdria
nas atividades de reabastecimento aéreo e ISR (entre 0os quais se realcam o emprego
de plataformas nao tripuladas), uma vez que 75% das missfes de ISR e de
reabastecimento aéreo foram executadas pelos EUA (Hebert, 2011: 4).

Sem estes meios de alto valor, a OUP teria sido severamente afetada na sua eficacia.
Por exemplo, as missOes efetuadas de bases europeias mais afastadas do teatro tinham
a duracao de oito horas, envolvendo cinco reabastecimentos aéreos, para apenas uma
hora disponivel sobre o objetivo (Tirpak, 2011: 36). Aludindo a outras dificuldades,
Gates (2011) salientou que os EUA tiveram de fornecer grande parte dos analistas de
targeting para guarnecerem o Centro de Operacdes Aéreas. Para além disso, este
Centro de Operacbes, preparado para gerir 300 saidas por dia, debateu-se para
conseguir gerir apenas 150 saidas diarias (cerca de um terco do esforc¢o diario efetuado
na Operacéo Allied Force em 1999).

Este conflito mostra também o impacto da austeridade na Guerra, em que varios paises
se debatem pela definicdo das capacidades adequadas e acima de tudo a precos
acessiveis. A especializagdo num determinado espetro de capacidades, pressupondo
que outro membro da coligacdo disponibilize as capacidades deficitarias, comporta
riscos porque podera nem sempre se verificar. Mesmo dispondo de uma capacidade de

8 Segundo um estudo sobre o emprego do Poder Aéreo inglés na OUP, é referido que a utilizacdo de

aeronaves baseadas em terra foi seis vezes mais onerosa quando comparada com os efeitos equivalentes
provocados por meios estacionados em navios (UK Parliament, 2011).
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ataque substancial, aos paises europeus faltam os meios facilitadores para uma
operacao eficaz, nomeadamente reabastecedores, guerra eletrdnica, ISR e elementos
humanos especialistas em tarefas de targeting e de andlise de informacdes.

Para além das lacunas mencionadas, dois meses apds o inicio da operagédo, ja se
verificavam falhas no abastecimento de munic¢ces guiadas (Gates, 2011). Isto porque,
0 recurso exclusivo a armamento de precisdo esgotou o stock de alguns paises. Por
exemplo, os F-16 dinamarqueses largaram mais de 500 muni¢des guiadas até meados
de junho, expondo o desafio logistico associado a esta tipologia de conflito, em
particular para forcas aéreas de pequena dimensdo (Anrig, 2011: 96). Todavia, isto ndo
reflete uma relacdo direta entre quantidade de sistemas de armas empregues e 0s
efeitos provocados. Por exemplo, a Noruega e Dinamarca forneceram apenas 12% dos
meios aéreos de ataque mas atingiram um terco dos alvos (Gates, 2011).

O teatro de operacgdes da Libia possibilitou o teste e a validacdo operacional das
capacidades militares dos membros da Alianca. Para além disso, constituiu-se como
uma oportunidade de marketing econémico, militar e politico para os defensores do
Poder Aéreo e Naval. A disputa pelos mercados de exportacédo de sistemas de armas™®
pressiona os participantes a demonstrarem a panodplia de capacidades, muitas das
vezes aumentando a complexidade da modalidade de acdo®°. A capitalizacdo deste
sucesso, por parte dos defensores do Poder Aéreo, estd ja em marcha, usando o
conflito da Libia como justificacdo para maior investimento em cacas, bombardeiros,
reabastecedores e aeronaves nao tripuladas. Para além disso, a mudanca de énfase da
estratégia de defesa americana para a zona do pacifico aumenta a relevancia do Poder
Aéreo nomeadamente na sua vertente de operacdo naval. Tal como em conflitos
anteriores, as licbes retiradas do conflito da Libia irdo moldar o sistema de forcas e o
processo de aquisicdo de novas capacidades militares das grandes poténcias. Para além
disso, sera a partir dessas licdes que serdo planeadas futuras intervencdes militares.

Poderemos afirmar que a campanha da Libia constitui um exemplo de sucesso em como
empregar o Poder Aéreo para desequilibrar a balanca de poder, em favor de um
movimento de resisténcia, contra uma forca superior (Anrig, 2011: 104). A afericdo da
eficdcia, tendo em consideracdo o custo despendido, revela que esta operacgdo
representou uma fracdo dos gastos dos conflitos no Afeganistdo e Iraque.? Porém,
mais importante do que o custo financeiro € o niUmero de baixas amigas e os danos
colaterais provocados®’. Mesmo concordando que a aplicacdo do Poder Aéreo neste
conflito poderia ter sido otimizada, a verdade é que se revelou um instrumento politico
adequado para dar cumprimento a uma resolucdo da ONU, concretizando os objetivos
politicos estabelecidos, com um custo substancialmente menor do que as alternativas
militares disponiveis. E isso, é por si sé revelador da utilidade estratégica do Poder
Aéreo enquanto instrumento de coag¢ao. Contudo, em vez de considerarmos a influéncia

9 Convém nao esquecermos que durante esse periodo tanto o Typhon inglés, como o Rafale francés eram

candidatos para uma proposta de venda de aeronaves a India e ao Brasil.

Por exemplo, o emprego de aeronaves Tornado equipadas com misseis de ultima geragcao Storm Shadow,
em missdes de longa duracado a partir de Inglaterra, é indicador da capacidade de projecao global inglesa,
mas também valida a existéncia dessa tecnologia em futuras atualizacdes do sistema de forcas. E dificil
de compreender a necessidade operacional, apés 100 dias de campanha aérea, para efetuar missées de
oito horas de duragdo para empregar um missil de 900.000€ (Cenciotti, 2011).

A contribuicdo americana durante sete meses (cerca de 1.1 bilides de ddlares) equivaleu ao custo de
operacao numa semana no Afeganistao (Schwartz, 2012).

Os conflitos do Afeganistdo e lrague, causaram até a data, ferimentos em mais de 46.000 militares
americanos e mais de 6.200 mortos (US DoD, 2012:7). Os danos colaterais séo incontabilizaveis.
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aérea como decisiva, julgamos ndo existirem davidas de que a vitoria foi, em grande
parte, tornada possivel através da contribuicdo do Poder Aéreo.

Conclusao

Ao equacionarmos as Guerras futuras deveremos ter em consideracdo que nem todas
poderdo ter um custo humano e material tdo reduzido. Existirdo casos em que uma
ocupacao terrestre prolongada e com custos humanos elevados serd a unica solucéao
para alcancar o estado final desejado. No entanto, os defensores de uma intervencao
terrestre na Libia, salientando as vantagens operacionais de acelerar a capitulacdo do
regime, ndo equacionaram na sua critica os efeitos estratégicos adversos da ocupacao
por forcas ocidentais, doutro pais mucgulmano, originando um novo conflito irregular
prolongado.

As criticas efetuadas acerca da reduzida eficiéncia do emprego do Poder Aéreo, ou
mesmo um elevado racio de custo-eficacia ou valor, refletindo o aumento do custo
unitéario dos sistemas de armas aéreos, podem ser rebatidas segundo uma perspetiva
de capacidades e efeitos. Ou seja, a evolugcdo tecnoldgica permitiu um aumento
substancial das capacidades dos sistemas de armas atuais e consequentemente um
custo por efeito desejado menor, quer seja em numero de alvos destruidos por
aeronave, quer seja em aumento da consciéncia do espaco de batalha através do uso
de sensores mais evoluidos, muitas das vezes na mesma plataforma. Isto multiplica as
capacidades de uma forgca, com um ndmero mais reduzido de sistemas de armas.
Nesse sentido, a avaliagdo do sucesso de uma campanha através da quantidade de
meios envolvidos ndo parece adequada, uma vez que sédo os efeitos obtidos que
realmente importam.

Em suma, apesar das inUmeras criticas, o que normalmente falta nestas analises € uma
apreciacdo acerca das crescentes restricdes politicas impostas ao emprego do Poder
Aéreo, assim como da aplicagcdo cada vez mais precisa e rigorosa do uso da forca
aérea. A imposicado legitima de constrangimentos e restricbes politicas combinada com
limitagdes intrinsecas ao emprego do Poder Aéreo, assim como a omnipresenca do
“nevoeiro e friccdo”, impedem uma solucdo simples para o fendbmeno da Guerra. No
entanto, para ser eficaz, o Poder Aéreo ndo necessita de ganhar as guerras por si s0.
Apenas necessita de fornecer opc¢des flexiveis para serem empregues pelos decisores
politicos quando necessitem de usar a forca para coagir uma alteracdo de
comportamento adversario. Nesse sentido, a eficacia do Poder Aéreo deve ser medida
tendo em consideragdo a contribuicdo para a consecucdo dos objetivos politicos. Isto
significa que o Poder Aéreo pode alcancar efeitos politicos recorrendo a um espetro
alargado de meios, quer seja através de dissuasdo, ataque a longas distancias, ISR
persistente, forcas especiais, ou mesmo transporte aéreo, operacdes de informacéo,
apoio humanitéario, construcdo de parcerias e desenvolvimento econémico.

Contudo, nao poderemos esquecer que a conflitualidade contemporéanea demonstra a
verdade histérica de que o Poder Aéreo, per si, ndo constitui uma panaceia para a
resolucdo de um conflito armado, revelando que o emprego deste instrumento tera
forcosamente de ser integrado com outras componentes militares e numa aproximacao
mais abrangente, mediante uma orquestracdo de outros instrumentos de poder. Nesse
sentido, apesar do brilhantismo operacional da OUP, ainda € cedo para confirmar os
efeitos estratégicos de longo prazo que garantam uma paz duradoura. Apenas
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poderemos afirmar a nossa conviccdo de que este objetivo supremo vai muito para
além das potencialidades do instrumento militar, requerendo uma aproximag¢ao mais
alargada ao fendmeno da conflitualidade hostil. Tal como no passado, este é o desafio
que continuard a confrontar o uso futuro da forca.

Referéncias bibliograficas

AAP-6 (2010). NATO Glossary of Terms and Definitions. Brussels: NATO
Standardization Agency.

AJP 01(D), 2010. Allied Joint Doctrine. Brussels: NATO.
AJP 3(B) (2011). Allied Joint Doctrine for the Conduct of Operations. Brussels: NATO.
AJP-3.9 (2008). Allied Joint Doctrine for Joint Targeting. Brussels: NATO.

Anrig, Christian (2011). “Allied Air Power over Libya: a preliminary assessment”. Air &
Space Power Journal, Winter 2011:89-109.

Baker, Berenice (2011). Close air support — 2011 in review. In Airforcetechnology.com.
[Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em http://www.airforce-
technology.com/features/featureclose-air-support-2011-in-review/

Biddle, Stephen (2011). The Libya dilemma: The limits of Air Power. In The Washington
Post. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.washingtonpost.com/opinions/the-libya-dilemma-the-limits-of-air-
power/2011/03/25/AFTVUYB_story.html

Book, Timothy (2012). NATO’S Air War in Libyia: A Template for Future American
Operations. Fort Leavenworth: US Army Command and General Staff College.

Bouchard, Charles (2012). Coalition Building and the Future of NATO Operations.
Washington DC: The Atlantic Council of the United States.

Cenciotti, David (2011). Operation Unified Protector (was Odyssey Dawn) explained:
Final Report. In The aviationist.com. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013].
Disponivel em http://theaviationist.com/2011/10/26/libya-final-report/

Dalton, Stephen (2010). “Meeting the Challenge”. London: Royal Air Force Air Power
Conference.

Farley, Robert (2011). Over the Horizon: Drawing the Right Lessons on Airpower from
Libya. In World Politics Review [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013].
Disponivel em http://www.worldpoliticsreview.com/articles/10458/over-the-horizon-
drawing-the-right-lessons-on-airpower-from-libya

Gates, Robert (2011b). Transcript of Defense Secretary Gates’s Speech on NATO’s
Future. In The Wall Street Journal. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013].
Disponivel em http://blogs.wsj.com/washwire/2011/06/10/transcript-of-defense-
secretary-gatess-speech-on-natos-future/

Gomes, Joao (2011). “Operacéo Unified Protector: Reunido informal de RP”s com Gen.
Charlie Bouchard”. Bruxelas: Ministério dos Negdcios Estrangeiros.

Hebert, Adam (2011). “Libya: victory through airpower”. Air Force Magazine.
December. Vol. 94, no. 12:4.

77


http://www.airforce-technology.com/features/featureclose-air-support-2011-in-review/�
http://www.airforce-technology.com/features/featureclose-air-support-2011-in-review/�
http://www.washingtonpost.com/opinions/the-libya-dilemma-the-limits-of-air-power/2011/03/25/AFfTVUYB_story.html�
http://www.washingtonpost.com/opinions/the-libya-dilemma-the-limits-of-air-power/2011/03/25/AFfTVUYB_story.html�
http://theaviationist.com/2011/10/26/libya-final-report/�
http://www.worldpoliticsreview.com/articles/10458/over-the-horizon-drawing-the-right-lessons-on-airpower-from-libya�
http://www.worldpoliticsreview.com/articles/10458/over-the-horizon-drawing-the-right-lessons-on-airpower-from-libya�
http://blogs.wsj.com/washwire/2011/06/10/transcript-of-defense-secretary-gatess-speech-on-natos-future/�
http://blogs.wsj.com/washwire/2011/06/10/transcript-of-defense-secretary-gatess-speech-on-natos-future/�

JANUS.NET, e-journal of International Relations
ISSN: 1647-7251 |

Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 64-78
Regresso ao futuro: a guerra aérea na Libia
Joao Paulo Nunes Vicente §

Johnston, Alan (2011). Libya 1911: How an Italian pilot began the air war era. In BBC
News. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-13294524

JP 5-0 (2011). Joint Operation Planning. Washington DC: Joint Chiefs of Staff.

NATO (2011a). NATO Statement Oct. 20 Operation in Sirte, Libya. [Em linha]. [Consult.
em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://graphics8.nytimes.com/packages/pdf/world/NATO-Statement-111021.pdf

NATO (2011b). Operation Unified Protector Final Mission Stats. [Em linha]. [Consult.
em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf 2011 11/20111108_111107-
factsheet up_factsfigures en.pdf

Rasmussen, Anders (2011a). Monthly press briefing. [Em linha]. [Consult. em 5 de
fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.nato.int/cps/en/natolive/opinions_77640.htm

Rasmussen, Anders (2011b). NATO Secretary General statement on end of Libya
mission. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.nato.int/cps/en/SID-2F1C3004-
34E7DD49/natolive/news_80052.htm?mode=pressrelease

Sabin, Philip (2010). The Current and Future Utility of Air & Space Power. Centre for Air
Power Studies. Royal Air Force.

Schwartz, Norton (2012). Air Force Priorities for a New Strategy with Constrained
Budgets. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.af.mil/shared/media/document/AFD-120201-027.pdf

Shanker, Thom; Schmitt, Eric (2011). Seeing Limits to ‘New’ Kind of War in Libya. In
The New York Times. [Em linha]. [Consult. em 5 de fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.nytimes.com/2011/10/22/world/africa/nato-war-in-libya-shows-united-
states-was-vital-to-toppling-gaddafi.html

Stanik, Joseph (2003). El Dorado Canyon: Reagan’s Undeclared War with Qaddafi.
Annapolis: Naval Institute Press.

Svendsen, Adam (2011). “NATO, Libya operations and Intelligence co-operation: a step
forward?” Baltic Security and Defence Review, vol 13, Issue 2: 51-68.

Tillyard, M (2012). Airpower over Libya: coercion’s finest hour? Shrivenham: Joint
Services Command and Staff College.

Tirpak, John (2011). “Bombers over Libya”. Air Force Magazine. Vol. 94, no. 7:36-39.

UK Parliament (2011). HC 950 Operations in Libya. [Em linha]. [Consult. em 5 de
fevereiro de 2013]. Disponivel em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmdfence/writev/950/li
b09.htm

US DoD (2012). Sustaining US Global Leadership: Priorities for 21 Century Defense.
Washington DC: Department of Defense.

78


http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-13294524�
http://graphics8.nytimes.com/packages/pdf/world/NATO-Statement-111021.pdf�
http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf_2011_11/20111108_111107-factsheet_up_factsfigures_en.pdf�
http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf_2011_11/20111108_111107-factsheet_up_factsfigures_en.pdf�
http://www.nato.int/cps/en/natolive/opinions_77640.htm�
http://www.nato.int/cps/en/SID-2F1C3004-34E7DD49/natolive/news_80052.htm?mode=pressrelease�
http://www.nato.int/cps/en/SID-2F1C3004-34E7DD49/natolive/news_80052.htm?mode=pressrelease�
http://www.af.mil/shared/media/document/AFD-120201-027.pdf�
http://www.nytimes.com/2011/10/22/world/africa/nato-war-in-libya-shows-united-states-was-vital-to-toppling-qaddafi.html�
http://www.nytimes.com/2011/10/22/world/africa/nato-war-in-libya-shows-united-states-was-vital-to-toppling-qaddafi.html�
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmdfence/writev/950/lib09.htm�
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmdfence/writev/950/lib09.htm�

OBSERVARE
Universidade Auténoma de Lisboa JAN US N E I
L ]

ISSN: 1647-7251
Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 79-90 e-journal of International Relations

COMUNIDADES EPISTEMICAS:
ESTUDO SOBRE A REGULACAO DO USO DE CELULAS-TRONCO NO BRASIL

Lourrene de C. Alexandre Maffra

lomaffra@gmail.com

Professora Assistente do curso de Rela¢gbes Internacionais da

Universidade Federal do Amapa (Brasil).

Mestre pelo Programa de Pds-Graduagdo em Integracdo da América Latina
Prolam da Universidade de S&o Paulo (USP)

Resumo

O objetivo deste artigo € fazer uma revisdo da literatura sobre comunidades epistémicas,
analisando o seu conceito e estabelecendo os principais argumentos dos autores. Na
primeira secdo, delineia-se uma demonstracdo do conceito e dos principais argumentos
sobre comunidades epistémicas. Na segunda secdo, é feita uma analise sobre o papel
desempenhado pela elite académica. Na terceira e Ultima se¢do apresenta-se um estudo de
caso sobre a regulamentacdo do uso de células-tronco no Brasil e a participacdo dos
cientistas.

Palavras chave:
Comunidades Epistémicas; Compartilhamento de Crencgas; Brasil; Células-Tronco

Como citar este artigo
Maffra, Lourrene (2013). "Comunidades epistémicas: estudo sobre a regulacdo do uso de
células-tronco no Brasil". JANUS.NET e-journal of International Relations, Vol. 4, N.°© 1,
Maio-Outubro 2013. Consultado [online] em data da dltima  consulta,
observare.ual.pt/janus.net/pt_vol4_nl_art6

Artigo recebido em 3 de Fevereiro de 2013 e aceite para publicacdo em 16 de Abril de
2013


mailto:lomaffra@gmail.com�

JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251 |

Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 79-90

Comunidades epistémicas: estudo sobre a regulagéo do uso de células-tronco no Brasil
Lourrene Maffra §

COMUNIDADES EPISTEMICAS:
ESTUDO SOBRE A REGULACAO DO USO DE CELULAS-TRONCO NO BRASIL

Lourrene de C. Alexandre Maffra

l. Introducéo

A andlise das comunidades epistémicas para a area de Relacbes Internacionais é de
imensa relevancia na medida em que congrega aspectos normalmente empregados em
segundo plano, ou ndo empregados no estudo internacional, tais como o
compartilhamento de ideias, a estruturacdo de redes e a informacdo como forma de
poder.

A informacdo, no sentido mais amplo do termo, tornou-se com a profissionalizagcdo das
burocracias uma decisiva fonte de poder e, consequentemente, o seu controle e/ou
monopadlio provocou uma intensa busca para adquiri-la.

Atualmente, as comunidades epistémicas sdo consideradas por muitos analistas
internacionais como um ator relevante nas relagfes internacionais e que atuam de
forma sistémica através de redes do conhecimento, as quais impactam nacional e
internacionalmente.

No Brasil, fizemos um estudo de caso sobre a atuacdo de comunidades epistémicas na
aprovacao da lei que regulava o uso das células-tronco para pesquisa. Nosso artigo
esta dividido em trés sec¢Bes: na primeira, fazemos um historico do estudo das
comunidades epistémicas na teoria das Relagdes Internacionais; na segunda,
elucidamos um breve estudo sobre a interecdo e praticas entre comunidades
epistémicas e elites académicas; e na terceira secdo, exploramos o caso sobre a a
provacéo da lei de regulagcdo do uso de células-tronco no Brasil.

Il. O Estudo das Comunidades Epistémicas nas Relacles
Internacionais

O termo comunidades epistémicas tem sua origem relacionada a palavra grega
episteme, que significa conhecimento justificado e verdadeiro, ciéncia. O estudo da
epistemeé, a epistemologia, se origina em Platdo, que opunha o conhecimento
verdadeiro e justificado (epistemé) a crenca ou opinidao (doxa).

Em Relag¢des Internacionais, a importancia das redes baseadas no conhecimento foi
inicialmente apontada por Ernst Haas no livro “When Knowledge is Power: Three Models

of Change in International Organizations”, no qual o autor discute como o
conhecimento pode fazer diferenca nas discussdes dentro de Organizacfes
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Internacionais, configurando-se, assim, como um tipo de poder brando (soft power)
bastante efetivo na politica internacional.

No entanto, a sistematizacdo e o aprofundamento do estudo dessa subarea nas RI foi
elaborada por um conjunto de autores influenciados pela abordagem construtivista, em
que foca na epistemologia social, no papel do conhecimento coletivo na vida social
internacional e nas comunidades, nas quais 0 conhecimento se origina e pelas quais se
difunde politico e institucionalmente (Adler, 2005: 3).

A abordagem construtivista se configurou como uma alternativa as abordagens
tradicionais que se mostraram incapazes de interpretar 0s mecanismos de
intermediacdo de interesses, de compreender a diversificagdo e a complexificacdo de
processos

muitas vezes marcados por interacdes ndo hierarquicas e por um
baixo grau de formalizacdo no intercambio de recursos e informacoes,
bem como pela participacdo de novos atores...” (Faria, 2003: 21)

A definicdo de comunidades epistémicas construida por Haas no artigo intitulado
“Introduction: epistemic communities and international policy coordination” (1992: 4-7)
agrega diversas caracteristicas. A primeira refere-se a um grupo de profissionais de
diversas disciplinas e com diferentes experiéncias, ou seja, em uma rede, 0s
especialistas ndo precisam necessariamente ser da mesma area; € possivel, por
exemplo, na discussao sobre o aquecimento global reunirem-se bidlogos, quimicos,
ambientalistas, internacionalistas e cientistas sociais.

A segunda caracteristica é que o0os membros de uma comunidade epistémica
compartilham crengas causais, que sado derivadas de suas analises praticas, conduzindo
ou contribuindo para um conjunto de problemas centrais no seu dominio e, em seguida,
que servira de base para elucidar as mudaltiplas ligacdes entre as agbes politicas
possiveis e resultados desejados. Isto é, os especialistas de uma comunidade
conseguem elucidar os problemas que realmente sdo fundamentais para a resolugédo de
uma situacédo especifica, a qual produzird um produto esperado.

A proxima caracteristica refere-se ao compartilhamento pelos membros da comunidade
de conjuntos de principios normativos e crengas, que fornecem um valor de base
racional para a acado social dos membros da comunidade. Esta caracteristica esta
relacionada a legitimidade que é concedida a autoridade dos especialistas através de
principios comuns que eles tém de adotar.

A quarta caracteristica relaciona-se ao compartilhamento de no¢des de validade pelos
membros da comunidade, ou seja, 0s especialistas adotam “testes de validade” que
servirdo como padrao para os proximos estudos que forem feitos.

De forma sintética, a definicdo de comunidades epistémicas pode ser encontrada no
seguinte trecho
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“(...) a professional group that believes in the same cause-and-effect
relationships, truth tests to assess them, and shares common values.”
(Haas, 1990: 55)

Em uma interpretacao particular, definimos comunidade epistémica como um conjunto
de especialistas que demonstram discurso comum, conhecimento compartilhado e
diagnéstico comum sobre determinada area-problema por meio de artigos publicados,
conferéncias e outros tipos de comunicacdes orais proferidas, formais ou néo, relatérios
para agéncias de governo e possui capacidade de, através desse tipo de comunicac¢des
citados, influenciar uma agenda de politicas publicas.

Segundo Haas, a ldgica da coordenacdo da politica internacional por meio das
comunidades epistémicas ocorre porque as incertezas presentes no policymaking
tendem a estimular demandas por informacgbes, aquelas pelas quais surge a forte
dependéncia dos Estados entre si e as opg¢des politicas para 0 sucesso na obtencdo de
metas, e as que envolvem multiplas e apenas parcialmente estimaveis consequéncias
da acdo. As comunidades epistémicas sdo um possivel fornecedor desse tipo de
informacéo e de aconselhamento.

Ja para Emanuel Adler (2005), as ideologias podem ser poderosas porque elas dizem
aos atores quais os objetivos mais relevantes, quais podem ser concretizados, e a
importancia desses objetivos comparados a outros, a0 mesmo tempo em que
identificam aliados e opositores a causa valorizada pelos atores. As ideologias sado
variaveis importantes para a compreensdo do comportamento politico e econémico,
porque elas tém suas origens nao reduzidas ao desenvolvimento material e podem ter
efeitos substanciais e independentes, podendo se transformar em potente forcga politica.

O argumento de Adler é que as ideologias podem formar consensos e estes servem
como uma “luz” para entender o comportamento de pessoas dentro de grupos e
instituicdes. Dentro de instituicdes, h4 uma tendéncia a entendimentos coletivos e
estes dltimos ajudam na concretizacdo de objetivos, tornando esses entendimentos
pré-condi¢cdes para mudancgas institucionais.

Em relagcdo a capacidade de influenciar politicas, as comunidades epistémicas,
conforme argumento de Haas, devem institucionalizar essa influéncia e insinuar seus
pontos de vistas na politica internacional. Elas influenciam decision-makers, que podem
influenciar interesses e comportamentos de outros Estados. O que pode levar a um
aumento na probabilidade de haver convergéncia nos comportamentos e da
coordenacao politica. As comunidades podem, entdo, contribuir também para a criacéo
e manutencao de instituices sociais que guiam o comportamento internacional.

A figura a seguir resume o processo de influéncia de comunidades epistémicas nas
burocracias.
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Expansao da profissionalizacdo de burocracias e crescimento da natureza técnica dos
problemas

Aumento da expertise técnica, particularmente, a cientifica
Autoridade cognitiva (Comunidades Epistémicas)

-

“Permissao” da comunidade cientifica

Policymaking mais racional

E possivel observar na figura anterior que se estabelece um papel de intermediador das
comunidades epistémicas no processo de racionalizacdo do policymaking, agindo como
um legitimador de politicas.

Para Goldstein e Keohane (1993: 3), uma comunidade epistémica se forma com a
producdo de consensos sobre determinado assunto junto a uma comunidade de
especialistas. Esse consenso é decisivo para dar unidade para a atuacdo desse ator, e
reforcar sua influéncia na definicdo e conducéo de politicas nacionais, influenciando os
policymakers sobre a viabilidade de uma determinada politica.

Estudos baseados na abordagem sobre comunidades epistémicas sdo representativos.
O livro “Communitarian International Relations” de Emanuel Adler apresenta estudos
caso feitos pelo autor na década de 1990, como a constituicdo da industria brasileira de
computadores e controle de armas nucleares nos EUA.

No caso da industria brasileira de computadores, Adler aponta que o comportamento
dos atores politicos relevantes para a formulagdo das politicas no Brasil poderia ser
assemelhado & formacgédo daquilo que ele chamou de “guerrillas”, um comportamento
bastante previsivel por que ideologicamente orientado. A partir de um pequeno grupo
de atores radicalmente comprometidos com uma ideologia anti-dependentista, o
processo de discussdo dessas politicas induziu e cooptou as elites econdmicas e
politicas tanto do Brasil como da Argentina a cerrarem fileiras em torno da proposta de
uma politica de reserva de mercado que protegesse a industria local e permitisse o seu
desenvolvimento.
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I1l. Comunidades Epistémicas e Elites Académicas

Pode-se dizer, entdo, que o comportamento das elites é fortemente influenciado por
fatores cognitivos e ainda que balizado pelos constrangimentos impostos pela estrutura
institucional. Nesse sentido, Adler (2005: 147) afirma que

“ldeological elites such as Brazil’'s pragmatic anti-dependency guerrillas
have the ability to mobilize the collective beliefs, expectations, and
concepts that are ultimately responsible for institutional action.”

Deste modo, decisionmakers tem se voltado para os especialistas para diminuir as
incertezas, ajuda-los a entender as questfes-agendas (issues) correntes e antecipar
tendéncias. Sem a ajuda dos especialistas, eles arriscam fazer escolhas que néo
somente ignoram as ligagbes com outras issues, mas também uma alta incerteza do
futuro com o resultado que a escolha politica traz consigo que poderia comprometer
escolhas futuras e ameacar futuras geracdes. (Haas, 1992: 4)

O conceito de incerteza é importante na analise de Haas. Primeiro, porque, diante da
incerteza, muitas das condi¢cdes que facilitariam o foco no poder estdo ausentes. E
segundo porque condi¢cfes mal-entendidas podem deixar as instituicdes sem funcgdes,
impraticaveis. Nem poder, nem pistas institucionais para o comportamento estardo
disponiveis, e novos padrdes de acdo podem se suceder.

Para Nelkin (1975: 36), os cientistas desempenham um papel ambivalente na area
politica, sendo ao mesmo tempo “indispensaveis” e “suspeitos”, pois 0 seu
conhecimento técnico é uma fonte de poder. Conforme a autora, a autoridade dos
cientistas reside na racionalidade com que sdo feitos seus diagndsticos, suas
interpretactes e suas predi¢cdes, porque julga-se que suas acdes estariam baseadas em
dados objetivos obtidos por meio de processos racionais, avaliados pela comunidade
cientifica através de um rigoroso processo de controle.

Haas também propde que a racionalidade cientifica passa a ser um paradigma
alternativo de conhecimento como modelo para decisionmaking. Esse processo teve
origem com a proliferacdo dos ministérios e agéncias governamentais, as quais tinham
a funcdo de coordenar diversas novas tarefas, tornando a regulagdo uma importante
funcdo burocratica e a expertise passou a ser requisitada em muitas disciplinas, como
nunca antes (Haas, 1992: 8).

Alguns policymakers, de acordo com Nelkin, avaliam que é mais eficiente e confortavel
definir decisbes como técnicas, mais do que politicas, tornando, entdo, o conhecimento
cientifico base para um planejamento substantivo, ou mais especificamente, um
“defensor” da legitimacdo de decisbes especificas. A autora ainda aprofunda seu
argumento afirmando que a viabilidade de uma burocracia depende muito mais do
controle e monopdlio do conhecimento em uma area especifica (Nelkin, 1975: 36-37).

Ja para Amitav Acharya, as elites sdo importantes no processo que ele denomina de
localizacdo, o qual se refere ao processo de difusdo de normas em que agentes locais
reconstroem normas estrangeiras para assegurar que as normas adquirem forma com
as prioridades as identidades dos agentes. As elites atuariam, assim, como o0s
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intermediadores nesse processo, fornecendo a informacdo necessaria para a
concretizacdo dele (Acharya, 2004: 241-242).

No entanto, ha a necessidade de se considerar que, em conformidade com o argumento
de Haas, o conhecimento transmitido pelos especialistas ndo €& necessariamente a
verdade e sim um conhecimento consensual. Isto é, o aconselhamento de especialistas
traz consigo as interpretacdes do conhecimento deles, baseadas nas visbes de realidade

e nas noc¢des de validade deles (Haas, 1992: 21).

Discutir comunidades epistémicas € discutir também o potencial poder que possui a
elite do conhecimento em moldar politicas. Deste modo, a capacidade de influenciar
politicas da elite do conhecimento torna-se um tipo de Soft Power, servindo como
balizador na conducéo e na estruturacao de novas politicas.

IV. Estudo de Caso: A regulacao do uso de células-tronco no Brasil

Em marco de 2005, a Lei que regulamentava o uso de células-tronco no Brasil foi
aprovada no Congresso Nacional e sancionada pelo presidente Luis Inacio Lula da Silva.
A Lei de Biosseguranca, como foi chamada, autorizou e regulamentou as investigagcdes
com células-tronco embrionarias de seres humanos e liberou o plantio e
comercializacdo de organismos geneticamente modificados, popularmente conhecidos
como transgénicos. No entanto, o processo nao foi tdo simples, envolveu diversas
discussbes com cientistas, sociedade civil e midia.

Considerado um tema de fronteira, o uso de células-tronco vem sido alvo de diversas
pesquisas no mundo todo. No Brasil, especificamente, a comunidade cientifica tem
buscado junto aos politicos a regulamentacao de suas pesquisas com o0 intuito também
de evitar que se faca mal uso do potencial das células-tronco e evitar excessos. “E
preciso evitar experiéncias de fundo de quintal e ao mesmo tempo dar infra-estrutura
para os cientistas”, afirma Mayana Zatz, Coordenadora do Centro de Estudos do
Genoma Humano e pro-reitora de Pesquisa da Universidade de Sdo Paulo (USP), em
entrevista a jornalista Karla Bernardo para o site Ghente.

De acordo com a geneticista (Zatz , 2004%), as células-tronco s&o

[...] células progenitoras que mantém a capacidade de diferenciar nos
inmeros tecidos (sangue, musculos, nervos, 0ssos etc..) do corpo
humano.

Sao totipotentes quando tem a capacidade de diferenciar-se em
qualquer um dos tecidos humanos e pluripotentes quando conseguem
diferenciar-se em alguns, mas nédo em todos os tecidos humanos.

Essa capacidade que estas células possuem pode ser aproveitada no tratamento de
doencas genéticas, tais como diabetes, mal de Alzheimer, mal de Parkinson. Conforme
o cientista Radovan Borojevic,

“... pode-se (sic) utilizar células-tronco embrionarias para corrigir um
organismo geneticamente defeituoso. Ao implantar estas células

85



JANUS.NET, e-journal of International Relations
ISSN: 1647-7251
Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 79-90
Comunidades epistémicas: estudo sobre a regulagéo do uso de células-tronco no Brasil
Lourrene Maffra

embrionarias dentro do organismo (apds manipulacdo em laboratoério),
potencialmente elas terdo capacidade de se diferenciar em outras
células e terdo a capacidade de promover uma regeneragao por que elas
n&o vao ter o defeito genético que o resto do organismo tem”2.

Assim como em outros paises, o0 Brasil passou por um processo longo de
regulamentacédo desse tipo de pesquisa. Varios atores se envolveram na discussdo da
aprovacao da lei que regulamentava o uso de células embrionarias. O principal ator que
se mobilizou na aprovacdo da Lei de Biosseguranca no Congresso Nacional foram os
cientistas.

Os principais meios de envolvimento dos cientistas foram audiéncias publicas, com
apresentacao de forma didatica de esquemas sobre os procedimentos do emprego de
células embrionarias, conversas informais com senadores, além de confeccado de artigos
e da presenca dos proprios cientistas e pacientes nas sessdes de votacdo da lei.

A especialista em células-tronco umbilicais da faculdade de Farmacia e de Medicina da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), Patricia Pranke declarou que
esteve em Brasilia no minimo umas 20 vezes durante a tramitacdo do projeto de Lei no

Congresso para fazer, segundo ela, “um trabalho de formiguinha™.

E em depoimento a Revista de Pesquisa FAPESP de 15 de agosto de 2008, a geneticista
Mayana Zatz declarou

“Teve inicio a minha peregrinacdo em Brasilia. Comecei a participar de
audiéncias publicas e a conversar com senadores, porque a lei voltou ao
Senado para ser reescrita. N6s visitamos o0s senadores, um por um, para
tentar explicar a importancia dessa lei. E ela acabou aprovada no
Senado no final de 2004 com 96% dos votos favoraveis”

a respeito da rejeicdo da Lei na primeira vez que foi a votacdo na Céamara de
Deputados em fevereiro de 2004.

A proposta, entdo, aprovada no Senado voltaria para a Camara para ser novamente
apreciada pelos deputados. E na época, Severino Cavalcanti, presidente da Camara dos
Deputados, hesitou em colocar o projeto na pauta para ser votado, pois era ligado a ala
catdlica do Congresso. Alguns cientistas, liderados por Mayana se reuniram com O
deputado e explicaram minuciosamente quais seriam as potencialidades das pesquisas
na cura de doencas crbnicas. E, deste modo, os cientistas sairam da reunido com a
promessa do presidente da Camara que ele colocaria a lei para ser votada.

As principais dificuldades enfrentadas para aprovacdo da lei eram a sua abrangéncia e
0 medo relativo a clonagem humana. A primeira versdo da lei que foi enviada ao
Congresso reunia a probleméatica do uso dos transgénicos e a questdo das células
embrionarias. Diante da resisténcia das bancadas evangélicas e catdlicas em relacdo ao
uso de células-tronco e da bancada ambientalista em relagdo aos Organismos
Geneticamente Modificados (OGMs), o autor do relatério Renildo Calheiros (deputado
do PCdoB-CE) vetou a clonagem terapéutica e limitou a competéncia da Comisséao
Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBio) a autorizagcdo para pesquisas, conferindo
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ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Renovaveis (IBAMA) e Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) poder para decidir sobre o plantio e
comercializacdo de OGMs.

Entretanto, a questdo da clonagem reprodutiva humana, que seria a tentativa de
produzir uma coépia de um individuo, é condenada por todos os cientistas. O documento
A Propdsito da Acao Direta de Inconstitucionalidade da Lei que Autoriza a Pesquisa em
Células-Tronco Embrionarias (2005: 5) reflete claramente este ponto de vista quando
pontua

“Em consonéancia com as diretrizes defendidas pela comunidade
académica do mundo todo, também a comunidade cientifica brasileira
reprova explicitamente experimentos que tenham por meta a clonagem
reprodutiva em humanos”.

Visando demonstrar a posi¢cao brasileira sobre a questdo da clonagem humana em nivel
mundial, a Academia Brasileira de Ciéncias pediu que Mayana Zatz ajudasse a escrever
um documento que estava sendo redigido por pesquisadores de varios paises sugerindo
0 banimento da clonagem reprodutiva. Junto com outros cientistas, Zatz ajudou a
escreveu um documento, que foi ratificado por 63 paises, condenando a clonagem
humana, mas defendendo as pesquisas com células-tronco embrionarias

Os principais argumentos que a comunidade cientifica utilizou se referiam a possivel
utilizacdo das células-tronco na cura de doencgas genéticas, a terapia preventiva (no
caso de pais que decidem congelar células-tronco do embrido de seus filhos para
posterior utilizagcdo caso necessario) e, entre outros, a situacdo das pesquisas sobre o
assunto no resto do mundo. O argumento do andamento das pesquisas do mundo pode
ser observado no quadro abaixo que estd no documento redigido por Mayana et all
(2005).

Quadro 1 — Resumo do status das pesquisas com células-trono em diversos paises

Resumo da situacao da derivacao de linhagens de células-tronco embrionarias e
transferéncia de ndcleo em alguns paises

Paises que permitem a derivacao de linhagens de células-tronco embrionarias e a transferéncia
de nudcleo (clonagem terapéutica)

Reino Unido, China, Bélgica, Israel, Japao, Coréia do Sul, Singapura

Paises que permitem a derivacdo de linhagens de células-tronco embrionarias, mas néo
permitem a transferéncia de nudcleo (clonagem terapéutica)

Australia, Brasil, Canada, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Ira, Letbnia,
Holanda, Republica Checa, Russia, Eslovénia, Espanha, Taiwan, Suica

A chefe do Laboratério de Genética Molecular do Instituto de Biociéncias da USP, Lygia
Pereira acrescenta a lista dos argumentos apresentados a questdo da reproducédo
assistida, a qual é praticada no Brasil desde 1978, [...] talvez sem nos darmos conta,
ao aceitarmos as técnicas de reproducdo assistida em 1978, aceitamos a destruicdo
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deste embrido, desta forma de vida humana. Sim, had quase 30 anos que em todo
mundo esta pratica médica gera embrides humanos (“bebés de proveta”) que nao séo
utilizados para fins reprodutivos e acabam sendo congelados ou simplesmente
descartados — e viemos convivendo com este fato com muita tranquilidade.

A cientista refere-se ao aspecto da Lei de Biosseguranca que permite a pesquisa com
células-tronco apenas com embrides congelados até marco de 2005 e que estejam
congelados a mais de trés anos, resultantes de procedimentos de reproducao assistida
que nao foram utilizados para a fertilizac&o.

A participacédo dos cientistas foi decisiva para a aprovacdo da Lei de Biosseguranca pelo
Congresso Nacional brasileiro e posterior sangdo pelo presidente Luis Inacio. Um dos
aspectos que pode ser inferido, seguindo a linha de andlise das comunidades
epistémicas, € a questdo do compartilhamento de crencas causais, pois a partir das
experiéncias cotidianas dos cientistas com pesquisas € com seus pacientes, eles
definem quais os problemas centrais das suas pesquisas e contribuem para o
estabelecimento de links com acdes politicas na area, produzindo determinado
resultado. Por exemplo, a Mayana Zatz declara que decidiu se envolver em pesquisa
sobre células-tronco a partir de sua experiéncia com pacientes com doencgas
neuroldgicas, especificamente doencas com degeneracdo progressiva da musculatura®.

Outro aspecto importante que configura o caso da regulamentacdao do uso de células-
tronco no Brasil como passivel de ser compreendido por meio do estudo das
comunidades epistémicas € o tépico do “teste de validade”. Ao se referir a resultados
sobre a identificacdo de células-tronco na medula 6ssea adulta com propriedades
semelhantes as das células-tronco embrionéarias pelo grupo de Catherine Verfaillie e
ndo conseguindo ser reproduzidos por nenhum outro pesquisador no mundo, o0s
cientistas brasileiros ligados a area escreveram o seguinte comentario.

Porém mais importante ainda é informar que os estudos da Dra. Verfaillie ndo puderam
ser reproduzidos por varios laboratérios de eminentes cientistas no mundo todo,
colocando este achado naquela situacdo em que a ciéncia exige comprovacao por, e
concordancia de varios grupos de pesquisa para que o resultado passe a ser aceito
como verdade cientifica. De qualquer forma, no momento, essa populagcdo de células,
se existe, ndo pode ser separada e estudada praticamente, e por isso a viabilidade de
sua utilizacdo para tratamentos é nula®.

H4, portanto, indicadores de que se formou uma comunidade epistémica em torno do
debate sobre o uso de células-tronco no Brasil. O primeiro indicador refere-se a
diversidade de atores participante do grupo que buscava a aprovacdo da Lei de
Biosseguranca. O fato de o grupo ser interdisciplinar, no qual h& profissionais de
diversas areas: médicos, informatas, bioldgos, estatisticos, matematicos, educadores,
fisicos, dentre outros. Essa é a primeira caracteristica importante de uma comunidade
epistémica: ser composta de membros originarios de diferentes areas de formacéao
académicas.

O segundo indicador esta relacionado a influéncia no planejamento de politicas de
publicas e na formacgao de agenda para a area. Ou seja, 0 grupo consegue influenciar o
policymaking da area no pais. Este indicador pode ser comprovado quando recordamos
toda a trajetdria dos cientistas de idas ao Congresso Nacional Brasileiro na tentativa de
convencer os parlamentares brasileiros da importancia da aprovagdo da Lei de
Biosseguranca, por meio de palestras educativas e apresentacdo de estudos de caso.
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O terceiro indicador é de formar agendas de discussdes internacionais, ou até mesmo,
influenciar diretamente o uso de técnicas brasileiras do uso de células-tronco para
tratamento de doencas degenerativas em outros paises, promovendo solu¢cdes simples
para problemas que ainda ndo tinham sido resolvidos.

O quarto indicador é a presenca do consenso nas decisdes e estratégias do grupo de
cientistas de convencimento dos policymakers aprovacdo da lei. Originalmente nos
trabalhos relacionados as comunidades epistémicas, o consenso € apontado como
fundamental para o processo de influéncia no policymaking. O consenso é decisivo
para dar unidade para a atuacdo do ator comunidade epistémica, e reforcar sua
influéncia na definicdo e conducédo de politicas nacionais, influenciando os policymakers

sobre a viabilidade de uma determinada politica.

V. Consideracdes Finais

Um importante legado do estudo sobre o papel das ideias e das comunidades
epistémicas, especificamente, é que ideias inspiram politicas. E as comunidades
epistémicas funcionariam como canais pelos quais novas ideias circulam da sociedade
para os governos, assim como de pais para pais.

A informac&o, nesse processo, consiste na descricdo de processos fisicos ou sociais,
suas inter-relagbes com outros processos, e as provaveis conseqliéncias para acdes que
requerem aplicacbes de expertises cientificas ou técnicas. A informacdo ndo é, assim,
nem palpites, nem dados brutos. E o produto de interpretagées humanas de fenémenos
sociais e fisicos. As comunidades epistémicas sdo um possivel fornecedor desse tipo de
informacéo e de aconselhamento.

A partir de uma andlise restrospectiva e bibliografica sobre a atuagcdo comunidades
epistémicas, logramos vincular quatro caracteristicas atribuidas a esses atores a
comunidade profissionais ligados a utilizacdo de células-tronco para pesquisa no Brasil,
0 que nos permite afirmar que existe uma comunidade epistémica no pais quando a
area de estudo é células-tronco.

VI. Referéncias Bibliograficas

Acharya, Amitav (2004). "How ideas spread: whose norms matter? Norm localization
and institutional change in Asian regionalism". International Organization, Vol. 58,
Spring, pp- 239-275.

Adler, Emanuel (2005). Communitarian International Relations — The Epistemic
foundations of International Relations. New York: Routledge Editions.

Diaféria, Adriana (s.d.). Proposta de regulamentacao sobre células-tronco embrionarias
para usos cientificos e terapéuticos no Projeto de Lei de Biosseguranca (versao
aprovada na Céamara dos Deputados) — necessidade de ponderacdo acerca dos
preceitos constitucionais. Disponivel em http://www.ghente.org <Acesso em 18 de
dezembro de 2009>

Diniz, Debora and Avelino, Daniel (2009). "Cenario internacional da pesquisa em
células-tronco embrionarias"”. Rev. Saude Publica [online]. vol. 43, n. 3 [cited 2013-
04-25], pp- 541-547 . Available from:

89


http://www.ghente.org/�

JANUS.NET, e-journal of International Relations |

ISSN: 1647-7251 |

Vol. 4, n.° 1 (Maio-Outubro 2013), pp. 79-90

Comunidades epistémicas: estudo sobre a regulagéo do uso de células-tronco no Brasil
Lourrene Maffra §

<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
89102009000300019&Ing=en&nrm=iso>. Epub Apr 17, 2009. ISSN 0034-8910.
http://dx.doi.org/10.1590/S0034-89102009005000026.

Faria, Carlos Aurélio Pimenta de (2003). "ldeias, conhecimento e politicas publicas —
Um inventario sucinto das principais vertentes analiticas recentes". Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. Vol. 18, n° 51, fevereiro.

Haas, Peter (2002). "Epistemic Communities and the Dynamics of International
Enviromental Co-operation”. In: Rittberger, Volker. (Editor). Regime Theory and
International Relations. Oxford: Oxford University Press.

(1992). ‘"Introduction: epistemic communities and international policy
coordination”. International Organization, Vol. 46, No. 1, Knowledge, Power, and
International Policy Coordination. (Winter), pp. 1-35

(1990). Saving the Mediterranean: The Politics of International Enviromental
Cooperation. New York.

Nelkin, Dorothy (1975). "The political impact of technical expertise". Social Studies of
Science. Vol. 5, pp. 35-54.

Pereira, Lygia (s.d.). As células-tronco, o embrido e a constituicdo. Publicacdo
eletrénica. Disponivel no site www.ghente.org.br <Acesso em 20 de dezembro de
2009=>

Zatz, Mayana et all (2005). A Propdsito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade da Lei
que Autoriza a Pesquisa em Células-Tronco Embrionarias. Documento elaborado em
dezembro de 2005 por membros titulares da Academia Brasileira de Ciéncias.

Goldstein, Judith. Keohane, Robert (eds.) (1993). Ideas and Foreign Policy: Beliefs,
Institutions and Political Changes. Ithaca: Cornell University Press.

Jonsson, Christer (2002). "Cognitive Factors in Regime Dynamics”. In: Rittberger,
Volker. (ed). Regime Theory and International Relations. Oxford: Oxford University
Press.

VII. NOTAS

1 Artigo disponivel no site http://www.ghente.org/temas/celulas-tronco/artigos_mayana.htm <Acesso em

18 de dezembro de 2009>

Entrevista concedida ao site Ghente. Células-tronco: O Brasil a um passo da criagdo de Orgaos em
laboratério. Disponivel em http://www.ghente.org/temas/celulas-tronco/artigos_radovan.htm <Acesso em
18 de dezembro de 2009>

Entrevista concedida a Shirley de Campos. Nova lei autoriza pesquisas com células-tronco e libera
comercializacdo de transgénicos. Disponivel em www.drashirleydecampos.com.br/noticias/15201
<Acesso: 10 de dezembro de 09>

In: Revista de Pesquisa FAPESP. op cit.

Marco Antonio Zago, Mayana Zatz e Antonio Carlos Campos de Carvalho. A Propdsito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade da Lei que Autoriza a Pesquisa em Células-Tronco Embrionarias. (p.5) Dez de 2005.
Disponivel em www.ghente.org/temas/celulas-tronco/abc_prol_cel_tronco.pdf <Acesso em 10 de
dezembro de 09>

90


http://dx.doi.org/10.1590/S0034-89102009005000026�
http://www.ghente.org/temas/celulas-tronco/artigos_mayana.htm�
http://www.ghente.org/temas/celulas-tronco/artigos_radovan.htm�
http://www.drashirleydecampos.com.br/noticias/15201�

	pt_vol4_n1_index
	pt_vol4_n1_art1a
	pt_vol4_n1_art2
	pt_vol4_n1_art3
	pt_vol4_n1_art4
	pt_vol4_n1_art5
	pt_vol4_n1_art6

