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A Justica Penal Internacional — um enquadramento

A implementacdo da ideia de que qualquer individuo onde quer que se encontre
eindependentemente do seu estatuto oficial pode ser responsabilizado por crimes
derelevancia para toda a humanidade € uma rutura com o paradigma vestefaliano de
que cabe a cada Estado julgar (ou nao) os “seus”. ApOs a Guerra Fria foram criados
diversos tribunais penais internacionais, designadamente os tribunais ad hoc para a ex-
Jugoslavia e para o Ruanda, e um tribunal penal de caracter permanente, o Tribunal
Penal Internacional (doravante “TP1”). O poder deixou de constituir um escudo de
impunidade como anteriormente. Os lideres envolvidos em conflitos aprenderam a
temer a justica penal internacional como uma “espada de Damocles”. Por outro lado, a
criacdo de jurisdigcbes penais internacionais, nas suas diversas formas, passou a ser um
método para a consolidacdo da paz em situacdes de pds-conflito enquanto mecanismo
de justica restaurativa.
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A constituicdio do TPI, em 2002 — e a consequente preferéncia pela
jurisdicdopermanente por comparacdo com os tribunais ad hoc —, representa o
expoente da evolucao da justica penal internacional. O Tribunal € mesmo referido como
a instituicdo paradigméatica da concecdo universalista do Direito Internacional, que
pretende uma ordem publica internacional reforcada e que se inscreve no quadro mais
abrangente da construcdo liberal dominante que marca atualmente quer o Direito
Internacional quer as Relacdes Internacionais. Conforme referem Bogdandy e
Dellavalle, «<no contexto global, o progresso deste projeto de uma verdadeira ordem
publica internacional e de um verdadeiro Direito Internacional assenta atualmente e em
larga medida no destino do Direito Penal Internacional» (2008: 2). A criagdo do TPI
deve ser perspetivada ndo apenas como uma inovagao mas, acima de tudo, como uma
conquista civilizacional em prol da defesa da dignidade da pessoa humana e da
promocéo da paz.

Contudo, as criticas que sdo apontadas ao universalismo, nomeadamente no que
respeita a imposicdo global de instituicdes e padrbes normativos liberais, tém também
reflexo no TPl. Tém, pois, persistido algumas criticas duras ao TPI relativas aos seus
fundamentos e que, de alguma forma, refletem uma preocupagdo com a imposicdo de
solugbes ético-normativas “ocidentais” de matriz liberal. Elas sdo essencialmente de
duas ordens: estatutéaria e factual. Em particular, tém-lhe sido apontadas um conjunto
de criticas essenciais, de que sdao exemplo representativo a dependéncia face ao
Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, sugerindo ingeréncia politica num 6rgéo
penal, ou o facto de até ao presente apenas terem sido submetidas ao Tribunal
situacbes relativas a Africa, o que por sua vez induz a desconfianga sobre a sua
seletividade. Estas séo criticas que pde em causa os fundamentos do TPI.

O TPI vive ainda um certo estado de graca. Contudo, o risco de marginalizacdo tem
vindo a aumentar (Kowalski, 2011). A conferéncia de revisdo de Kampala de 2010 foi
um aviso: o sol ainda nao se tinha posto no Lago Vitéria no ultimo dia da conferéncia e
ja existiam divergéncias quanto a aplicacdo do que havia sido aprovado. Até hoje
apenas 14 Estados se vincularam as emendas entdo adotadas®, incluindo no que toca a
relativa a tipificacdo do crime de agressdo.? Ap6s 10 anos da entrada em vigor do
Estatuto do TPIl, em 2012, o Tribunal proferiu a sua primeira condenacdo: Thomas
Lubanga Dyilo foi condenado a 14 anos de prisdo pelos crimes de recrutar e alistar
criancas com menos de 15 anos e usa-las para a participacdo em hostilidades na regido
de lturi, na Republica Democréatica do Congo. Se a primeira condenacdo do TPI foi
recebida com um “finalmente!” generalizado, ndo deixou igualmente de servir para
avivar o debate sobre a demora nos julgamentos e, no fundo, sobre a eficacia de uma
justica penal lenta.

Ao mesmo tempo que se assiste a universalizagcdo da justica penal, surge também o
fendmeno da promocao de formas alternativas de justica em situagbes em que tenham
sido praticados crimes graves de relevancia internacional. No Ruanda, a justica foi
assumida como fator essencial para a reconciliacdo. A prova disso mesmo € que
perante o papel limitado do Tribunal Penal Internacional para o Ruanda e as limita¢gdes
do sistema judicial classico ruandés, recorreu-se a estruturas comunitarias tradicionais
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de modo a permitir a ampla realizacdo da justica na situacdo de pds-genocidio (os
tribunais Gacaca). O caso do Ruanda é, pois, um bom exemplo de como estruturas
comunitérias tradicionais podem ser mobilizadas para realizar a justica, nomeadamente
na sua dimensdo restaurativa, ainda que de forma pragmaticamente imperfeita
(Kowalski, 2009). Algo que deve também alimentar um debate sobre a justica penal
internacional e sobre o seu papel jurisdicional complementar.

A reflexdo sobre os ideais que sustentam a justica penal internacional deve ser
permanente de modo a criar um discurso de legitimacao ética que lhe confira efetiva
capacidade de resisténcia e de transformacado. Mas para que haja legitimacéao, é preciso
antes de tudo que aconteca a critica, a desconstru¢cdo e a desocultacdo. Por isso
também, a esperanca na justica penal internacional — e em particular no tribunal Penal
Internacional — possa estar ligada a esperanca na reflexao critica e na vontade de todos
0s atores internacionais nela participarem.

A Justica Penal Internacional entre “Duas Culturas™

A paz e o Direito sdo conceitos e dominios de teorizacdo e construcdo social antigos. A
sua autonomizacéao cientifica, o seu desenvolvimento conceptual ou a sua aquiescéncia
académica e préatica nunca foram, nem nunca serdo, absolutamente gémeos. Contudo,
as suas ambicBes sdo semelhantes: o bem-estar material e emocional dos seres
humanos. Os debates entre realismo e idealismo/liberalismo tém informado pelo menos
nos ultimos cem anos quer as Rela¢gdes Internacionais (Richmond, 2008) quer o Direito
Internacional (Koskenniemi, 1992), neste caso também no dominio das construgdes
tedricas da paz. No que concerne a “paz”, este € um conceito material estruturado e
extraordinariamente multifacetado. Ja no que respeita ao Direito Internacional, o seu
vasto ambito material e pessoal, bem como o elevado grau de imperatividade de
algumas das suas normas indicam o caminho em direcdo a um “Direito da
Humanidade” (Pureza, 2002). A paz € um conceito que tem evoluido desde a noc¢éo da
mera paz negativa até a mais atual paz positiva e estruturada (Galtung, 1975;
Richmond, 2008). Paz esta, que é composta por varios elementos dos mais diversos
dominios e que traduz uma aspiracdo de bem-estar holistico num ambiente de n&o-
violéncia. O Direito Internacional pode desempenhar um papel de normatizacdo dos
elementos da paz e de garantia da sua efetiva e justa concretizagao.

A “insularidade académica” entre Rela¢des Internacionais e Direito Internacional (Beck,
1996) redunda no que Young (1992: 174) apelidou de “sindrome das duas culturas”.
Ambos os dominios cientificos sofrem de um certo desalinhamento promovido pelo
discurso de autores de cada um dos ramos do saber e também da pratica politico-
diplomética que tende (embora de forma mais moderada) a ter uma perspectiva
cartesiana entre discursos diploméaticos juridicos e politicos. Do lado das Relagdes
Internacionais, em particular no que respeita a teoria da paz, certos autores tendem a
olhar para o Direito Internacional como marginal ou como um mito perigoso (Kewenig,
1973). A supremacia dos Estados e a falta de estatuicdo normativa por impossibilidade
de garantir a aplicacdo de sanc¢des tornariam a normatividade juridica irrelevante.
Outros interrogam-se sobre o verdadeiro contributo do Direito para a paz (Boasson,
1968), designadamente no que respeita a atividade dos tribunais penais internacionais
(Meernik, 2005) ou as convencgdes sobre direitos humanos (Hafner-Burton e Tsutsui,
2007).
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Também existe o discurso oposto: a ordem internacional s6 sera verdadeiramente uma
ordem, e a sociedade internacional s6 sera uma comunidade quando as rela¢des sociais
internacionais forem adequadamente reguladas pelo Direito (Tomuschat, 1993;
Fassbender, 1998). Abbott (2005) chega mesmo a descrever os jusinternacionalistas
como “arquitetos da governacao global”. Pelo lado do Direito Internacional, € um facto
que as Relacgbes Internacionais sao por vezes perspetivadas como um discurso politico
de contemplacdo e sem vocacdo para edificar ou transformar, antes se cingido a
apologia da analise ad nauseam das relacdes entre os Estados e das relagdes de poder
a que aqueles estariam condenados em participar. Ainda, € a espacgos referido que
sendo que a histéria do Direito pode ser tragcada com algum rigor até ao Direito
Romano e a do Direito Internacional em especial até aos “tedlogos juristas” e Groécio
nos idos dos séculos XVI e XVII, as Rela¢des Internacionais sdo um dominio novo e
ainda imaturo dos anos 1950. Numa perspectiva mais subjetiva, todo este discurso
alimenta igualmente um ascendente corporativo pelos cultores do Direito Internacional
relativamente as Rela¢bes Internacionais. O que, por sua vez, reforca uma reacao pelos
cultores das Relagbes Internacionais acenando com a irrelevancia do Direito
Internacional. Em todo o caso, e conforme observa Pureza, este “sindrome das duas
culturas” «encontra alicerces consistentes na distinta focagem que cada um dos dois
olhares perfilha: expositivo e analitico o das Relagbes Internacionais, prescritivo ou
normativo o do Direito Internacional» (1998: 79-80).

A “justica penal internacional” tem sido objeto de intensa andlise. E, alias, um tema
que suscita uma abordagem de grande angular comportando temaéaticas, que
tradicionalmente sdo objeto de estudo de ramos do saber distintos, como sejam: a
tipificacdo dos crimes graves de relevancia para a comunidade internacional; o
funcionamento dos tribunais; o contributo para o desenvolvimento do Direito
Internacional; a promocdo e a protecao de direitos fundamentais (direitos humanos); a
relevancia do individuo no espaco internacional; o impacto na prevencao / resolucao de
conflitos; ou a politica externa dos Estados relativamente ao TPIl. Trata-se de uma
analise que é tradicionalmente compartimentada em ramos especificos do saber, com
poucos vasos comunicantes entre si, sendo certo que a “justica penal internacional”
tem recebido maior atencdo pelo Direito Internacional do que pelas RelacGes
Internacionais.

Existe contudo, espaco para e relevancia num discurso que traduza uma abordagem
multidisciplinar a tematica. Desde logo, varias das problematicas atuais quer do Direito
Internacional quer das Relagcdes Internacionais encontram na “justica penal
internacional” um caso de estudo. Depois, a “justica penal internacional” pode tornar-se
um elemento de discurso que congregue aquelas duas areas do saber, teimosamente
afastadas no que tem sido apelidado de “sindrome das duas culturas”. Ainda, a “justica
penal internacional” pode beneficiar de uma abordagem integrada pelo Direito
Internacional e pelas Relagdes Internacionais, enriquecendo-a e conferindo-lhe novos
enfoques.

O projeto “A Justica Penal Internacional”

O projeto “Justica Penal Internacional”, desenvolvido no ambito do Observatorio das
Relacbes Exteriores da Universidade Autonoma de Lisboa, pretende assim ser um
espaco de investigacdo que reuna investigadores, experiéncias e metodologias que
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conceptualmente se situem em cada um destes dois ramos do saber. Quando
pertinente, podera ser pedido a investigadores de Direito Internacional que saiam um
pouco da sua area de conforto e que, mantendo o seu background cientifico, tratem
temas normalmente analisados no ambito das Rela¢des Internacionais (e vice-versa).
Nesta linha, serdo convidados autores, incluindo autores estrangeiros, que provenham
de enquadramentos disciplinares diferentes e que tenham quer uma visdo académica
sobre cada uma das temaéaticas quer tenham experiéncia pratica no ambito da justica
penal internacional.

Os objetivos deste projeto de investigacdo sdo quatro. O primeiro é o de elaborar um
discurso sobre a “justica penal internacional” que congregue leituras do Direito
Internacional e das Relagbes Internacionais relativamente a teméaticas comuns,
contribuindo para respostas mais criativas e sustentadas. Em segundo lugar, identificar
convergéncias / divergéncias (e suas consequéncias) nas abordagens por cada uma
daquelas areas do saber a tematicas comuns. O terceiro objetivo € o de suscitar novas
propostas para algumas das problematicas que atualmente se colocam no ambito da
justica penal internacional. Finalmente, é também objetivo deste projeto criar
resultados de investigagdo que traduzam uma visdo abrangente da justica penal
internacional que possa beneficiar investigadores, agentes diplomaticos, agentes da
justica internacional ou estudantes.

Tendo presentes os objetivos delineados, o projeto encontra-se dividido em varias
tematicas de atualidade enunciadas de modo a permitirem uma abordagem
multidisciplinar coerente, suscitando reflexdes complementares. Assim, a delimitacdo
de cada uma das temaéaticas é feita de acordo com o0s seguintes critérios: (i) cada
temética congregue preocupacdes comuns do Direito Internacional e das Relagdes
Internacionais relativamente a justica penal internacional; (ii) cada tematica possa
beneficiar de contributos de investigadores de areas cientificas diferentes; (iii) cada
temética tenha potencial para por em evidéncia convergéncias / divergéncias na
abordagem a justica penal internacional entre Direito Internacional e Relagbes
Internacionais. Neste sentido, foram delineadas as seguintes quatro temaéticas
aglutinadoras:“Questdes Conceptuais”; “Os Tribunais Penais Internacionais”; “A Justica
Penal Internacional, Direitos Humanos e Resolucdo de Conflitos”; e “Justica, Poder e

Politica Externa”.

Os contributos, em forma de artigo, serdo publicados em portugués (ou noutra lingua
em que tenham sido escritos) e em inglésna JANUS.NET e-Journal of International
Relations. Uma vez concluido o projeto de investigacdo, pretende-se publicar uma
monografia que colija aqueles artigos.

“Questdes Conceptuais”

Os primeiros dois contributos que agora se publicam sdo um bom exemplo do “dialogo
entre duas culturas” que o projecto “Justica Penal Internacional” pretende promover. O
primeiro, intitulado “A justica penal internacional e a erosdo da soberania” é da autoria
de Miguel de Serpa Soares, jurista, ex-Director do Departamento de Assuntos Juridicos
do Ministérios dos Negécios Estrangeiros, tendo representado nessa qualidade Portugal
na Conferéncia de Kampala e na Assembleia de Estados Parte do TPI, e recentemente
nomeado Subsecretario-Geral para os Assuntos Juridicos e Conselheiro Juridico das
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Nacdes Unidas. O segundo, com o titulo “As violéncias (crimes) graves de relevancia
para a comunidade internacional”, foi escrito por Maria Francisca Saraiva, especialista
em rela¢des internacionais e docente universitaria, trabalhando ndo s6 na area dos
direitos humanos, mas também da resolucdo de conflitos, estratégia, geo-estratégia e
politicas publicas de seguranca. Ambos os contributos analisam o impacto da criacdo do
TPI, de um ponto de vista conceptual, na ordem juridica e politica internacional, em
termos da soberania dos Estados e da geopolitica das grandes poténcias.

No seu artigo, Miguel de Serpa Soares, destaca o facto de o TPl ser ainda uma “criatura
adolescente” na ordem juridica mundial, mas que, pelo facto de afectar
equilibriosinstitucionais e a constelacdo de poderes vigente desde 1945, revela de
forma exemplar as tensfes entre supranacionalismo e erosdo da soberania dos
Estados, que o autor perspectiva de forma diferente para os grandes e
pequenos/médios Estados, enquanto questdo de “soberania judicial”. O texto analisa,
em detalhe, o processo que levou a incluséo da defini¢cdo do crime de agressdo, 0 mais
grave crime internacional,e das condi¢cdes do exercicio da jurisdicdo no Estatuto de
Roma (a jurisdicdo sobre o crime j4 havia sido incluida em 1998) na Conferéncia de
Kampala de 2010, concluindo que o compromisso obtido revela as diferencas de
posicdo entre, por um lado, os cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca
que pretendiam manter as prerrogativas que a Carta das Nac¢Ses Unidas lhes concede
para a determinacdo das situacbes de agressdo e, por outro, um conjunto de
aliancasdiferenciadas entre grupos de paises cujo elemento comum era a defesa de
uma independéncia do TPl face ao Conselho de Seguranca, bem como uma autonomia
da determinacao judicial da existéncia de um crime de agressao. O autor considera que
0 compromisso obtido em Kampala representa uma derrota para os cinco membros
permanentes do Conselho de Seguranca e, tal como o préprio Estatuto de Roma, abriu
brechas definitivas no monopdlio punitivo dos Estados e do Conselho de Seguranca.
Conclui o artigo que a existéncia de uma justica penal internacional é contraria a ideia
de soberania estatal, mas que as rela¢cfes entre ambas ndo devem ser vistas de forma
apenas antagonistica, mas de complementaridade e transformacédo da nocédo da proépria
soberania. Contudo, para que o TPl se possa afirmar, sobretudo perante os Estados
mais poderosos, Miguel de Serpa Soares defende que este terd de consolidar uma
jurisprudéncia irrepreensivel, tal como aconteceu com o Tribunal de Justica da Unido
Europeia ou o Tribunal Internacional de Justica, sendo por isso necessario dar tempo a
esta nova instituicdo.

Francisca Saraiva, no seu contributo, argumenta que o TPl permitiu dotar a
comunidade internacional de um mecanismo juridico permanente de dissuasdo e
repressao de actos de barbarie e crueldade extrema. No entanto, o resultado alcangcado
pelo Estatuto de Roma em 1998 e pela definicdo do crime de agressdo na Conferéncia
de Kampala em 2010 nao deixou de ser influenciado, para a autora, pelas estratégias
negociais dos grandes poderes, estruturadas em torno dos seus interesses de longo
prazo, resultando num multilateralismo selectivo, ou seja, com possibilidade de um
controlo politico. Em particular, a autora defende que a maior hostilidade ao TPI,
proveniente dos Estados Unidos da América, emana ndo de uma vitalidade do poder
norte-americano, mas sim de uma estratégia de sobrevivéncia politica que visa protelar
no tempo a ascensdo de novas poténcias hegemonicas, que tomardo o lugar dos EUA
no sistema internacional, considerando, por exemplo, que a historia da negociacdo do
crime de agressdaomostrou que o que estava em disputa no TPl era o direito das
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grandes poténcias conservarem a sua liberdade de accdo estratégica (e bélica) e de
proteger a sua agenda humanitaria.

A analise dos dois artigos, numa perspectiva de realpolitik, é coincidente no que toca a
apreciacao que fazem do facto de, do ponto de vista das grandes poténcias, a definicdo
do crime de agresséo ter ficado aguém das suas expectativas em relacdo ao papel do
Conselho de Seguranca nesta matéria, pois 0s seus cinco membros permanentes
defendiam a necessidade de uma autorizacdo prévia daquele 6rgdo para que se
iniciasse um processo por iniciativa de um Estado Parte ou pelo Procurador proprio
motu.

A solucédo a que se chegou foi, evidentemente, uma tipica de compromisso, em que a
comunidade internacional conseguiu defender a integridade e independéncia do
Tribunal, mas manteve-se a possibilidade de o Conselho de Seguranca poder suspender
eventuais processos criminais, incluindo no caso de agressédo. Se, por um lado, como
sustenta Francisca Saraiva, sera dificil o TPI julgar crimes de agressdo envolvendo as
grandes poténcias, a definicdo abrangente do crime consagrada permite um julgamento
adequado dos casos que cheguemao seu conhecimento.

Resta ver, na nossa opinido, como continuara a operar o TPl, agora que tem completo
0 menu de crimes sob sua jurisdicdo e emitida j4 a sua primeira condenacgédo, cumprido
assim um ciclo judicial pleno, para podermos fazer um balanco mais definitivo do seu
lugar na ordem juridico-politica mundial. As restantes analises que se promoverdo no
ambito do presente projecto de investigagdo do OBSERVARE “Justica Penal
Internacional”, contribuirdo, certamente, para tal desiderato.

Setembro de 2013
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Resumo

O autor argumenta que qualquer forma de justica internacional representa sempre uma
forma de limitacdo das soberanias estatais. No caso do Direito Penal Internacional esta
limitacdo torna-se ainda mais evidente ao colocar em causa elementos essenciais do
paradigma classico do Direito Internacional, como por exemplo o monopdélio punitivo dos
Estados ou a nocdo de uma soberania estatal quase-absoluta. Os instrumentos penais
internacionais, crimes, penas, jurisdicdes, sao suscetiveis de constituir, pelo menos
parcialmente, uma alternativa judicial ao método exclusivamente politico e diploméatico de
manutencdo da paz e segurancas internacionais. A construcdo desta alternativa produz,
inevitavelmente, tensfes com uma estrutura de poder que se mantém relativamente
inalterada desde 1945. No entanto para que esta alternativa judicial penal se possa afirmar
sera necessario um longo periodo de maturacdo assente, entre outros, numa credibilidade
técnica e juridica inquestionavel.
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Introducéo

O Direito Penal Internacional e o Tribunal Penal Internacional s&o criaturas
adolescentes na ordem juridica mundial. Com dez anos de existéncia efetiva, o Tribunal
Penal Internacional é uma instituicio que ainda nédo teve tempo para provar a
credibilidade de um discurso penal internacional na prevencéo dos crimes internacionais
que "afetam a comunidade internacional no seu conjunto™ e que "constituem uma
ameaca a paz, a seguranca e ao bem-estar da Humanidade" parafraseando o
preambulo do Estatuto de Roma. Todos os 6rgaos judiciais internacionais sao limitacées
a soberania judicial e mesmo constitucional dos Estados. Contudo as relagbes entre
estas instituicdes de supranacionalismo judicial e os Estados ndo tém necessariamente
de organizar-se em termos de antagonismo e concorréncia. A afirmagdo de qualquer
ordem juridica supranacional, regional ou universal, passara sempre por periodos de
conflito e de rivalidade que representam o0 tempo necessério de adaptacdo das
soberanias nacionais as novas realidades. No caso do Tribunal Penal Internacional esta
tensdo é exacerbada porque, inevitavelmente, sdo afetados equilibrios institucionais e
uma determinada constelacdo de poderes vigentes desde 1945.

Os proximos tempos serdo tempos de observacdo e ainda nédo de explicacao.
Observacdo de como o Tribunal ira construir uma linguagem judicial contra a
impunidade e de como serdo definidas as relagdes de complementaridade com as
jurisdi¢cdes nacionais.

1. Soberania estadual: um conceito maleavel

Antes de proceder a andlise de alguns dos episédios concretos que permitam uma
reflexdo sobre a emergéncia do Direito Penal Internacional e a erosdo da soberania é
importante proceder a algumas constatacfes basicas.

A primeira € a constatacdo da coexisténcia na ordem juridica internacional da
atualidade de duas realidades distintas e sobrepostas, as quais correspondem a dois
paradigmas de pensamento igualmente distintos. O paradigma "Grociano” (ou
"Hobbesiano™), assente numa visédo estatista das rela¢cbes internacionais, por oposi¢cao
a um paradigma "Kantiano", cosmopolita e universalista’. No primeiro caso, os Estados

' Antonio Cassese (2005) International Law, Oxford: University Press, p.20 e em particular textos de M.

Wight e H.Bull referidos nota 11.
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Soberanos desenvolvem relagdes de cooperagcdo com o objetivo Unico de melhor
prosseguirem os interesses identificados como interesses nacionais. No segundo caso,
os Estados desenvolvem também relagcdes de cooperacdo no interesse de uma
comunidade internacional distinta dos proprios Estados.

Em 2013, o Estado continua a ser o sujeito de Direito Internacional por exceléncia e a
sociedade internacional resulta fundamentalmente da interacdo de comunidades
politicas de base territorial, independentes, protegidas por uma igualdade juridica
formal e dotadas de determinados atributos essenciais. Em simultdneo, a dindmica
recente das relacfes internacionais e o0 desenvolvimento espetacular do Direito
Internacional, em especial a partir de 1945, obrigam a constatacdo da existéncia de
condicionantes efetivas, porventura limitacdes, no exercicio de poderes soberanos pelos
Estados. Neste ultimo caso, a eclosdo do multilateralismo, o surgimento de outros
sujeitos internacionais, como organiza¢cfes internacionais, algumas dotadas de
verdadeiros elementos supranacionais, as limitagdes do jus ad bellum, a relativizagéo
do principio da imunidade dos Estados?, a consolidacdo de um Direito Internacional
Humanitario e um Direito Internacional dos Direitos Humanos, bem como a nogdo de
crimes internacionais e a criagdo de um tribunal penal internacional permanente,
concorrem para nog¢ao de uma Soberania relativa, maledvel, em todo o caso obrigada a
adaptar-se a fatores externos aos seus poderes proprios, sejam eles normas juridicas,
sejam eles centros concorrente de poder politico ou judicial.

Para esta observacdo e constatacdo néo interessa reter o conceito de soberania como
uma mera emanacdo o pensamento realista em que a power politics adquire uma
centralidade relacional, mas, sobretudo, identificar no discurso normativo internacional,
in casu, no Direito Penal Internacional, a expressao concreta destas possiveis
condicionantes.

E conveniente assentar numa nogédo de base: a soberania manifesta-se em poder e
independéncia. Identificada como atributo do Estado territorial, a soberania é
essencialmente a possibilidade de exercer todos os poderes de autoridade sobre um
determinado territério e sobre todos os individuos que ai se encontrem. Estes poderes
concretizam-se na adogédo de normas e na sua aplicacdo (administrativa ou judicial) e
na capacidade de restauracédo do Direito, seja pela possibilidade de execucéo coerciva
de sentencas, seja pelo jus punendi. Em consequéncia, o Estado soberano tem o direito
de excluir o exercicio de poderes de autoridade por qualquer outro Estado no seu
territério, o qual por sua vez tem o dever de ndo-ingeréncia. A escolha deste conceito
chave, a qual corresponde a um paradigma soberanista absoluto e realista, serve um
propdsito meramente analitico, para a desconstrucdo desse mesmo conceito.

Em 1928, o arbitro Max Huber afirmava:

"La souveraineité dans les relations entre Etats signifie I'independance">.

Sobre a jurisprudéncia portuguesa em matéria de imunidade de jurisdicdo de Estados ver Margarida
Salema D’ Oliveira Martins (2011) Comentario ao Acdérddo do Tribunal da Relagéo de Lisboa relativo ao
Processo 135/06.2TVLB.L1-7 in Anuario Portugués de Direito Internacional 2011, M.N.E. p.119.

Decisdo de 4 de Abril de 1928 « L'Tle des Palmes », Recueil des Sentences Arbitrales 11-838.
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Independéncia afirmada contra os outros sujeitos de Direito internacional e
consequéncia fundamental da personalidade juridica internacional reconhecida
exclusivamente pelo Direito Internacional, de acordo com a féormula de imediatismo
normativo referida por Allain Pellet (Pellet, 2002: 424). Em 1758, Vatel escrevia:

"Un nain est aussi bien un homme qu’un géant: une petite republique
n’est pas moins un Etat souverain que le plus puissant royaume" (Vatel,
1863: 100).

Na traducdo formal e juridica deste principio nada de fundamental mudou desde o
século XVIII: o artigo 2°, n® 1 da Carta das Nac¢des Unidas consagra este principio de
igualdade formal de Estados e, em consequéncia, adota varios principios que sédo a
garantia desta mesma igualdade e independéncia.

E na perspetiva destes elementos, potestas ou autoridade interna e independéncia, que
deve observar-se a soberania como capacidade de os Estados exercerem as suas
prerrogativas habituais, na esfera interna e externa, bem como capacidade de
influenciar a producédo da norma internacional.

A analise atual das condi¢cdes sob as quais os Estados exercem a sua soberania, néo
pode ignorar o processo histérico de formacdo dos Estados modernos, o qual se
confunde com o processo de formacdo do Direito das Gentes. A reivindicacdo dos
Estados como entes superiores non recognescentes parte essencialmente da revolta
dos principes contra a dupla autoridade do Imperador ou do Papa e da recusa do
reconhecimento de uma autoridade secular universal de ambos (potestas directa). A
aspiracao de cada comunidade politica de exercer poderes soberanos no seu territorio e
de relacionar-se, sem interposicdo de outras autoridades seculares, com outras
comunidades politicas corporiza esta primeira nogao "agressiva" de soberania, a qual
tem de se afirmar contra outros poderes constituidos. De forma curiosa, 0s
portugueses estdo também na origem do exacerbamento das reagdes contra a
autoridade secular do papa e na aceleracdo do fendmeno de criacdo do Estado
Moderno. O Tratado de Tordesilhas de 1494, baseado na entrega de novos territdrios e
mares exclusivamente a Portugal e Espanha por édito papal, alimentou a revolta de
outras nacgbes europeias contra o poder papal e antiga ordem da civitas christianna. A
soberania foi esgrimida como reivindicacdo de um espaco de liberdade, liberdade de
aquisicao de territdrios, liberdade de navegacdo e comércio, contra uma autoridade
secular com fundamento transcendente”.

A destruicdo da ordem medieval, simbolizada na Paz de Vestefalia de 1648, assinala a
formacdo do Estado moderno e a criagcdo do Direito Internacional. No entanto num
momento inicial a soberania do Estado é ainda assimilada a soberania do principe e
apenas com o constitucionalismo liberal, surgido a partir de finais do século XVIII, os
subditos passam a ser considerados cidadaos e a "soberania do principe" é convertida
na soberania do Estado. A afirmacdo da soberania-poder, entendido como jurisdicdo
exclusiva e supremacia de poderes publicos sobre cidadédos e territério, e da soberania-

independéncia, como capacidade de relacdo direta e autbnoma com as outras

4 Sobre a evolugéo histérica do conceito ver H. Steinberger (2000) Sovereignity in Encyclopedia of Public

International Law- IV, R. Bernhardt ed. North holland: Max Planck Institute.
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poténcias, tem 0 seu apogeu num cenario de positivismo juridico do Século XIX, o qual
nao teve o seu termo definitivo antes de 1945.

Nesta ordem juridica internacional, a qual basicamente consiste numa ordem juridica
publica europeia, no concerto das "nagfes civilizadas", o principio da soberania dos
Estados, de natureza quasi-absoluta, tornou-se a base de todas as rela¢cfes e Direito
internacionais®. O processo histérico lento que leva a desintegracdo desta ideia de
soberania absoluta inicia-se logo a partir da 22 metade do século XIX.

As primeiras intervencdes do Direito Internacional na definicdo de limites a soberania
estadual tém lugar no Direito da Guerra. A liberdade de guerra, como um atributo
essencial do Estado soberano, é limitada, em primeiro lugar, pelas primeiras tentativas
de regulamentacédo do jus in bellum, processo iniciado com a fundagcdo da Cruz
Vermelha Internacional e pelo Direito de Haia. O jus ad bellum permanece mais ou
menos incélume até ao Pacto de Briand-Kellog de 1928.

A partir de 1945, da-se inicio a formagédo e consolidacdo de todo o acervo juridico
internacional e de todo o quadro institucional multilateral, no qual a soberania dos
Estados passara a exercer-se. A Carta das Nac¢des Unidas e o principio da proibicdo da
ameaca do uso da forca como meio de resolucdo de conflitos, o Direito Internacional
Humanitario, incluindo, designadamente as Convenc¢des de Genebra, a protecéo juridica
do individuo, mesmo que incipiente, pela adocdo de diferentes tratados universais e
regionais de direitos humanos, as formulas sofisticadas de exercicio conjunto de
soberania, como a Unido Europeia, e por ultimo a emergéncia de um Direito Penal
Internacional, criam uma realidade multifacetada contra a qual é impossivel afirmar
uma ideia de soberania absoluta®. Todos estes desenvolvimentos criam condicionantes
especificas no modo de exercicio da soberania estadual, assentes em larga medida em
normas juridicas que disciplinam a liberdade dos Estados.

Procurando refletir sobre a natureza atual da soberania, serd também necessério
determinar qual a nocdo exata de soberania que estd em causa. Uma soberania militar,
monetéaria, econdmica ou judicial? Uma soberania como poderes de autoridade
exclusivos sobre cidaddos e territério? Uma soberania juridica como uma
impermeabilidade do ordenamento juridico internacional ao Direito Internacional ou
como uma capacidade para influenciar definitivamente a producdo de normas
internacionais? Uma soberania como um conjunto exclusivo de direitos e prerrogativas
ou uma soberania que inclua igualmente deveres dos Estados?

Para o autor deste texto, cidadao portugués, em marco de 2013, a seguinte

constatacdo impde-se: Portugal € membro da Unido Europeia, para a qual transferiu
varios dos seus poderes soberanos, nomeadamente a soberania monetéaria,

5 E sobretudo, segundo Martti Koskenniemi (2008) uma justificagdo do Direito Internacional, produto da

histéria e cultura europeias, como forma de justificar a expansdo colonialista em Africa através de uma
distingdo entre civilizados e nao-civilizados, sendo que estes ultimos eram desprovidos de Soberania como
atributo exclusivo das nacdes civilizadas in The Gentle Civilizer of Nations — The Rise and Fall of
International Law 1870-1960. Cambridge: University Press. p. 127.

Para os estritos efeitos desta exposicdo, utilizam-se formulas artificialmente simplificadas de conceitos. A
nocao de soberania absoluta ndo pode em si mesma ser reconhecida em termos teéricos sendo como uma
negacdo do proprio Direito Internacional, assercdo aceite desde ha muito pela Doutrina jus-
internacionalista. Como ja em 1932 afirmava G. Scelle “La notion de souveraneité est donc incompatible
avec celle de droit objectif comme avec celles de sujet de droit. C'est une tache vaine de vouloir
construire le Droit, et en particulier le Droit international, sur la notion de la souveraineté de I'Etat. La
encore, le concept ne peut aboutir pratiguement qu’a soustraire la volonté des gouvernements a I'emprise
du Droit, a détruire la notion de compétence et, avec elle, celle de Iégalité» (Scelle, 1932: 14).
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encontrando-se, neste momento, intervencionado por uma troika de entidades
estrangeiras ao abrigo de um programa de assisténcia financeira. Esta intervencao
importa numa limitacdo relativa dos seus poderes soberanos para realizar escolhas
fundamentais de natureza politica. Portugal subscreveu, entre muitos outros tratados, o
Tratado da Unido Europeia que incluiu varias disposi¢fes sobre cidadania europeia.
Portugal aceita a jurisdicdo compulséria do Tribunal Internacional de Justica, esta
submetido a jurisdicdo dos tribunais do Luxemburgo e Estrasburgo e subscreveu o
Estatuto de Roma. Portugal ndo tem moeda prépria, nem poder militar relevante e
possui uma Constituicdo que é, no essencial, amiga do Direito Internacional’,
procedendo, inclusivamente, a uma rece¢do automatica do Direito Internacional geral.
Portugal ndo é membro permanente do Conselho de Segurancga, ndo possui recursos
naturais significativos, para além de uma ampla ZEE, tem uma diplomacia com meios
materiais limitados e uma populacdo reduzida em termos mundiais.

A apreensao daquilo que possa ser o fendmeno de erosdo da soberania nacional néao
pode desligar-se da perspetiva nacional de cada observador, nem das estratégias de
adaptacdo de cada Estado de pequena ou média dimensdo. Um membro permanente
do Conselho de Seguranca avaliard o potencial de erosdo da sua soberania de forma
essencialmente diferente do autor. O exercicio da soberania de Portugal assenta, em
larga medida, numa ancoragem no sistema multilateral, no exercicio conjunto de
poderes soberanos, nomeadamente no quadro da Unido Europeia e numa abertura ao
exterior do seu ordenamento juridico. Um cidaddo norte-americano ou chinés tendera a
olhar para o mesmo fendmeno na perspetiva das limitagdes efetivas que a participacao
plena no sistema multilateral poderd trazer aos seus poderes. E esta assercdo é
particularmente verdadeira no dominio do Direito e do Direito Penal internacional em
especial. Através da observacdo do que tem sido o relacionamento dos membros
permanentes do Conselho de Seguranca com o Tribunal Penal Internacional, procurara
demonstrar-se, abaixo, esta assercéo.

2. O Fim do monopdlio punitivo dos Estados: crime e castigo no Direito
internacional

Em 1919, o artigo 227°, n® 1 do Tratado de Versalhes, estabelecia o seguinte:

"Art. 227 - Les puissances alliées et associées mettent en accusation
publique Guillaume IlI de Hohenzollern, ex-empereur d’Allemagne, pour
offense supréme contre la morale internationale et I'autorité sacrée des
traités.

Un tribunal spécial sera constitué pour juger I'accusé en lui assurant les
garanties essentielles du droit de défense. Il sera composé de cinq
juges, nommeés par chacune des cing puissances suivantes, a savoir :
les Etats-Unis d’Amérique, la Grande Bretagne, la France, L’ltalie et le
Japon.

7 Cfr. Jorge Miranda (2010) O artigo 8° da Constituicdo e o Direito Internacional in Augusto de
Athayde/Joédo Caupers/Maria da Gléria F. P. D. Garcia (eds.) Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Freitas do Amaral. Coimbra: Almedina: 415.
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Le tribunal jugera sur motifs inspirés des principes les plus élevés de la
politique entre les nations avec le souci d’assurer le respect des
obligations solennelles et des engagements internationaux ainsi que la
morale internationale.

Les puissances alliées et associées adresseront au Gouvernement des
Pays-Bas une requéte le priant de livrer I'ancien empereur entre leurs
mains pour qu’il soit jugé»®.

O final desta historia € conhecido: O Kaiser Guillherme Il refugiou-se nos Paises-
Baixos, cujo Governo recusou a sua extradi¢ao, invocando a inexisténcia de um tribunal
internacional competente, bem como de norma incriminatdria prévia. Nao obstante, é
interessante atentar na linguagem utilizada em Versalhes ("moral internacional”,
"principios elevados da politica entre nacdes"), bem como no facto absolutamente
inédito, até entdo, de se designar um Soberano como réu, acusado de "offense
supréme" (infracdo suprema contudo nao qualificada como crime), da "moral
internacional"®. E igualmente interessante atentar na subtil e progressiva alteracdo da
linguagem juridica internacional que emerge no periodo anterior ao surgimento do
Direito Penal Internacional e que acompanha as sucessivas tentativas de
regulamentacédo e limitacdo da soberania "guerreira" dos Estados.

Em 1814, A Declaracdo de Viena contra o Comércio de Escravos, refere-se as "nacdes
civilizadas", no essencial as nacBes da Europa, iniciando o lento processo de
transformacgdo de um discurso moral, no essencial um discurso moral das poténcias
europeias, num discurso de Direito Internacional, traduzido progressivamente em
regras de natureza juridica. As Conferéncias de Paz da Haia de 1899 e 1907 assinalam
0 primeiro processo de codificacdo das leis da guerra e a designada "Clausula
Martens"!® | inserida no predmbulos das Convencées Il de 1899 e IV de 1907
declarava:

"até que seja adotado um cédigo mais completo de leis da guerra, as
altas partes contratantes entendem adequado declarar que, nos casos
nao incluidos nas disposices por si adotadas, as populacdes e 0s
beligerantes mantém-se sobre a protecédo e a observancia do Direito das
Gentes, na medida em que decorrem dos usos estabelecidos entre as
nacdes civilizadas, das leis da humanidade e das exigéncias da
consciéncia publica™**.

8  «Pages d'Histoire -1914-1919» (1919). Paris: Librairie Militaire Berger-Levrault. 108.

Em 1932, Hans Kelsen, no seu curso na Academia de Haia, utilizava o exemplo das normas de Versalhes

sobre a responsabilidade do Kaiser para demonstrar que a ideia que somente os Estados poderiam ser

sujeitos de Direito internacional seria falsa in Robert Kolb (2003) Les Cours Généraux de Droit

International Public de I’Academie de la Haye. Bruxelles: Bruylant. 82.

O mesmo Fyodor Martens, Professor na Universidade de S.Petersburgo, definia em 1883 o Direito

Internacional da seguinte forma : “Les Etats indépendants jouissant de la civilisation européenne

constituent le domaine régi par le droit international et jouent un réle actif das la communauté

internationale (..) C’est de cette action des Etats civilisés que provient le droit international » (Martens,

1883: 307)

1 cfr. Mateus Kowalski/Miguel de Serpa Soares (2011) Clausula Martens in Manuel de Almeida
Ribeiro/Francisco Pereira Coutinho/ lIsabel Cabrita (eds) Enciclopédia de Direito Internacional. Coimbra:
Almedina, p. 91.
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Note-se ainda que alguma desta linguagem sobreviveu na nova ordem mundial poés-
1945: o artigo 38°, n° 2, alinea ¢) do Estatuto do Tribunal Internacional de Justica
continua a referir-se aos principios gerais de Direito reconhecidos pelas "nacgdes
civilizadas" como uma fonte do Direito internacional.

A paz de Versalhes deu origem aos primeiros fendmenos de institucionalizacdo do
multilateralismo, como a malograda Sociedade das Nac¢des, bem como a importacao de
um discurso penal para a esfera internacional. O Comité Consultivo de Juristas,
nomeado pela Sociedade das Nac¢des, recomendou em 1920, a criacdo de um Supremo
Tribunal Internacional de Justica com competéncia para julgar crimes cometidos contra
a ordem publica internacional e a lei universal das nacdes. A este mesmo tribunal seria
atribuida a competéncia para definir o catdlogo de crimes, as penas aplicaveis, os
meios de as executar, bem como o respetivo regulamento de processo. Em 1920, Elihu
Root formulava a seguinte questao a propdsito deste projeto:

"Are the Governments of the world prepared to give up their individual
sovereign rights to the necessary extent?" (Ferencz 2000: 40)*2.

A questédo, obviamente de natureza retdrica em 1920, ndo teve uma resposta positiva,
ainda que parcial, antes da adocéo do Estatuto de Roma de 1998.

Os julgamentos de Nuremberga e de Toquio desencadearam, de forma irreversivel, o
processo de desintegracdo do monopdlio punitivo do Soberano e constituem um
momento de rutura no processo de eroséo, rectius de adaptacdo, da soberania estatal.
Varios olhares sdo possiveis sobre estes julgamentos histéricos: desde a consideragéao
de que tudo se tratou de uma mera justica de vencedores até uma grande catarse
judicial de encenacgao de culpa e redenc¢ao, enfim, os historiadores, os politélogos e os
juristas dificilmente terdo a mesma leitura destes eventos™>.

No rescaldo da vitdria das poténcias aliadas em 1945, colocaram-se duas hipoteses
perante os vencedores: a simples execugédo ou encarceramento dos vencidos ou a sua
punicdo apd6s um julgamento. Benjamim Ferencz, o mais jovem membro da equipa
americana de acusacdo em 1945, relata, num registo humorado e simultaneamente
acido com os britanicos, que

"In fact, the Foreign Office still did not favor war crimes trials. To avoid
long legal proceedings, that might become a propaganda forum for Nazi
leaders, the United Kingdom prefered a «political disposition». Allways
noted for their «fair play», the British argued that «execution without

2 Elihu Root foi Secretary of War (1899-1904) e Secretary of State (1905-1909) norte-americano com o

Presidente Theodore Roosevelt. Prémio Nobel da Paz em 1912, Root presidiu também ao Carnegie
Endowment for International Peace. Parte importante do seu pensamento encontra-se vertido na obra
Elihu Root (1927) Politique Exterieure des Etats-Unis et Droit International: Discours et Extraits. Paris: A.
Pedone.

Para uma leitura critica contemporanea de Nuremberga e Téquio ver Guénaél Mettraux (ed.) (2008)
Perspectives of the Nuremberg Trial. Oxford: University Press e Yuma Totami (2009) The Tokyo War
Crimes Trial: The Pursuit of Justice in the Wake of World War Il. Harvard: University Press.
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trial is the preferable course». Exactly who was to shoot whom and
when to stop shooting was not made clear™ (Ferencz 2000: 42).

O Acordo de Londres de 8 de agosto de 1945, conducente a criacdo do tribunal de
Nuremberga, foi no essencial o produto de uma visdo norte-americana, a qual, com o
apoio soviético, se conseguiu impor aos restantes aliados. No discurso vagamente
grandiloquente do Juiz Robert Jackson, Chief Prosecutor da equipa americana em
Nuremberga, sobre o julgamento:

"That four great nations, flushed with victory and stung with injury, stay
the hand of vengeance and voluntarily submit their captive enemies to
the judgement of the law is one of the most significant tributes that
Power as ever paid to Reason" (Ferencz 2000: 37).

A Carta do Tribunal Internacional Militar, estabeleceu como crimes da sua competéncia,
suscetiveis de dar origem a uma responsabilidade penal individual os crimes contra a
paz, crimes de guerra e crimes contra a humanidade, desta forma criando, pela
primeira, um catdlogo penal de natureza internacional que se encontra
verdadeiramente nas origens da codificacdo do Direito Penal Internacional. O artigo 6°
tipifica determinadas condutas (“the following acts or some of them™) como "crimes
coming within the jurisdiction of the Tribunal for which there shall be individual
responsability”: crimes contra a paz (o antecedente directo do "crime de agressao”
adotado na Conferéncia de Kampala em 2010); crimes de guerra (“namely the
violations of the laws or customs of war™); crimes against humanity ("namely murder,
extermination, enslavement, deportation and other inhumane acts™). A um penalista
nacional dos dias de hoje ndo deixa de causar estranheza a natureza aberta da
tipificagdo dos crimes.

Existe uma literatura profusa sobre os julgamentos de Nuremberga e Téquio e uma
critica contundente, nomeadamente norte americana, sobre a natureza excecional de
uma justica ex post facto. O desconforto de alguns magistrados da época,
nomeadamente relativamente aos crimes contra a paz, tinha como origem a
constatacdo de que os Tribunais Internacionais Militares de Nuremberga e Toéquio
operaram fora do quadro de principios fundamentais do Direito Penal, nomeadamente
os principios do nullen crimen sine lege e nulla poena sine lege. O juiz William Douglas
comentou criticamente a incriminag&o dos "crimes contra a paz" da seguinte forma:

"(1) thought and still think that the Nuremberg trials were unprincipled.
Law was created ex post facto to suit the passion and clamor of the
time" (Glennon 2010: 75).

O Juiz Federal Charles E. Wyzansky comentava em 1946, a propdsito da criminalizagao
da guerra de agresséao:
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"The body of growing custom to which reference is made is custom
directed at sovereign states and not individuals. There is no Convention
or Treaty which places obligations explicitly upon an individual not to aid
in wagging an aggressive war" (Glennon 2010: 76).

E interrogando-se se a fundamentacdo de Nuremberga poderia residir nos principios
gerais de Direito Criminal comuns as "nacdes civilizadas", respondia:

"(...) it would be a basis that would not satisfy most lawyers. It would
resemble the universally condemned law of June 28, 1935 which
provided: ‘Any person who commits an act which the law declares to be
punishable or which is deserving of penalty according to the
fundamental conceptions of the penal law and sound popular feeling,
shall be punished’. It would fly straight in the face of the most
fundamental rules of the criminal justice — that criminal laws shall not be
ex post facto and there shall be nullum crimen et nulla poena sine lege —
no crime and no penalty whitout an antecedent law" (Glennon 2010:
76).

Este debate esteve igualmente presente de forma aguda no julgamento de Toquio,
tendo dois juizes votado vencido na decisédo final de condenacdo. A dissenting opinion
do juiz indiano Radhabinod Pal, absolvendo todos os acusados de Téquio é um texto da
maior importancia na historia recente do Direito Internacional, representando sob a
aparéncia de um confronto entre naturalismo e positivismo, a primeira contestacao
séria de uma ordem juridica internacional dos impérios ocidentais e merece a todos o0s
titulos ser relido hoje™.

No entanto, Nuremberga e Tdoquio, constituem um ponto de rutura para o Direito
Internacional. Apesar de todas as imperfei¢cOes, estes julgamentos assinalam a entrada
definitiva de um discurso penal na esfera do Direito internacional. As ofensas a moral
suprema ou as leis e costumes das "nacgdes civilizadas" sdo expressamente qualificadas
como condutas criminais, ainda que ex post facto, geradoras de uma responsabilidade
individual. O enforcamento de alguns dos responsaveis nazis condenados em
Nuremberga e a condenac¢do de Hideki Tojo, Primeiro Ministro do Japdo a data do
ataque de Pearl Harbor, constituem momentos altamente simbdlicos desta rutura. A
soberania do Estado deixou de ser a protecdo ultima e definitiva dos seus cidadaos,
maxime dos seus altos responsaveis politicos e militares. A ordem juridica
internacional, mesmo considerando que em 1945 essa ordem era principalmente
constituida pelos vencedores da Il Guerra Mundial, sobrepde-se ao filtro da soberania
estatal e dirige-se diretamente ao individuo responsabilizando-o criminalmente por uma
conduta. Fazendo o paralelo com a doutrina anglo-saxénica da desconsideracdao da
personalidade juridica, em Nuremberga e Toquio operou-se um lifting of the
sovereignty veil, desconsiderando a personalidade juridica do Estado, como sujeito de

“OA documentacéo relativa aos processos de Toquio pode ser acedida em
http://avalon.law.yale.edu/imt/imtconst.asp Sobre a doutrina de Pal ver Kirsten Sellars (2011) Imperfect
Justice at Nuremberg and Tokyo. European Journal of International Law. 21: 1095.
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responsabilidade internacional, para se chegar ao lider politico e militar, como sujeito
de responsabilidade criminal individual, tradicionalmente protegido pelo filtro da
soberania estatal. O enforcamento dos condenados de Nuremberga e Téquio acaba com
0 monopodlio punitivo do Estado: o crime e o seu castigo deixam de ser exclusivamente
definidos e administrados pelo Soberano. Inclusivamente com a supressao fisica do
individuo.

Algo mudou desde o exilio do Kaiser Guilhnerme Il nos Paises Baixos: o jurista
apropriou-se de parte do dominio do historiador e do diplomata, no momento em que a
narrativa da Guerra deixa de ser da exclusiva responsabilidade da historia e dos
fazedores dos tratados de paz. Pela mao dos juizes, a narrativa da Guerra passa
também a ser uma narrativa juridica e judicial, como atestam os milhares de paginas
de atas dos julgamentos de Nuremberga e Téquio. E nada atesta melhor a apropriacao
pelo Direito de dominios reservados aos Estados soberanos, como o irromper de um
discurso penal no dominio internacional com a definicdo de crimes e a aplicacdo de
castigos. Com todas as imperfei¢Oes, criticadas desde a altura, a entrada do discurso
penal na esfera internacional e as fissuras no monopdlio punitivo dos Estados
tornaram-se irreversiveis.

No periodo p6s-1945, a nogcédo de responsabilidade penal individual perante o Direito
Internacional subtraida ao poder exclusivo dos Estados na puni¢do dos seus nacionais,
iniciou o seu lento processo de consolidacdo. Desde logo com a adocédo da Convencéo
para a Prevencéo e Repressdo do Genocidio, adotada pela Assembleia-Geral em 1948'°
. Note-se que o termo "genocidio" era inexistente antes de 1946%°, tendo, por exemplo,
0 exterminio do povo judeu sido incriminado e punido em Nuremberga como crime de
guerra ou crime contra a humanidade. A prépria narrativa do Direito sofreu uma
renovacdo na nova ordem instaurada em 1945: genocidio, jurisdi¢cdo universal, crime
internacional e castigo universal sdo termos inexistentes ou quase inexistentes no
periodo das soberanias omnipotentes®’.

Em 11 de Dezembro de 1946'%, a primeira sessdo da Assembleia Geral das Nacées
Unidas adotou um conjunto de Resolu¢cbes com impacto significativo para o
desenvolvimento posterior do Direito Penal Internacional. Em especial a Resolucdo 95
reafirmou os principios de Direito Internacional reconhecidos na Carta de Nuremberga,
criando uma Comissdo com o encargo de preparar um Coédigo Penal Internacional.

A criacdo dos tribunais penais internacionais ad hoc, para a Jugoslavia e Ruanda, séo
um patamar fundamental em todo este processo. A desagregacao do Império Soviético,
expressivamente assinalada com a Queda do Muro de Berlim, produziu um novo
ambiente politico acompanhado por um ciclo de crescimento econdémico significativo.
Segundo Henry Kissinger, em 1990: "The world was entering a post-sovereign era"

S Convencao sobre a Prevencéo e Repressdo do Crime de Genocidio (aprovada por Resolugéo da Assembleia

da Republica n® 37/98, de 14 de Julho in DR, 12 Série-A, n°® 160).

Termo criado em 1946 pelo jurista polaco Raphael Lemkin, autor do anteprojeto da Convencao de 1948.
V. Miguel de Serpa Soares/Mateus Kowalski (2011), Crime de Genocidio, in Manuel de Almeida
Ribeiro/Francisco Pereira Coutinho/lIsabel Cabrita (eds) Enciclopédia de Direito Internacional. Coimbra:
Almedina, p. 143 e Larry May (2010) Genocide: a Normative Account, Cambridge: University Press, 2010.
Exceto talvez o crime de pirataria maritima.

Resolucdes AG 94(1), 95(1) e 96 (1) relativas a (i) criacdo de uma Comisséo de Estudo da Codificacdo do
Direito Internacional, a (ii) afirmag¢éo dos principios de Direito internacional consagrados na Carta de
Londres e ao mandato concedido a uma nova Comissao para a elaboracdo de um Cddigo Penal
Internacional e a (iii) condenacdo do genocidio e mandato para elaboracdo de uma convencédo sobre a
matéria.
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caracterizada "by the rule of law aspects of international law over traditional State
sovereignity”. E neste ambiente geral de optimismo (Kissinger, 2011: 454) (a "mood
of triumphalism" ainda Segundo Kissinger falando do espirito politico dominante em
Washigton), ou neste "espirito ingénuo e um pouco obtuso" (Cutileiro, 2003: 12),
segundo as palavras do Embaixador José Cutileiro, Coordenador, em 1992, da
Conferéncia de Paz da Jugoslavia da Comunidade Europeia, presidida por Lord
Carrington, que sédo ressuscitados os principios de Nuremberga. O conceito de justica
global, corporizado na ideia de Nuremberga de competéncia sobre crimes
internacionais, surgiu com grande intensidade neste periodo de "global optimism" (Koh
2003: 1503), o qual vigorou entre 1989 e 2001. E este optimismo generalizado numa
justica global manifestou-se, para além da criacdo dos Tribunais ad hoc da Jugoslavia e
Ruanda, na criagéo dos tribunais mistos para a Serra Leoa e o Cambodja, o julgamento
Lockerbie, as acusac¢des produzidas em Espanha e no Chile contra Pinochet. O seu
ponto alto situou-se com a assinatura pelo Presidente Clinton do estatuto de Roma, em
2001, antes que os EUA iniciassem um periodo de franca hostilidade com o Tribunal
Penal Internacional.

William Schabas® assinala que a ideia de uma justica penal internacional foi
vagamente aflorada por George Bush e Margaret Thatcher, por volta de 1990, a
propdésito da invasdo do Koweit pelo Iraque, citando estudos preliminares produzidos no
exército americano. A ideia teria tido algum eco junto de lideres europeus mas sem
consequéncias.

Os EUA foram, a partir de meados de 1992, os grandes patrocinadores da iniciativa que
levou a adocéo da Resolucdo do Conselho de Seguranca 827 (1993) de 25 de maio de
1993. E esta Resolucado, adotada por consenso, possui ainda a originalidade de ter sido
criada com base no artigo VII da Carta, em particular nos seus artigos 39° e 41°, numa
interpretacdo inteiramente nova da Carta das Nac¢des Unidas: Como assinala Paula
Escarameia a Carta

"ndo foi provavelmente pensada com base nas premissas de que a
impunidade de criminosos internacionais constituia uma ameaca ou
quebra da paz e seguranca mundiais e de que o Conselho poderia, por
isso, criar tribunais que se encarregassem de os julgar. Assim embora
me pareca que tal interpretacdo seja possivel, ela s6 foi viavel num
momento em que a bipolarizagdo mundial desaparecera(...)”
(Escarameia 2003: 34).

Este consenso relativamente inédito entre os cinco membros permanentes que permitiu
a adogdo da Resolucdo 827, foi de certa forma um consenso sobre o papel do direito
internacional na limitacdo das prerrogativas soberanas dos Estados. No entanto como
expressao de uma justica seletiva € um consenso de "alguns" para ser aplicado a
"outros".

z

Um episédio concreto é particularmente expressivo da tensdo entre justica penal
internacional e soberania: aquando da discussdo no seio do Conselho de Seguranca da

9 W. Schabas (2004) United States Hostility to the International Criminal Court: It’s All about the Security

Council, European Journal of International. 15: 707.
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Resolucdo 955 (1994) de 8 de novembro 1994 para a criagdo do Tribunal Penal
Internacional para o Ruanda, o préoprio Ruanda, membro ndo-permanente do Conselho
votou contra.

A analise do papel desempenhado pelos dois Tribunais Penais ad hoc supra referidos
transcende o objeto deste apontamento. No entanto, dois aspetos devem ser
realcados: (i) numa perspetiva estritamente juridica, estes tribunais, deram um
contributo fundamental para o desenvolvimento de um corpus juris penal internacional
e (i) prepararam a consagracdo de uma justica penal nao seletiva e de caracter
permanente (e independente) com a adogdo do Estatuto de Roma®.

3. O Estatuto de Roma: uma jurisdicdo permanente e independente

Diversas tentativas de codificacdo do Direito Penal Internacional foram empreendidas a
partir de 19467

O projeto de 1994 da Comissao de Direito Internacional possuia uma abordagem
extremamente conservadora e, no essencial, definia um modelo de justica penal
absolutamente integrado no sistema das Nacdes Unidas e, em particular, dependente
do Conselho de Seguranca. Este projeto desembocava num modelo de tribunal
largamente inspirado nas versdes ad hoc para a Jugoslavia e o Ruanda, quase que, de
forma paradoxal, como um tribunal segundo o figurino ad hoc embora com natureza
permanente.

Entre os seus aspetos mais distintivos contavam-se a subordinacéo total ao Conselho
de seguranca, unico 6rgdo com competéncia para despoletar a jurisdicdo do tribunal
(trigger mechanism), e a inexisténcia de um Procurador com poderes independentes de
investigacdo e de submisséo de casos ao tribunal (proprio motu).

A histéria da negociacdo do Estatuto do Tribunal, durante a Conferéncia Inter-
Governamental ocorrida no verdo de 1998 em Roma, constitui em si mesmo um
processo com muito significado para o tema em analise.

E fundamental ter uma nocgéo clara da dinamica propria dos processos de negociacio
em ambiente multilateral alargado. Em junho de 2010 o autor fez parte da delegacéo
portuguesa a Conferéncia Inter-Governamental destinada a aprovar as emendas ao
Estatuto de Roma relativas ao crime de agressédo, a qual teve lugar em Kampala no
Uganda. As negociacdes desta natureza constituem uma formidavel maquina
diploméatica, envolvendo largas centenas de pessoas com 0 encargo de negociar textos
de natureza juridica, destinados a serem adotados pelo maior niamero possivel de
Estados. Durante as duas longas semanas de negociacdo em Kampala o compromisso

definitivo sobre o texto das emendas foi obtido a 252 hora do ualtimo dia de

20 para uma avaliacdo do contributo destes tribunais ver Fausto Pocar (2010) The International Criminal

Tribunal for the Former Yugoslavia in Roberto Bellelli (ed) International Criminal Justice. UK: Ashgate, p.
67 e E. Mose (2005) Main Achievements of the ICTR. Journal of International Criminal Justice. 3: 920.

A Comissédo Especial da Assembleia Geral para a Jurisdigdo Penal internacional apresentou em 1951 um
projeto de estatuto de Tribunal Penal Internacional. Em 1953 pela Resolucdo AG 697(VIl) de 5 de
dezembro de 1952 a Assembleia Geral criou duas novas Comiss6es com o encargo de criar um tribunal
penal internacional e uma outra Comisséo Especial destinada a estabelecer uma defini¢cdo de agresséo. Na
sequéncia da adogdo da resolugdo AG 3314, em 14 de dezembro de 1974, relativa a definicao de
agressdo, a Comissdo de Direito Internacional iniciou os trabalhos de redacdo de um cdodigo penal
internacional e jurisdigcdo correspondente. Em julho de 1994 a Comissdo apresentou o0 seu projeto de
estatuto do Tribunal e em 1996 apresentou um projeto de Cédigo Penal.
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Conferéncia, apds a data oficial de conclusdo da mesma. Estas negociacdes sdo uma
sucessdo de momentos de maior ou menor intensidade dramatica, onde aliancas se
formam e desfazem a uma velocidade impressionante, com uma multitude de reunides
informais bilaterais, por grupos geogréficos, por agrupamentos espontaneos de Estados
com afinidades efémeras ou permanentes, com textos alternativos, propostas e contra-
propostas.

Este aspeto ndo deve ser negligenciado: O processo de negociacdo de textos desta
natureza é também um exercicio de soberania diferenciada. A capacidade de orientar
processos negociais, de agregar interesses e constituir aliancas e, no fundo, a
capacidade de influenciar o contetudo definitivo da norma é uma expressdo de poder e
revela o interesse especifico dos Estados em determinadas solu¢des. Em Kampala, tal
como em Roma, esta dinamica ficou absolutamente patente: imagine-se o contraste
entre a delegacdo dos EUA, constituida por dezenas de delegados, promotora de
indmeras reunides bilaterais, polo aglutinador do Grupo Informal dos cinco
permanentes, autor de propostas escritas adotadas na ata Final da conferéncia e a
delegacdo portuguesa constituida por dois representantes efetivos durante as duas
semanas. E tudo isto considerando que os EUA nem sequer sdo Estado Parte do
Estatuto.

E ndo obstante, nem um Estado como os EUA, tem a capacidade suficiente para
influenciar o sentido definitivo de uma norma produzida em ambiente multilateral. A
histéria do processo negocial de Roma é uma ilustracdo particularmente expressiva
desta afirmagao.

Philip Kirsch??, relembra que no inicio da negociacdo, em 15 de Junho de 1998, o
projeto redigido pelo PrepCom chegou a sala de negociacdo com cerca de 1400 pontos
de desacordo, textos de articulado incompletos e centenas de propostas alternativas.
Apesar do Estatuto ndo ter sido aprovado por consenso constitui um quase milagre a
sua adocdo mesmo considerando que

"The Statute is nor a perfect instrument; no internationally negotiated
instrument can be. It includes uneasy technical solutions, akward
formulations and fully satisfied no one"” (Kirsch 1999: 2).

A agenda negocial dos cinco membros permanentes em Roma era fortissima. Confiando
no testemunho direto de David Scheffer?®, os EUA tinham como objetivos principais um
tribunal préximo de um modelo ad hoc, com um papel preponderante do Conselho de
Seguranca, sem poderes independentes de investigacdo e submissao de casos, com um
regime apertado de complementaridade e com um catalogo penal bastante restrito. Em
suma, um Estatuto que acautelasse o fato de

"United States has special responsabilities and special exposure to
controversy over our actions. This factor cannot be taken lightly when

22 Jurisconsulto do Ministério de Estrangeiros do Canada, presidiu & “Comissdo de Conjunto” durante a

Conferéncia de Roma.
Chefe da Delegagdo Americana em Roma e Ambassador- at- Large para os Crimes de Guerra.
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issues of international peace and security are at stake. We are called
upon to act, sometimes at great risk, far more than any other nation.
This is a reality in the international system” (Scheffer 1999: 12).

Ainda segundo Sheffer

"Throughout the Rome Conference our negotiators struggled to preserve
appropriate sovereign decision making in connection with obligations to
cooperate with the court” (Scheffer 1999: 15).

O resultado final ficou longe das expetativas negociais americanas, queixando-se esta
delegacdo da falta de transparéncia do processo®® e, rompendo o consenso desejado,
pediu a votacdo formal do projeto final, tendo votado contra.

A Franga, Unico Estado que apresentou um projeto préprio de Estatuto do TPl (em
Agosto de 1995), adotou um ponto de partida extremamente restritivo assente num
Tribunal Permanente sem qualquer independéncia e sobre a tutela exclusiva do
Conselho de Seguranca. O Governo de Alain Juppé propunha um sistema de triplo
consentimento para desencadear a jurisdicdo do Tribunal (do Estado do territério do
crime, do Estados de nacionalidade do autor e vitima), tendo o processo interno politico
de concertagcdo entre os diversos Ministérios franceses sido particularmente espinhoso.
O voto favoravel da Franca teve como contrapartida a introducdo do artigo 124°, com a
possibilidade de opt-out por um periodo de sete anos da jurisdicdo do Tribunal sobre
crimes de guerra cometidos por nacionais franceses (a Franca e a Coldmbia foram os
Unicos Estados a utilizar a possibilidade permitida pelo artigo 124°)2°,

O Reino Unido infletiu a sua posicédo e apo6s a eleicdo de Tony Blair abandonou a alianca
dos P5 para se juntar ao Grupo dos like minded countries, o qual constituia a base de
apoio fundamental ao projeto do TPI.

24 segundo o relato de Scheffer “The process launched in the final forty-eight hours of the Rome Conference

minimized the chances that these proposals and amendments to the text that the U.S. delegation has
submitted in good faith could be seriously considered by delegations. The treaty text was subject to a
mysterious, closed-door and exclusionary process of revision by a small number of delegates, mostly from
the like-minded group, who cut deals to attract certain wavering governments into supporting a text that
was produced at 2:00 A.M. on the final day of the Conference, July 17. Even portions of the statute that
had been adopted by the Committee of the Whole were rewritten. This ‘take it or leave it’ text for a
permanent institution of law was not subject to the rigorous review of the Drafting Committee or the
Committee of the Whole and was rushed to adoption hours later on the evening of July 17 without
debate” (Scheffer 1999:20). Noutra ocasido, perante uma plateia de juristas do Exército norte-
americano, Scheffer, a propdésito do resultado final de Roma, refere-se da seguinte forma as limita¢des do
poder diplomético americano: “A negotiating room is not a conventional battlefield, but it is a theater of
diplomatic conflict and cooperation. Within the negotiating arena, as in the courtroom, overwhelming
force is defined by logic (...) Our superpower status and the magnitude of our military forces mean very
little in these settings. That is the hard reality today. We need to adjust and turn that reality to our own
advantage with winning strategies and not self-righteous tactics that impress no one but ourselves”
(Scheffer 2001: 9).

"La position de la France a évolué au rythme d'un double arbitrage, difficile, entre le ministere de la
Défense, le Quai d’Orsay et le ministére de la Justice d’'une part (c'est a dire in fine de la décision du
Premier ministre, ce que M. Lionel Jospin a fait pour les plus importants d’entre eux en avril 1998), et
entre Matignon et I'Elysée d’autre part (son histoire et en grande partie secréte et reste a écrire, sauf a
rappeler que les changements de premier ministre n'ont pas empéché que I'Elysée et le ministére de la
Défense soient globalement sur la méme ligne). L’article 124 a été I'une des exigences du Ministére de la
Défense et de I'Elysée » (Bourdon, 2000: 297).
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Quatro aspetos consagrados no Estatuto de Roma encerram o essencial desta tenséo
dialética entre soberania e supranacionalismo judicial, ilustrando ao mesmo tempo o
sentido essencial da discuss&o ocorrida em 1998%°.

O primeiro respeita as condi¢cdes prévias ao exercicio de jurisdicdo do Tribunal,
consagradas no artigo 12° do Estatuto. Pelos critérios estabelecidos neste preceito o
tribunal podera exercer a sua jurisdicdo nos casos dos Estados (que forem partes no
Estatuto ou tenham feito a declaracdo avulsa de aceitacdo de jurisdicdo, a que se
refere 0 n® 3 do artigo 12°): (i) em que ocorra a conduta (tipificada como crime no
artigo 5°) ou (ii) da nacionalidade da pessoa a quem ¢é imputada a conduta criminosa.
Deste preceito resulta a possibilidade para o Tribunal exercer a sua jurisdicdo quanto a
nacionais de Estados que n&o sejam Estados-Partes do Estatuto de Roma. Sendo um
dos critérios de atribuicdo de jurisdicdo o local da préatica do crime, o recurso a alinea
a) do artigo 12°, n°® 1 do estatuto permite, de facto, o exercicio de jurisdicdo
relativamente a nacionais de Estados fora do Estatuto. Numa abordagem conservadora,
este preceito € um desvio inaceitavel ao principio fundamental de que as obrigacdes
internacionais se criam na base do consentimento de Estados segundo os principios
gerais do Direito dos Tratados (tendo inclusivamente sido suscitadas duvidas sobre a
compatibilidade do preceito com o artigo 36° da Convencéo de Viena sobre o Direito
dos Tratados de 1969), sendo igualmente inaceitavel o seu elemento de "jurisdicdo
universal” permitindo a puni¢éo de nacionais de Estados que ndo aceitaram vincular-se
pelo Tratado. Numa abordagem progressista, o preceito ficaria aquém das expetativas
por justamente requerer alguma forma de consentimento (do Estado em cujo territério
0 crime seja praticado ou do Estado da nacionalidade do autor), pela sua natureza de
tratado entre Estados e pela propria ideia de complementaridade (infra).

O segundo aspeto respeita aos poderes do Procurador no artigo 15°. Nos termos do n®
1 deste preceito o Procurador "podera, por sua proépria iniciativa, abrir um inquérito
com base em informacgdes sobre a pratica de crimes da competéncia do Tribunal™. No
ambito dos seus poderes de investigacdo e caso entenda existirem indicios sérios que
fundamentem a abertura de um inquérito o Procurador pedira autorizacdo para tal ao
juizo de instrucdo. A intervencdo do Conselho de Seguranca neste esquema de
funcionamento apenas podera ser feita nos termos do artigo 16°. Os artigos 15° e 16°
constituem os aspetos inovatdrios essenciais: pela primeira vez, no plano internacional,
existe um poder de natureza judicial verdadeiramente independente (mesmo
considerando todas as condicionantes inseridas) de interferéncia politica e, em especial,
da interferéncia do Conselho de Seguranca. O controlo dos poderes de investigacdo e
inquérito do Procurador é exercido por um 6rgdo de natureza judicial, o juiz de
instrugdo, numa alteragcéo fundamental do modelo anterior.

O terceiro aspeto respeita, conexo com o aspeto dos poderes do Procurador, ao papel
do Conselho de Seguranca nas suas relacdes com o Tribunal. Apesar do Conselho de
Seguranca deter uma posicdo processual privilegiada (nos termos do artigo 13°, a
submissdo pelo Conselho de Seguranca de determinada situacdo ao Procurador,
dispensa o requisito do consentimento dos Estados implicados), o contraste com a
solugdo dos anteriores tribunais ad hoc e com o projeto de 1994 da Comissédo de

z

Direito internacional é enorme. No projeto de 1994 a investigacdo do Procurador sé

26 0 contetido do Estatuto representaria um compromisso entre a rutura e a continuidade com o legado de

Vestefalia de acordo com José Manuel Pureza (2001) Da Cultura da Impunidade a Judicializagao Global: o
Tribunal Penal Internacional. Revista Critica de Ciéncias Sociais. 60: 129.
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poderia ter inicio com autorizacdo expressa do Conselho de Seguranca, enquanto que
no atual artigo 16° o poder do Conselho de Seguranca se transformou num mero poder
de suspenséo de investigacOes entretanto iniciados. Na versdo da comissdo de direito
internacional, tal como nos anteriores tribunais ad hoc, o exercicio de jurisdicao penal
internacional estava absolutamente condicionado aos poderes do Conselho e, em
consequéncia, ao direito de veto de qualquer um dos cinco membros permanentes. E
esta alteracao de equilibrio é fundamental: um Estado membro permanente que deseje
suspender o inicio ou a prossecucdo de um inquérito do Procurador tem de
simultaneamente garantir 9 dos 15 votos no Conselho, bem como o voto favoravel dos
restantes membros permanentes.

Por dltimo, o quarto respeita ao compromisso relativo ao bindmio
complementaridade/cooperagéo e ao funcionamento global do sistema penal
internacional. A ideia de complementaridade, consagrada desde logo no predmbulo e
no artigo 1° do Estatuto é a formula de conciliacdo de uma ideia de soberania judicial
com a ideia de justica supranacional ou transnacional. Recordando o debate agudo na
Unido Europeia sobre a afirmacéo do principio do primado e a afirmacéo do sistema de
federalismo judicial, muitas em ambiente de conflito declarado com os tribunais
constitucionais de alguns Estados Membros, no sistema penal internacional proposto
pelo Estatuto de Roma, as jurisdicbes penais nacionais tém um primado sobre a
jurisdicdo do Tribunal Penal Internacional. Este Uultimo n&do pode intervir sendo
subsidiariamente, em casos descritos no préprio Estatuto, contrariando qualquer ideia
de jurisdicdo universal. Os artigos 17° a 19° contém regras de grande detalhe sobre
esta dinamica do dialogo entre jurisdicbes nacionais e a jurisdicdo internacional. Os
artigos 86° e seguintes estabelecem diferentes obrigaces especificas de cooperacéo,
temperando, de forma relativa, este primado da jurisdicdo penal nacional. Segundo
Marten Zwanenburg:

"The principle of complementarity constitutes a deference to national
sovereignty, which is contrary to a development in international law
away from broader notions of sovereignty” (Zwanenburg 1999: 130).

a

As discussdes que ocorrem no momento atual quanto a aplicacdo do principio da
complementaridade nos casos do Quénia e a Libia possuem o maior interesse na
perspetiva da aplicacdo da complementaridade.

Considerando o pacote global de compromisso adotado em Roma, William Schabas,
observa:

"The adoption of the Rome statute on the international Criminal Court
represents a singular defeat for American diplomacy. The world’s only
superpower found itself outmanoeuvred by a constellation of small and
medium powers, including some of its closest friends and allies (...)
Faced with an accelerated pace of ratification and entry into force, the
United States took several aggressive measures directed against the
Court"” (Schabas 2004: 720).
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O grau de hostilidade, sendo mesmo de agressividade ativa, demonstrado durante a
administracdo Bush contra o tribunal s6 pode ser compreendido a luz da percecao pelos
EUA de que uma justica penal internacional, permanente e independente, constitui uma
ameacga a interesses estratégicos, uma verdadeira investida contra a soberania
nacional. O Presidente Clinton procedeu a assinatura do tratado no dudltimo dia
disponivel para tanto, numa eventual estratégia de reforma do texto enquanto Estado
Parte, tendo essa assinatura sido imediatamente retirada pela nova administracdo, no
célebre episédio do "unsigning” (o que em portugués daria o neologismo expressivo de
"desassinatura™) de um tratado internacional®’.

Esta escalada de hostilidade tem em 2002 um momento de grande intensidade com a
adocdo de American Service-members’ Protection Act (ASPA). Independentemente da
clivagem entre republicanos e democratas, a abundante literatura juridica e juridico-
politica norte-americana encontra-se muito dividida sobre o assunto®.

Em Portugal, como em varios outros Estados, o debate relativo a adesdo ao Estatuto de
Roma centrou-se na perspetiva da constitucionalidade da transferéncia de soberania. O
ponto de partida do constitucionalista €, no essencial, um ponto de vista soberanista: a
Constituicdo nacional preserva a capacidade de comando de uma determinada
comunidade politica sobre o seu territério e a maior ou menor abertura do
ordenamento constitucional ao exterior € em si mesma uma questdo de natureza
constitucional. A adesao ao Estatuto de Roma (alias como as sucessivas adesdes aos
Tratados de integracdo europeia) é pressentida como cedéncia de soberania®®, a qual
tem de previamente acomodada pelo texto constitucional interno, se necessario com a
sua alteracdo. Vital Moreira® refere a questdo da adesdo ao Estatuto como uma
questdo de soberania judicial: a capacidade de investigar e julgar os crimes ocorridos
no seu territério € um atributo essencial de soberania estatal (sendo que no caso
portugués, as normas constitucionais, caracterizam os tribunais como 4drgdos de
soberania), pelo que, determinadas normas do Estatuto de Roma representam
efetivamente derrogactes da "Constituicdo Penal™ ou "judicial”. Para um Estado como
Portugal, a soberania judicial, como qualquer outra soberania, possui uma estratégia de
adaptacdo que passa pela permeabilidade do ordenamento constitucional. O artigo 7°
da Constituicdo Portuguesa, alterado em 1997, resolve o conflito com uma solugéo de
abertura, de soberania dialogante suscetivel de aceitar esquemas limitados de
supranacionalismo ou de verdadeiro federalismo juridico.

27 Ver o interessante artigo de Edward Swaine (2003) Unsigning. Stanford Law Review. Vol 55: 2061, no

qual o autor disserta sobre o significado desta pratica no dominio do Direitos dos Tratados, a sua

legalidade face a Convencédo de Viena de 1969 e efeitos possiveis na pratica de negociacao e conclusao de

tratados multilaterais.

Ver por exemplo Ruth Wedgwood (1999) The International Criminal Court: an American View. European

Journal of International Law. 10: 93, Casey (2002) The Case against the International Criminal Court.

Fordham International Law Journal. 25: 840, Monroe Leigh (2001) The United States and the Statute of

Rome. American Journal of International Law. 95: 124.

O processo de afirmagéo do principio do primado pelo Tribunal do Luxemburgo foi um processo de conflito

latente que durou décadas, com os tribunais constitucionais e governos dos Estados Membros. Ver a este

propoésito Karen Alter (2001) Establishing the Supremacy of European Law — The making of an

International Rule of Law in Europe. Oxford: University Press.

%0 vital Moreira (2004) O Tribunal Penal Internacional e a Constituicdo in Vital Moreira/Leonor
Assunc¢éo/Pedro Caeiro/Ana Luisa Riquito, O Tribunal Penal Internacional e a Ordem Juridica Portuguesa.
Coimbra: Coimbra Editora, p. 20.
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4. Da Guerra llicita ao Crime de Agressao.

Em 12 de Junho de 2010, em Kampala, Uganda, foram adotadas as primeiras emendas
ao Estatuto de Roma, relativas a criminalizacdo de determinado tipo de armamento e
ao crime de agressao, em especial as condi¢cdes de exercicio de jurisdicdo do tribunal
penal internacional.

Este desenvolvimento introduz linhas de discussdo muito interessantes para o tema em
analise e alimentara muitas discussdes futuras sobre o Direito penal internacional.

O artigo 6° da Carta de Londres sobre o Tribunal Militar Internacional que procedeu aos
julgamentos de Nuremberga, estabelecia entre os crimes submetidos a jurisdicdo do
Tribunal os

"Crimes against peace: namely , planning, preparation, initiation or
wagging of a war of agression, or a war in violation of international
treaties, agreements and assurances, or participation in a common plan
or conspiracy for the accomplishement of any of the foregoing".

A Carta do Tribunal Internacional para o Extremo Oriente, de 19 de janeiro de 1946,
continha uma disposi¢do quase idéntica a esta.

A acusacgao e condenacdo por crime de agressao, "the supreme international crime" foi
um dos aspetos mais revolucionarios e controversos dos processos de Nuremberga e
Toquio, num grande confronto entre normativistas e jus naturalistas, em termos que
permanecem de atualidade.

O sistema de seguranca coletiva consagrado pela Carta das Nac¢6es Unidas, proclamou
solenemente a proibicdo da ameaca do uso da forca e, nos termos do artigo 39° da
Carta, atribuiu competéncia ao Conselho de Seguranca para determinar, entre outros, a
existéncia de um ato de agressao, bem como as medidas adequadas para restaurar a
paz e seguranca coletiva.

No periodo que antecedeu o Estatuto de Roma, algumas tentativas de codificacdo do
Direito Penal Internacional, incluiram a questdo do crime de agressdo. A adoc¢ao da
Resolucdo 3314 da Assembleia Geral, de 14 de dezembro de 1974, é um dos marcos
significativos neste processo em particular a inclusdo no seu artigo 5° da declaracdo
que "a war of agression is a crime against international peace”. O Tribunal
Internacional de Justica apreciou questdes relativas a ilicitude de casos de agressao no
caso Nicaragua®, tendo-se referido a algumas das disposi¢cbes da Resolucdo 3314. A
progressiva afirmacédo da ilicitude da agressdo, com base no sistema da Carta das
Nacdes Unidas, foi sendo feita mas ainda sem que uma tipificagcdo de atos de agressao
como crime internacional fosse estabelecida de forma suficientemente clara. Apesar de
parte das acusacbes de Nuremberga e Toquio se basearam nesta presuncdo de
existéncia de um crime internacional de agressdo (ou crime contra a paz na
terminologia da época), a questao nao ficou definitivamente encerrada antes de 1998.

31 Decisdo de 27 de junho de 1986 Nicaragua c. Estados Unidos da América, em especial paragrafos 187 a

201.
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As razbes que levaram a néao inclusdo definitiva do crime de agressdo no Estatuto de
Roma séo sobejamente conhecidas e visaram apenas viabilizar o compromisso, ja de si
bastante delicado, diferindo a discussdo para um momento posterior. O artigo 5°, n°® 1
incluiu o crime de agressdo como submetido a jurisdicdo do tribunal mas, nos termos
do n® 2 do mesmo preceito, tal jurisdicdo sO6 poderia ser exercida com a adocdo de
emendas posteriores contendo a definicdo do crime e as condi¢cdes de exercicio de
jurisdicdo pelo Tribunal.

Entre 2002 e 2009, o Grupo Especial de Trabalho sobre o Crime de Agresséo, criado
pela primeira Assembleia de Estados Partes do Tribunal Penal Internacional com o
encargo de elaborar um projeto de emendas, procedeu a uma série de reunides formais
e informais destinadas a atingir o desiderato referido no artigo 5°, n® 232, Os trabalhos
deste Grupo serviram de base a Conferéncia Diploméatica de 2010. O texto adotado em
Kampala enferma do mesmo tipo de vicio, frequentemente encontrado nos textos
juridicos preparados, discutidos e "esquartejados” em ambiente multilateral, tal como
referido a propdsito de Roma. Em resultado do choque de interesses absolutamente
diferentes e de culturas juridicas diferenciadas, os textos de compromisso final
revestem-se de uma opacidade técnica e de zonas de ambiguidade, muitas vezes
permitindo interpretacbes distintas sobre o que teria sido realmente acordado. O
pacote final de Kampala abrange alteracbes ao artigo 8° (constituidas pela
criminalizagdo da utilizacdo de trés novas categorias de armamento) , o acrescento do
novo artigo 8°bis, contendo a definicdo do crime de agressdo e o acrescento dos novos
artigos 15° bis e 15° ter relativos ao exercicio de jurisdigéo.

As emendas de 2010 assentam ainda num sistema complexo que separa a (i) entrada
em vigor do (ii) exercicio de jurisdicdo pelo Tribunal e ainda da (iii) possibilidade de
ativacdo diferenciada de jurisdicdo nas situacfes de reenvios pelo Conselho de
Seguranca ou submissées por Estados e investigacdes proprio motu pelo Procurador?3.
Este todo ainda com uma possibilidade limitada de opt out para algumas situacdes de
jurisdicdo e submetido a uma decisdo final da Assembleia de Estados-Parte a tomar
apos 1 de Janeiro de 2017.

A entrada em vigor das emendas sera feita nos termos do artigo 121, n° 5 do Estatuto,
ou seja, as mesmas entrardo em vigor individualmente para cada um dos Estados que
as ratificar, um ano apds a data de ratificagdo. Contudo, a entrada em vigor das
emendas ndo produz automaticamente qualquer efeito na jurisdicdo do Tribunal sendo
ainda necessario duas etapas de condi¢cdes suplementares, de natureza geral e
especial. No conjunto de condi¢cbes gerais necessarias a ativacdo da jurisdicdo do

52 Estes trabalhos foram muito positivamente influenciados pelo carater informal de vérias reunides

realizadas em ambiente académico, naquilo que ficou designado como Princeton Process. Estes trabalhos
estdo documentados em Stefan Barriga/Wolfgang Danspeckgruber/ Christian Wenaweser (eds.) (2009)
The Princeton Process on the Crime of Agression. Princeton: The Liechtenstein Institute on Self-
Determination at Princeton University. Sobre as negociacdes técnicas no Grupo Especial ver Stefan
Barriga (2010) Against the odds: The Results of the Special Working Group on the Crime of Agression in
Roberto Bellelli (ed.) International Criminal Justice. UK: Ashgate, p. 621 e ainda Roger Clark (2009)
Negotiating Provisions Defining the Crime of Agression, its Elements and the Conditions for ICC Exercise
on Jurisdiction over it. European Journal of International Law. 20: 1103.

Uma explicacdo clara do acordado em Kampala e das diferentes questdes de interpretacdo relativas a
entrada em vigor e condi¢gbes de exercicio de jurisdicdo pode ser encontrada em Stefan Barriga (2012)
Exercise of Jurisdiction and Entry into Force of the Amendments on the Crime of Agression” in Gérard
Dive/ Benjamin Goes/ Damien Vandermeersch (eds.) From Rome to Kampala: the first 2 Amendments to
the Rome Statute. Bruxelles: Bruylant, p.31 e também em Roger Clark (2010) Amendments to the Rome
Statute of the International Criminal Court Considered at the First Review Conference of the Court,
Kampala, 31-May-11 June 2010. Goettingen Journal of International Law. 2: 689.

28

33



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

Vol. 4, n.°© 2 (Novembro 2013-Abril 2014), pp. 9-38
A justica penal internacional e a erosédo da soberania
Miguel de Serpa Soares

Tribunal serd ainda necessario um numero minimo de 30 ratificagbes (de preferéncia
até ao final de 2015) e uma decisdo final da Assembleia de Estados Parte (ap6s 1 de
Janeiro de 2017) permitindo que o Tribunal inicie o exercicio da sua jurisdi¢cdo (por 7/8
dos membros da Assembleia). A estas condi¢cdes acresce um conjunto de condicdes
especiais, em funcao do tipo de iniciativa processual que estiver em causa. No caso de
reenvios pelo Conselho de Seguranca, o tribunal podera exercer, sem mais
condicionantes, a sua jurisdicdo para qualquer um dos quatro crimes do catalogo de
Roma e sem qualquer necessidade de consentimento pelos Estados envolvidos. Nos
restantes dois casos de submissbes por Estados ou investigacbes proprio motu pelo
Procurador as seguintes condicbes devem ser observadas: todas as situacdes de
agressao envolvendo Estados nao-Partes sao excluidas da jurisdicdo do Tribunal. Para
as situacbes de agressdo que envolvem Estados-Partes no Estatuto de Roma pelo
menos um dos Estados (autor ou vitima da agressédo) tem de ter em vigor as emendas
no seu territdrio e ndo pode ter feito uma declaracdo de opt out quanto a aceitacdo de
jurisdicdo nestes casos (em momento anterior aos alegados atos de agresséo). A tudo
isto acrescem obrigacdes especificas no relacionamento entre o Procurador e o
Conselho de Seguranca e os poderes desde ultimo como filtro de jurisdicdo, bem como
a capacidade de suster investigacfes em curso nos termos do artigo 16° do Estatuto.

Tomando em consideracdo que a descricdo supra é feita de forma simplificada e sem
cuidar de questdes especificas de interpretacdo sobre a aplicacdo do regime 121°, n°® 5
do Estatuto e do sistema de opt out para algumas situacdes, fica-se com uma nogao
muito clara da verdadeira selva interpretativa criada por este tipo de textos. O caminho
para o pleno funcionamento da jurisdicdo do Tribunal relativamente ao crime de
agressao vai ser muito sinuoso. Em margco de 2013 constata-se que apenas cinco
Estados ratificaram as emendas de Kampala, o que ndo deixa antever que seja desde
ja garantida a jurisdicao do Tribunal relativamente ao crime de agressao apoés 2017.

Para além dos aspetos processuais referidos, alguns dos aspetos substantivo das
alteracdes introduzidas em 2010, possuem uma importancia particular para o tema em
analise.

O aspeto mais fundamental do compromisso de Kampala respeita as relagbes entre o
Conselho de Seguranca e o Tribunal, quanto as condi¢cdes do exercicio de jurisdi¢cdo por
este ultimo. Este foi, alias, o ponto fulcral do processo de negociacdo e a linha de
divisdo entre dois campos opostos. Esta linha é facil de descortinar: por um lado os
cinco membros permanentes do Conselho em defesa das prerrogativas que a Carta das
Nacdes Unidas lhe concede para a determinacéo de situacdes de agressdo e por outro,
um conjunto de aliancas diferenciadas entre grupos de paises cujo elemento comum
era a defesa de uma independéncia do Tribunal face ao Conselho de Seguranca, bem
como a autonomia da determinacédo judicial da existéncia de um crime de agresséo.

De acordos com o estabelecido nos n°s 6 a 8 do novo artigo 15° bis**:

"6- Se concluir que existe fundamento suficiente para abrir um inquérito
em relacdo a um crime de agressado, o procurador devera certificar-se
primeiro que o conselho de seguranca verificou a existéncia da pratica

34 Traducdo em lingua portuguesa realizada no Departamento de Assuntos Juridicos do Ministério em 2011,

a partir dos originais em lingua inglesa.
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de um ato de agresséo pelo estado visado. O procurador devera notificar
0 secretéario-Geral das Nag¢des unidas do caso levado a tribunal, bem
como de quaisquer informacdes ou documentos pertinentes.

7- Quando o conselho de Seguranca verificou a existéncia da pratica de
um acto de agressao, o procurador pode abrir um inquérito em relacéo
ao crime de agresséo.

8- Sempre que nao se verifique a pratica de um ato de agressao no
prazo de seis meses a contar da data de notificacdo, o procurador pode
abrir um inquérito em relacdo a um crime de agressao desde que a
seccdo de instrucao tenha autorizado a abertura do inquérito em relacao
a um crime de agressdo segundo o procedimento previsto no artigo 15°,
e salvo decisdo em contrario do Conselho de Seguranca em
conformidade com o artigo 16°".

A obtencdo do texto supra implicou um tremendo volume de energia negocial e
representa sobretudo uma derrota da posicdo dos cinco membros permanentes. Estes
ultimos advogavam a ativacdo da jurisdicdo do tribunal com base numa, assim
designada, green light proposal: nos casos apresentados pelos estados ou pelo
Procurador, este ultimo s6 poderia prosseguir na investigagcdo com um pedido expresso
do Conselho de Seguranca para tanto®. A proposta que vingou apresenta-se mais
proxima de uma, assim designada, red light proposal: em caso de inacdo do Conselho
de seguranga, o Procurador pode prosseguir com a investigagéo (autorizado pelo juiz
de instrucao), exceto se o Conselho de Seguranca decidir o contrario (nos termos do
artigo 16°).

As implicagcbes s&o bastante significativas: na designada green light proposal a
jurisdicdo do Tribunal é totalmente subordinada a uma decisdo prévia do Conselho. Na
segunda, proxima do texto definitivo de Kampala, apesar de existirem condicionantes
importantes no exercicio de jurisdicdo do tribunal quanto ao crime de agressao, esta-se
perante uma jurisdicdo concorrente, mesmo que parcialmente, das prerrogativas do
Conselho para determinar a existéncia de wuma situacdo de agressao
(independentemente da sua qualificacgdo como conduta criminal). E certo que a
prossecucdo das investigacdes pelo Procurador possui desde logo um filtro (autorizacdo
pelo juiz de instrucdo), o qual €, no entanto, de natureza judicial e independente e um
travdo politico, dado que o Conselho de Seguranc¢a pode suspender por um periodo de
12 meses (renovaveis) a continuacdo de uma investigagdo, no entanto o impacto nas
prerrogativas deste ultimo é evidente.

Em primeiro lugar, a inacdo do Conselho de Seguranc¢a na determinacdo da existéncia
de agressdo ndo conduz fatalmente a um impasse sem soluc¢do. Essa inagdo passa a ter
um limite temporal, seis meses, e 0 esgotamento desse limite permite acionar 0s
poderes independentes do Procurador, embora com controlo judicial. Caso o Conselho
de Seguranca pretenda travar uma investigacdo (e esse travdo tem ele préprio um
limite temporal), terd de reunir 9 votos no seio do Conselho e garantir que nenhum dos
membros permanentes aponha o seu veto.

%5 Sobre a histéria e documentacdo da negociacdo e as diferentes propostas apresentadas consultar Stafan

Barriga/Claus Krep (eds.) (2012) Crime of Agression Library: the Travaux Preparatoires of the Crime of
Agression. Cambridge: University Press.
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A dindmica da acéo ou inacdo do Conselho de Seguranca na determinacéo da existéncia
de situacbes de agressdo, vai ser necessariamente afetada pela existéncia de uma
alternativa judicial, para efeitos penais, que pode ser acionada em caso de inacao.
Enquanto a apreciacdo da agressao for exclusivamente um exercicio de natureza
politica pertencendo apenas ao Conselho de Seguranca, a inacdo deste ndo possui
quaisquer consequéncias. O Conselho nao adota nenhuma resolucdo e a partir dai,
nada pode ser feito. Neste momento, o Conselho ndo tem um monopodlio exclusivo
quanto a determinacdo da agressdo, dado que o Procurador e o Tribunal podem
determinar a existéncia de um crime de agressao. E os equilibrios especificos do voto e
do veto no seio do Conselho de Seguranca passam a ser fundamentais para impedir a
jurisdicdo e ndo para permitir a jurisdicdo do Tribunal, a qual Ihe é atribuida pelo
tratado internacional que é o Estatuto de Roma.

Outra situagcdo particularmente interessante é a que surgir quando o Conselho de
Segurancga, interpelado pelo Procurador determinar expressamente por meio de
resolucdo a inexisténcia de uma situacdo de agressao. Na prossecucado da investigagao
o0 Procurador, ou posteriormente o Tribunal chegam a uma conclusdo oposta,
declarando que foi praticado um crime de agressdo. Ou a situacado inversa: ao abrigo
das suas prerrogativas o Conselho de Seguranca procede a determinagcao da existéncia
de uma situacéo de agresséo e o Procurador ou o Tribunal, chegam a conclusao inversa
de que néao foi praticado um crime de agressao. Talvez estas hipdteses sejam de
natureza mais tedrica do que qualquer outra coisa mas as duas possibilidades resultam
efetivamente das emendas introduzidas ao Estatuto. E nesses casos nao adiantara
grandemente invocar que o Conselho de Seguranca realiza um exercicio essencialmente
politico enquanto o Tribunal realiza um exercicio judicial. Mesmo que com uma
natureza diferente — politica e judicial — a possibilidade de os mesmos fatos poderem
ser qualificados como agressdo ou nédo (situacdo ou crime de agressdo) ndo deixa de
ser perturbadora®.

A histdria da determinacgéo da existéncia de agresséo pelo Conselho de Seguranca pode
facilmente ser resumida, dado o muito reduzido nimero de casos relativamente aos
quais 0 mesmo se pronunciou neste ambito. Na verdade o Conselho de Seguranca
apreciou a existéncia de uma situacdo de agressdo apenas em cinco casos: Rodésia do
Sul, Africa do Sul, Benim, Tunisia, llhas Malvinas/Falkland e Irague/Koweit. Nos casos
da Rodésia do Sul e Africa do Sul, o Conselho adotou diferentes resolugées ao longo
dos anos, constatando a existéncia de "atos de agressao" contra Estados vizinhos como
situacdes constatando ameacas contra a paz e estabilidade internacionais. No caso do
Benim, as incursdes de mercenarios ocorridas em 1977, foram igualmente qualificadas
como atos de agressdo armada. No caso da Tunisia o Conselho qualificou ataques de
Israel como atos de agressdo, condenando-os expressamente. No caso das ilhas
Malvinas/Falkland, o Conselho exprimiu a sua preocupacdo com a incursdo militar
argentina no arquipélago, ndo tenso qualificada a mesma como ato de agressdo. Por
ultimo no caso mais exemplar da invasdo do Koweit pelo Iraque, sem duvida o caso
mais evidente de uma situacdo de agressdao dos Uultimos tempos, as diferentes
resolucbes adotadas nunca qualificaram a invasdo militar do Koweit e mesmo a sua
anexacao territorial como ato de agresséao.

% Sean Murphy (2012) The Crime of Agression and the ICC. George Washington University Law School,

Legal Studies Research Paper 50: 39, suscita o receio de a existéncia e expanséo da jurisdi¢cdo do Tribunal
Penal Internacional, limitar a capacidade de gestdo, pelo Conselho de Seguranga, de situacdes de conflito
armado.
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Nao é temerario afirmar que a tendéncia natural do Conselho de Seguranca é a inagao:
0 Conselho tende naturalmente para nao se pronunciar sobre a existéncia de uma
situacado de agresséao. E este facto nao deriva tanto dos equilibrios especificos dos votos
e vetos mas sobretudo da natureza do siléncio do Conselho. No quadro do exercicio dos
poderes do Conselho ao abrigo do artigo 39°, de certa forma o siléncio pode ser em si
mesmo uma decisdo: ndo determinar que em determinada situacado factica houve atos
de agressdo pode ser uma opgdo consciente com motivagdes possiveis muito
diferenciadas. O Conselho pode mesmo, pelo siléncio, pretender ndo recorrer a
nenhuma das medidas possiveis ao abrigo do Capitulo VIl da Carta, insistindo em
solucgdes de natureza politico e diploméatica para eventos que efetivamente integrem ato
ou atos tipificados como condutas de agressdo. Quaisquer que sejam as motivacbes do
Conselho a verdade é que, no momento em que as emendas de Kampala for dada
plena execucgéo, existe uma alternativa a essa inacéo.

O tema em si mesmo encerra uma questdo de natureza "constitucional™ para a ordem
publica internacional a qual, em ultima analise, se prende com a natureza exclusiva ou
nao exclusiva dos poderes do Conselho de Seguranca ao abrigo do capitulo VII da
Carta, bem como o exato alcance do artigo 103°.

Antes de tratar desta questédo, é util passar em revista alguns comentéarios sobre as
emendas de Kampala. Parece interessante citar Zhou Lulu®’, por vérias ordens de
razdes, por ndo ser muito divulgado no Ocidente um pensamento juridico internacional
chinés, mas também porque Lulu integrou a delegacdo chinesa na Conferéncia de
Kampala.

Zhou Lulu avalia globalmente o compromisso de Kampala sobre as condi¢cbes do
exercicio de jurisdicdo como um fator de desestabilizacdo para a paz e seguranca
internacionais, ao introduzir impactos negativos no sistema juridico e politico
internacional atual.

A faculdade concedida ao Tribunal para apreciar situacfes de agressao em situacdes de
inacdo do conselho, ndo é compativel com os poderes que o artigo 39° que a carta
atribui a este e o sistema de competéncias concorrentes entre estes dois 6rgaos afeta
todo o sistema de seguranca coletiva em vigor apds 1945. A autora exprime ainda
grande preocupacdo com a possibilidade de as duas entidades (uma das quais, o
Tribunal, independente do sistema das Nacdes Unidas) poderem chegar a conclusfes
diametralmente opostas quanto a existéncia de uma agressao na mesma situacdo de
facto. Nesta situacdo que tipo de obrigacfes decorreriam para os Estados do artigo
103°? A autora refere de forma implicita que o preceito imporia aos Estados o
desrespeito por uma sentengca do Tribunal se a mesma contrariasse uma prévia
constatacdo pelo Conselho de Seguranca. E o resultado final da existéncia de
constatacOes divergentes entre o Conselho e o Tribunal seria que

"(...) not only will the international community be faced with the disorder
brought on by the lack of clear right-or-wrong standards, the
fragmentation of international law will be exacerbated which may
stimulate states to go more on their own ways. In the long term, this

57 Zhou Lulu (2012) Brief Analysis of a Few Controversial Issues in Contemporary International law in

Morten Bergsmo/ Ling Yan (eds.) State Sovereignity and International Criminal Law. Beijing: Torkel
Opshal Academic EPublisher, p. 21.

32



JANUS.NET, e-journal of International Relations |
ISSN: 1647-7251
Vol. 4, n.°© 2 (Novembro 2013-Abril 2014), pp. 9-38
A justica penal internacional e a erosédo da soberania
Miguel de Serpa Soares

will be harmful to preventing acts of aggression and maintaining
international legal order"” (Zhou 2012: 35).

Guo Yang ilustra o possivel conflito de decisdes:

"(...) to authorize the Prosecutor to proceed with the case in disregard of
the decisions of the Council will put the reputation and credibility of both
institutions at risk if their decisions conflict each other. It will also put
the States into a dilemma when faced with conflicting decisions because
they are required to give priority to the obligations from the Council
under Article 103 of the Charter, which could hinder their co-operation
with the Court (...) The intervention of the Court under these
circumstances might not be a contribution to peace and security” (Guo
2012: 97).

Muito deste debate pressupfe a qualificacdo dos poderes do Conselho de Seguranca ao
abrigo do capitulo VIl da Carta (ou melhor da interpretacdo cruzadas dos artigos
24°,25° e 39° da Carta) como poderes exclusivos no ambito da paz e seguranca
internacionais e, em consequéncia, excluindo quaisquer outros poderes concorrentes.
Esta natureza exclusiva dos poderes do Conselho assenta numa visdo segundo a qual a
determinacdo da agressao é na sua esséncia uma determinacdo de natureza politica e
diplomaética e, por conseguinte, apenas o Conselho como 6rgéo politico é apto a fazer
essa determinacdo. E um discurso de exclusdo de qualquer tentativa de judicializagdo
da agressédo, de exclusdo de um qualquer juizo técnico-juridico sobre a apreciacdo de
condutas. E no fundo um discurso agressivo a existéncia de poderes judiciais
independentes do Conselho, visando eliminar a existéncia de alternativas ao Conselho
de Seguran¢a em matérias de seguranca internacional. Varias formas de contrariar esta
ideia de exclusividade de poderes do Conselho seriam possiveis mas bastaria refletir
que a defesa intransigente deste monopdlio criaria de facto a distingdo entre Estados
Gigantes e outros Estados a que se referia Vattel, numa situacdo em si mesma
incompativel em termos juridicos com a igualdade soberana consagrada no artigo 2° da
Carta. Em dultima anadlise, fazer depender a jurisdicdo do Tribunal (ou de qualquer
tribunal ad hoc) da dindmica do veto criaria uma imunidade absoluta de jurisdicdo a
favor de cinco Estados para qualquer um dos crimes internacionais.

Existe qualquer coisa de irreconciliavel entre independéncia judicial e Conselho de
Seguranca e entre uma avaliacdo politica, largamente discricionaria e que nao é em si
mesma sindicavel, e uma avaliagcao judicial objetiva sobre a existéncia de determinadas
condi¢cbes que sdo tipificadas como condutas criminosas numa norma pré-existente.
Estas avaliagcdes tém objetivos distintos: o Conselho de Seguranca avalia a existéncia
de "situacbes" de agressado para efeitos de determinar ameacas a paz e segurancgas
internacionais, enquanto o Tribunal avalia a pratica de "crimes de agressao" para
efeitos de imputacdo de responsabilidade penal individual e aplicagdo de uma possivel
pena®. No entanto, até 1998, ambas se mantiveram no estrito controlo do Conselho: a

%8 0O texto do artigo 15°-bis, n°® 4, torna dificil sustentar esta exclusividade como observa David Sheffer

“However, in order for the pre-trial Division to authorize the investigation of a crime of aggression, it will
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criacdo dos tribunais ad hoc permitiu que num primeiro momento, o Conselho se
apropria-se também da administracao da justica penal internacional, enfim dos crimes
e dos seus castigos. Os dois momentos recentes 1998 e 2010 abrem duas brechas
definitivas num monopdlio punitivo que a ordem de 1945 retirou progressivamente a
soberania dos Estados para colocar nos Super-Soberanos do Conselho de Seguranca.

A expansao da jurisdicdo do Tribunal para dominios da reserva absoluta do Conselho de
Seguranca, como a apreciacdo da legalidade (criminal) da Guerra, podera, caso seja
conduzida segundo padrdes judiciais irrepreensiveis sob o ponto de vista técnico, trazer
ligeiras alteracdes nos equilibrios existentes. Como afirmam Kref e von Holtzendorff, se
o Tribunal

"(...) succeeds, it is not unreasonable to assume that world opinion will
begin to slowly exert its soft power towards the expansion of the ICC’s
jurisdictional reach" (Kref/ Holtzendorff 2010: 1179).

5. Conclusodes

A existéncia de uma justica penal internacional, com natureza permanente e
independente, é contraria a ideia de soberania estatal, nas suas manifestacfes
concretas de soberania judicial e punitiva. No entanto ndo parece correto afirmar que
as relacdes entre soberania e justica penal internacional se organizem apenas em
termos de antagonismo, ndo se impondo uma escolha absoluta entre soberania ou
justica internacional®. As soberanias nacionais, sujeitas atualmente a inimeros fatores
de erosdo, possuem estratégias proprias de adaptacdo e transformacdo, as quais
podem, inclusivamente, passar por cedéncias consentidas e pontuais de parcelas de
poder e independéncia. Convém ter presente que o proprio Conselho de Seguranca ja
submeteu a apreciacdo do Tribunal situagfes concretas de agressao.

No plano da justica penal, as dificuldades de adaptacdo ndo virdo de pequenos e
meédios Estados, cujo processo de adaptacdo a esta erosdo progressiva de soberania, se
encontra em curso com base em consensos politicos internos mais ou menos pacificos,
mas sim dos grandes Estados, em particular dos Super Soberanos com assento
permanente no Conselho de Seguranca. E, em segunda linha, essas dificuldades vir&o
de outros Grandes Soberanos, sem uma expressdo de soberania tdo militarizada e sem
as prerrogativas concedidas pelo estatuto juridico formal diferenciado adveniente da
qualidade de membro permanente.

Apo6s 1945, o consenso entre os Super Soberanos permitiu a entrada de instrumentos
judiciais penais na ordem publica internacional com os julgamentos de Nuremberga e
Toquio. Este modelo de justica penal internacional seletiva possui uma funcédo
essencialmente retributiva e punitiva em detrimento de uma funcéo geral de prevencéo
de crimes internacionais destinada a contribuir para a paz e seguranga internacionais.

need to determine(...) that a crime of aggression arises from an act of aggression. That requirement
challenges the view that the Security Council has the exclusive authority to determine an act of
aggression” (Scheffer 2010: 16).

Ver a observacgdo certeira de Robert Cryer: “An excess of sovereignty and state power can lead to
international crimes, as in the Holocaust, but so can a lack of sovereign powers, as in Somalia or Sierra
Leone. lronically, we act through state sovereignty in order to restrict actions justified in the name of
sovereignty” (Cryer 2005: 1000).
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A sobrevivéncia do modelo de Nuremberga nas experiéncias da ex-Jugoslavia e do
Ruanda continua a ser uma proposta interessante para os Super Soberanos que
decidem quando, para quem e como sdo atribuidos os castigos. Apenas em 1998 e
agora em 2010 este modelo de justica seletiva escapa ao controlo dos seus criadores,
criando realmente novas possibilidades, mesmo que muito limitadas, de alternativas a
um determinado esquema de poder consagrado na composicdo do Conselho de
Seguranca. O incomodo e mesmo a hostilidade demonstrada pelos cinco membros
permanentes perante o Tribunal Penal Internacional atestam, de forma evidente, que a
justica penal internacional € uma possibilidade de contra poder judicial e pressentida
como uma condicionante indesejada de soberania. E esse incomodo pode ser visto
como um resultado da subtil transicdo de um modelo de justica internacional que é
ainda na sua esséncia um sub-produto de um modelo interestadual de inspiragdo
vestefaliana para um modelo, porventura mais sofisticado, de maior pendor
cosmopolita e universalista. Esse incomodo é também resultado de uma relativa
dificuldade de comunicacdo entre diplomatas e juristas: a esséncia do método
diploméatico é o segredo, a cedéncia, a composi¢cdo de interesses mesmo que feita
contra legem ou proeter legem, enquanto o jurista ndo pode trabalhar fora de um
quadro de normas pré-determinadas e publicitadas. E no entanto, a paz e a seguranca
internacionais exigem seguramente as intervencOes paralelas da Diplomacia e do
Direito como o0s seus instrumentos essenciais. O jurista internacional ndo pode ficar
acantonado a uma mera funcao de redator de féormulas previamente acordadas pelos
diplomatas, da mesma forma que o Direito Internacional néo se resume ao Direito dos
Tratados.

A alternativa judicial esta criada apenas de modo formal: o Tribunal Penal Internacional
sO0 poderad afirmar-se pela credibilidade técnica e pela consolidacdo de uma
jurisprudéncia de aplicacdo absolutamente irrepreensivel. O caracter rudimentar do
direito penal internacional devera ser progressivamente corrigido e idealmente
aproximado dos métodos de interpretacado a aplicacdo de normas penais utilizados pelo
criminalista nas ordens juridicas internas, procurando definir um conjunto de padrdes
proprios da administracdo de justica penal, baseado em preceitos determinaveis e
claros, numa operacao saudavel de "positivagdo" da "consciéncia e moral™ universais.

E os juizes devem ter um voto de confianca. E necessario relembrar que sem os juizes
do Luxemburgo, muitas vezes acusados de ativismo judicial, ndo existiria integracéo
europeia, da mesma forma que sem o0s juizes de Estrasburgo ndo existiria uma ordem
juridica europeia de direitos humanos. E alguém consegue realisticamente imaginar
uma ordem juridica mundial sem o Tribunal Internacional de Justica? Todos estes
tribunais operaram na construcdo de um acervo juridico em ambiente de conflito
declarado com os Estados preocupados com a preservagao da maior margem possivel
de soberania judicial e mesmo constitucional. Basta pensar nas relacdes tensas entre
os tribunais constitucionais europeus e o tribunal do Luxemburgo ou na relagdo dificil
dos grandes Estados, nomeadamente Franca e Estados Unidos, com a jurisdicdo
compulsodria do Tribunal Internacional de Justica.

Os acontecimentos dos proximos anos serdao determinantes para avaliar da
credibilidade desta alternativa judicial para a paz e seguranca mundiais e para o
objetivo da luta contra a impunidade: a implementacdo das emendas de Kampala, a
dindmica das discussdes relativas a complementaridade e o processo de maturidade de
um corpo de regras de Direito Penal Internacional seréo testes fundamentais a esta
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mesma credibilidade. Apesar de tudo é necessario ter em mente que em marco de
2013 o Estatuto de Roma possui 122 Estados Partes e que, portanto, o objetivo de
universalidade nao constitui nenhuma manifestacdo de angelismo ou de pacifismo
lirico, mas sim uma meta perfeitamente realista.

E necessario dar tempo ao Tribunal Penal internacional. E por isso ainda estamos no
tempo de observar e ainda ndo no tempo de explicar.
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Resumo

A criacdo do TPl em 1998 e a entrada em vigor do seu Estatuto, em 2002, permitiu dotar a
comunidade internacional de um mecanismo juridico permanente de dissuasao e repressao
de actos de barbarie e crueldade extrema. Contudo, a alteracdo do ambiente internacional
ocorrida ap6s o desmembramento da URSS, caracterizada pelo aumento da violéncia politica
- guerra preventiva/guerra preemptiva — e a afirmacéo de politicas de excepg¢do, teve um
consideravel impacto na negociacdo do Estatuto e mais tarde na definicdo do crime de
agressao, aprovada na Conferéncia de Kampala. Os grandes poderes estruturaram as suas
estratégias negociais em torno da defesa dos seus interesses de longo prazo, que verteram
com grande sucesso para os textos aprovados, nomeadamente a possibilidade de uma
securitizacdo dos direitos humanos e a preferéncia por um multilateralismo selectivo que o
Estatuto e a declaracdo de Kampala ndo conseguiram impedir, levantando sérias
interrogacdes sobre os fundamentos do Tribunal e o seu futuro. O texto defende que esta
arrogancia nao pode ser lida como uma manifestacdo da vitalidade do poder norte-
americano capaz de por em causa a legitimidade do TPI. Esta hostilidade corresponde, na
verdade, a uma estratégia de sobrevivéncia politica que visa manter liberdade de acc¢ao
estratégica, num ambiente estratégico crescentemente dinamico e exigente.
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Francisca Saraiva

Introducéo

A vida internacional apresenta fendmenos crescentemente complexos, como é o caso
das atrocidades cometidas contra civis inocentes e as violagfes sistematicas das leis e
costumes da guerra por parte de forcas armadas regulares e forcas de resisténcia.

Para muitos, a justica penal internacional € o principal instrumento no combate a
impunidade e iniquidade destes comportamentos, na medida em que nos tribunais se
procura ressarcir as vitimas dos actos de violéncia e outras arbitrariedades através de
julgamentos justos e imparciais dos acontecimentos e da dissuasao de futuros ilicitos.

E esta justica que a partir da década de 90 do século XX vai construindo um regime
complexo com dimensdes nacionais, regionais e globais que tem levado a barra dos
tribunais internacionais individuos que se suspeita terem cometido graves ilicitos contra
a sociedade no seu todo e por isso considerados crimes ao abrigo do Direito
Internacional.

A entrada em vigor do Estatuto de Roma, em 2002, dotou a comunidade internacional
de uma justica penal permanente com capacidade para prevenir e reprimir a guerra e
punir os seus responsaveis. No entanto, as circunstancias particularmente adversas em
que o Estatuto foi negociado (e entrou em vigor) determinaram um reduzido grau de
autonomia do Tribunal o que, no entender de muitos, se traduziu numa crescente
inadequacao dos objectivos do Tribunal e das concepc¢des subjacentes a sua criagao.

Em particular, os equilibrios estabelecidos no texto do Estatuto do Tribunal e na
emenda aprovada na Conferéncia de Kampala n&o oferecem garantias perante a
necessidade de resguardar o Tribunal das politicas intervencionistas das grandes
poténcias. As crescentes evidéncias empiricas de um aumento no nimero dos conflitos
internos, que se comegou a observar em 2005 e que ainda né&o atingiu o seu ponto de
inflexdo, por um lado, e a politica de envolvimento selectivo nos mecanismos
multilaterais que acompanha o envolvimento norte-americano nestes conflitos, por
outro, criaram uma turbuléncia no sistema internacional cujo alcance ainda nado é
totalmente conhecido.

As respostas praticas que se tém encontrado para as dificuldades apontadas ndo tém
sido respostas satisfatorias, nem parece que 0 possam Vvir a ser no curto prazo. Estas
solugdes, defendidas em primeira linha pelos pequenos poderes, apresentam défices de
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mobilizacdo por incapacidade de atrair as grandes poténcias e mesmo as médias
poténcias, que procuram organizar-se nas questdes relativas ao Tribunal de forma
auténoma, em torno da agenda dos like-minded.

Na verdade, a oposicdo declarada dos Estados Unidos a jurisdicdo do Tribunal (que ja
provocou alguns embaracgos diplomaticos) indicia, do nosso ponto de vista, que a
politica seguida € uma opgdo contraproducente porque pde em perigo 0s proprios
interesses de longo prazo dos Estados Unidos e de outras poténcias tecnologicamente
avancadas. Neste sentido, a analise dos acontecimentos sugere que se trata aqui,
sobretudo, de uma estratégia de sobrevivéncia de Washington perante um sistema
internacional em acelerada mutacido que este ja ndo controla inteiramente. E certo que
muitos outros Estados tém também resistido ao Tribunal Penal Internacional, na
maioria dos casos grandes poténcias, como a China, a India, o Paquistdo a Indonésia, a
Malasia, e a Turquia (que ndo assinaram; note-se que o0s trés primeiros sdo poténcia
nucleares) ou a Federacgdo Russa (que assinou mas néo ratificou), para apenas nomear
0s mais Gbvios. Tal como é certo que pequenas e médias poténcias — designadamente,
mas ndo apenas, em Africa — se lhe tém oposto, com maior ou menor vigor,
motivacdes e resultados: da Libia a Arabia Saudita, de Cuba a El Salvador, a Mauritania
e ao Sudao'. E, porém, nosso argumento, que os EUA sdo quem o tem feito de modo
mais consequente (dada a escala do poder norte-americano), mais fundamentado
(porque mais explicado por autores como Henry Kissinger e virtualmente todos os
Secretaries of State for Defense norte-americanos, Democratas como Republicanos) e
mais explicito e transparente, no sentido de mais publicitado pelos préprios. Vale a
pena, por isso, que nos debrucemos sobre a administracdo norte-americana com uma
boa parcela da nossa atencdo, o que aqui fazemos — sem embargo, naturalmente, de
uma remissao para explicagbes futuras mais completas e menos “ad hominem” e
reducionistas que podem (e devem) ser levadas a cabo.

1. O contrato social e a violéncia politica

A violéncia existe desde tempos imemoriais mas foi assumindo novas formas a medida
que o homem foi construindo novas sociedades. Neste sentido a violéncia é uma
construcao politica e social transversal a todas as sociedades organizadas.

Regra geral, os governos tomam para si a responsabilidade de proteger os cidadaos
que vivem sob sua jurisdicdo. O Estado mediador de conflitos €, na verdade, o principal
garante da estabilidade social e da paz interna. Em tempo de guerra, o Estado
reivindica o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica para preservar o espago
politico da comunidade e o bem mais essencial, a vida humana, posta em causa por
ameacas externas e internas a comunidade?.

Os mecanismos da justica penal internacional sdo, no sentido explanado, uma
consequéncia do falhanco do contrato social celebrado entre governantes e governados
e uma necessidade de defender os direitos humanos fundamentais face a violéncia,
barbéarie e impunidade.

http://www.iccnow.org/, acedido em 3 de Mar¢o de 2013.

Jean Bodin (1530-1596) contribuiu definitivamente para a conceptualizacdo do Estado como poder
soberano, dotado de soberania interna e externa. Mais tarde coube a Thomas Hobbes (1588-1679) e John
Locke (1712-1778) a teorizagdo do contrato social e a sua relagdo com a soberania, nomeadamente a
utilidade do contrato social para a contencao do caos social em comunidades politicamente organizadas.
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Hannah Arendt clarificou como ninguém a relagdo entre poder e violéncia, que muitos
consideram umbilical. Arendt concluiu de forma inovadora que o exercicio do poder
politico corresponde ao reconhecimento da autoridade do Estado e ndo a afirmacéo do
poder pela violéncia. Ap6s anos de estudo, demonstrou que o exercicio da autoridade
nao s6 nao se confunde com a violéncia como prescinde da violéncia para se afirmar
(Arendt, 1969a). Esta posicdo contradita claramente a conhecida tese de Carl Schmitt
sobre o conflito como elemento constitutivo do poder (de que a guerra é uma
manifestacdo extrema) (Schmitt, 1932) — sem prejuizo de Arendt reconhecer, como
Schmitt, que o poder é a esséncia do governo. Vendo o poder desta forma, a
autoridade deve manter a ordem afastando-se o mais possivel da violéncia como
estratégia de afirmacao de poder.

Isto ndo quer dizer que o poder nao necessite pontualmente da violéncia, enquanto
instrumento de accdo politica. Mas segundo Arendt, quando o poder é exercido de
forma plena a violéncia deixa de ser necesséria. O corolario deste argumento é que,
para Arendt, o emprego da violéncia simboliza, mais do que tudo, a faléncia do poder e
nao a esséncia desse mesmo poder (Arendt, 1969b).

Para um numero significativo de governos o caracter essencialmente conflitual da
politica sobrepfe-se a nocdo de que o poder se deve converter em autoridade para
legitimar a politica. Por esta razdo os pais fundadores das Nacbes Unidas entenderam
que o mundo necessitava de um novo contrato social, baseado no principio da ilicitude
da violéncia como mecanismo de resolucédo de conflitos, excepto em legitima defesa ou
ao abrigo do mecanismo de seguranca colectiva global. Neste sentido, o dispositivo
normativo da Carta das Nag¢des Unidas dissocia intencionalmente o conceito de poder
da nocdo de violéncia reiterando o entendimento da violéncia como instrumento que

embora esteja a disposi¢cao do poder nédo é o cerne do poder.

Em tese, a institucionalizacdo da seguranca colectiva realiza o sonho cosmopolita de
substituir as aliancas e os equilibrios de poder por uma paz indivisivel conseguida
através da submissao do interesse nacional ao interesse colectivo.

A segurancga colectiva funciona sobretudo como um instrumento de redugdo dos abusos
do poder e de prevencao de ocorréncias futuras de violéncia internacional organizada
ao servico de um objectivo permanente, garantir a estabilidade e a previsibilidade do
sistema internacional (Saraiva, 2001).

Por isso, o mandato alargado da Carta da Nacfes Unidas - consubstanciado no triptico
seguranca/direitos humanos/desenvolvimento - é na verdade uma formula que enfatiza
a vertente da seguranca, que surge no texto fundador em grande destaque,
praticamente divorciada das outras componentes.

Os sujeitos do Direito Internacional por exceléncia foram sempre os Estados. Mas aos
poucos e poucos, foi emergindo a nocdo de que o0s governantes que planeiam e
comandam actos barbaros e atrozes que ferem o bem comum da humanidade tém o
dever de responder perante a comunidade internacional no seu conjunto.

A tese da inimputabilidade dos governantes comecou a modificar-se depois da | Guerra
Mundial, perante as indiziveis atrocidades cometidas pelos exércitos durante o conflito.
Esta nova fase do Direito Penal consagra, para além dos crimes comuns, 0S crimes
mais atrozes e hediondos, caracterizados pela violéncia, crueldade e barbaridade.
Assim, a nogao de crime internacional, caracterizado como
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“Um acto universalmente reconhecido como criminoso, sendo um
assunto grave que gera preocupacdo internacional e que por alguma
razdo n&do pode ser considerado de jurisdicdo exclusiva do Estado que
teria, em condi¢cdes normais, controlo sobre ele” (Military Tribunal V
1947-1948, caso Hostage).

Passa a estar no centro da governanga internacional como uma tipologia de crimes
contra a ordem internacional cometidos por individuos concretos, podendo-se assacar a
estes individuos responsabilidade penal individual pelos seus actos.

Do ponto de vista da seguranca internacional, é indiscutivel o contributo decisivo do
Tribunal Militar Internacional de Nuremberga e do Tribunal Militar Internacional de
Toquio para a limitagdo da liberdade dos governantes. Estes julgamentos sdo um
primeiro esboco de uma justica cosmopolita que reprime os mais graves crimes de
caracter internacional de responsabilidade penal individual de lideres politicos e
militares, no caso alemaes e japoneses. Tratou-se, no entanto, de tribunais ad hoc, que
por isso desapareceram mal resolvidos o0s casos concretos para que tinham sido
criados.

Mas no po6s Il Guerra Mundial e durante as décadas seguintes da Guerra Fria o
expressivo aumento de crimes internacionais fez com que a comunidade internacional
estabelecesse como meta a criagcdo de um tribunal internacional permanente dotado de
poder suficiente para aplicar o Direito Internacional aos individuos acusados de cometer
graves viola¢des do Direito Internacional Humanitario.

O final do século XX viria a criar condi¢cdes propicias a concretizagdo do projecto.

Os anos 90 comecaram com a desagregacdo da antiga Unido Soviética e a aceleracédo
da globalizacdo, que gerou novas formas de violéncia e terror e a “civilinizacdo” dos
conflitos. A caracteristica essencial dos conflitos armados no final do século XX é o
esbatimento da distincdo entre combatentes e ndo combatentes. O resultado é um
aumento da pressdo sobre aqueles que ndo tém vinculo ao conflito, os civis — vitimas
directas das hostilidades ou dizimados pela fome ou doenca na sequéncia dos conflitos
armados®. Verifica-se também um profundo impacto das tecnologias na (nova)
morfologia dos conflitos e nos efeitos globais que estes provocam no sistema
internacional. Finalmente, um terceiro elemento, o discurso sobre a inseguranca do
sistema internacional - a “guerra ao terrorismo”, apresentada como uma resposta a
nova ameaca do terrorismo, é talvez a mais significativa construgcdo narrativa da
politica externa norte-americana na fase pos bipolar — impregnou de tal modo o debate
politico que acabou por ter uma influéncia consideravel na criagdo de um tribunal penal
internacional permanente com capacidade de repressdo efetiva de pessoas
responsaveis pelos crimes internacionais mais graves.

Estes sinais de mudanca no sistema internacional, que se integram numa tendéncia de
longo prazo, sugerem o0 esgotamento do paradigma soberanista e a progressiva

% Sobre a evolugdo deste problema ver (2009) Human Security Report 2009/2010. Oxford: Oxford

University Press.
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afirmacdo de uma soberania limitada por uma cultura de responsabilidade em situacdes
de violacao dos direitos fundamentais da pessoa humana.

Uma das conquistas do Estatuto do Tribunal Penal Internacional (TPIl), concluido em
1998, foi justamente a inclusdo na sua jurisdicdo do crime de agresséo (jus ad bellum),
ausente dos Estatutos do Tribunal Penal Internacional para a ex-Jugoslavia e do
Tribunal Penal Internacional para o Ruanda, a par do crime de genocidio, crimes contra
a humanidade e crimes de guerra (jus in bello). Neste sentido, o Tribunal é uma
instituicdo internacional que tem por misséo dissuadir e reprimir a barbarie e crueldade
extremas desincentivando tanto quanto possivel o recurso a guerra como mecanismo
de transformacao social e de controlo politico sobre as populacdes e recursos.

A verdade é que o novo Tribunal tem mandato para prevenir e reprimir a guerra e punir
0S seus responsaveis mas nao pode ignorar que ha outras instituicdes com capacidade
de limitar a soberania externa dos Estados. Nao se estd, portanto, perante uma
instituicdo que age sozinha. Esta-se perante uma necessidade pratica de articulacdo do
TPl com o CSNU, na medida em que este tem a responsabilidade de zelar pelo
cumprimento da norma geral que impede o emprego estratégico da coac¢cdo armada
fora do (restritivo) quadro da legitima defesa.

2. Seguranca colectiva e responsabilidade penal individual por crimes
internacionais

Nesta seccdo pretende-se analisar a decisdo tomada pelas grandes poténcias no final
da Il Guerra Mundial de dotar o sistema internacional de um mecanismo de seguranca
colectiva.

Como se disse, o desenvolvimento de um modelo de seguranca colectiva global
adoptado pelas Nacgbes Unidas em 1945 procura garantir a ordem, estabilidade e
continuidade no mundo do pdés guerra. O modelo que foi institucionalizado esta
fortemente alavancado nos poderes conferidos aos membros permanentes do CSNU,
com capacidade material e vontade politica para manter um sistema global capaz de
funcionar a favor de todos os Estados do sistema internacional.

Em teoria,

“a condicdo sine qua non da seguranca colectiva € a auto-regulacéo
colectiva: um grupo de Estados tenta reduzir as ameacas a seguranca
acordando punir colectivamente qualquer Estado que viole as normas do
sistema” (Downs e lida, 1994).

Nesse sentido, distingue-se da defesa colectiva por trés ordens de razdes.

Em primeiro lugar, os problemas relacionados com a seguranca interna do espaco
politico sdo mais importantes que o0s desafios externos a este grupo de paises.
Segundo, a coligacdo de Estados que compdem o espaco dispéem, no seu conjunto, de
um poder agregado preponderante em relagdo aos eventuais opositores. Finalmente, os
participantes do sistema estdo unidos em torno de um designio comum: reagir contra
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qualquer emprego da forca armada considerada ilegal a luz do Direito Internacional
(Downs e lida, idem).

O mecanismo que foi institucionalizado €, na origem, essencialmente reactivo
apostando numa vigilancia dos Estados ndo membros do CSNU apenas e quando estes
perturbam o sistema e ferem o0s interesses colectivos mais fundamentais,
nomeadamente a salvaguarda do status quo internacional.

No entanto o principio, outrora basilar, de néo intervengcdo nos assuntos internos dos
Estados incorpora hoje novos parametros de andlise a que o CSNU deve
necessariamente atender.

Nao pertence aos objectivos deste texto a previsdo do sentido que virdo a tomar as
novas tendéncias no CSNU, nem tdo pouco seria avisado fazé-lo, sendo suficiente
realcar que estes parametros tém implicagdes decisivas para o futuro deste 6rgao.

Um dos aspectos mais importantes da discussdo sobre os limites do emprego da forca
armada é a hipdtese de intervencdo humanitaria armada em caso de catastrofe
humanitaria (ao abrigo da doutrina da responsabilidade de proteger, ou R2P). Outras
possibilidades avancadas sdo de legalidade duvidosa, como o (r)estabelecimento de
regimes democréaticos pela forca ou o uso preventivo da for¢ca no caso de suspeita de

posse ou desenvolvimento de armas de destruicdo massiva (Saraiva, 2009: 97).

Em 1945 parecia viavel construir um sistema de seguranca colectiva global que
assentasse na convergéncia normativa e na expansao de consensos ao nivel
internacional. Isto era possivel porque existia uma coligacdo de Estados
suficientemente fortes para impor a sua vontade aos outros membros do sistema. No
periodo da Guerra Fria a correlacdo de forcas Estados Unidos/URSS inviabilizou
qualquer entendimento mutuo que permitisse ao CSNU agir contra Estados
prevaricadores. Mas neste caso, como se sabe, havia pouco interesse em agir e nao
falta de capacidade para actuar.

A questdo crucial da geopolitica pos-bipolar é inteiramente diferente: a historica tenséo
entre direito e poder acentuou-se ap6s o colapso da URSS em virtude dos Estados
Unidos, pais que mantém a ordem no sistema internacional desde que ganhou a Il
Guerra, pretender manter a sua posicdo dominante recorrendo ao poder militar para
continuar a ditar as regras do jogo e eventualmente contrariar a ascensdo de uma nova
poténcia hegemaonica.

Um dos principais garantes desta estratégia é a enorme capacidade militar e
tecnolégica dos Estados Unidos que resulta da "revolugdo nos assuntos militares”,
processo ligado as novas tecnologias referentes a precisdo dos tiros de longo alcance e
a informacédo permanente sobre as forcas presentes e alvos eventuais. A “guerra limpa”
permite uma estratégia de prevencao de ameacas potenciais ancorada na percepcao de
que a hegemonia (americana ou qualquer outra) € uma condi¢cdo passageira no sistema
internacional. Donde, nédo se trata apenas de enfrentar os que desafiam o poder norte-
americano mas de uma necessidade de protelar no tempo a perda do estatuto
hegemonico, que se sabe ser inevitavel (Saraiva, 2009: 113).

Com efeito, o fim da Guerra Fria teve um papel importante na mudanca da agenda
internacional. A mudanca ocorreu a dois niveis: em relagdo aos temas que integram a
agenda e sobretudo na importéncia atribuida as questdes internacionais.
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Desde logo, a dindamica desencadeada pela implosdo da URSS teve traducdo na
ocorréncia dos conflitos armados n&o internacionais, que comecou a baixar de forma
sustentada a partir de 1989. Os conflitos entre Estados n&o foram afectados,
mantendo-se quase sem expressao estatistica, como se pode observar no grafico que a
seguir se reproduz e que representa a conflitualidade armada registada no periodo
1946-2011.

Gréfico 1 — Conflitos Armados por Tipo (1946-2011)

Armed Conflicts by Type, 1946-2011
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Em relacdo a importancia dada aos problemas na década que se seguiu a fragmentacao
da URSS e que coincidiu com a negociacdo do Estatuto de Roma, ocorreu uma
alteracao profunda da percepcédo internacional dos assassinatos, genocidios, pilhagens
e crimes de guerra ocorridos na ex-Jugoslavia, Ruanda, Republica Democratica do
Congo e em tantos outros lugares esquecidos do mundo.

Mas nem por isso se pode dizer que os actuais equilibrios estratégicos sdo o resultado
do novo discurso sobre a importancia dos direitos humanos. O que a realidade
estratégica tem mostrado € uma complexificagdo da agenda internacional que decorre
de uma importante revalorizacdo estratégica da violéncia politica e uma maior fluidez
das regras que proibem o emprego da forca armada. Como atras de insinuou e se pode
observar no gréafico, a partir do ano de 2005 é observavel um incremento da
conflitualidade armada que como tendéncia global ainda ndo deu verdadeiramente
sinais de abrandamento.
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Paralelamente, é notdria a tendéncia para uma violagcdo mais sistematica das leis e
costumes da guerra — tanto no caso dos poderes instituidos como em relacdo aos
actores nédo estaduais — acompanhando a flexibilizagao das regras do jus ad bellum.

No que diz respeito a superpoténcia sobrante, a omnipresenca dos Estados Unidos nos
principais palcos dos conflitos armados é uma crescente evidéncia que deve ser tomada
em devida conta pois, como ja deixamos dito, o relaxamento das normas contra a
guerra e do jus in bello (em termos de armas e estratégias de guerra) €, em grande
parte, o resultado de uma opcdo politica deliberada das poténcias militares mais
avancadas que beneficiam de uma pandplia de armamentos e equipamentos militares
inovadores produzidos pelo complexo militar-industrial das poténcias ocidentais. E-o
em grande parte, insistimos, embora possa (e deva) ser encarada num quadro maior;
este artigo toma como ponto focal o caso dos EUA, mas, por conseguinte, uma
explicacdo mais exaustiva e completa s6 pode ser encontrada por via de uma série de
andlises complementares de outras grandes poténcias, bem como de agrupamentos de
pequenas e médias poténcias, como as africanas, e das suas formas alternativas de
“resisténcia”. Esperamos, assim dar aqui um passo (mas apenas um passO) nhessa
direccéo.

Outro aspecto importante do novo ambiente estratégico, nem sempre notado, é o
acesso as novas tecnologias por alguns grupos armados de oposi¢cdo, 0 que 0s
transformou em movimentos globais e informacionais com comportamentos similares
aos Estados tecnologicamente avancados. O assunto € da maior importancia, pois o
que aqui esta em causa é uma verdadeira simetria estratégica no relacionamento dos
grupos de oposicdo com os poderes instituidos, embora no quadro de uma forte
dissimetria de capacidades (Saraiva, 2009: 156).

Todas estas alteragcdes no ambiente estratégico tiveram reflexos na negociacdo do
Estatuto do TPIl. As diferencas de opinido entre grandes e pequenas poténcias sobre
estes e outros temas exigiram longos debates e negociacbes que culminaram quase
sempre em concessdes politicas aos interesses dos grandes poderes.

Apenas num caso houve interesse comum em flexibilizar a jurisdigdo do TPl. Em
matéria de crimes de guerra. As poténcias militares queriam preservar 0s avangos
tecnolégicos da guerra centrada em rede (Network Centric Warfare), assente no
dominio da informacdo, na superioridade aéreo-espacial, utilizacdo de veiculos aéreos
nao tripulados (UAVS) e opera¢des no ciberespaco, mas tinham consciéncia de que o
novo paradigma do conflito alterava por completo os conceitos tradicionais de guerra e
combate. Ja os regimes ndo democraticos, naturalmente preocupados com a
necessidade de neutralizar os movimentos internos de oposicdo armada, também so
viam vantagens em apoiar a consagracao de um periodo transitério para os crimes de
guerra (Escarameia, 2003: 18).

A discussao da jurisdicao do Tribunal em relacdo ao crime de genocidio e crimes contra
a humanidade foi mais acalorada mas as divisdes politicas, embora se possam
considerar importantes, nao atingiram um patamar critico. O crime de agressao foi,
pelo contrario, unanimemente considerado como a questao politica mais controversa.
De tal modo que em Roma esteve a um passo de ser afastado da competéncia material
do Tribunal.
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3. Violéncia, crueldade e poder

A violéncia e a crueldade tém uma dimensao universal e intemporal constituindo o
cerne dos desafios que o espaco politico enfrenta na actualidade.

Os crimes internacionais e sua tipificacdo correspondem a violagfes sistematicas dos
direitos humanos em conflitos armados e a praticas de regimes arbitrarios, que se
consubstanciam em atrocidades e actos de violéncia e crueldade sobre as vitimas. Esta
banalizagcdo da violéncia estd frequentemente associada a uma necessidade de
afirmacéo dos perpetradores no quadro de projectos de poder mais ou menos difusos,
de natureza politica ou econdmica.

Nao existe uma definicdo precisa de atrocidade. O mesmo acontece em relagdo as
nocdes de crueldade, violéncia e poder, embora tenham sido avancadas algumas
propostas de clarificacdo das suas diferencas.

No que reporta a nocédo de crueldade, varios autores colocam a hipétese da crueldade
se situar num patamar diferente das noc¢des de violéncia e poder, por aquela envolver a
completa negacao da existéncia do outro (Rundell, 2012).

No entender de Rundell, a violéncia, aqui entendida num sentido essencialmente fisico,
€ um instrumento do poder. Mais precisamente corresponde a uma relacdo que é
estabelecida entre sujeitos, numa perspectiva em que o poder reconhece a existéncia
do outro, embora a crueldade seja muitas vezes o traco dominante destes
antagonismos, que se estabelecem entre coactor e coagido dentro e fora do campo de
batalha.

Pode assim concluir-se que a tortura, a violagdo, o aniquilamento do outro a quem
negamos existéncia € mais dificil quando existe uma relacdo de poder, que acaba por
limitar a crueldade inutil, embora a relagdo continue dominada por uma légica de soma
nula (Rundell, idem).

Os crimes mais graves de importancia para a sociedade como um todo sdo uma
tentativa de limitar as manifestacbes de crueldade e de violéncia nas sociedades
politicamente organizadas onde o direito e o poder sdo basicamente realidades
antitéticas.

Os crimes contra a populacéo civil, genocidio e crimes contra a humanidade, sao a face
visivel de um Estado barbaro e cruel que persegue e mata cidaddos comuns como
estratégia politica para manter o poder, no contexto de conflitos amados ou
simplesmente no quadro de politicas de repressdo. Sao igualmente formas de violéncia
praticadas por grupos armados irregulares sobre populacdes indefesas. O espaco da
violéncia generalizada contra civis esta instalado no quotidiano de muitos povos, o que
facilita uma articulagdo perversa destas violéncias com dindmicas da conflitualidade
externa e transnacional, produzindo assim uma complexa mistura de tensdes
conflituais que destroem as sociedades.

Os crimes de guerra constituem outra faceta da violéncia e crueldade. Sendo viola¢gdes
das leis e dos costumes de guerra incluem actos cometidos durante os conflitos
militares que sdo condenados e proibidos tanto pelo costume internacional como pelo
direito de Haia, direito de Genebra e mais recentemente pelo direito de Nova lorque.
Estes crimes estdo balizados por normas que regulam o modo de emprego da forca
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armada, em termos de armas e métodos de combate permitidos, uma vez tomada a
decisao de recorrer a violéncia armada por parte de Estados ou grupos de resisténcia.

Finalmente ha a assinalar importantes progressos na institucionalizacdo do crime de

agressao, que reporta a responsabilidade de individuos envolvidos na decisdo de
recorrer ao uso da forgca para concretizar objectivos politicos no exterior.

O acordo alcancado em Nuremberga a propésito deste crime, entdo designado “crime
contra a paz”, tornou bastante clara a profunda interdependéncia entre paz, seguranca
e justica mas também as consideraveis discordancias quanto a sua tipificacdo. Volvido
meio século, verificamos que as tensfes politico-estratégicas associadas ao crime nao
foram totalmente ultrapassadas, apesar dos esforcos das delegacdes presentes em
Roma e Campala, como adiante se vera em maior detalhe.

O crime de genocidio
E um crime sem nome e um crime internacional ao abrigo do costume internacional.

De todos os crimes elencados no Estatuto do TPI, é dos crimes com maior densificagdo
politica, a par do crime de agressao.

O genocidio ocorreu em todos os periodos da histdria e esta intimamente ligado a
intolerancia perante a diversidade humana (Nersessian, 2007: 243). O genocidio
manifesta-se através de um plano premeditado destinado a destruir ou debilitar
(destruir no todo ou na parte) grupos de caracter nacional, religioso, racial ou étnico. O
plano tem por finalidade acabar com as instituicbes politicas e sociais, com a cultura,
lingua, sentimentos de nacionalidade, religido e a propria existéncia econdmica dos
grupos nacionais.

Deste modo,

“O genocidio é um estado de criminalidade sistematico e realiza-se em
duas fases: a primeira consiste na destruicdo do modelo nacional do
grupo oprimido e a segunda na imposicdo do modelo nacional do
opressor sobre a populagdo oprimida que ficou no territério.”
(Nersessian, idem: 246)

O termo tem origem num tratado de 1944 sobre o nacional-socialismo e a sua politica
de ocupacédo escrito por um judeu, Raphael Lemkin, polaco e professor de direito. Nos
julgamentos de Nuremberga nenhum acusado foi condenado pelo crime de genocidio
per se porque nessa altura o genocidio integrava a categoria dos crimes contra a
humanidade (Nersessian, idem: 243).

Com efeito, no final da Il Guerra, o Iéxico juridico existente ndo dispunha de uma
categoria que exprimisse 0 acto inominavel de exterminagcdo massiva do povo judeu.
Alguns anos mais tarde, uma convencéo de 1948* autonomizava e positivava uma nova

4 Convencdo contra a Tortura e Outras Penas ou Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes,

Assembleia-Geral das Nac¢des Unidas, 10 de Dezembro de 1984.
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categoria de crime internacional, o “genocidio”, que designa crimes contra o género
humano, contra a dignidade da raca humana no seu todo.

O seu caréacter particularmente barbaro e cruel fere de tal modo o principio de
humanidade que para o0s governos democraticos ocidentais € politicamente
insustentavel ignora-lo, ndo havendo qualquer possibilidade de recuar perante as

opinides publicas depois de se ter admitido que o crime aconteceu.

Neste sentido, a tipificacdo do crime no Estatuto do TPI, que se limita a reproduzir a
definicdo do crime de genocidio adoptada na Convencdo para a Prevencédo e
Repressdo do Crime de Genocidio (supracitada) tranquilizou a generalidade dos
Estados envolvidos na criagdo do TPI, pelo facto do crime continuar limitado a
destruicdo (fisica e biolégica) intencional de um grupo nacional, religioso, racial ou
étnico (Cardoso, 2012: 48). A concepc¢ao adoptada exclui, por exemplo, fenbmenos de
perseguicdo e destruicdo intencional de grupos politicos, permitindo aos governos
eximir-se de maiores responsabilidades perante estes crimes que embora se
considerem graves nao parecem ferir tdo profundamente o bem geral.

Com estas observacdes pretendemos sublinhar um ponto importante, que os conceitos
juridicos ganham muitas vezes no discurso politico um estatuto meramente
instrumental de manipulacdo da realidade. Esta referéncia serve portanto para lembrar
que a realidade é interpretada em funcao dos interesses da politica, entendida como
capacidade de optar em cada momento por um determinado curso de ac¢gdo em nome

do bem comum.

No caso do crime de genocidio a sua negac¢ao denota, quase sempre, um desinteresse
politico em punir este tipo de crime. Ja a opc¢éo contraria, a denuncia internacional de
actividades genocidas, ndo significa forcosamente uma vontade politica de reprimir e
punir tais actos.

Um s6 exemplo, dos varios possiveis: veja-se a convic¢do com que os Estados Unidos
se apressaram a condenar os acontecimentos no Darfur como actos genocidas, numa
altura em que o Relatdrio da Comissao Internacional de Inquérito sobre a Situagdo no
Darfur-Sudéo'’®, criada por vontade do CSNU e presidida por Antonio Cassese, n&o
conseguira obter provas contundentes da intencdo de destruir grupos no todo ou na
parte, concluindo que nado existia uma politica genocida no Darfur mas actos militares
para eliminar accdes rebeldes vindas de um grupo politico (Hamilton, 2011). Com os
meios ao seu alcance, teria sido muito facil aos Estados Unidos apoiar a recomendacao
da Comisséo, que ia no sentido do CSNU referir o caso ao TPl permitindo desta forma o
julgamento dos responsaveis pelas atrocidades perpetradas no Darfur. Em vez de
apoiar esta proposta, os Estados Unidos sugeriram a criagdo de um tribunal hibrido
africano.

A crise do Darfur evidencia a existéncia de uma dualidade moralista no pensamento
politico norte-americano (como, noutros casos, de interven¢gdes semelhantes de
grandes poténcias), ao mesmo tempo particular e universal, e que esta dualidade cria
dificuldades politicas no momento em que € preciso tomar decisdes.

No inicio de Setembro de 2004, na sequéncia da investigacdo promovida pelo governo
americano aos crimes cometidos no Darfur, o secretario de Estado Colin Powell

5 International Commission for Inquiry on Darfur, Report of the International Commission of Inquiry on

Darfur to the United Nations Secretary-General, UN Doc, S/2005/60, Jan, 25, 2005.
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descreveu os crimes ocorridos no Darfur como genocidio e o presidente George W.
Bush usou o termo num discurso nas Nacdes Unidas algumas semanas depois
(Hamilton, 2011). Na crise do Darfur, a politica externa norte-americana quebrou a
tradicdo de manter o siléncio sobre este tipo de atrocidades. Porém a referéncia
explicita ao processo de desumanizacdo em curso no Suddo ndo desencadeou uma
accao decisiva face a gravidade dos acontecimentos.

Deste modo, a pratica discursiva dos Estados Unidos ndo confirma a assumpc¢ao de
responsabilidades deste pais na repressdo internacional do crime de genocidio. Bem
pelo contrario. A resolugcdo do CSNU que denunciou a situagdo ao TPl s6 foi aprovada
porque se sabia que uma maioria de 9 paises (do grupo dos like-minded) votaria
favoravelmente o texto, colocando os Estados Unidos numa posicdo ingrata: somente o
veto americano permitiria chumbar a resolucéao.

A administracdo norte-americana preferiu abster-se e viabilizar a resolucdo 1593 que
denunciou o caso ao TPl (Mackeod, 2010). Esta decisdo, que parecia sinalizar um
compromisso com a justica penal internacional, ndo amarra verdadeiramente o pais ao
regime de proteccédo internacional dos direitos humanos porque a administragdo exigiu
contrapartidas pela viabilizagdo da resolu¢cdo, nomeadamente imunidade de jurisdi¢do
perante o TPl dos cidad&dos americanos envolvidos em operagdes militares naquela
regiédo.

Ja que envolve os Estados Unidos, uma grande poténcia com um discurso muito sui
generis, este episddio que aqui tomé&mos como exemplo pde a nu um discurso
contraditério e ambivalente que procura conciliar o discurso identitario da promocao
dos direitos humanos, focado no principio da centralidade da dignidade da pessoa, e a
reafirmacdo do estatuto de nacdo excepcional, que neste sentido muito particular
isenta o pais do cumprimento das regras prescritas pelo regime internacional de
proteccéo dos direitos humanos.

Conclui-se, neste caso, que do ponto de vista da grande estratégia dos Estados Unidos
os instrumentos de justica internacional tém forte ligacdo a uma estratégia nacional de
promocédo de regime democraticos, no quadro de uma agenda securitaria mais ampla e
integrada que inclui, entre outros aspectos, a definicdo de esferas de influéncia, a
manutencdo do estatuto de hegemonia e preocupacfes com a seguranga energética do
pais. Tudo indica que intervencfes de outras grandes poténcias sigam um padrao
similar de duplicidade.

Os crimes contra a humanidade
Desde o final da Il Guerra que assistimos a violéncia patrocinada pelos governos.

Os governos que matam intencionalmente civis socorrem-se de politicas letais como
genocidios e politicidios.

Como acabou de se ver, o genocidio compreende a uma politica de assassinatos
organizada em que as vitimas sdo escolhidas em fun¢do da sua pertenca a um grupo
particular.

Ja os politicidios seguem um padrao diferente, em que as vitimas sao definidas
primordialmente em termos da sua posi¢ao hierarquica ou oposi¢cao politica ao regime e
grupo dominante. Politicamente, este conceito reflete a necessidade de reunir numa
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mesma categoria um conjunto de praticas dos regimes autoritarios a que nao
corresponde uma categoria auténoma no Direito Penal Internacional (Krain, 2005:
364).

Nos dois crimes, ha uma intencdo da parte do agressor em destruir o grupo alvo, no
todo ou na parte (Krain, idem). Donde, o que verdadeiramente separa os dois crimes
nao é a intencdo mas os grupos alvo.

O assassinato em massa € tipicamente um crime de Estados mas também se aplica a
perpetradores ndo estaduais, no pressuposto de que estes controlam a regido onde o
massacre acontece e operam como se fossem o préprio Estado, exercendo fun¢des de
autoridade na regiao (Krain, idem).

Para o Direito Penal Internacional a perseguicdo de grupos politicos € um crime contra
a humanidade, no quadro de um ataque, generalizado ou sistematico, contra qualquer
populacéo civil, havendo conhecimento desse ataque®, no quadro de conflitos armados
ou fora deles.

Mas, como recorda Cassese, continua a ndo existir acordo sobre as praticas a incluir
neste tipo de crimes. O Tribunal de Nuremberga foi confrontado com esta dificuldade e
decidiu considerar nesta categoria os “actos desumanos” cometidos pelos alemées.
Apesar das divergéncias sobre o alcance do conceito, o Tribunal Penal Internacional
para a ex-Jugoslavia, o Tribunal Penal Internacional para o Ruanda e o TPI
concordaram genericamente com esta conceptualizacdo que define o crime em funcéo
da desumanidade dos actos em causa.

Na opinido de Cassese, trata-se de um conjunto de ofensas odiosas que constituem um
ataque sério a dignidade humana ou uma grave humilhacdo ou degradacdo da
dignidade (Mackeod, 2010: 283). O Estatuto do TPl considera neste grupo os crimes de

violéncia sexual e o crime de apartheid, por exemplo.

A inclusdo e caracterizagcdo dos crimes de violéncia sexual no Estatuto do TPI foi uma
das mais significativas vitorias da diplomacia portuguesa e em particular do empenho
de Paula Escarameia’, que muito contribuiu para o aprofundamento e ampliacdo destas
tematicas durante as negociacfes do Estatuto e dos Elementos dos Crimes.

O impacto dos crimes de violéncia sexual nos conflitos armados nao tem parado de
crescer. Forgcas de seguranca dos governos, forcas militares, empresas militares ao
servigco de governos ocidentais e grupos armados na oposi¢ao, todos recorrem a guerra
psicoldgica com a intencdo de humilhar o inimigo e destruir a sua moral e a da
populacdo, como ficou amplamente provado no Afeganistdo e lraque (Zawati, 2007).
Isto porque as ofensas sexuais tém sempre resultados devastadores nas comunidades
€ 0S responsaveis por estes actos esperam que 0 estigma social impeca as vitimas de
falar publicamente reduzindo-se drasticamente a possibilidade dos seus autores serem
punidos.

A violéncia sexual praticada de modo sistematico é, portanto, uma forma de
enfraquecer a sociedade civil, ja que as suas consequéncias vao muito para além de
cada um dos individuos envolvidos.

6
7

Estatuto do TPI, artigo 7.°.
Enquanto Conselheira Juridica da Misséo de Portugal junto das Nac¢des Unidas.
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A violéncia sexual tem atingido homens, mulheres e criangas. A violacdo de homens em
tempo de guerra é essencialmente uma manifestacdo de poder e de agressdo e nao
uma satisfacdo dos desejos sexuais dos perpetradores. O vencedor faz questdo de
violar estes homens como forma de garantir que ndo poderao voltar a combater ou a
comandar. Homens submetidos a esses abusos sdo especialmente marginalizados.

Nas sociedades contemporaneas, o contrato social ndo se tem mostrado capaz de
contrariar esta e outras violéncias contra civis. As respostas praticas que se tém
encontrado para esta dificuldade ndo tém obtido resultados muito satisfatoérios.

Uma das solu¢des mais discutidas € o emprego da for¢ca armada num cenario extremo
de emergéncia humanitaria em que por ac¢do humana a integridade fisica e a
sobrevivéncia da populacao civil se encontram em risco. Todavia a consagragdo de um
modelo mais flexivel de soberania ndo parece ser, pelo menos por agora, viavel devido
ao facto de boa parte da comunidade internacional se opor a esta evolucao.

Confirma-se, assim, a necessidade de encontrar outras solu¢des. Mas, como se viu, as
dificuldades técnico-juridicas e reservas politicas quanto a tipificagcdo de alguns
comportamentos como crimes contra a humanidade tornam mais dificil concretizar uma
justica penal internacional assente unicamente numa instituicdo de jurisdicdo universal
permanente. E, pois, evidente, que é preciso pensar melhor a inter-relagdo entre o

dominio do Direito e da politica internacional.

Os crimes contra a humanidade tratam da criminalizacdo das atrocidades humanas que
colocam em perigo a seguranca das comunidades atingidas por tais indignidades e
ultrajes. Deste modo, a responsabilidade internacional n&o se esgota na capacidade de
julgar estes crimes, é de facto na arena politica que a defesa da dignidade humana
encontra a sua ultima fronteira.

Os crimes de guerra

Os crimes de guerra foram definidos pelo Estatuto do TPl tendo como base as violacdes
graves do Direito Internacional Humanitario contidas no Direito de Haia e nas
Convencdes de Genebra e seus Protocolos adicionais de 1977.

Os elementos dos crimes de guerra sdo dois: que 0s crimes sejam cometidos dentro de
um contexto de conflito armado e que o crime tenha relacdo com esse conflito. O que
diferencia os crimes de guerra dos crimes contra a humanidade é a necessidade de
existéncia de um conflito armado, internacional ou no internacional®.

Apesar da primazia que o TPl concede ao Estado-nacdo, permitindo-lhe julgar os seus
cidadaos em caso de violacOes graves dos direitos humanos e evitando que esses casos
possam chegar ao TPl (principio da complementaridade) foi a Franca, um pais
ocidental, que exigiu (e conseguiu ja em Roma, no artigo 124.° do Estatuto) que um
Estado que se tornou parte do Estatuto possa diferir, por um periodo de 7 anos apés a
entrada em vigor do mesmo, a aceitacdo da jurisdicdo do Tribunal em relacdo a estes
crimes, sempre que praticados por seus nacionais ou no seu territério (Escarameia,
2003: 18).

8 Estatuto do TPI, artigos 7.° e 8.°.
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Actualmente a Franca ja ndo se encontra abrangida pelo periodo transitério mas a
verdade é que esta clausula pode ser usada por outros Estados partes do Tribunal que
foi concebido para actuar num contexto territorial o mais amplo possivel e com uma
jurisdicdo que deveria ser geral e uniforme.

Por outro lado, a dinamica desencadeada pela Franca foi aproveitada pelos Estados
Unidos que tratou de por em marcha uma politica, com varias frentes, destinada a
proteger as suas forcas militares estacionadas no exterior, em missdes de paz ou
intervencbes armadas mais musculadas (Escarameia, idem).

Todos estes desenvolvimentos indiciam uma securitizacdo dos direitos humanos e uma
crescente disponibilidade dos grandes poderes para executar intervencfes humanitarias
como justificacdo para as suas ac¢Oes militares unilaterais.

Voltemos, entdo, ao exemplo escolhido, o norte-americano. E esta l6gica que justifica
que os EUA tivessem procurado limitar a jurisdicdo do TPl aos crimes que ocorressem
no territério de um Estado parte “e” fossem cometidos por um nacional de um Estado
parte. O que aconteceu foi que os delegados chegaram a um consenso radicalmente
diferente, convictos que o “ou” disjuntivo (Lindberg, 2010: 17) fortaleceria a ideia do
individuo como foco normativo do Direito Internacional e o paradigma cosmopolita de
uma justica ao servi¢co da unidade da comunidade humana.

Perante esta conquista da ordem publica internacional os Estados Unidos redobraram
esforcos para encontrar alternativas ao Estatuto pois em tese os militares americanos
envolvidos em operagbes de paz ou noutras missdes militares no exterior podem vir a
estar sujeitos a jurisdicdo do TPl se cometerem crimes no territério de Estados partes e
estes ndo quiserem ou n&o puderam julga-los®.

A defesa da soberania ndo é incompativel com vinculos internacionais firmados pelos
proprios Estados, numa clara extensao do contrato social, mas ja podera ser posta em
causa quando um cidaddo de um Estado que n&o é Estado parte do Estatuto é entregue
ao TPl para ser julgado. Cientes deste facto, os Estados Unidos tém contornado a
jurisdicdo do Tribunal por varias vias.

No CSNU, Washington tem-se empenhado em garantir imunidade de jurisdicdo aos
militares a cumprir missdes de paz no exterior, apesar da generalidade dos paises
considerar estas clausulas contrarias a letra e ao espirito do Estatuto de Roma. As
tensdes atingiram um nivel critico quando os Estados Unidos comunicaram que
pretendiam renovar as garantias de imunidade de todas as suas forcas que faziam
parte das missdes das NU ou missdes autorizadas pelas NU, como a coligacédo de forcas
presente no lraque apds 30 de Julho de 2004 (Birdsall, 2010: 460, Johansen, 2006:
308-310).

O Conselho reagiu mal a proposta da Casa Branca porque se tratava de forcar, uma vez
mais, a aprovacdo de um estatuto de excepgdo para 0s militares americanos num
momento particularmente delicado em que se discutia a legalidade da intervengdo no
Iraque. Nessa altura, s6 os russos, angolanos e filipinos apoiaram a pretensdo dos
Estados Unidos, o que os deixou isolados e obrigou a retirada da resolucdo (Johansen,
idem, 310).

® Uma vez que o Estatuto do TPl ndo admite reservas.
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Washington reagiu a este desaire com a retirada de 9 soldados americanos das missées
de peacekeeping da Etiopia e Kosovo, Estados que ndo tinham firmado tratados
bilaterais com os Estados Unidos (Johansen, idem) e que também nao eram Estados
partes do TPI.

A politica dos Estados Unidos perante os mecanismos multilaterais ndao € um factor
novo nas relagcBes internacionais: 0 que preocupa o0s Estados Unidos é o TPI ter
capacidade de projeccdo de normas internacionais ao nivel global, condicionando deste
modo o desenho das politicas nacionais das grandes poténcias, neste caso a sua
propria (May et al, 2006: 354).

Outro exemplo da politica seguida € a rede de tratados bilaterais celebrados entre os
Estados Unidos e um conjunto alargado de paises que determinam que 0s paises que
sdo Estados partes do Estatuto ndo deverdo entregar ao TPl os nacionais americanos
ou de outros paises que nado sao partes do Estatuto, incluindo pessoas ligadas ao
departamento de Defesa e CIA, civis incluidos.

Outro aspecto importante deste periodo € o American Servicemember’s Protection Act
(ASPA), legislacdo que proibe a assisténcia militar a paises que ratificaram o Estatuto a
ndo ser que mantenham acordos bilaterais com os Estados Unidos (Johansen, 2006:
313-314).

Estas politicas ja comecaram a mostrar-se contraproducentes na América Latina. O que
aconteceu na América Latina foi que os paises da regido que recusaram assinar acordos
bilaterais com os Estados Unidos resolveram celebrar contratos de assisténcia militar
com a China. Confrontado com a perda destes contactos privilegiados, o Congresso
aprovou em Setembro de 2006 uma alteragao legislativa que contempla a exclusao dos
programas de treino militar da lista de san¢des a aplicar aos paises que se recusam a
assinar estes acordos (Birdsall, 2010: 462) deixando de existir qualquer impedimento a
celebragao deste tipo de acordos de cooperacgdo militar.

Um problema adicional para a agenda crescentemente intervencionista das grandes
poténcias € o poder do Procurador do TPI de iniciar um processo por si proprio.

Importa, no entanto, reconhecer que o Procurador se tem mostrado prudente no
exercicio das suas funcfdes. No caso da intervencdo no lIraque, o Procurador recebeu
varias missivas pedindo-lhe que julgasse Blair, Bush e Rumsfeld (Lindberg, 2010, 24-
25). Numa carta que foi tornado publica, o Procurador reconheceu que os soldados
norte-americanos (pertencentes a um Estado que ndo é Estado parte, o mesmo
sucedendo com o lraque) contaram com a cumplicidade dos soldados ingleses (que
pertencem a um Estado parte) na forma como trataram os prisioneiros no Iraque. Nao
obstante, o Procurador entendeu que o RU estava a investigar internamente os factos
pelo que, do seu ponto de vista, ndo fazia qualquer sentido envolver o TPl na

polémica™.

Para além de tudo o que foi dito até aqui, os Estados Unidos abriram um outra frente
de conflito com a justica internacional a propdsito da proibicdo da tortura, principio
consolidado no Direito Internacional consuetudinario e nos tratados internacionais como

0 OTO, Policy Paper, On the Interests of Justice, September of 2007.
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jus cogens. Trata-se de uma pratica banida por todos os povos e criminalizada no
Estatuto do TPl como crime de guerra, crime contra a humanidade e genocidio®'.

A Amnistia Internacional, entre outras organiza¢cbes, acusaram o0 antigo presidente
norte-americano Bush, o antigo vice-presidente Dick Cheney, o antigo secretario de
estado para a Defesa Donald Rumsfeld, bem como o antigo director da CIA, George
Tenet, de terem ordenado o recurso a praticas legalmente consideradas como tortura
contra presos no contexto da “guerra contra o terrorismo”*? em centros de detencédo
secretos geridos pela CIA™. As declaracdes feitas na televisdo pelo ex-presidente
George W. Bush reconhecendo que autorizou a tortura e documentos oficiais entretanto
relevados confirmam a ocorréncia destas praticas (Guantanamo, Abu Grahib) (Ross,
2007).

A tortura pratica-se sempre em nome da seguranga nacional. A principal caracteristica
da tortura é a sua especializagdo como instrumento rotineiro nos interrogatdrios sobre
actividades de oposicdo aos regimes militares e outras formas ndo democréaticas de
governo.

A tortura em democracia ndo é assumida como politica oficial e resume-se a um
método de obtencdo de informacdes de modo ilegal. Por esta razdo é particularmente
dificil entender porque reconheceu George W. Bush que autorizou a tortura de presos
sob custédia dos Estados Unidos. A administracdo Bush colocou abertamente em causa
a aplicacdo universal da proibicdo de tortura, plasmada no artigo 2.°© da Convencao
contra a Tortura e Outras Penas ou Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes,
pondo em cheque os fundamentos do liberalismo politico e a ideia de que as pessoas
sdo um fim em si mesmo. A relativizacdo da imoralidade e da ilegalidade da tortura e a
sua institucionalizacdo no aparelho de estado democrético representa uma falha do
sistema de informacdes, em particular da HUMINT, que é inaceitavel por se tratar de
um pais com enormes responsabilidades internacionais e interesses globais.

Obama tentou remediar a situacdo e aprovou uma nova Estratégia de Seguranca
Nacional que condena cabalmente o recurso a tortura como método de combate ao
terrorismo sugerindo que os Estados Unidos estardo dispostos a abolir de uma vez por
todas esta prética nefasta'®. Mas a verdade é que a discussdo doutrinaria em torno da
legitimidade da tortura em casos excepcionais ndo se pode dissociar da doutrina da
guerra preventiva, que a Estratégia de Seguranca Nacional de 2010 manteve
integralmente. Esta circunstancia tem dificultado objectivamente a consolidacdo dos
principios do direito e da justica internacional.

Em sintese, a tentacdo do unilateralismo e as politicas de excepcdo agravam as
dificuldades da ordem publica internacional e do Direito Internacional em matéria de

1 Artigo 8.9, ii), artigo 7.°, f) e artigo 6.° b) do Estatuto do TPI.

2 Amnesty International (2012). USA Human Rights Betrayed, 20 Years After the Ratification of ICCPR,
Human Rights Principles Sideliend by “Global War” Theory. UK, p.3

Muitos sectores continuam pouco convencidos de que existia um conflito armado com a Al Qaeda. De
qualquer modo, com ja se viu, o Estatuto de Roma permite julgar actos de tortura no quadro de crimes
contra a humanidade.

Segundo a Estratégia de Seguranca Nacional de 2010, a administragdo americana“prohibit torture without
exception or equivocation: brutal methods of interrogation are inconsistent with our values, undermine
the rule of law, and are not effective means of obtaining information. They alienate the United States
from the world. They serve as a recruitment and propaganda tool for terrorists. They increase the will of
our enemies to fight against us, and endanger our troops when they are captured. The United States will
not use or support these methods”. In USA (2010). National Security Strategy. Washington: the White
House, p.36.
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proteccdo e promocdo dos direitos humanos potenciando as contradicfes conceptuais
do texto aprovado em Roma. Com efeito, a heterogeneidade de perspectivas tém
permitido aos paises partes (e nédo partes) do Estatuto explorar as insuficiéncias
apontadas permitindo-lhes, em Uultima andlise, projectar os seus interesses e nao os
valores da sociedade global que o Estatuto visa defender.

Crime de agressao

O crime de agressdo € um crime contra a principal instituicdo internacional que
promove a paz e protege os direitos humanos, o Estado soberano.

O crime de agressao € central na construcdo normativa do TPI, na medida em que cabe
ao Tribunal por cobro aos “abusos de poder”, desencorajar a competicdo violenta e
promover a paz através da prevencdo e julgamento dos crimes de agressdo no
ordenamento juridico internacional.

E relativamente consensual que o Pacto de Briand-Kellog (1928) foi o primeiro
documento juridico a introduzir a ideia, revolucionaria a época, de que a guerra jJa nao
€ a solucdo para todos os problemas internacionais. Antes desta data o enfoque era
completamente diferente, o uso da forca e a agressdo armada eram meros conceitos
politicos que serviam para descrever a conduta dos Estados fortes e poderosos (Meddi,
2008: 658).

As atrocidades cometidas na Il Guerra alertaram a comunidade internacional para a
necessidade de julgar a guerra de agressao. O julgamento de Nuremberga € o primeiro
marco na codificagdo do Direito Penal Internacional e um importante compromisso
politico com o novo regime internacional assente na regra geral de proibicdo do uso da
forca nas relacdes internacionais.

Mas apesar da sua importancia, o julgamento de Nuremberga ndo escapou as
contradi¢cbes da politica internacional do final da Il Guerra. Bass (2002: 173-174), por
exemplo, sustenta que as negociagdes preparatérias do julgamento mostram que os
interesses nacionais de Americanos e Ingleses se sobrepuseram as responsabilidades
da comunidade internacional na punicdo dos crimes perpetrados pela cupula politica e
militar nazi. Os trabalhos preparatérios do Tribunal de Nuremberga permitem, de facto,
perceber a importancia das marcas da guerra na sociedade americana e a necessidade
de reparar o sofrimento infligido ao povo americano. Esta circunstancia nacional
acabaria por remeter para segundo plano a memdria do nacional-socialismo e o
sofrimento judeu no holocausto (Bass, 2002: 173-174)"°.

Este aspecto particular da politica interna norte-americana ajuda a perceber a extrema
importancia dos “crimes contra a paz” na fase do pés-guerra:

“Na Conferéncia Internacional sobre Tribunais Militares, reunida em
Londres entre 26 de Junho e 8 de Agosto de 1945, o assunto mais
polémico continuava a ser a questdao da criminalidade da guerra
agressiva. Os EUA insistiam em patrocinar a ideia da guerra agressiva

'S Talvez esta posicdo ajude a explicar a necessidade de outros tribunais, em lIsrael e na Alemanha

Ocidental, julgarem o holocausto.
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como crime internacional que gera responsabilidade penal para os seus
autores. O crime de agressdo foi inclusivamente apresentado na
Conferéncia no mesmo dia em que a Conferéncia de Sao Francisco
ilegalizava o uso da for¢ca na Carta das Nacdes Unidas” (Saraiva, 2009:
221).

Cinquenta anos volvidos sobre estes acontecimentos, os Estados Unidos mudaram
radicalmente de posi¢cdo no que diz respeito a criminalizagcdo da agressdo no quadro
das negociacdes do Estatuto do TPI, tendo exercido consideravel influéncia no sentido

de se excluir o crime da jurisdicdo do Tribunal.

Mas apesar das pressdes americanas e dos outros membros permanentes do CSNU, o
crime de agressédo foi incluido no texto do Estatuto, gracas ao sentimento partilhado
pelos delegados a Conferéncia de Roma de que a agressao constitui a maior ameacga a
paz e a seguranca colectiva. Ainda assim, por falta de tempo e consenso politico -
recorde-se que os grandes poderes viabilizaram a referéncia ao crime ja na recta final
da conferéncia-, a sua defini¢ao ficou adiada para futuras conferéncias de revisao.

A primeira conferéncia de revisdo ocorreu em Kampala, em 2010. Conforme se
esperava, a discussdo da definicdio do crime de agressdo encontrou indmeros
obstaculos politicos, o que nao permitiu afinar varios aspectos da solucdo final
adoptada, que acabou por reflectir o essencial das prioridades estratégicas dos grandes
poderes.

O crime de agresséao é, de facto, o crime sob jurisdicdo do TPl que melhor reflecte a
actual distribuicdo de poder do sistema internacional que é uma distribuicdo assimétrica
entre os Estados.

Os sucessivos entraves colocados pela poténcia dominante a todo este processo
evidenciam a sua profunda desconfianca em relacdo as normas internacionais vigentes
que regem o emprego da forca armada, na medida em que estas funcionam como uma
barreira defensiva da integridade territorial das unidades politicas mais frageis do
sistema internacional (Saraiva, idem). O movimento dos nao-alinhados (NAM) tem
questionado a posi¢cao dos P5 e ja fez notar que néo esta disposto a viabilizar a agenda
intervencionista das poténcias ocidentais como solugdo concreta para as emergéncias
humanitarias que deflagram nos seus territorios, que as autoridades locais né&o
conseguem debelar ou de que sdo as primeiras responsaveis. Neste sentido, os NAM
sempre favoreceram as propostas da UE no seio do grupo dos like-minded, batendo-se
pela inclusdo do crime de agressdo e a ampliacdo das prerrogativas do Tribunal, contra
a opinido declarada dos grandes poderes.

X

Apesar da rigidez inicial das posi¢cbes, a medida que a negociacdo avancava ia-se
tornando claro que os pequenos e médios poderes teriam de ceder e admitir o papel do
CSNU nesta matéria, o que faz deste crime o Unico crime no Estatuto que estabelece
como pré-condi¢cdo para que um individuo seja responsavel por um crime de agressao
que essa pessoa tenha planeado, preparado, iniciado ou executado um acto de
agressao que cria responsabilidade ao Estado (area de actuagdo do CSNU).

Seja como for, no final, a resolucdo adoptada em Kampala sobre o crime de agressao é
uma emenda ao Estatuto do TPl que define finalmente o crime e as condi¢cbes de
exercicio de jurisdigéo.
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Mas como se disse, o texto final evidencia um consenso muito fragil e a ambivaléncia
dos grandes poderes em relacdo ao multilateralismo. A arquitectura final do crime de
agressao tomou em linha de conta as doutrinas estratégicas em vigor nos Estados
Unidos, NATO e outros paises ocidentais fortemente sustentadas na Revolugao dos
Assuntos Militares, na Transformacdo e em conceitos conexos que procuram
compatibilizar as forcas militares com a era da informac&o em que vivemos.

As tecnologias de informacédo e comunicacado (TIC) tém um efeito multiplicador de forca
que ‘permite as Forgcas Armadas que ja incorporaram o0s requisitos tecnoldgicos da RMA
comecarem a pensar adoptar uma postura estrategicamente mais pro-activa, de
prevencao militar das “novas ameacas” '(Saraiva, 2009: 338).

Esta opcao estratégica dos Estados Unidos, que foi materializada pela administracao
Bush e néo foi interrompida por Obama, apoia-se na doutrina da guerra preventiva por
se tratar de uma estratégia de longo prazo que “é, por definicdo, uma estratégia que se
desenvolve num quadro de superioridade estratégica, pois s6 em condi¢bes de grande
vantagem militar é possivel inviabilizar a ascensdo de potenciais rivais (Saraiva, idem:
2029). Neste sentido, a ideia de que uma superioridade tecnoldgica seria decisiva em
futuros conflitos, que os tornaria mais curtos no tempo, menos intensos e com menores
baixas (Espirito Santo, 2007) conquistou os outros membros permanentes do CSNU, o
que permitiu a adopcdo de uma posicdo comum dos P5 em relagcdo ao crime de
agressao.

A histéria da negociacdo do crime de agressdo mostra, assim, que 0 que esta em
disputa no TPl é o direito das grandes poténcias conservarem a sua liberdade de accao
estratégica e de prosseguirem a sua agenda humanitaria.

Durante a negociacdo do crime foram muitas as estratégias seguidas para atingir o
objectivo tracado. Por exemplo, em 1999, no rescaldo da intervencdo da NATO no
Kosovo, a delegacdo alemad defendeu que o sentido restrito do crime afasta as
categorias de crime exteriores a nogcao de “ataque armado que tem como objectivo ou
efeito a ocupacédo militar ou a anexacdo do territério do outro Estado”’® Isto &, os
bombardeamentos aéreos e os bloqueios navais nao constituiriam actos de agressao
(Saraiva, 2009: 295). Como se sabe, o argumento ndo foi aceite pela Comisséo
Preparatdria (PrepCom), pois nao parecia razoavel ilibar, por esta via, eventuais
responsabilidades da NATO na campanha aérea em territério kosovar".

A questdo, muito controvertida, da legalidade/legitimidade das “intervencdes
humanitarias” no Kosovo, Afeganistdo, Iraque e Geodrgia voltou a estar em cima da
mesa na reunido de Kampala. Mas uma posicdo definitiva relacionada com a
licitude/ilicitude da intervencdo humanitaria armada unilateral bona fide (Trahan, 2011:
75-76) acabou por ser afastada do texto final, por ser uma matéria ndo estabilizada e
que permanece em discussdo na comunidade juridica (e entre os estudiosos das
relacbes internacionais), essencialmente ao abrigo da R2P. Ndo obstante ter sido este o
sentido da deciséo, o articulado final ndo deixa de abrir a porta a abordagens indirectas
a este assunto.

No que reporta a nocdo de ilegalidade excepcional das interven¢des humanitarias
armadas, tal como foi proposta por Franck, Chesterman e Byers (2003), ha uma sdlida
percepcéo, sobretudo entre os NAM, da sua natureza ilegal o que motivou mais de 130

6 Proposta alema (PCNICC72000/DPPP-139 (1999), Discussion Paper PCNICC/2000/WGCA/DP.4 (2000)
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declaragdes unilaterais ou conjuntas de paises opondo-se formalmente a sua
consagracao (Leckerc-Gagné e Byers, 2009: 380).

Todavia, em Kampala as iniciativas diploméaticas dos Estados Unidos conseguiram
vencer a resisténcia dos paises afro-asiaticos. De acordo com a redacc¢do do texto final
aprovado, os crimes cometidos no territério de Estados n&do partes e por nacionais de
Estados que ndo sao partes ficam excluidos da competéncia do Tribunal. Esta
formulacédo implica que os crimes de agressdo cometidos por nacionais americanos no
territério de um Estado parte ja ndo poderdo ser julgados pelo Tribunal, facilitando
ainda a intervencdo de coligacfes militares em que participam os Estados Unidos
(Estado nédo parte) e um Estado parte do Estatuto (RU ou Franca, por exemplo) no
territério de um Estado nao parte, pois neste caso o TPl ndo podera julgar o crime de
agresséao (Trahan, 2011: 91-93).

Recorde-se que um dos propositos da criacdo do TPI foi evitar julgamentos de situacdes
particulares e de areas geograficas especificas. A questao que se coloca em relagao aos
Estados partes € que o artigo 15 bis (4) prevé uma declaragcdo de exclusdo que permite
a estes Estados declarar que ndo aceitam a competéncia do Tribunal em relacdo ao
crime de agressdo mediante o depésito de uma simples declaragdo junto do
Secretariado (Arribas, 2011)

A situacdo é agravada pelo facto de a solugdo encontrada nao permitir a possibilidade
de se comecar a julgar este crime antes de 2017, isto na melhor das hipéteses®’.

Conclui-se que o Tribunal e os paises que o0 apoiam nao foram capazes de superar a
posicédo soberanista dos Estados na questéo do crime de agresséo, o que reforca a ideia
de que o Tribunal s6 tera capacidade para julgar individuos suspeitos de crimes de
agressao em casos relativamente limite.

Em relacédo a definicdo do crime, consideramos que o resultado obtido é bastante mais
satisfatorio embora néo particularmente inovador.

O crime de agressao foi definido como o planeamento, a preparacédo, iniciacdo ou a
execucdo, por pessoa em posicdo efetiva para exercer controlo ou dirigir a accao
politica ou militar de um Estado, de um acto de agressdao o qual, pelo seu caracter,
gravidade e escala, constitui violacdo manifesta da Carta das Nacdes Unidas (Arribas,
idem).

Do ponto de vista dos grandes poderes, o texto alcancado ficou aquém das
expectativas em relacdo ao papel do CSNU nesta matéria, pois a certa altura os P5
acreditaram que seria possivel inserir no texto a necessidade de uma autorizagdo do
Conselho para iniciar um procedimento por iniciativa de um Estado parte ou pelo
Procurador motu proprio. Os delegados a conferéncia de Kampala optaram por
defender a integridade e independéncia do Tribunal mas mantiveram a prerrogativa do
CSNU poder suspender, por um ano, prorrogavel, o inquérito ou procedimento criminal

(artigo 16.° do Estatuto).

A formula de compromisso a que se chegou inverte em larga escala a estratégia inicial
dos grandes poderes, muito empenhada numa definicdo restritiva do crime de
agressao. Tal estratégia acabaria por ser abandonada em favor de uma outra, centrada

 Ver emenda ao Estatuto de Roma, Kampala, 11 de Junho de 2010, disponivel em
http://www.iccnow.org/?mod=aggression.

60


http://www.iccnow.org/?mod=aggression�

JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 4, n.° 2 (Novembro 2013-Abril 2014), pp. 39-63

As violéncias (crimes) graves de relevancia para a comunidade internacional
Francisca Saraiva

nao na definicdo mas nas condi¢des de exercicio da jurisdicdo do Tribunal. Em termos
praticos, o Tribunal serd muito selectivo e tera a maior dificuldade em julgar crimes de
agressao envolvendo as grandes poténcias, 0 que acentua o0s aspectos de
multilateralismo a la carte presentes no seu Estatuto. Em contrapartida, a consagracao
de uma definicdo abrangente do crime de agressdo permite um julgamento adequado
dos casos que chegam ao seu conhecimento, na medida em que o crime, tal como foi
tipificado, permite colocar sob jurisdicdo do Tribunal a maioria dos fendmenos
agressivos que caracterizam os conflitos da actualidade contribuindo, deste modo, para
o reforco da ordem juridica internacional.

Conclusao

A criacdo do TPl é um marco na histdria do Direito Penal Internacional porque apesar
da sua jurisdicdo ndo ser, como muitos desejavam, universal o Estatuto permite que
um cidaddo de um Estado que nao é Estado parte possa ser entregue ao Tribunal para
ser julgado.

Esta limitacdo da soberania por uma cultura de responsabilidade constitui uma
revolucdo juridica mas sobretudo € uma ameaca ao direito das grandes poténcias
conservarem a sua liberdade de accdo estratégica e ao prosseguimento da sua
ambiciosa agenda humanitaria.

Neste sentido, h&d algum desfasamento entre este aspecto estrutural do Estatuto de
Roma e a geopolitica pds-bipolar, que se caracteriza por um significativo aumento da
conflitualidade armada e um envolvimento permanente dos Estados Unidos nestes
conflitos armados.

Todavia, como de resto tentdmos demostrar ao longo do texto, a estratégia de
fragilizacdo institucional do TPI, que envolve diversas grandes poténcias, mas que, aqui
se argumenta, ocorre sob clara liderangca americana, ndo s6 ndo altera o caracter
profundamente inovador do Tribunal como oferece uma explicacdo sobre a natureza do
sistema internacional e o papel dos Estados Unidos no mesmo.

Como conclusdo, podemos dizer que o sistema internacional se encontra em acelerada
mutacdo sem que os grandes poderes consigam (ou sequer desejem, na maior parte
dos casos) controlar satisfatoriamente o processo.
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Introducéo

O termo nacionalismo tem uma dupla conotacdo empirica na vida politica actual: a
violenta, cuja imagem mais forte e mais presente é a dos conflitos jugoslavos da
década de 90 do século XX e, em menor medida, a dos grupos violentos
independentistas, como a Frente Popular de Libertacdo da Palestina ou o Irish
Republican Army (cuja expressdo tem vindo a reduzir-se gradualmente); e a aberta e
democréatica, uma espécie de nacionalismo light, cujas reivindicacbes estdo
perfeitamente acomodadas e sdo amortecidas no contexto do sistema politico concreto
em que se inserem. No segundo caso, a face mais visivel sdo os regimes autondmicos
como o cataldo, no caso espanhol, ou o0 escocés, no contexto britanico. Esta
classificacdo, bastante ligeira e mais baseada no senso comum do que numa analise
rigorosa dos factos, acaba por ser acolhida em certas abordagens cientificas (Kaldor,
2004). Em paralelo, a nivel mediatico, o nacionalismo parece ser noticia apenas quando
se faz sentir como fendmeno ruidoso, através dos mais diversos tipos de manifestacao,
que podem ir de uma simples cerimoénia solene de comemoracao de um feriado ou de
um evento desportivo que desperte os mais exaltados orgulhos nacionais até grandes
mobilizacdes sociais de defesa ou de contestacao do direito a autodeterminacao.

Porém, existem acc¢des de cunho nacionalista que, embora mais discretas, podem
assumir uma natureza transcendente. As politicas activas de defesa e manutencdo da
integridade e soberania de um Estado, levadas a cabo a partir do governo central,
democraticamente instituido, por um determinado grupo de representantes directa ou
indirectamente eleitos, podem ser um destes exemplos, ndo obstante o seu caréacter
mais discreto do que o dos nacionalismos reivindicativos ou dos violentos.

Em linha com a problematica identificada, apresentamos, neste artigo, uma proposta
de leitura do fendbmeno do nacionalismo, a partir de trés dimensdes distintas, que
correspondem as formas como o mesmo se pode manifestar: accdo, discurso e
autodefinicdo. No ambito desta analise, e em funcéo da influéncia que a materializacao
politica (Estado independente ou nao) tem na forma como o nacionalismo se manifesta,
recorreremos e explicitaremos outros dois conceitos explicativos, o nacionalismo
centrifugo e o nacionalismo centripeto, para procurar fundamentar este caracter
multidimensional.
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Finalmente, em termos tedricos, assumimos a influéncia dos principios estruturais a
partir dos quais se desenvolvem as ideias de “nacionalismo banal” e de “everyday
nationhood”. Estas sdo, assim, um ponto de partida para a nossa reflexdo e constituem
uma base conceptual que assumimos pretender alargar.

1. Elementos tedrico-conceptuais

Ao propor uma abordagem ao conceito de nacionalismo a partir das formas como este
se manifesta, pretendemos, sobretudo, demonstrar a importancia da acgdo como
elemento tdo valido quanto o discurso ou a forma como um actor politico se define a si
proprio. Neste contexto, € importante destacar o desenvolvimento dos conceitos de
“nacionalismo banal” (Billig, 1995) e de “everyday nationhood” (Fox e Cynthia, 2008).
No centro destas propostas esta a reproducdo diaria e discreta das nacles
protagonistas de Estados-nacdo consolidados, o que remete para uma dimensao quase

subconsciente que se faz sentir em acc¢des quotidianas dos cidaddos comuns.

Parece-nos possivel ir mais longe do que o denominado nacionalismo banal ou
nacionalismo do dia a dia. Como veremos abaixo, julgamos que ha acc¢des, por parte do
poder politico de um Estado, que sao conscientes e premeditadas, no sentido de
preservar e consolidar uma determinada nacdo e que vdo além do seu caracter
discreto, chegando mesmo, em alguns casos, numa atitude aparentemente paradoxal,
a negar e a repudiar o proprio nacionalismo. Os lagos nacionais ver-se-ao reforcados
por outros factores que ndo os explicitamente nacionalistas, muitas vezes rejeitados
pelas opinides publicas, dada a sua conotacdo negativa.

Jon E. Fox e Cynthia Miller-ldriss afirmam a importancia que tém determinados gestos
e accbes do dia a dia dos cidaddos comuns na producédo e reprodugcdo da nagdo. Esta
ndo serd um mero produto de directrizes estruturais provenientes de elites estatais,
incluindo também certas realizacbes diarias de pessoas comuns (2008: 537). O cerne
desta abordagem centra-se no caracter performativo que cada ac¢do assume: nao se

limita a reflectir a pertenca de uma pessoa a uma determinada nacdo, é ela propria
criadora da nacéo.

Também sublinhando a importancia das acg¢bes dos cidadaos comuns, Michael Billig
introduz no debate a expressdo “nacionalismo banal”, com o objectivo de desmistificar
0 nacionalismo e contrariar a ideia de que este sO esta presente no comportamento de
politicos e grupos de extrema-direita ou nas lutas pela independéncia nacional levadas
a cabo por quem pretenda a secessdo de um determinado Estado (1995: 5). Partindo
do pressuposto comummente aceite segundo o qual o Estado-nacao é, desde finais do
século XIX, a principal unidade politica dos sistemas doméstico e internacional, Billig
manifesta estranheza pelo facto de o nacionalismo ser, regra geral, visto como um
fendmeno que néo diz respeito as nacbes ou Estados consolidados (1995: 5). Com
efeito, as nacdes que tém as suas aspiracfes politicas plenamente enquadradas em
Estados independentes continuam a existir e a manifestar-se todos os dias, apesar de o
fazerem de forma banal e sem suscitar grandes atencdes mediaticas.

Havera, desta forma, todo um conjunto de comportamentos e de interac¢des que nao
sdo, regra geral, vistos como dizendo respeito ao nacionalismo, comummente mais
associado a praticas extraordinarias ou com uma conotacdo negativa. O autor de
“Banal Nationalism” considera que o grau de enraizamento do nacionalismo dominante
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nos Estados-nacado consolidados é tal que os cidaddos repetem determinados gestos
sem o0s associar a manifestacbes de identidade nacional, citando como exemplo a
simples exibicdo da bandeira dos Estados Unidos da América em locais publicos (1995:
39). Esta realidade presente no dia a dia de milhdes de cidadados é tdo natural que nem
merece qualquer qualificativo, 0 que ja ndao acontece com fendmenos radicais violentos.
Segundo Billig, além de ignorado pelos cidaddos e pelos politicos, o estudo desta
componente do nacionalismo também tem sido negligenciado pelos académicos que se
dedicam ao tema (1995: 43). No entanto, é o0 proprio que assume a sua adesao as
teses modernistas, quando sublinha o papel de guia que o nacionalismo tem no
desenvolvimento do actual Estado (1995: 19). O Estado-nacdo estabeleceu padrdes
que sédo, hoje em dia, dados como adquiridos desde sempre pela cidadania, que acaba
por ndo ter bem a nocdo de que o vinculo a uma identidade nacional é algo
relativamente novo.

2. Nacionalismos centripetos e centrifugos

No contexto das democracias ocidentais, o nacionalismo democratico assumido acaba
por ser quase um monopolio daqueles que Anwen Elias (2009) qualifica como partidos
nacionalistas minoritarios (por exemplo, a Convergencia Democratica de Catalunya),
ideia que vai no mesmo sentido do conceito de “pequeno nacionalismo”, empregue por
Mary Kaldor (2004). Definitivamente, os grandes partidos e os governos dos Estados
afastaram-se deste tipo de linguagem, o que acaba por também ir ao encontro dos
conceitos de “nacionalismo banal” de Michael Billig (1995) e de “everyday nationhood”
de Jon E. Fox e Cynthia Miller-ldriss (2008), quando defendem a valorizacdo de outras
manifestacbes para |4 da retérica. O proéprio Billig sublinha que, no essencial, os
nacionalismos estdo associados a ideologias fascistas ou a movimentos separatistas.

Convira, neste momento, aclarar, diferenciar e justificar a nossa interpretacdo de dois
conceitos estruturais desta abordagem: nacionalismo centripeto e nacionalismo
centrifugo. Por nacionalismo centripeto entendemos o nacionalismo que procura manter
agregada, ou vir a agregar, na mesma entidade politica (tipicamente, o Estado), uma
ou vérias identidades nacionais, no quadro da maior integracdo possivel. Dizemos
integracdo e ndo homogeneidade (termo empregue com mais frequéncia nas
abordagens tradicionais), porque a dinamica politica das dltimas décadas tem
demonstrado que existem multiplas formas concretas de nacgdo, algumas mais
abrangentes e tolerantes com a diversidade interna. A integragdo parece estar a ganhar
algum terreno & homogeneidade.

A opcado pelo termo ‘centripeto’ prende-se com a evolugdo dos sistemas politicos
democraticos. No contexto dos Estados autonémicos, o termo ‘centralizador’ tende a
perder forca. Nestes casos, a descentralizacao politica € perfeitamente compativel com
a existéncia de uma identidade nacional, que, a partir do governo central, procure
manter a supremacia sobre outras identidades presentes no mesmo territério. Por
outro lado, o nacionalismo centrifugo faz o percurso inverso, procurando afastar-se do
polo agregador mais vasto em que esta integrado. O seu objectivo final pode ser a
independéncia de uma entidade politica ou a obtencdo de maior autonomia, no quadro
de um Estado autondmico ou federal.

Como em qualquer regime politico de um Estado plurinacional, no d&mbito de uma
democracia, o0 choque entre nacionalismos centrifugos e centripetos gera,
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necessariamente, uma relacao conflitual assimétrica. Para esta assimetria contribui, do
lado do nacionalismo centripeto, toda a estrutura de um Estado central organizado que
concede ao actor politico mediato que ocupa o poder uma enorme margem de manobra
para levar a cabo o seu projecto. Quando os nacionalismos centrifugos optam por
respeitar a ordem constitucional estabelecida no Estado em que se encontram
inseridos, como, até ha pouco, acontecia no caso escocés, o maior nivel institucional a
que podem aspirar, num primeiro momento, € o das estruturas governamentais
regionais ou locais. Obviamente, ndo pode ser excluida a hipétese de uma revisao da
ordem constitucional. Este é, muitas vezes, o0 objectivo dos nacionalismos centrifugos
democréticos, em virtude da proteccdo constitucional a soberania dos Estados. Sendo,
tradicionalmente, o objectivo Ultimo do nacionalismo a instituicdo de um Estado-nacao
proprio independente, é natural que pretenda subverter a ordem que o impede de
atingir este patamar. No entanto, ha formas de Estado que induzem a um
comportamento mais pragmaético e favorecem o estabelecimento de objectivos prévios
a uma hipotética independéncia.

Entre as formas de Estado dotadas de uma organizacao territorial mais adequada a
conjugacédo de diferentes identidades nacionais dentro de uma mesma unidade politica
soberana, encontramos o Estado federal e o que Jorge Miranda classifica como “Estado
unitario regional” (1994: 259). Este, também conhecido como Estado autondmico ou
Estado das autonomias, teve um contributo importante para pér fim a exclusividade da
imagem da nacdo centralizadora como uma identidade que procura subjugar, através
do Estado, as suas congéneres periféricas, sem lhes reconhecer quaisquer direitos
especificos. O quadro dicotbmico que temos vindo a apresentar pode perfeitamente
encaixar neste modelo politico: as instituicdes do Estado central véem-se
maioritariamente preenchidas por provenientes ou partidarios da nacado centripeta e as
autonomias regionais pelos correspondentes das nagdes centrifugas. Parece-nos 6bvio
que poderao coexistir, dentro do mesmo Estado regional, regides autbnomas em que
predomine uma identidade nacional centrifuga e regides sem outra identidade nacional
que nao a centripeta, salvaguardadas as respectivas especificidades regionais. Esta
adequacédo entre um determinado sistema politico e uma realidade nacional plural néo
prejudica outros contextos em que o Estado regional esteja instituido em paises
etnicamente homogéneos ou sem uma identidade nacional predominante.

O Estado contemporéneo ja ndo corresponde a imagem padronizada do modelo
jacobino e centralizador que tem nos 6rgdos de soberania nacionais o Unico ponto a
partir do qual é exercido o poder politico. Actualmente, coexistem diversos modelos
estatais de organizacao territorial, podendo o Estado unitario regional ter como grande
objectivo a acomodacao de aspiracfes politicas periféricas, através do recurso a criagao
de novos podlos de poder, geograficamente nao coincidentes com a capital, para os
quais sao transferidas competéncias tradicionalmente exercidas pelo governo central.
Através da aplicacdo destas formas juridico-constitucionais, sdo criados mecanismos de
escape que procuram aliviar, pelo menos parcialmente, tensfes identitarias através de
vias institucionais, o que vai em linha com os tedricos do nacionalismo liberal, quando
relativizam o objectivo de independéncia nacional em favor de processos de
autodeterminacao cultural e de aprofundamento autonémico ou federal (Tamir, 1995:
69; Miller, 2000: 124).

O Estado federal que, pelas suas caracteristicas, numa abordagem superficial, poderia
ser encarado como a op¢do mais légica para os paises democraticos com tensdes
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nacionais internas, acaba por ndo se revelar muito cativante. E provavel que haja
algum receio em ir muito longe na descentralizacdo formal, o que ndo prejudica que
um Estado unitario regional, na prética, seja tdo ou mais descentralizador do que uma
federacdo, em relagdo as competéncias que atribui aos niveis infraestatais. Nas
questdes relativas a soberania, o simbdlico ainda tem muito peso. A titulo de exemplo,
podemos observar que trés dos sistemas federais mais relevantes, o norte-americano, o
brasileiro e 0 aleméo, ndo contam com nacionalismos centrifugos com relevancia politica no
seu seio. O sistema federal canadiano, que abarca a provincia do Quebeque (que conta com
um forte movimento nacionalista centrifugo), entre as democracias ocidentais, parece
constituir uma rara excepg¢ao. Por outro lado, h& varios Estados com realidades deste
género que optam por modelos formalmente unitarios, embora descentralizados, como o

Reino Unido, Espanha ou Itélia.

Sendo o nacionalismo e o poder dois conceitos com uma relagdo directa, os nacionalismos
centrifugos sdo os Obvios beneficidrios da criacdo de centros de poder periféricos
institucionalizados. Este quadro contribui para desmistificar a ideia de proximidade entre
nacionalismo e violéncia, através da normalizacdo e democratizacdo politica de conflitos
nacionais nédo violentos ou que, gradualmente, tendam a néo violentos. Frente a frente,
recorrendo unicamente aos canais democraticos, passam a estar um nacionalismo
centripeto, que se pode definir pela subtileza do discurso, e um, ou varios, nacionalismos
centrifugos, bem definidos e afirmativos.

Neste contexto, a famosa expressao disjuntiva “Independéncia ou morte”, pronunciada pelo
imperador Pedro | aquando da independéncia do Brasil, que parecia perfeitamente
adaptavel a décadas de conflitos secessionistas ou expansionistas, deixa de fazer sentido. O
objectivo final de independéncia pode agora ser protelado, pelo nacionalismo centrifugo,
para um momento mais oportuno, dando lugar a uma grelha muito mais indefinida e
complexa de objectivos intermédios que, uma vez cumpridos, poderdo, ou nao, dar lugar a
secessdo. Isto leva a uma alteracdo de estratégia pelo nacionalismo centripeto, que pode
prescindir do discurso musculado e concentrar-se no menos visivel conflito pelos objectivos
intermédios. No fundo, este é o debate principal, uma vez que, consoante 0 que aqui se
passe, havera, ou ndao, margem para evoluir para o debate final: o da independéncia
nacional.

3. Dimensdes do nacionalismo: accéao, discurso e autodefinicao

Os cidaddos tém um peso fundamental no escrutinio dos agentes politicos. E inevitavel
que, no contexto dos actuais sistemas democraticos fortemente mediatizados, haja
uma afericdo permanente da convergéncia ou divergéncia entre o discurso e a accao,
bem como da conformidade entre estas manifestacdes e auto-definicdo dos proéprios
agentes. No caso da identidade, a questdo ganha maior relevancia, visto estar em
causa a esséncia de um elemento estrutural da principal unidade politica do sistema
internacional, o Estado-nacgéo. Assim, por exemplo, a propdsito da ac¢do dos governos,
podemos assumir que entendemos o nacionalismo como um fendmeno que se
manifesta de forma multidimensional, sendo possivel isolar e analisar trés expressfes
concretas do mesmo: acgéo, discurso e autodefinicdo.

Ao valorizar a acgdo e ao nao considerarmos o discurso como Unica manifestagdo
indiciadora da presenca do nacionalismo, este conceito, em si mesmo, torna-se mais
abrangente, passando a ténica a incidir sobre a sua intensidade. A defesa de uma
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identidade com objectivos politicos, no contexto da actividade interna e externa do
Estado, € mais frequente do que muitas vezes se julga, variando, isso sim, no grau ou
intensidade. Um nacionalismo que se limite a sé-lo na dimensado dos seus actos sera
menos intenso do que outro que, além de actuar, faca uso de um discurso de defesa e
de apologia da respectiva identidade o que, por sua vez, serd superado pelo
nacionalismo que age, discursa e assume a sua opc¢éao.

O facto de entendermos o nacionalismo como um fendmeno multidimensional e de
considerarmos que a acgdo deve ser alvo de uma maior atencdo em termos analiticos
ndo acarreta uma desvalorizacdo do papel do discurso, provavelmente a componente
mais visivel e indispensavel ao que classificamos como nacionalismo afirmativo. Muitas
vezes, € através do discurso que o nacionalismo mobiliza e mantém a coesdo das suas
bases, em contextos pacificos e democraticos e em contextos conflituais violentos. Ha
uma gama muito diversificada de possibilidades discursivas nacionalistas, como o
comprovam diversos casos. Por exemplo, nos periodos de ascensdo e apogeu das
ditaduras fascistas (entre as décadas de vinte e de quarenta do século XX), regimes
nacionalistas por exceléncia, o tipo de discurso destes governos era claramente
afirmativo, violento, de exaltacdo dos respectivos valores identitarios e de exclusao do
diferente. Paralelamente, o discurso dos regimes democraticos liberais proclamava
outro tipo de valores, sem deixar de assumir e exaltar a proépria identidade
(provavelmente, por considerar que os valores democraticos e liberais lhe eram
inerentes). Com base neste quadro terminoldgico, poderiamos mesmo afirmar que os
regimes fascistas foram o exemplo perfeito de um nacionalismo de Estado afirmativo e
assumido e que se contrapdem a mencionada pratica inexisténcia deste tipo de
nacionalismo nos governos de Estados independentes democraticos contemporaneos.

Um discurso com caracteristicas semelhantes ao dos fascismos acaba por ser
recuperado, mais tarde, pelas diferentes partes em confronto nas guerras dos Balcés,
em plenos anos 90 do século XX. Neste caso, depois de quase cinquenta anos de
Guerra Fria (em que a todnica estava colocada no discurso ideolégico) e da subsequente
descompresséao discursiva e pratica da democracia liberal, assistiu-se a um regresso a
uma dialéctica de agressividade e enaltecimento nacionalista a que o mundo parecia ja
nao estar habituado. Nos uUltimos anos, com a expansao do sistema democrético liberal
e com a estabilizacdo do mapa politico, a componente nacionalista do discurso politico,
na Europa, tendeu a um menor grau de enaltecimento dialéctico e a um mais baixo
perfil. Nao obstante, menos visibilidade ndo é necessariamente sinébnimo de auséncia,
podendo uma atitude discreta conduzir a resultados mais efectivos do que uma via
afirmativa mais ruidosa.

Regressando ao exemplo do governo que actua com o objectivo de manter o Estado-
nacdo do qual é 6rgdo de soberania, observamos que, frequentemente, as politicas
desenvolvidas nesse sentido podem ser acompanhadas por um discurso de
enaltecimento identitario que sublinhe a sua importancia e a sua funcdo. Nesse caso,
poderemos dizer que ha uma correspondéncia entre a accdo e o discurso, o que
consubstancia uma actuacdo que qualificariamos como nacionalismo afirmativo. Por
outro lado, também € possivel conceber e encontrar exemplos concretos de governos
que desenvolvem e aplicam politicas semelhantes, mas que nao as fazem acompanhar
pelo mesmo tipo de discurso. Na pratica, cumprem a sua funcdo de garante dos direitos
politicos de uma determinada identidade, mas nao sdo explicitos em relacdo a
materializacdo destes objectivos. Aqui, poderiamos falar de um nacionalismo subtil.
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Convencionalmente, considera-se que ha& um maior alinhamento entre partidos e
ideologias de direita e posicionamentos nacionalistas (McCrone, 1998: 3). Julgamos
que para esta ideia também tera contribuido o facto de os partidos de esquerda
utilizarem um discurso mais cosmopolita, com menos referéncias identitarias. Porém,
em termos praticos, um quadro de analise que concebe o nacionalismo como um
fendmeno pluridimensional exige reajustamentos neste alinhamento, o que nos conduz
a identificar uma maior propensdo dos partidos, governos e ideologias de direita a
enquadrar-se num modelo de nacionalismo afirmativo e dos seus congéneres de
esquerda num modelo de nacionalismo subtil. Ambos actuardo em favor de uma
identidade e dos seus objectivos e materializa¢des politicas, residindo as diferencas que
0s separam no discurso e ndo na acgao.

Em relacdo a terceira dimensao que propomos, a autoafirmacdo, esta materializa-se na
assuncdo explicita de alguém, ou de alguma estrutura, como nacionalista ou como
partidario de politicas nacionalistas ou de defesa declarada de determinada identidade
ou nacado. Este fendmeno é pouco frequente nos dias que correm, principalmente
quando observamos a actuacdo de governos ou de grandes partidos dos denominados
paises desenvolvidos. Como tivemos oportunidade de referir, a associacdo entre
nacionalismo e ldgicas violentas e excludentes tem uma projeccdo mediatica
consideravel, o que acaba por gerar receios de conotacdo negativa entre os agentes
politicos.

Nao obstante, existem varios partidos, das mais diversas proveniéncias ideoldgicas e
em varios contextos politicos, a assumir-se explicitamente nacionalistas ou a fazer da
defesa dos direitos politicos de uma identidade o ponto central do seu programa. Desde
partidos de extrema-direita, que assumem a defesa da nacdo na acepc¢ao €tnica mais
excludente e totalitaria do termo, como o Nationaldemokratische Partei Deutschlands
(NPD), a partidos plenamente democréticos que defendem o alargamento dos niveis de
autogoverno da sua regido, no quadro do Estado de direito autonémico em que estao
inseridos, como a Convergéncia Democratica de Catalunya (CDC). Obviamente, nao
pode ser inferido qualquer género de afinidade entre estes dois exemplos, que servem
apenas para ilustrar a abrangéncia do nacionalismo assumido.

4. A dimensdo discursiva e a natureza centripeta e centrifuga do
nacionalismo

No caso da relacdo entre o discurso e a natureza centripeta ou centrifuga do
nacionalismo, no ambito dos actuais quadros politicos, o segundo tende a ser mais
afirmativo do que o primeiro, como pudemos verificar quando mencionamos o exemplo
dos cataldes da CDC. Parece haver alguma correlacdo entre o grau de afirmacao
discursiva do nacionalismo e a sua posicdo em relacdo ao poder (entendendo-se poder
na sua materializacdo maxima de conquista de soberania, ou seja, de um Estado-
nacao).

Neste sentido, Xosé M. Nufiez Seixas afirma que

a componente nacionalista (...) desempenha um papel de protagonista
na agenda dos partidos ou movimentos sociopoliticos cuja nacao de
referéncia ndo goza de um reconhecimento institucional considerado
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suficiente e, acima de tudo, de soberania (2010: 13-14).

Tomemos como exemplo o caso da Escécia, regido com histéricas aspiracdes
independentistas, integrada no Reino Unido: o nacionalismo escocés é claramente
afirmativo e assumido, o que se materializa na prépria denominagdo do principal
partido nacionalista local, o Scottish National Party (SNP), e na sua organizacéo
estudantil, a Federation of Student Nationalists (FSN). O governo britanico, principal
o6rgao executivo do Reino Unido, provavelmente fruto da comodidade que confere uma
posicao de poder até ha pouco tida como um dado adquirido e pouco contestado, néao
recorre a mesma terminologia e mantém uma posi¢ado formalmente aberta em relacgéo
a uma potencial evolucéo politica do estatuto da regido, recorrendo a um modelo que
estara entre o afirmativo e o subtil.

Outro aspecto digno de nota é a auséncia de um movimento nacionalista regional inglés
efectivo (English, 2011: 5). Ao contréario da Escdcia, do Pais de Gales e da Irlanda do
Norte, Inglaterra é a Unica regido do Reino Unido que n&do conta com um parlamento
regional. O ascendente politico de Inglaterra sobre o Estado do Reino Unido é de tal
forma significativo que € provavel que sejam os proprios ingleses a ndo querer um
parlamento regional, pelo poder simbdlico que retiraria ao parlamento da Gra-Bretanha
(parlamento estatal do Reino Unido), localizado em Londres, capital inglesa (e
britanica). Por outro lado, o nacionalismo britdnico abertamente assumido e afirmativo,
que preconiza a manutencdo do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte
como Estado independente e indivisivel, esta limitado a personalidades e movimentos
claramente conservadores ou de extrema-direita.

Parece, assim, haver um espaco de siléncio discursivo que domina o nacionalismo
centripeto. Esta sua maior propensdo para o0 que denominamos como nacionalismo
subtil ou afirmativo (mas néo para o assumido) pode nado ter como Unica justificacdo os
receios de conotacdo com o0s aspectos mais negativos do discurso identitario. Podera
haver uma tentativa deliberada, por parte de um dado agente nacionalista centripeto,
de centrar as atencbBes da cidadania noutras questdes (por exemplo, nas politicas
sociais e econdémicas), como forma de atingir novas metas ou manter conquistas ja
alcancadas, em matéria de poder politico. Em determinadas circunstancias, o
nacionalismo subtil ou o nacionalismo afirmativo ndo assumido poderdo ser a receita
mais adequada para materializar os objectivos politicos de uma identidade,
principalmente quando esta j4 se encontre consubstanciada num Estado.

Em paralelo, os partidarios do afastamento da centralidade e da construgdo de novas
unidades politicas a luz de uma ideia nacional e que entendem que estas nédo se
compaginam com uma entidade tdo abrangente, tendem a assumir abertamente as
suas posic¢des nacionalistas. Uma das causas possiveis para esta diferenca pode residir
na ja referida associacdo, precipitada e errénea, entre nacionalismo, expansionismo e
violéncia (Evera, 1994: 5). E compreensivel que, perante este enquadramento, 0s
nacionalismos centripetos optem por uma via menos declarativa, visto serem 0s mais
facilmente associaveis a estratégias de expansdo e a potenciais consequéncias
conflituais que dai derivem. Somando a esta situagdo, o nacionalismo centrifugo goza
de uma maior aceitacdo intelectual, como pode ser comprovado quando Mary Kaldor
descreve o que classifica como “pequeno nacionalismo” como sendo ndo violento,
aberto e inclusivo (2004: 173).
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Conclusao

A nossa proposta de leitura em relacdo ao nacionalismo assenta em dois aspectos
concretos: na defesa do caracter multidimensional das suas formas de actuacéo,
destacando-se aqui, de forma especial, o papel da accdo, muitas vezes ignorado em
detrimento de andlises superficiais que se centram, sobretudo, no discurso e na
autodefinicdo; e na diferenciacdo dos diversos nacionalismos em funcdo da sua
proximidade ou afastamento em relagcdo ao poder soberano (nacionalismos centrifugos
e centripetos).

Também nos parece possivel identificar uma tendéncia de correlacdo entre as duas
variaveis identificadas. No periodo em que vivemos, provavelmente fruto de exemplos
menos positivos da histdria recente, os agentes politicos dos Estados soberanos evitam
identificar-se explicitamente como nacionalistas, apesar de, no seu dia-a-dia,
desenvolverem ac¢cbes que visam atingir o0 maximo corolario das ambicdes
nacionalistas: a manutencdo da identidade nacional como base do Estado, unidade
politica soberana por exceléncia, e do préprio sistema internacional. Por outro lado, os
nacionalistas partidarios de identidades nacionais ndo materializadas em Estados
soberanos e independentes parecem ter uma propensdo clara para assumir o proprio
nacionalismo na sua plenitude, inclusivamente nas dimensdes discursiva e de auto-
definicdo.
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Resumen

El Estado, actor clasico internacional, ha tenido que readaptarse a las nuevas dinamicas de
la Sociedad Internacional y ha cedido protagonismo a otros actores. En esta légica, es
pertinente analizar el papel en el sistema internacional de la postguerra fria para evaluar si
sigue siendo un actor capaz de dar respuestas a las necesidades funcionales de la sociedad.

Para ello, se reafirma su apuesta por el multilateralismo como respuesta a los principales
retos de la agenda internacional. Es decir, se reactiva como una herramienta idonea para
gestionar los cambios estructurales, pese a las distintas interpretaciones que del mismo
hacen Estado Unidos, la Unién Europea o los BRICS. El presente analisis tiene por objetivo
principal contribuir al debate académico y se centra en estudiar las transformaciones del
Estado en la sociedad internacional globalizada, donde el multilateralismo se ha convertido
en un concepto debatido y en una practica comUn discursiva en el ambito internacional,
pese a su complejidad y a las distintas visiones e interpretaciones por parte de los
diferentes actores. El multilateralismo concede al Estado una via de cooperacion y
entendimiento como principio rector y discurso legitimador de politica exterior.
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1. Introduccién

Los cambios acontecidos en la actual Sociedad Internacional evidencian mutaciones,
afectando de manera notable al Estado, que se mantiene como el actor clasico del
sistema internacional, aunque han ido ganando protagonismo y poder otros actores
internacionales. En esta légica, sigue siendo pertinente perseverar en el analisis del
papel que juega el Estado en las Relaciones Internacionales, maxime cuando en la
actualidad, en una sociedad globalizada, comparte su tradicional hegemonia con otros
actores.

Por tanto, son diversas las razones que contribuyen a mantener estas dinamicas
analiticas sobre el papel del Estado en el escenario internacional. En primer lugar, el
Estado es la institucion que ha logrado el nivel mas avanzado de desarrollo como forma
de organizacion socio-politica. En segundo lugar, porque siendo el actor clasico de las
relaciones internacionales, ha tenido que adaptarse a los cambios de la Sociedad
Internacional globalizada. En tercer lugar, porque es el sujeto principal de la soberania.
En cuarto lugar, porque disefia las politicas publicas en funcion del espacio politico-
econdmico de las diferentes Sociedades Internacionales. En quinto lugar, porque
ostenta el monopolio legitimo de la violencia; y, en sexto y ultimo lugar, porque la
propia evolucion de la Sociedad Internacional ha modificado el papel del Estado,
pasando de un sistema westfaliano de potencias a otro multipolar, tras un periodo de
bipolaridad. En la actualidad, han surgido nuevos actores internacionales que cada vez
tienen mas poder y protagonismo (Barbé, 2010) y que contribuyen a modificar las
reglas de actuacion vigentes.

Pese a que el Estado es uno de los actores més estudiados multidisciplinarmente y la
palabra Estado es una de las mas utilizadas por las distintas Ciencias Sociales, los
andlisis sobre este actor se polarizan en dos ambitos principales: nacional e
internacional. Sin embargo, se diluye la perspectiva de una realidad indisoluble: la
interaccion entre los dos planos, debido a las dinamicas de interdependencia generadas
en la actual Sociedad Internacional. En este sentido, Ulrich Beck, mantiene dicho
planteamiento cuando expone que esta Sociedad Internacional, transformada por la
globalizacion, necesita de un analisis cosmopolita que supere el clasico enfoque de
“mirada nacional”. Por tanto, es necesario ampliar las légicas westfalianas para
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aprehender las dindmicas actuales que cada vez condicionan en mayor medida la
politica, la economia y la seguridad.

En las ultimas décadas, y debido a los procesos de globalizacion, se cuestiona la
capacidad del Estado para seguir cumpliendo sus funciones basicas: “la nocién del
Estado como unidad que se gobierna a si misma parece ser mas una demanda
normativa, que una descripcion de la realidad” (Held, 2002). En este sentido, las
relaciones de interdependencia sobrepasan las capacidades y jurisdiccion de los
Estados, mediante la aplicacion de otros marcos de regulacion, al igual que la
transnacionalizacion de las finanzas y el proceso econdémico (produccion, distribuciéon y
consumo). Asi mismo, la emergencia de nuevos actores transnacionales, la aparicion de
desafios en distintos planos, de riesgos globales a la seguridad en sentido amplio, el
debilitamiento de las identidades nacionales y la erosién de la soberania son factores
decisivos que interpelan el papel del Estado como agente capaz de dar respuestas a las
necesidades funcionales de la sociedad.

Igualmente, nos encontramos elementos reactivadores de la vigencia del Estado como
actor determinante del escenario internacional, entre los que cabe mencionar la
cooperacion internacional, el reforzamiento de las organizaciones internacionales y el
reciente protagonismo del regionalismo como respuestas del Estado y nuevas
alternativas a la gobernanza multinivel. Por tanto, el Estado reafirma su apuesta por el
multilateralismo como respuesta a los retos actuales. Es decir, desde finales del siglo
XX, se reactiva como una herramienta idénea para gestionar los cambios estructurales
del sistema internacional, pese a las distintas interpretaciones que del mismo hacen los
actores internacionales.

En este sentido, los actores del sistema internacional afrontan estas mutaciones con
respuestas diferenciadas: “Estados Unidos continda impulsando un multilateralismo
hegemonico, la UE promueve un multilateralismo normativo, los paises en desarrollo
practican un multilateralismo defensivo y los emergentes promueven un
multilateralismo revisionista basados en narrativas, legitimaciones discursivas,
objetivos y practicas diferenciadas” (Sanahuja, 2013:27).

Mientras EE.UU. venia participando durante las ultimas Administraciones republicanas
de una mayor actuacion unilateral, o dicho en otros términos una “institucionalizacion
de la unipolaridad”, las Administraciones demodcratas de los presidentes Clinton y
Obama ejercen una actuacion mas inclusiva, recurriendo a los foros multilaterales para
buscar un mayor amarre de acciones puntuales de su actuacion exterior. Para la UE,
por su propia experiencia de integracion, el multilateralismo se posiciona como un
imperativo en virtud de su propia identidad y reconocimiento como actor internacional
en un contexto de Estados soberanos (Natorski, 2012). En relacién a los paises en
desarrollo, el multilateralismo se ha convertido en una herramienta decisiva, por su
entramado institucional y normativo, canalizado mediante el sistema de Naciones
Unidas o en las organizaciones regionales particulares. Por los procesos de cambio de
poder, los paises emergentes estan en mejor situacion para demandar reformas
institucionales, normativas y un mayor equilibrio en el orden internacional, con el fin de
lograr alternativas simétricas de cooperacion.

El presente analisis se centra en evaluar las transformaciones del Estado en la sociedad
internacional globalizada, donde el multilateralismo se ha convertido en un concepto
debatido y en una practica comun discursiva en el dmbito internacional. Pese a su
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complejidad y a las distintas visiones e interpretaciones por parte de los diferentes
actores, el multilateralismo concede al Estado una via de cooperacion y entendimiento
como principio rector y discurso legitimador de politica exterior.

Partiendo de una breve narrativa histérica sobre la evolucion del Estado en el sistema
internacional, el articulo pretende contribuir al debate académico y busca identificar las
respuestas segun el posicionamiento de los distintos actores estatales del sistema
internacional (Estados Unidos, UE y paises emergentes -BRICS/TIMBIs'-). Es decir, las
diferentes respuestas segun la concepcion que cada uno tiene del multilateralismo,
aunando un enfoque multidisciplinar con una amplia base en las Relaciones
Internacionales. En esta ldgica, la intencion es estudiar la correlacion entre la
estructura internacional y las variaciones en cuanto a epicentros de poder en el actual
sistema internacional. Por tanto, el analisis parte de la premisa que el Estado ha tenido
que adaptarse a los cambios del sistema internacional para no perder poder vy
competitividad, incrementando sus capacidades, siendo precisamente el
multilateralismo el instrumento que mejor se adecua como estrategia de readaptacion,
nicho de oportunidad, para ajustar su posicion en el sistema internacional.

11. Continuidad del Estado como actor central del sistema internacional

La historia de Europa, producto de distintas transformaciones complejas, es en gran
parte la historia del Estado moderno como comunidad politica (Truyol y Serra, 1974:
30-41). El Estado moderno es la forma en que las sociedades han construido su
organizacion politica. Es el Estado el que cohesiona a la comunidad, puesto que dicha
comunidad, como tal, no existe antes. En el orden westfaliano se observa el papel
central y exclusivo del Estado como actor del sistema y centro de poder dentro de una
estructura todavia anarquica, que soélo podia ser mitigado por el principio de equilibrio
de poder, lo que significa que cada Estado tiene que velar por sus intereses y
seguridad, o dicho en otros términos, cada cual debe de valerse por si mismo (Del
Arenal, 2002).

Los Estados westfalianos se estructuran fundamentalmente “en torno a la realidad y a
la distribucion del poder, interpretado puramente en términos relacionales y entendido
sobre todo en términos politico-militares, y en funciéon al papel que desempefiaban las
grandes potencias que actuaban como un directorio en relacion al mismo” (Del Arenal,
2002: 23). Por tanto, el orden westfaliano implica dos caracteristicas fundamentales: el
establecimiento de relaciones diplomaticas permanentes y crecientemente sofisticadas,
tanto en la préactica como en la codificaciéon; y la dimensiéon interna y externa de los
Estados que ha tenido una amplia influencia en el desarrollo tedrico, politico y
normativo de las relaciones internacionales.

Turquia, India, México, Brasil e Indonesia. Desde que se creara el término BRICs para referirse a
economias emergentes, se abre un debate en relacion a si se debe mantener estos miembros, si hay que
incluir nuevos actores internacionales o si se hay que rehacer el grupo. El profesor Jack Goldstone de la
Univesidad George Manson e investigador del Brookings Institution, en su articulo Rise of the TIMBIs
(2011), publicado en Foreign Policy, mantiene la tesis de que los BRICS deberian dar paso a los TIMBIs y
propone la ausencia de China y Rusia en las siguientes década en este nuevo bloque al estar cambiando
sus capacidades, principalmente los patrones demograficos y el nivel de exportaciones, junto a un sistema
politico todavia muy rigido, obstaculos que pueden trabar su progreso.
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En este orden de ideas, y a modo de recopilacién, podemos resefiar que el concepto del
Estado-nacion moderno supone, como argumenta Held, una serie de innovaciones al
Estado mismo y, por ende, a la Sociedad Internacional, entre las que cabe mencionar la
territorialidad, el monopolio de la violencia, la nocidon de estructura de poder impersonal
y la legitimidad. Es decir, Westfalia establece el desarrollo de la soberania como
principio organizativo de los Estados (Barbé, 2007: 165).

Desde el surgimiento del sistema interestatal westfaliano, la estructura ha sufrido
importantes cambios, destacando la variacion numérica de Estados con capacidad para
incidir en el orden internacional. Después del Congreso de Viena, el concierto de
grandes potencias incorpora ocho naciones (Austria, Francia, Gran Bretafa, Rusia,
Portugal, Espafia y Suecia) que acaban reduciéndose cuando las tres ultimas pierden
potencialidad en el equilibrio de poder. A finales del siglo XIX y principios del XX,
algunos paises incrementan sus capacidades, lo que significa mejoras en su posiciéon en
la estructura internacional de poder. Estados Unidos, Alemania, Italia y Japdn se
incorporan al directorio de las grandes potencias hasta entonces europeas.

Después de la Il Guerra Mundial, se produce otro acontecimiento decisivo respecto a la
variaciéon numérica de los Estados que integran el directorio de grandes potencias, no
por la desaparicion o formacion de nuevos Estados, sino porque Estados Unidos y la
Union Soviética incrementan sus capacidades, convirtiéndose en superpotencias. En
consecuencia, la estructura del sistema internacional se orienta hacia una configuracion
de poder bipolar, en donde el factor tecnoldgico, es decir, la potencialidad nuclear,
altera profundamente los esquemas de socializacion y competencia desarrollados por
las unidades del sistema. Con la desaparicion de la Unidn Soviética, el poder del
sistema internacional tiende a desconcentrarse en un mayor ndmero de actores. Sin
embargo, no pierde su naturaleza oligopdlica, segun la terminologia de Raymond Aron.
En efecto, a pesar de todos estos cambios, permanece un directorio de grandes
potencias, que concentran mayores cuotas de poder en relacion a una extensa cantidad
de Estados.

El Estado se reafirma como actor principal en multiples ambitos; eso si, ha tenido que
hacer frente a los nuevos desafios y riesgos que conlleva la globalizaciéon como la
desestatalizacion, la desterritorializacion y la reubicacion del poder. En este sentido, se
han generado nuevas dinamicas internacionales en las que la cooperacion interestatal
ha difuminado la linea que separa lo nacional de lo internacional. Los Estados se ven
obligados a buscar mecanismos formales de cooperaciéon permanente y voluntaria,
creando entes independientes destinados a alcanzar objetivos colectivos (Sobrino
Heredia, 2006: 43).

Ahondando en esta linea, podemos afirmar que en un mundo cada vez mas
interdependiente, la multilateralidad se ha convertido en una respuesta apropiada para
afrontar las demandas del siglo XXI. Respuesta que “no puede entenderse sin aludir a
los Estados-naciéon y a un orden westfaliano basado en el principio de soberania
nacional” (Sanahuja, 2013:p. 31). Es evidente el progresivo incremento de la actividad
estatal en instituciones internacionales, motivada por una causa y que conlleva una
consecuencia. En relacion a la primera, los Estados son incapaces per se de dar
satisfaccion a las nuevas necesidades colectivas; respecto a la segunda, los Estados se
ven avocados a cooperar ante estos procesos de transnacionalizacion y desarrollo. Por
tanto, la multilateralidad se convierte en una herramienta valida que asienta el orden
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internacional contemporaneo, con el objetivo permanente de cimentar relaciones
pacificas entre los Estados.

111. Dialéctica Estado-Globalizacion

El fendbmeno de la globalizacion ha generado amplios debates desde diferentes
disciplinas cientificas, en los que el tema del Estado se inserta en estas dindamicas de
reflexion por las transformaciones nucleares que este proceso conlleva. Numerosos
autores mantienen la hipétesis de que el proceso de globalizacion ha producido una
pérdida significativa de la presencia del Estado en la dinamica social, en una doble
vertiente: a nivel nacional y en el ambito internacional. Sin embargo, resulta apropiado
introducir una matizacién, ya que los cambios que viene experimentando el Estado
soberano suponen la necesaria readaptacion a esta nueva realidad internacional, en la
que el multilateralismo es una variable explicativa que permite una revision ontolégica
del poder.

Desde los afios 80 del pasado siglo, resulta abundante la produccién analitica en torno
a la globalizacion. En este sentido, se explican muchas de las transformaciones que
experimentan las sociedades estatales y la propia Sociedad Internacional, para reputar
distintos rasgos caracteristicos del orden internacional actual. Sin embargo, la
globalizacién no podria entenderse sin otros fendmenos anteriores, pues coincidiendo
con autores como Castells o Garcia Segura, cuatro son los procesos continuos en el
tiempo y de diferente naturaleza y efectos que afectan a la Sociedad Internacional:
mundializacion, creciente interdependencia, humanizacién y globalizacion (Castells,
1997 y Garcia Segura, 1999). Por tanto, la nueva Sociedad Internacional post Segunda
Guerra mundial es muy diferente a la que caracterizé las relaciones internacionales
desde la Paz de Westfalia. El resultado ha sido el nacimiento de una nueva Sociedad
Internacional global post-westfaliana, caracterizada por el debilitamiento de algunos
actores, como el Estado, que definieron el periodo anterior, y el empoderamiento de
otros actores no estatales, como las empresas transnacionales, las Organizaciones
Internacionales, gubernamentales y no gubernamentales, y sobre todo el individuo.

A pesar de este debilitaiento, la Sociedad Internacional continua siendo estatocéntrica,
donde este actor internacional se confirma como Unica forma de organizaciéon politica.
“En este sentido, la estatalizacion constituye la maxima expresion de la mundializacién
de la logica y el modelo westfaliano de Sociedad Internacional, al dividir la sociedad
mundial en unidades politicas soberanas e iguales en derechos, con fronteras
claramente delimitadas, pero manifiestamente desiguales en términos de poder y
desarrollo” (Del Arenal, 2008: 21).

En la nueva sociedad internacional, se ha producido un cambio en la naturaleza y
distribucion del poder. Si en la sociedad westfaliana se identificaba poder y Estado, en
la sociedad de la informacion, el poder es un fendmeno multidimensional, mutante,
expresado en términos econémicos, pero también, en términos culturales, tecnoldgicos
y de informacion y, cada vez menos, en términos militares. Ademés, se produce un
cambio en la base tradicional del poder: el territorio, que deja de ser considerado un
elemento esencial, para ser sustituido por otros elementos no siempre tangibles, como
redes financieras o comerciales, comunicacionales..., (Del Arenal, 2008: 31). Autores
como Thomas Risse cuestionan conceptos como la multipolaridad “para describir un
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mundo parcialmente globalizado en el que los Estados no son sino uno entre los
diferentes centros de poder” (Risse, 2008).

Consecuencia directa del cambio en la distribucién del poder es el incremento de
nuevos actores, que en tiempos anteriores no detentaban ni el poder politico ni el
econdmico, y que en esta nueva Sociedad Internacional emergen tratando de instaurar
un nuevo orden internacional inclusivo, a la vez que reclaman cambios institucionales y
normativos, junto a un sistema mas equilibrado. Nos referimos, a las potencias
emergentes, cuya acepcion mas utilizada sigue siendo el acréonimo BRICS (China, India,
Rusia, Brasil y Sudafrica), creado por Goldman Sachs (Sachs: 2003). Estos Estados
concentran un porcentaje importante de la poblacion mundial, el 40%, y estan
consolidando su posicién econdmica, cuestionando la tradicional hegemonia occidental
de la sociedad anterior, desde un posicionamiento mas combativo del multilateralismo.

El principal reto con el que se encuentran estos Estados es convertir su relevancia
demogréfica, su extension territorial y su potencialidad econdmica en poder politico con
capacidad para influir en el sistema internacional, aunque en el espacio regional ya son
identificados como actores relevantes. A diferencia del pasado, estas potencias
emergentes han buscado potenciar los foros multilaterales que ahora permiten una
representacion mas equitativa. Un ejemplo nitido, es la respuesta a la crisis financiera
que encabezd el G-20 foro mas representativo que el G-8 O cualquier otro grupo
reducido y selecto que no resultan legitimos o eficaces para la resoluciéon de problemas
globales.

Mientras la bilateralidad esta definida por los principios de exclusién y negociacion, el
multilateralismo participa de la logica de la complementariedad. En este sentido,
supone un modelo idéneo para analizar las relaciones multiples y diversas, aunque
todavia no es una realidad generalizada, e incluso se la podria catalogar de
embrionaria, pese a algunos procesos ya consagrados -Asamblea General de la ONU,
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la Conferencia de Naciones Unidas sobre
medio ambiente y desarrollo de Rio o la Convencién sobre el cambio climéatico de
Kioto...-

I1V. La multilateridad como enfoque tedrico

El estudio de las relaciones internacionales conlleva el andlisis de estructuras que se
transforman. Desde este punto de vista, cabe afirmar que la l6gica formal clasica de la
Sociedad Internacional post Segunda Guerra mundial se orienta a una configuracion de
poder bipolar, en donde Estados Unidos y la Unidon Soviética se convierten en
superpotencias como consecuencia del incremento de sus capacidades, principalmente
militares. Las evoluciones del sistema internacional, antes y después de la
descomposicion de la Unidon Soviética, agudiza la atencidon académica sobre el
multilateralismo como instrumento de relacion, a la vez que se amplia la participacion
de los Estados en foros multilaterales, en pos de objetivos o intereses comunes tras la
ruptura del encorsetamiento producido por la bipolaridad de la guerra fria. Al debate
académico contribuye el articulo ampliado en libro de John Gerard Ruggie, referente
cladsico aunque controvertido, que se centra en la dimensién normativa de este
concepto.
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El multilateralismo es una herramienta, en cuanto a la toma de decisiones, en donde el
consenso y la negociacion entre las partes son esenciales. Para Ruggie, el
multilateralismo es “una forma institucional que coordina las relaciones entre tres o
mas Estados en base a principios generalizados de conducta, esto es, principios que
especifican la conducta adecuada para cada tipo de accién, sin tomar en consideracion
los intereses particulares de las partes o las exigencias estratégicas que puedan darse
en cada caso concreto” (Ruggie, 1992:14). Por tanto, para este autor lo que prima no
es la capacidad de coordinar politicas nacionales entre paises, sino que lo hacen en
base a ciertos principios de relacion. Su concepcion se diferencia “de la definicidn
funcional y cuantitativa del multilateralismo utilizada ampliamente, entre otros por
Robert Keohane, para quien el multilateralismo es la practica de coordinar politicas
nacionales en grupos de tres o mas Estados. A través de mecanismos ad hoc o por
medio de instituciones” (Barbé, 2010).

Caporaso diferencia, en un intento por contribuir al debate intelectual, multilateralismo
de multilateral. La distincion de este autor introduce un debate conceptual interesante,
por dos motivos; en primer lugar, porque desde la década de los ochenta y a lo largo
de los noventa estaban presentes en el discurso politico de los principales actores del
sistema internacional; en segundo lugar, porque muchos autores principalmente del
ambito académico norteamericano, tratan de delimitar estos términos y construir una
definicidon aplicable a la ciencia politica y a las relaciones internacionales.

En este sentido, es pertinente definir ambos términos, en qué consisten y si son utiles
para afrontar los nuevos retos que se plantean en el siglo XXI. “The terms multilateral
and multilateralism suggest some linguistic consideration. The noum comes in the form
of an ism suggesting a belief or ideology rather than a straightforward state of affaire”
(Caporaso, 1992: 601). “The term “multilateral” can refer to an organizing principle, an
organization, or simply an activity. Any of the above can be considered multilateral
when involves cooperative activity among many countries. “Multilateralism” as opposed
to “multilateral”, is a belief that activities ought to be organized in a universal (or at
least a many-sided) basis for a relevant Group, such as the Group of democracies”
(Caporaso, 1992: 603).

Aunque ambos términos implican cooperacion entre Estados, el multilateralismo hace
referencia al conjunto de creencias y valores sobre los que se debe asentar la politica
internacional, siendo ésta una propuesta en la que coordinar las relaciones
internacionales. Por el contrario, multilateral es un principio organizacional, es decir, el
funcionamiento de una organizacion o simplemente una actividad. Igualmente, esta
concepcion es defendida por un namero significativo de politélogos e internacionalistas,
reflejada en los trabajos de Ruggie, Martin, Keohane o Cox, quien afirma que
“multilateralism appears in one aspect as the subordinate concept. Multilateralism can
only be understood within the context in which it exist, and that context is the historical
structure of World order. But multilateralism is not just a passive, dependent activity. It
can appear in another aspect as an active force shaping World order” (Cox, 1992:
161); es decir, el multilateralismo es un fendémeno dinamico de normas vy
organizaciones que no permanecen inmutables y que introduce una intencion clara de
modelar el orden mundial en un marco de entendimiento y cooperacion ente Estados.
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La evolucion del multilateralismo “debe ponerse en relacion con la transformacion del
conjunto de la sociedad internacional: de la estructura de poder, de la naturaleza del
Estado, de las relaciones entre Estado y sociedad, de las ideas imperantes. El
multilateralismo (o cada tipo de multilateralismo), desde este punto de vista, no es ni
mas ni menos que el producto de un determinado tipo de sociedad internacional”
(Costa, 2013: 11-12). La evolucion de la estructura histérica, en terminologia de Cox,
de la sociedad internacional produce tres tipos, “el multilateralismo de la coexistencia,
el de cooperacion y el del solidarismo. Cada uno de estos tipos de multilateralismo es
expresion de un tipo concreto de sociedad internacional, pero hasta ahora todos ellos
se han mostrado suficientemente resilientes y auténomos como para sobrevivir (bien
que mal) a las condiciones que los hicieron posibles, de forma que cada una de las
fases ha conocido la acumulacion de una capa sedimentaria de normas. Estas fases son
constructos analiticos, tipos ideales, pero pretenden (tentativamente) tener una
correspondencia con la realidad histdrica” (Costa, 2013: 12).

En relacion al primero, el multilateralismo de la coexistencia, que representa el punto
de partida, posee un marcado caracter eurocéntrico en términos de poder, ya que
Estados Unidos o Japdn se centran en cuestiones domeésticas o regionales. Su objetivo
es “restringir y coordinar la accién de los Estados para permitir a cada uno la mayor
libertad para perseguir sus intereses nacionales con la minima interferencia o
imposicién de los demas” (Burley, 1993: 127). Este multilateralismo de coexistencia
prima evitar el enfrentamiento més que la resoluciéon de conflictos comunes, mostrando
sus debilidades frente a los retos de una sociedad en evolucidon. En relacion al segundo,
el multilateralismo de cooperacion, se asienta en las nuevas relaciones surgidas entre
los Estados tras la Il Guerra Mundial, partiendo de un presupuesto: la cooperacion
interestatal como solucion a los problemas internacionales, como recoge el preambulo
de la Carta de Naciones Unidas. En este sentido, Burley considera que el sistema de
Naciones Unidas marca un punto de inflexién entre las normas de la coexistencia y los
esfuerzos cooperativos por embrionarios que todavia sean en este periodo. El tercer
tipo de multilateralismo (solidarismo), que comienza a partir al término de la guerra
fria, es decir, finales de los afios ochenta, viene marcado por el incremento de las
organizaciones internacionales junto a una “promocién cada vez mas asertiva de las
normas liberales universalizadas por parte de instituciones internacionales y una
incipiente sociedad civil global” (Ruland, 2012: 257).

Por dltimo, el multilateralismo comporta dos variables, una dimension politica y otra
econdmica. En este sentido, el multilateralismo en la dimensién politica, méas general y
macro, hace referencia a la arquitectura institucional que nace de la cooperacion entre
Estados para afrontar los retos comunes (cambio climatico, terrorismo, pobreza global,
narcotréafico...). En su dimensién econdmica, limitado al &mbito sectorial de las politicas
econdmicas-comerciales, atiende a la coordinacion de los actores que participan en la
relacion multilateral. En este sentido, Cox se expresa en los siguientes términos:
“economic multilateralism meant the structure of World economy most conductive to
capital expansion on a World scale; and political multilateralism meant the
institutionalized arrangements made at that time and in those conditions for interstate
cooperation of common problems” (Cox, 1992: 162). Este planteamiento se puede
completar con las aportaciones de Ruggie, que afirma que el multilateralismo posee
una dimension cuantitativa, referente al nidmero de Estados, y una dimension
culitativa, en virtud de los valores que dichos Estados deben poseer, “in short, the
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nominal definition of multilateralism misses the qualitative dimension of the
phenomenon that makes it distinct” (Ruggie, 1992: 566).

No cabe duda que el sistema internacional surgido después de la Segunda Guerra
Mundial supone un hito en el establecimiento de nuevas formas de cooperacion
interestatal, junto a la proliferacion de instituciones y regimenes multilaterales que han
promovido la convergencia de “valores mundiales”, nunca antes experimentados
(democracia, gobernanza, derechos humanos, reduccién de la pobreza...). Sin embargo,
en la préctica el sistema multilateral no responde a dichos valores y se evidencia una
resistencia por parte de los Estados para actuar de manera multilateral, primando la
defensa de sus intereses securitarios y de bienestar. En relaciones internacionales, esta
dicotomia (unilateral-multilateral) se plantea como un debate entre ganancias
absolutas versus relativas (Mersheimer, 1995). En contra de esta légica, el propésito
altruista del multilateralismo consiste en establecer reglas de comportamiento de
satisfaccion para los paises; asi como desarrollar instituciones que favorezcan la
cooperacion internacional.

V. Comportamientos asimétricos frente al multilateralismo: Estados
Unidos-Unidn Europea

Son diferentes las visiones que los actores internacionales poseen en relacion al
multilateralismo, en funcidn del contexto histérico y de los propios intereses de los
actores. Estados Unidos, como superpotencia econdmica y militar ha formado parte de
la construcciéon y disefio de las instituciones que conocemos como foros multilaterales,
surgidos tras la Segunda Guerra Mundial. Con la caida de la Unién Soviética, se abre,
en el plano tedrico, un cuadro propicio para la remodelacion del orden internacional al
quebrarse el sistema bipolar. Sin remontarnos a épocas pretéritas, y centrandonos en
la dltimas décadas, se aprecia en Estados Unidos, una evolucion en su politica exterior.
Con el fin del mundo bipolar y la victoria militar en Irak (1991), intervencion
respaldada por Naciones Unidas, entra en lo que Robert Kagan denomina el momento
unipolar que “predispuso aun mas a Estados Unidos a utilizar la fuerza en el exterior y
comportarse como un sheriff internacional, basandose en unas capacidades militares
sin parangon posible” (Sanahuja, 2008: 302), reafirmando la posicion neoconservadora
del orden internacional.

En esta logica, Robert Jervis “ha calificado a Estados Unidos como hegemon revisionista
al intentar modificar unas instituciones multilaterales y unas reglas que,
paraddjicamente, son, en gran medida, creaciéon de Estados Unidos, y por ello, le
otorgan una mayor cuota de poder. En otras palabras, el hegemon ya no se encontraria
comodo en su propio <multilateralismo hegemodnico> de postguerra, y por ello
pretenderia establecer nuevas reglas e instituciones que puedan dar cobertura legal y
legitimidad a una actuacion esencialmente unilateral —la que ilustraria la conformacién
de <coaliciones de los dispuestos> (coalitions of the willing) en vez de actuar a través
de Naciones Unidas, la OTAN u otras organizaciones internacionales- y supongan
menos condicionamientos a su libertad de accidon” (Sanahuja, 2008: 304).

Para Estados Unidos, el multilateralismo no es una creencia, es un instrumento
aplicable a cuestiones puntuales de la agenda global, con independencia de que las
Administraciones republicanas o demdcratas hayan utilizado esta practica en mayor o
menor medida, provocando un debilitamiento del sistema multilateral, como analiza
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Fred Holliday: “la victoria de George W. Bush en 2000, dio fin a década y media del
modelo de politica exterior de Bill Clinton y de George Bush padre. Un modelo
compatible con el multilateralismo y con las normas internacionales, incluso las
referidas al uso de la fuerza, que ampararon la primera guerra del Golfo, o las
intervenciones en el Kurdistan, Somalia o Haiti. Esa politica ya habia sido rechazada por
George W. Bush antes de los atentados del 11-S en Nueva York y Washington. Tras
esos atentados, la politica exterior de Estados Unidos ha oscilado entre un
unilateralismo descarnado, y los intentos de adaptar a sus intereses a las
organizaciones internacionales. La guerra de lrak, en particular, mostré que el interés
de Washington por las reglas de Naciones Unidas se limitaba a obtener su respaldo y
legitimidad, pero si no podia obtenerlo, esto no impediria el ataque. Para la
administracion Bush bastaba con mostrar un interés simbdlico por la voluntad de los
aliados, y exaltar sin tapujos el interés nacional de Estados Unidos y el sentimiento
patriotico” (Mesa, 2006: 3).

La visibn neoimperial que mantiene la potencia estadounidense tiene sus propios
limites, limites econdmicos y politicos, particularmente en el terreno militar y
financiero, siendo, ademas, costoso de mantener. Esto se refleja en periodos como el
actual, marcado por un contexto de crisis econdmica internacional. Para corregir lo que
Paul Kenney llama la desproporcion imperial de Estados Unidos, la evolucion hacia un
orden multilateral obliga a abandonar la inapetencia hacia el multilateralismo. Sera, con
el presidente Obama, cuando se aprecia un giro respecto a la politica de su predecesor,
en donde el multilateralismo es un espacio natural para el mantenimiento del liderazgo,
apreciandose, en el plano discursivo, un mayor acercamiento a estos principios, sobre
todo, durante su primer mandato. Sin embargo, con la reciente postura de intervenir
en Siria ha quedado demostrado que no solo es un convencimiento, sino una
necesidad, pues no es momento de actuaciones unilaterales.

En este sentido, el multilateralismo de Estados Unidos es asertivo. Por un lado, aboga
por las organizaciones internacionales, contribuyendo con apoyo financiero (aporta el
22% al presupuesto de la ONU) y, por otro lado, su interpretacion esta intimamente
ligada a su interés nacional, lo que supone una estrategia, es decir, el medio para
alcanzar un fin. En suma, aunque la Administracion Obama viene reafirmando el
compromiso con el multilateralismo, esto no significa que se posicione como un
instrumento clave de su politica exterior, a diferencia de Canada o la Unién Europea.

En conclusion, el multilateralismo para Estados Unidos puede ser una respuesta idonea
para contrarrestar el coste que implican las actuaciones unilaterales en diversos
ambitos (cambio climatico, seguridad, terrorismo...), pero también para afrontar los
nuevos retos de la actual agenda global que de otra forma serian dificilmente
solventados de manera unilateral. Para ello, ha reforzado su relacion cooperativa en
foros como el G-20, que aunque simboliza las dificultades de un orden multipolar, se
manifiesta como alternativa a un sistema institucional clasico, siendo un ejemplo
relevante Naciones Unidas que resulta ineficaz para prevenir violaciones de las reglas
basicas de juego; o lo obsoleta de su estructura, principalmente del Consejo de
Seguridad, pues, responde a un modelo posguerra mundial muy diferente al actual; o
la carencia de medios eficaces para satisfacer las necesidades de la agenda mundial,
marcada por desafios transversales.
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La Union Europea ocupa un rol relevante en relacion al multilateralismo. Desde el
periodo posguerra fria, e incluso antes, “el compromiso de la Union Europea con la
democracia, los derechos humanos, el desarrollo y la lucha contra la pobreza, los
procesos de paz y el multilateralismo contribuyeron a conformar una poderosa imagen
positiva de la Uniobn como actor progresivo y civil (...) Se afianzaria su voluntad de ser
un actor global capaz de participar activamente en la conformacion de los principios,
reglas e instituciones que conforman el sistema internacional mediante su identidad
singular como potencia civil y actor normativo basado en valores; valores que ademas
de constituir su identidad internacional, también serian fuente de su poder blando, al
gjercer influencia a través de medios no coercitivos” (Sanahuja, 2013: 40).

La Unién Europea, multilateral por naturaleza, manifiesta su compromiso con el
multilateralismo eficaz, término surgido en la Estrategia de Seguridad Europea (2003),
que implica una herramienta Gtil para lograr la gobernanza global mediante el Derecho
Internacional, las reglas compartidas y los principios consensuados entre iguales. En
este orden de ideas, el Tratado de la Unién Europea (art. 21.2.h.) regula que la politica
exterior ha de estar comprometida con “un sistema internacional basado en una
cooperacion internacional mas fuerte y la buena gobernanza global”.

Aunque Bruselas ha convertido el multilateralismo eficaz en un vértice de actuacion
exterior, no se pueden ocultar las divergencias en torno a este término en su propio
seno entre multilateralistas funcionales, para los que es una herramienta, como otras,
y los multilateralistas normativos, para los que es un principio de interaccion.
Igualmente, existen disimilitudes respecto a su aplicaciéon, mientras que las potencias
comunitarias utilizan el unilateralismo y el minilateralismo como instrumentos de
politica exterior, los Estados miembros mas pequefios encuentran en el multilateralismo
una forma de defender con mayores posibilidades de éxito sus propios intereses.

El multilateralismo eficaz es un objetivo principal y un marco relacional con socios
preferentes. El enfoque aplicado en los afios noventa estd asentado en asociaciones
estratégicas con base regional. Sin embargo, en la actualidad se refuerzan las
relaciones bilaterales con un pool de actores destacados, como proceso previo al
multilateralismo eficaz con el que se pretende dar respuestas colectivas a los retos de
la agenda global, bajo el paraguas de los organismos multilaterales y las normas
internacionales vinculantes.

Resulta hasta cierto punto paradéjico, la promocidn por parte de la Unién Europea de
un multilateralismo eficaz cuando, el avance experimentado en su composicion como
un dnico actor (suma de 28), implicaria una pérdida de peso relativo en las
organizaciones multilaterales en las que cuenta con una representacion y poder que no
es ya proporcional al que efectivamente tiene en el sistema internacional. En efecto,
cabe preguntarse en qué medida el multilateralismo eficaz que promueve, beneficia o
perjudica sus intereses, “y hasta qué punto no constituye de cara al futuro una de sus
opciones estratégicas promover la maodificacion del sistema multilateral para su
transformacion progresiva en un sistema méas adecuado de gobernanza global, sobre la
base de ceder poder institucional en el mismo a favor de otros actores” (Montobio,
2013).
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Conclusiones

La actual Sociedad Internacional evidencia mutaciones en los actores internacionales,
siendo el Estado el que mayores cambios ha sufrido. Este actor, determinante del
sistema internacional, ha visto modificada su autonomia, protagonismo y exclusivismo
anterior, como consecuencia de las dinamicas de interdependencia y de una serie de
nuevas realidades internacionales que diferencian la Sociedad Internacional del pasado
de una global, transnacional y humana, como la actual. El Estado ha sufrido un
importante debilitamiento e incluso ha sido cuestionado pero, aun asi, sigue
manteniendo un papel destacado, aunque comparte protagonismo con otros actores
internacionales pujantes.

Desde Westfalia hasta la actualidad, las relaciones interestatales y la distribucion
oligopdlica del sistema internacional permanecen como una constante. El vinculo entre
el poder politico-militar y econdmico mundial mantiene un directorio de grandes
potencias, es decir, un pequefio grupo de actores internacionales estatales que poseen
mayores capacidades en términos de poder y siempre en relacién a otras unidades del
sistema y que, en funcién de esta posicion, ejercen un papel determinante en el
escenario internacional. Prueba de ello, son los nuevos Estados emergentes, BRICS, o
incluso en un futuro inmediato los TIMBIs, que explican una nueva configuracion del
poder y el desarrollo de una diferente polaridad, con la finalidad de situarse mejor en
el sistema internacional. En esta légica, el multilateralismo se posiciona como principio
rector de las relaciones internacionales, utilizado de forma diferente en funciéon de los
intereses propios de los Estados. Ejemplo significativo son las distintas relaciones con
el multilateralismo de Estados Unidos, UE o BRICS.

El multilateralismo se ha convertido en un recurso importante en el discurso politico
internacional, lo que no significa que goce de la misma trascendencia en la agenda
global. Igualmente, comporta una préactica compleja dado que no se concibe e
interpreta del mismo modo por parte de los distintos actores que forman la Sociedad
Internacional. El multilateralismo es una creencia, una forma en las reglas que deben
regir las relaciones entre Estados, frente a multilateral, un adjetivo que cataloga un
determinado tipo de organizacion interna. En este sentido, cabe sefalar que a partir de
la 1l Guerra Mundial se produce una explosion del multilateralismo y de las
organizaciones multilaterales, como nichos de oportunidad, en la que los Estados
realizan una apuesta en pro de su defensa como herramienta de su accién exterior y
para afrontar los retos globales. Cabria preguntarse, si el actual sistema multilateral
cuenta con competencias e instrumentos necesarios para afrontar los retos que plantea
la agenda internacional.

En funcion de las distintas narrativas, objetivos, practicas y legitimaciones discursivas,
se detectan distintas visiones del multilateralismo. Estados Unidos como potencia
unipolar, considera universales sus valores, lo que distorsiona la esencia del
multilateralismo. En relacidon a la posicion de la Union Europea, hay que sefalar que
promueve un multilateralismo normativo que refleja principalmente valores europeos,
que contradice a la propia esencia del concepto, pues la sociedad internacional actual
es cada vez mas cosmopolita y demanda consensos basados en la diversidad. Los
paises en desarrollo practican un multilateralismo defensivo y los emergentes un
multilateralismo revisionista.
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La debilidad del sistema internacional para responder a los desafios de la agenda
global; el emergente papel de nuevos actores estatales y no gubernamentales con clara
vocacion de incidir y reformar la estructura de la politica exterior mundial; la
consolidacion de nuevos bloques y el fortalecimiento de otros bloques regionales,
reflejan los déficits del sistema internacional. En este sentido, las respuestas limitadas
de instituciones como Naciones Unidas, reconducen a nuevos mecanismos ad hoc como
el G-8 y el G-20, donde la toma de decisiones resulta mas efectiva, aunque se reduce
la legitimidad democratica internacional al ser excluyentes.

El escenario estratégico global ha mutado decisivamente. La unipolaridad
estadounidense se ve cuestionada por potencias emergentes, China en particular, la
Unién Europea en menor medida, pero también los otros miembros de los BRICS y los
TIMBIs, que han aparecido con fortaleza e imponen su marca, reclamando mayores
cuotas de poder. Incluso, actores no estatales, como las organizaciones no
gubernamentales van adquiriendo paulatinamente mayor influencia y demandan un
protagonismo acorde con su peso especifico. Por tanto, en un sistema internacional
como el actual que diverge significativamente en cuestiones econémicas, geopoliticas y
organizativas, de los anteriores, los nuevos retos que enfrenta el sistema, en las
ultimas décadas, han de ser afrontados multilateralmente.

Con la actual crisis econdmica internacional las distorsiones se evidencian aun. En esta
crisis que se da en el “centro”, juegan un papel importante los paises de la “periferia”
que contribuyen al sostenimiento del sistema financiero, lo que demuestra su capacidad
econdmica y solvencia junto a la interdependencia y el reconocimiento de que los
efectos negativos de la crisis tienen repercusiones globales. Unido a esta caracteristica,
la crisis econdmica implica un replanteamiento de costos por parte de los actores
clasicos (principalmente Estados Unidos, la Uniéon Europea, Japoén...), reflejando la
agudizacion de las divergencias que ahonda en la supeditacion de lo colectivo a lo
nacional. Aunque las potencias emergentes tienen intereses globales que manifiestan
claramente, puede ser que no estén capacitadas para afrontar responsabilidades de
liderazgo y de financiacion en el orden internacional, particularmente en el plano de la
seguridad internacional.

El multilateralismo del siglo XXl es demasiado interdependiente y complejo. Exige un
nuevo marco de cooperacion que ademas de los equilibrios de poder, considere la
diversidad de los desafios actuales y la necesidad de reafirmar un modelo normativo.
En conclusion, el fortalecimiento del multilateralismo es generar mayor legitimidad en
los procesos de toma de decisidn, ya sean por instrumentos ad hoc o por aquellas
instituciones con vocacion global de salvaguarda de los intereses colectivos.
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Introduccion

Algunos elementos, tanto ideacionales como institucionales/organizacionales, generan
reconocimiento al interior de un grupo y obligatoriedad para los miembros individuales.
Asi, estas ‘normas implicitas’ ayudan a definir los significados sociales, estableciendo
expectativas colectivas. Estas normas se repiten a través de la internalizacion de los
miembros del grupo y dan como resultado una solucion de continuidad a través de la
tradicion. De esta forma se establecen los mencionados significados sociales. La
hipétesis de este articulo es que esta tradicion de continuidad se compone de varios
elementos que forman parte del Ministerio como “significante vacio”. Por este motivo,
el objetivo de este trabajo es describir cada uno de estos elementos. Asi, el primer
apartado - La Tradicion Diplomatica - hace hincapié en la tradicion con todo lo que ella
implica, los distintos valores, principios y constantes que se sostienen a través del
tiempo permitiendo la continuidad de la politica exterior. El segundo apartado - El
pensamiento estratégico - presenta brevemente la importancia de las ideas que se
mantuvieron con el correr de los afos. Por ultimo, el tercer apartado -La evolucién
Organica del Ministerio- describe brevemente la evolucion administrativa de Itamaraty
a través de tres periodos: la diplomacia imperial; el periodo carismatico y la fase
moderna o burocratica-racional para demostrar que: a pesar de las acomodaciones
administrativas, la elite diplomatica comenzé a formarse conjuntamente con la nacién y
que la base axioldgica de la accion externa del pais se conformd a partir de la asuncion
del Bardon de Rio Branco que, al mismo tiempo, coincidié con la proclamacion de la
Republica.

De esta forma, partiremos de la dimension analitica que propone Aboy Carlés (2001) —
la perspectiva de la tradicién- para analizar la identidad institucional de la elite®
diploméatica dirigente de la politica exterior brasilefia. En primer lugar, nos parece
fundamental compartir el concepto de identidad politica,

Nos referimos a un grupo “selecto” de personas que se destaca en alguna actividad particular. En este
caso, es el grupo de diplomaticos que forman parte de la cupula politica del Ministerio de Relaciones
Exteriores y que, como tal, tiene el poder de tomar decisiones con respecto a la politica exterior. Se
encuentran un nivel méas abajo del lider politico (en este caso el presidente) en el proceso de toma de
decisiones en materia de politica exterior. Este grupo que llamamos elite diploméatica (o solo elite) son los
que mas cercanamente rodean al lider politico. Son “(...) todos aquellos miembros de un solo cuerpo, que
en conjunto seleccionan un curso de accién, en consulta unos con otros” (Hermann, 2001: 57).
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“(...) el conjunto de préacticas sedimentadas, configuradoras de sentido,
que establecen, a través de un mismo proceso de diferenciacion externa
y homogeneizacion interna, solidaridades estables, capaces de definir, a
través de unidades de nominacién, orientaciones gregarias de la accion
en relacion a la definicion de asuntos publicos” (2001: 54).

Otra dimension que presenta Aboy Carlés es la dimensiéon representativa, al respecto
plantea:

“(...) el elemento que define a la dimensién representativa sera el nunca
acabado cierre interior de una superficie identitaria (...) Aqui tenemos
como elementos centrales bien los procesos de constitucion de un
liderazgo, bien la conformacion de lo que generalmente se ha
denominado una ‘ideologia politica’, bien la relacion con ciertos
simbolos, como elementos cohesivos de una identidad (...)” (2001: 66-
67).

Es decir, la dimension representativa es el inacabado intento de cierre, de
homogeneizacion interna de una identidad, institucional en este caso, la forma en que
se construye internamente. De esta forma, esta burocracia crea marcos de
‘significados’ dentro de los cuales ellos mismos piensan y actdan; en consecuencia, sus
acciones refuerzan los discursos dominantes creados por ellos mismos.

Basicamente, lo que permite definir la identidad institucional de Itamaraty es una
burocratizacién y racionalizacion de tipo weberiana® como significante vacio, es decir,
como la generalizacion de las distintas particularidades que conforman la elite
diploméatica. En este sentido, podemos relacionar el proceso de toma de decisiones con
el segundo modelo planteado por Allison (1988), segun el cual las unidades
burocraticas funcionan de acuerdo con un patrén especifico, cuyo comportamiento estéa
determinado por rutinas y orientado por metas y objetivos que condicionan su accion,
lo que lleva a maximizar ciertos valores que le son propios.

Con patrones regulares de carrera, control sobre el reclutamiento, y un sistema de
entrenamiento y evaluacion profesional, Itamaraty viabilizé la manutencién de un alto
grado de cohesion corporativa posibilitando el surgimiento de una identidad
institucional propia, independiente y articulante de las diversas identidades de sus
componentes particulares. Como plantean Laclau y Mouffe,

“(...) todo depende de como se conciba esta ‘organizacion que seamos
capaces de darnos a nosotros mismos’, que reconduce los fragmentos a
una nueva forma de unidad: esa organizacion es contingente y, por
tanto, externa a los fragmentos (...) esta forma de ‘organizacion’ puede
ser considerada como articulacion (...)” (1987: 106-107).

2 podriamos llamar a este tipo ideal Burocratico-Racional.
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“(...) llamaremos articulacion a toda préactica que establece una relacion
tal entre elementos, que la identidad de éstos resulta modificada como
resultado de esa practica” (1987: 119).

En el tercer apartado veremos cémo se crea el ministerio bajo un régimen monarquico
y si hubo modificaciones considerables con el advenimiento de la Republica.

Ademas de su autonomia, cohesiéon y ‘aislamiento’ burocratico, también se remarca
como caracteristica weberiana de Itamaraty la larga ‘coherencia corporativa’ vigente en
la instituciéon, y que se expresa en la continuidad y en la solidez de la adhesion de sus
miembros a la ‘doctrina’ de politica externa desarrollada por la corporacién. Cabe
resaltar algunos motivos que posibilitan este ‘aislamiento’ del ministerio. Los partidos
politicos estuvieron generalmente distantes de la politica externa, la agenda oficial de
los principales partidos ignord, o simplemente respeto los puntos de vista de Itamaraty.
Lo mismo se aplica a los sindicatos, empresarios, fuerzas armadas y la sociedad en su
conjunto. Pero, ademas, segun Barros, también ha sido una cuestién elitista, que hacia
que los burécratas de Itamaraty se ‘sintieran’ superiores que el resto de las
burocracias:

"Partly because of that (and partly because of the high geographic
mobility of diplomats), they have cultivated a strong sense of isolation
from the rest of the bureaucracy, for which they have sometimes been
mocked as the jeunesse dorée” (1984: 32).

Segun Geddes (1990), la competencia del personal burocratico depende de dos
factores: la disponibilidad de entrenar a las personas de una sociedad de la cual
reclutar y el proceso de reclutamiento que selecciona entre empleados potenciales con
base en el mérito. Al mismo tiempo, si el proceso de reclutamiento es exitoso, los
burdcratas de carrera seran aislados de los favores politicos y, por lo tanto, sus
incentivos serdn mas corporativos. Su trabajo se orientara hacia la agencia, sus
objetivos, y los valores de los colegas méas que a beneficios e intereses personales. De
esta forma, el aislamiento de una agencia es la manera de prevenir que las tareas de la
organizacion se subviertan. Al mismo tiempo, las agencias burocréticas tienen una
tendencia natural a buscar el control sobre los recursos de los cuales dependen,
incluyendo el poder de contratar a los candidatos, a desarrollar una ideologia de
pertenencia y un sentido de mision que guie sus decisiones, y también a desarrollar
divisiones entre ellos mismos y el ambiente que los rodea.

De esta forma, la institucionalizaciéon del servicio diploméatico contribuyd para
‘despolitizar’® la politica externa; sin embargo, el factor burocratico no es suficiente,
por si solo, para dar cuenta de ese resultado. Lo que también parece haber favorecido
a esa relativa desvinculacion de la politica externa de la dindmica politica doméstica fue

% La despolitizacién esta4 en estrecha relacién con el realismo, y tiene que ver con la adaptacién a las

circunstancias para procurar ganancias.
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la naturaleza de las cuestiones que, mayoritariamente, compusieron la agenda externa,
consecuencia para la cual mucho contribuyeron ciertas caracteristicas institucionales
del proceso de formacion de la politica, asegurando al Ministerio de Relaciones
Exteriores influencia decisiva en la definiciéon de esa agenda (Lima, 2000: 288-289). La
idea de coherencia y continuidad — que para Itamaraty puede considerarse como una
ideologia politica tradicional - se explica en funcidn de este fuerte componente
institucional en la formacion de politica externa y la presencia de un poder burocrético,
auténomo, configurado en la existencia de una agencia especializada. Estos elementos
pueden ser identificados en el proceso de toma de decisiones. Segun Pimenta de Faria
(2008: 81) hay seis factores que posibilitan la centralizacion del proceso de toma de
decisiones en politica exterior por parte de Itamaraty: el aparato constitucional del pais
le concede autonomia al Poder Ejecutivo, relegando al Congreso a una posicion
marginal; al mismo tiempo, el Poder Legislativo le concedié al Ejecutivo total
responsabilidad por las decisiones en politica externa; el caracter “imperial” del
presidencialismo; el hecho de que el modelo de industrializaciéon por sustituciéon de
importaciones generd una introversion en los procesos politico y econdmico lo que
redundd en el aislamiento internacional del pais; la actuacidon diploméatica del pais que
ha sido no confrontativa; y la precoz profesionalizacion del cuerpo diplomatico a lo que
se suma un prestigio a nivel nacional e internacional. Estos factores explican que la
politica externa més que una politica de gobierno sea una politica de Estado.

Recapitulando, los elementos mencionados arriba, el proceso de burocratizacion, la
seleccion y la preparacion del cuerpo diplomatico por parte de Itamaraty son algunos
de los elementos mas importantes que justifican por qué la Cancilleria brasilefia opera
como un ‘significante vacio’. De esta manera, el trabajo desarrollado por Itamaraty da
cuenta de cémo se articulan las particularidades —individualidades de los candidatos-
contribuyendo a construir una misma identidad institucional a través del proceso de
formacion.

La Tradicion Diplomatica

La ultima dimension a la que Aboy Carlés hace referencia es la perspectiva de la
tradicion, al respecto, el autor plantea que:

“Toda identidad politica se constituye en referencia a un sistema
temporal en el que la interpretacion del pasado y la construccion del
futuro deseado se conjugan para dotar de sentido a la accion presente”
(2001: 68).

Diplomacia e historia en Brasil se encuentran vinculadas de diversos modos y por
diversas razones. En esta relaciéon se reflejan visiones y percepciones de intereses
nacionales anclados en la formacién del Estado, en sus caracteristicas distintivas y en la
tension con la que cada pais, al ejercer su individualidad y su soberania, carga en su
relacion con el otro.
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En todos sus campos de incidencia, el oficio de la diplomacia se revela esencialmente
politico?, permanentemente condicionado por la reflexién critica y el conocimiento
adecuado de antecedentes. Para la diplomacia profesional, por lo tanto, la historia y la
tradicion representan un instrumento indispensable de trabajo. El proceso diploméatico
brasilefio ha hecho un culto de sus ideas y acciones que tienen vocacion de
permanencia en el tiempo, de tradicion, de contacto del presente con el pasado y el
futuro. La diplomacia, por razones de forma y de fondo, es por cierto una de esas
cosas. La politica externa brasilefia esta vinculada a los intereses permanentes y
nacionales a largo plazo. De ahi deriva su coherencia y continuidad a través del tiempo.

La tradicion diplomética de Brasil, desde su independencia, le ha dado sentido
estratégico y pragmatico a su politica exterior, evitando desvios bruscos de doctrina.
De este modo, como plantea Aboy Carlés:

“Si la vinculacion de la accidon colectiva con la obtencion de metas
definidas como deseables parece evidente para quienes pretenden
abordar la accion atendiendo a su racionalidad, la asimilacién del
accionar presente a empresas pretéritas adquiere particular importancia
al contribuir a cubrir de sentido a la accidon colectiva a partir de una
legitimacion de tipo tradicional” (2001: 68).

Asi, la elite de Itamaraty conservo los intereses nacionales, haciendo pequefios cambios
en la politica exterior implementada, segun la coyuntura internacional en donde fue
aplicada, pero manteniendo siempre una vision realista® y coherente con los objetivos
generales del pais. Como plantea Lins da Silva:

“A politica externa brasileira tem preservado histéricamente forte
caracteristica de continuidade. A alternancia de pessoas e partidos no
governo, mesmo quando derivada de movimentos traumaticos, como
revolucdes ou golpes de Estado, raramente alterou de modo significativo
ou duradouro quer alguns de seus principios fundadores, persistentes ao
longo de praticamente todo o século XX (...)" (2002: 295).

En este sentido, no escapa a nuestro conocimiento que esta afirmacién puede ser
contestada con algunos ejemplos asi como que la diplomacia presidencial — llevada
adelante, sobre todo, a partir de la década del noventa con la presidencia de FHC y
reforzada con la administracion Lula - pondrian en duda una afirmacion tan categorica.
Sin embargo, es importante sefialar dos cuestiones. La primera es que el protagonismo
de la figura presidencial en el ambito de la politica exterior no forma parte de la
tradicion brasilefia (Giaccaglia, 2010), sino que es un modelo de politica exterior
reciente; y segundo, que la pluralizacion o democratizaciéon del proceso de toma de
decisiones en politica externa deberia ser entendida en términos relativos mas que
absolutos — “Pluralization departs from a unique baseline: the quasi-monopolistic

Dejando fuera de los objetivos de este trabajo la discusion de qué es lo politico.
En cuanto al pragmatismo y la importancia del Interés Nacional.
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reputation of Itamaraty” (Cason y Power, 2006, 7). Asi, aunque el conocido estudio de
Amaury de Souza haga hincapié en la expectativa de la diversificacion de actores
interesados en tener alguna injerencia en el proceso de toma de decision en politica
exterior, el autor también argumenta que existe un

“«déficit democrético» decorrente da falta de transparéncia nos
processos decisorios e da inexisténcia de canais adequados para a
representacdo dos interesses de grupos organizados ou das grandes
tendéncias da opinido nacional” (2009, 85).

Como plantea Pimenta de Faria

“(...) se hoje sao significativos os indicios de uma maior porosidade do
processo de producdo da PEB, talvez seja precipitado afirmar
categoricamente ter havido uma mudanca de paradigma na formacéo de
tal politica, de um processo claramente top down para um formato mais
bottom up” (2008, 84).

Por ultimo, segun Amado Cervo®, existen tres ejes conceptuales constantes de la
politica exterior, que surgen como elementos secundarios de la identidad brasilefia y
van consolidandose con el paso del tiempo para ser actualmente elementos primigenios
como principios de politica exterior y que tienen mas impacto en la continuidad de la
misma. Estos son el universalismo, el desarme y la integracion. Cervo explica que fue
posible llevar adelante una politica exterior universalista, como uno de los principios
vectores de la politica exterior, porque Brasil es un pais heterogéneo y tiene una
composicion social heterogénea’. De este modo, el universalismo deriva de una
composicion étnica diversificada y cultural plural con un fuerte estrato europeo e
indigena, pero también con componentes africanos y orientales (arabes, chinos,
japoneses).

“Trés tracos definem a composicao étnica da populacao brasileira: a) um
tronco original de raca mista formado com o cruzamento de brancos,
indios e negros; b) um crescente branqueamento em consequéncia da
imigracao européia e de cruzamentos interétnicos e ¢) um elevado grau
de integracédo de matrizes étnicas e culturais” (Cervo, 1995: 134).

Asi, Brasil tiene una formacion histérica de la identidad nacional de convivencia de las
diferencias vinculadas al caracter heterogéneo del pais y de su poblacion. De este
modo, la construccion de una identidad con bases plurales, indujo a principios, valores
y patrones de conducta que se incorporaron a la politica exterior del pais,

Entrevista realizada al Profesor Amado Cervo en octubre de 2010.
7 Esta explicaciéon también es respaldada por el ministro Jodo Mendes Pereira, Coordinador General
Econdmico de América del Sur (IIRSA/COSIPLAN) en entrevista realizada el 09 de noviembre de 2011.
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constituyendo su acervo histérico. Desde el impulso modernizador de la sociedad en la
década del treinta, la diplomacia brasilefia fue reflejando la ideologia de la pluralidad
étnica y cultural en su discurso. Ese sustrato le sirvidé para la defensa de principios de
conducta y valores inherentes a la politica exterior que le dieron un caracter de
permanencia. En palabras de Cervo,

“A forma como o discurso diplomatico apropiou-se de conceitos
derivados da ideologia da identidade nacional pluralista serd exposta
através da referéncia aos termos lusitanismo, raizes africanas,
ecumenismo e universalismo para se concluir sobre a ligacao entre
multiculturalismo e politica exterior no Brasil” (1995: 140);

actualmente, a estos conceptos se suma el sudamericanismo. Desde la perspectiva de
este autor, el universalismo como estrategia de la politica exterior brasilefia fue posible
por la incorporacion en el discurso de las cuestiones étnicas y culturales que sirvieron
para establecer lazos con aquellas comunidades con las cuales se compartian esos
rasgos.

Asimismo, destacamos que la estrategia universalista estd acompafiada de acciones
politicas pragmaticas. Esto se observa en el discurso brasilefio cuando se sostiene que
los agregados culturales son reivindicados en la medida en que sirvan para consolidar
orientaciones externas. Asi se observa que cada discurso sirvio a Brasil para establecer
relaciones dependiendo de quién era el interlocutor valido del contexto. De ello puede
inferirse que como Brasil cuenta con una de las poblaciones méas heterogéneas del
globo, tiene el potencial de desempefiar el rol de puente entre los distintos continentes.

No obstante, hay que tener en cuenta que existen otras posturas con respecto a la
cuestion racial. Autores clasicos pendulan entre los mas favorables a los mas reacios a
la mezcla de razas. Oliveira Vianna planteaba la desigualdad de las razas — para que el
africano tuviera una incidencia positiva en la generacién de una civilizacion debia
“mezclarse” con la raza aria-; Gilberto Freyre (padre de la “democracia racial”
brasilefia), por el contrario, ponderaba la contribucion de los africanos a la formacioén
de la cultura brasilefia. De Almeida Vasconcelos (2007) en su estudio sobre la cuestion
racial concluye que: la cuestion racial es delicada; las diferencias espaciales deben ser
tenidas en cuenta; en una sociedad muy “mezclada” es dificil “separar” los negros de
los mestizos y de los indios; la discusion sobre a cuestion racial coloca en una posicion
secundaria las desigualdades sociales del pais, independientemente del color.

El segundo concepto clave es el desarme. En la década del cincuenta el embajador
Facio propuso en la OEA la necesidad de destinar los recursos que se empleaban en el
mantenimiento del aparato militar a financiar el desarrollo econdmico a nivel regional —
en ese momento se consideraba una falta de realismo proyectar el tema a nivel
mundial-. Facio (1958) planteaba que la seguridad de los paises de la region no estaria
amenazada ya que el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)
funcionaria como disuasién ante una posible agresion extra continental y, por lo tanto,
era innecesario mantener fuerzas militares superiores a las que la seguridad interna
exigia. Cervo (1995) sostiene que esta idea de Facio, es un subsidio tedérico al
pensamiento diplomético brasilefio. De esta forma, se observa no sélo la necesidad de
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desmilitarizar la region, sino también en que esos recursos sean destinados a otras
areas mas provechosas para el desarrollo social. En esos términos, también fue
planteado, en la XVIII Sesién Ordinaria de la Asamblea General de Naciones Unidas de
1963, el famoso discurso del ministro Aradjo Castro sobre las 3 D’s®, que calaria hondo
en la tradicion diplomatica brasilefia.

“A luta pelo Desarmamento é a propria luta pela Paz e pela igualdade
juridica de Estados que desejam colocar-se a salvo do medo e da
intimidacao” (de Seixas Corréa, 2007: 173).

A partir de ese momento, en el discurso y en la préctica, la diplomacia brasilefia se
valdria de este recurso para demostrar su politica no confrontacionista.

Sin embargo, cabe aclarar que esta situacion se vio comprometida con la llegada de la
etapa mas activa del progreso nuclear que vino de la mano de la Doctrina de Seguridad
Nacional y los gobiernos militares y la histérica situacion de rivalidad con Argentina.
Esta rivalidad se manifest6 principalmente a través de dos acontecimientos claves. Por
un lado, en la Cuenca del Plata que tuvo como escenario las aguas compartidas del rio
Parana, donde se sucedieron algunos desentendimientos en el contexto de los
proyectos de construccion de los diques de Itaipu (Brasil) y Corpus (Argentina) en los
afos setenta. El puntapié inicial para revertir esta situacion se dio con la firma del
Tratado Tripartito en 1979. Por otro lado, esta competencia se puso en evidencia a
través de la carrera armamentista y nuclear que comenzé a transitar el camino de la
cooperacion recién con la firma del Acuerdo de Cooperacion bilateral para el Desarrollo
y la Aplicacion de los Usos Pacificos de la Energia Nuclear en 1980. A partir de la
década del ochenta esta rivalidad desaparece, entre otros factores, debido al proceso
de redemocratizacion en ambos paises que se complementa con los diversos
mecanismos de integracion regional, especialmente, el MERCOSUR. Si bien en el
ambito estrictamente nuclear se generaron los momentos de mayor tension entre
ambos paises, también en fue el espacio donde se establecieron las primeras Medidas
de Confianza que desembocarian, una vez llegada la democracia, en la consolidacion de
lo que consideramos un proceso de Seguridad Cooperativa. Posteriormente a la llegada
de la democracia en ambos estados llegarian también las adhesiones a los tratados de
no proliferacion nuclear. A modo de ejemplo sefialamos: la adhesion al Tratado de
Tlatelolco, al Tratado de No Proliferacion Nuclear, la firma junto con Argentina del
Régimen de Control Misilistico (MCRT), la firma de la Declaracion del MERCOSUR como
zona de paz y libre de armas nucleares y de destruccion masiva y la Declaracion de la
Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur, entre otras. De esta forma, si bien es
cierto que existi6 un periodo algido en lo que al desarrollo nuclear respecta, también es
cierto que fue durante un corto periodo de tiempo y bajo regimenes de facto.

En lo que atafie al tercer enunciado por Cervo — la integracion- destacamos que éste
constituye un issue infaltable en el discurso ya que se han llevado a cabo multiples
acciones para concretar la integracion regional a lo largo del tiempo. Esta politica
permanecio, independientemente de los vaivenes a los que estuvieron sujetos los
procesos de integracion latinoamericanos.

8 Desarme, Desarrollo y Descolonizacién.
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En la década del cincuenta, el programa de gobierno de Kubitschek daba prioridad al
esfuerzo de industrializaciéon, considerado fundamental para el desarrollo econémico del
pais. El entendimiento entre Kubitschek y el resto de los mandatarios de la region —
especialmente Frondizi- no sélo fue en el plano econdmico, sino también en el politico.
Cuando el presidente brasilefio promovié la llamada Operaciéon Pan-Americana, el
argentino le dio todo su respaldo; en las Conferencias Pan-Americanas, ambos
defendian la idea de que la mayor amenaza para nuestros paises no estaba en las
potencias extra-continentales, sino en el subdesarrollo. Ese clima de cooperacion
posibilitdé el surgimiento de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
primer proceso de integracion de la region. En este contexto se enmarcaron las
definiciones de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), y particularmente,
de la Teoria del Desarrollo formulada por Raul Prebisch cuyas recomendaciones fueron
adoptadas por los paises de la region. De este modo, el objetivo central de los procesos
de integracion regional fue apoyar el modelo de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones, que debia ser impulsado por el Estado. Es asi como en los afios sesenta,
la integracion econdémica regional fue vista como un instrumento funcional a la
busqueda de un desarrollo concebido como una etapa posterior al subdesarrollo. Bajo
esta concepcion, la integracion econdmica regional era una estrategia para alcanzar la
ampliacion del mercado interno y fomentar la industrializacion en los paises de América
Latina. Esta integracion fue caracterizada como introvertida y cerrada® (Van Klaveren,
1992, 64).

Los objetivos de la ALALC fueron limitados, sin embargo en los primeros afios se pudo
observar un aumento del intercambio entre los paises miembros como producto de la
reduccion de los gravamenes a bienes que no originaban resistencia. Las negociaciones
se estancaron a la hora de reducir los aranceles a modo de alcanzar lo esencial del
intercambio. Tampoco se avanzé sobre la reduccidn de las restricciones cuantitativas ni
sobre acuerdos de complementaciéon industrial. Por ende, la supremacia del
proteccionismo, los regimenes autoritarios que se sucedieron en la década posterior en
toda América Latina, las intervenciones burocraticas ineficientes, las percepciones de
ganancias asimétricas entre los miembros y la inestabilidad politica y econdmica
contribuyeron al fracaso del esquema.

A pesar de sus escasos avances, la experiencia de la ALALC fue la piedra fundacional
sobre la cual se asentd la ALADI. Dicha instituciéon se constituyd, a partir de 1980,
como el punto de acercamiento de los paises que en la actualidad conforman la
Comunidad Andina'®, los miembros del MERCOSUR, Chile y México. La transformacion
de la ALALC en ALADI respondi6 a la necesidad de dar un nuevo marco a la integracion
latinoamericana. Bajo este nuevo esquema se implementaron acuerdos de nueva
generacion que traspasaron la dimensidn comercial para incorporar la dimension
politica. De este modo, se abrié una nueva etapa que se caracterizé por asimilar en un
esquema pragmatico, la heterogeneidad de la regidon y canalizar institucionalmente la
vocacion integracionista de la region dentro de un marco flexible. Sin compromisos

Se entiende por introvertida una integracion econdmica que mira hacia adentro y esta abocada a
solucionar los problemas de demanda interna que tienen los paises no desarrollados. Fue cerrada pues se
instrumento6 sobre la base de los procesos de sustituciéon de importaciones que pretendieron dinamizar la
industria nacional.

La Comunidad Andina (1996) deriva del Pacto Andino (1969) y esta conformada por Bolivia, Colombia,
Ecuador, Peru y Venezuela.
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cuantitativos preestablecidos, contuvo elementos necesarios para que el esquema
pudiera evolucionar hacia etapas superiores de integracion econdmica y alcanzar, en
ultimo término, el objetivo del mercado comun latinoamericano. En relacién con la
ALALC, la ALADI apareci6 como una institucion mas abierta ya que previo la
participacion de paises miembros en acciones parciales con paises no miembros, asi
como la participacion de la Asociacion en los movimientos de cooperacion horizontal
entre paises en vias de desarrollo.

A mediados de la década del ochenta, también se sentarian las bases para el proyecto
de integracion regional mas ambicioso de América Latina, el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR). En primer lugar, factores de orden sistémico influian en una perspectiva
gubernamental de acercamiento entre los paises de América Latina: la crisis de la
deuda, la crisis centroamericana, y la agudizacion del conflicto Este-Oeste.
Considerando dichos factores, el gobierno brasilefio se proponia favorecer la integracion
latinoamericana. Asi, la Declaracion de Iguazu, firmada en 1985 por Alfonsin y Sarney,
aparece como el primer paso en direccidon a un relanzamiento de la relacién bilateral. El
29 de julio de 1986, los mandatarios suscribieron el Acta para la Integracién Argentino-
Brasilefia en Buenos Aires, y el 10 de diciembre el Acta de Amistad Argentino-Brasilefia
en Brasilia. Finalmente, esta etapa se completaria con el Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo de 1988, ratificado por ambos congresos en 1989.

La década del noventa se inaugura con las amplias reformas estructurales
recomendadas por el Consenso de Washington y de alli surge el llamado nuevo
regionalismo que serd adoptado en los procesos de integracion latinoamericanos tal es
el caso del MERCOSUR. El principio del Regionalismo Abierto supuso multiples cambios
respecto de la concepcion de los procesos de integracion y de las préacticas que se
adoptarian para hacerlos operativos.

El Tratado de Asunciéon fue firmado el 26 de marzo de 1991 entre los cuatro Estados
Partes —Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. El objetivo de este acuerdo era la
conformacion de un mercado comun. Para ello trazaron una estrategia de integracion
gradual que supuso, primero, el establecimiento de una Zona de Libre Comercio entre
1991-1994 y la constitucion de la Unién Aduanera a partir de 1995. Cabe sefialar que
los cuatro socios han experimentado multiples problemas que dificultaron el
cumplimiento pleno de las dos etapas mencionadas.

Independientemente de los andlisis que puedan realizarse sobre la eficacia del
MERCOSUR, cabe destacar que en términos geoeconémicos, la integraciéon regional ha
permitido y ampliado la cooperacién entre nuestros paises haciéndolos més fuertes a
escala mundial. Asi, en las negociaciones del proyecto ALCA, los paises del MERCOSUR
negociaron en bloque - a instancias de Brasil y su propuesta de Building Blocks en
contraposicion a la sugerencia norteamericana de negociaciones Step by Step -, lo que
les confirid6 un impacto mayor en las negociaciones que si cada pais hubiera actuado de
forma individual. Asimismo, la integraciéon ha ayudado a los paises democraticos a
sellar fuertemente la paz ganada en las fronteras con una tradicion de conflicto
(creando la Zona de Paz y Cooperacion), como asi también a proteger las democracias
mediante la clausula democratica (Protocolo de Ushuaia de 1996). Estos logros del
gobierno de FHC se realizaron bajo el supuesto de que la formacion de bloques de
integracion constituian la Unica salida de los paises subdesarrollados ante los riesgos de
la globalizacion. De esta manera, como ocurri6 con casi todos los estados
latinoamericanos, la Argentina con el presidente Carlos Menem y Brasil con Fernando
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Collor de Melo, Itamar Franco y FHC abandonaron el paradigma del Estado desarrollista
adoptando el paradigma neoliberal. Consecuentemente, se reformularon las
concepciones y las politicas gubernamentales dominantes en el pasado, se
abandonaron las estrategias de sustitucion de importaciones, se reformulé el papel del
Estado y de las relaciones econdmicas y comerciales internacionales de los dos paises,
y se adoptd la interpretaciéon segun la cual todos los problemas eran de naturaleza
puramente econdmica. De esta forma, la integracion regional fue utilizada como
instrumento de politica eficaz para intensificar la liberalizacion comercial, y reducir cada
vez mas el promedio de los niveles de protecciéon que es lo que exigian las politicas
neoliberales. De entre las amplias reformas estructurales, surge el llamado nuevo
regionalismo o Regionalismo Abierto que serd adoptado en los procesos de integracion
regional latinoamericanos. Es en este marco en el que debe entenderse la firma no sélo
del Tratado de Asuncion de 1991, que dio comienzo al MERCOSUR, sino también, y més
importante, al Protocolo de Ouro Preto de 1995 que puso finalmente en marcha sus
instituciones y la creacion del arancel externo comidn. A diferencia que en los paises
vecinos, Brasil no sufrié contrapesos, sino que se visualizaron reacciones positivas de la
economia a la apertura econdmica. El hecho de ser la economia mas grande de
Sudamérica generd asimetrias entre sus otros socios que todavia penetran el
planeamiento de la integracion.

A partir de la administracion de Lula Da Silva, se analiza la condicién periférica del
Cono Sur con un criterio optimista, en la medida en que los paises de la regidn
buscaran asociarse para manejar, conjuntamente, las situaciones que ellos mismos
generaran entre si y con terceros, como asi también las provocadas por terceros y que
impacten en las sociedades y economias nacionales. En el 2004, Brasil impulsé lo que
hoy se denomina UNASUR, ampliando a toda América del Sur la importancia conferida
anteriormente solo al MERCOSUR. Dicho esto, cabe resaltar la importancia de la
diplomacia en la génesis de los procesos de integraciéon. Como plantea Cervo (2008),
aunque los lideres politicos son los creadores visibles de los procesos de integracion,
éstos pueden llevarlos a cabo si —y solo si- las fuerzas sociales estan directamente
involucradas, y la diplomacia es la encargada de crear conciencia en torno de la misma.
La integracion como tema permanente de la agenda de la politica exterior de Brasil se
observa en su participacion en las multiples instancias y procesos, tales como las
mencionadas.

En todos estos casos la diplomacia tuvo una importancia superlativa. El Imperio dejé a
la diplomacia como herencia que se transmite ‘genéticamente’ en la construccion del
Estado. De este modo, ltamaraty adopté una posicion de fortaleza en los asuntos
externos, informando y formando las opiniones de politica exterior con suficiencia. En
palabras de Melo:

“O fortalecimento do Itamaraty, enquanto corpo profissional, tem suas
origens na propria histéria da formacao do estado Nacional. Observa-se
que a instituicdo adquiriu, uma autonomia crescente em relacdo ao
sistema social e ao proprio aparelho estatal (...)” (2000: 58).

Asi, la conjuncién de autonomia y centralizacidon posibilitd que el proceso decisorio
alcanzase un alto grado de unidad. El sélido consenso sobre la politica exterior, la
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aprobacion de Itamaraty por segmentos claves como las fuerzas armadas y los grupos
empresariales, y la articulacion funcional con otras agencias federales contribuyeron
significativamente para formatear el papel central de Itamaraty en la formulacion de la
politica externa brasilefia (Russell, 1990). La aprobacidon histérica proviene del hecho
de que el foco de la agenda de la politica externa ha estado concentrado en las
prioridades de desarrollo del pais.

El pensamiento estratégico

El Embajador Meira Penna plantea que Brasil es el producto de la diplomacia. Aunque
ésta nos parece una aseveracion un poco extrema, compartimos que el rumbo de la
politica brasilefia en si, estuvo marcado por grandes estrategas y, entre ellos,
encontramos una gran cantidad de diplomaticos. Por este motivo, creemos que el
estudio de la identidad politica que subyace en el corpus del pensamiento de los
diploméaticos de Itamaraty, y con él de sus grandes personalidades, es fundamental
para comprender la accion externa brasilefia y su vinculacidon con los objetivos politicos
internos brasilefios.

La historia de las ideas politicas en Brasil es prddiga en imagenes y en conceptos
profundos. En este apartado no hablaremos de las ideas politicas en accién, tal como
las materializan los estadistas que se consideran representantes del pueblo, sino de
aquellas ideas politicas que pudieron tener influencia en estos estadistas para terminar
finalmente en acciones, es decir, lo que habia de esencial en el consenso de base de
pensamiento politico-estratégico nacional. Basicamente, como plantea Severino Cabral
(2004), se trata del estudio de ideas politico-estratégicas contemporaneas que analizan
un conjunto de conceptos sobre Brasil, elaboradas por intelectuales instalados en el
alto mando politico del pais, y volcadas a la creacion de una respuesta nacional a los
desafios del orden tanto doméstico como internacional.

Estudiar el pensamiento elaborado por estos intelectuales

“(...) pode parecer um exercicio anacrbnico de erudicdo pouco o nada
relevante (...) No en tanto, parece cada vez mais proxima de nosso dias
a agenda politica desenvolvida entdo por alguns dos principias
personagens que asomaban o cenario con ideais e problemas
relacionados com o Ser nacional e sue destino” (Cabral, 2004: 15).

El pensamiento de estos politicos e intelectuales tiene hoy una relevancia asombrosa
con relacion al desarrollo interno del pais asi como con respecto a su actuacion en el
escenario internacional.

Pensamiento estratégico es definido por Calvario dos Santos como aquella

“Atividade intelectual voltada ao preparo e aplicacdo do Poder Nacional
para alcancar ou manter objetivos superando 6bices de toda ordem”
(2003: 41).
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Segun Severino Cabral*!, para definir ‘pensamiento estratégico’, en primer lugar, hay
que reflexionar sobre la existencia de un sistema de pensamiento, o0 sea, de
un conjunto de ideas sistematizadas en un cuerpo tedrico que expresan un campo de
saber determinado acerca de hechos y datos. El sistema de pensamiento difiere de una
simple concepcion del mundo o ideologia ya que admite una formalizacion epistémica
capaz de generar conjeturas y previsiones susceptibles de prueba o demostracién — un
ejemplo de sistema de pensamiento serian las doctrinas econdmica liberal o socialista
marxista sobre a naturaleza de la sociedad y del Estado. Segundo, cuando el sistema
de pensamiento se apoya en calculos de costos y beneficios para figurar proyecciones
de escenarios posibles para determinada sociedad, los cuales implican la posibilidad de
competicion, conflicto, aproximacién y/o cooperaciéon con otras sociedades, ahi nos
ubicamos en una situacion estratégica, y el pensar esta en funcion de la estrategia,
creando asi un campo de pensamiento que sirve de background para el nacimiento de
una teoria estratégica. La perduracion en el tiempo consolida esa doctrina y la hace un
modelo a seguir para otros pensamientos.

De esta forma, independientemente de quién sea el pensador, lo importante es que sus
conceptos hayan sido tenidos en cuenta para expresarse en acciones. Asi, el Baréon de
Rio Branco, Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de Holanda, José Honorio Rodrigues, Hélio
Jaguaribe, Golbery do Couto e Silva, Fernando Henrique Cardoso, Jodo Augusto de
Araudjo Castro, San Tiago Dantas, Gerson Moura, Ramiro Saraiva Guerreiro, Celso Lafer,
Samuel Pinheiro Guimaréaes, son algunos de los exponentes de una idea de Brasil pais,
que luego, de alguna forma, fue volcada a las acciones. La articulacion entre estos
politicos-intelectuales que tuvieron pensamientos muy disimiles entre si fue que
pensaron al Brasil de su época, sin embargo, sus ideas prevalecen a los largo del
tiempo.

En tercer lugar, planteamos que tanto determinados personajes de la historia como
objetivos establecidos en el comienzo de la experiencia independiente de Brasil, han
contribuido notablemente a dotar de sentido a la accion presente de Itamaraty,
tomando premisas, percepciones e intereses permanentes y adaptandolos a la
actualidad, lo que segun Aboy Carlés constituye parte de toda identidad politica.

Nascimento (2005) explica que los intelectuales estuvieron presentes en momentos que
expresaron profundas modificaciones en la historia brasilefia. En la década del treinta —
que a nuestro juicio inaugura el Estado moderno en Brasil-, los intelectuales decidieron
direccionar su actuacion para el Estado, percibido a partir de esa década como la
representacion superior de la idea de nacion y el cerebro capaz de coordinar y hacer
funcionar armdénicamente todo el organismo social. De esta forma, el intelectual de la
época tenia una funcion social que pronunciaba que era preciso juntar el pensamiento y
la accion. Fue un periodo en el que se intensific6 el pensamiento nacionalista. La
consecuencia en la politica exterior fue un importante cambio en la representacion de
los intereses nacionales de Brasil. EI pragmatismo y la desideoligizacion tuvieron como
contracara -en clave de interés nacional- un objetivo central: obtener insumos para el
desarrollo nacional. Otro quiebre histdrico fue la década del setenta con los gobiernos
militares, en los cuales se resaltd la idea de que la politica exterior brasilefia debia ser

1 Entrevista concedida por el Dr. Severino Cabral en octubre de 2010 en la Escuela Superior de Guerra de

Rio de Janeiro.
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actualizada para conferir a Brasil un papel de destaque en el mundo —la idea de Brasil
potencia-. El ultimo periodo que queremos resaltar, en el cual nos extenderemos, es el
gobierno de Lula da Silva, cuyo ministro de relaciones exteriores, Celso Amorim ha
profundizado tres ideas fuerza. La primera es el sentimiento de pertenencia a
Sudamérica, la sudamericanidad. De esta primera idea fuerza se desprende la segunda:
el liderazgo regional. Finalmente, este liderazgo regional intenta reflejarse mas alla de
las fronteras sudamericanas para jugar a nivel global. En palabras del mismo Amorim:

“A0 mesmo tempo em que nos percebemos latinoamericanos, e mais
especificamente  sul-americanos, reconhecemos a singularidade
brasileira no contexto mundial. Nao ha nisso incompatibilidade alguma.
A posicdo do Brasil como ator global é consistente com a énfase que
damos a integracao regional e vice-versa. Na realidade, a capacidade de
coexistir pacificamente com nossos Vvizinhos e contribuir para o
desenvolvimento da regido é um fator relevante da nossa projecao
internacional” (2007: 7-8).

Brasil se ha convertido bajo la direccidon del protagonismo y el carisma de Lula Da Silva,
en una potencia emergente. A esa empresa contribuyen, también, una diplomacia
personalista, el acompafiamiento de un ministro de Relaciones Exteriores con
experiencia y con una fuerte sintonia con el presidente. Esta identidad internacional ha
llevado al pais a erigirse como portavoz de los estados del Sur dentro de los
organismos internacionales mas importantes, como asi también a constituirse como
‘creador’ de instituciones regionales.

El protagonismo creciente que ha adquirido el pais, su rol global y regional, y, en
consecuencia, su inserciéon en el mundo, derivan de una idea de destino manifiesto
(Almeida Neves, 1995). Esta es, en parte, el resultado de la construccion de su
identidad nacional. Como plantean Busso & Pignatta (2008) aquellos paises cuya
identidad nacional actué como elemento estructurante de su politica exterior, han
logrado mejores resultados en su insercion internacional que aquellos estados en donde
la identidad es més débil.

De la mano de Amorim, a nivel regional, Brasil ‘utilizd’ su condicion territorial para
fortalecer su posicion con respecto a sus movimientos en el continente y en el mundo.
Las alusiones a lo regional, que son parte de la identidad del pais se refuerzan en el
siglo XXI, cuando América del Sur pasa a representar la plataforma regional que
referencia la estrategia de inserciéon internacional de Brasil'? (Freitas Couto, 2009).
Como plantea Samuel Pinheiro Guimaraes —otro de los idedlogos de la administracion
Da Silva:

“América do Sul é a circunstancia inevitavel, histérica e geografica do
Estado e da sociedade brasileira” (2002: 146).

2 En la Reunién Presidencial del Grupo Rio de 1993, el presidente Itamar Franco propuso la creacién del

Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA). Asi, el Grupo sirvié para el primer ensayo efectivamente
sudamericano de la politica exterior brasilefia. En este momento, Amorim apuntaba que con la iniciativa
del ALCSA se iniciaba la construccion politica de América del Sur.
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Como fue planteado, la absorcion de una sudamericanidad en la identidad nacional de
Brasil significé la construcciéon de iniciativas que fortaleciesen esa dimension, las cuales
se vieron reforzadas con la gestion de Amorim.

En una dimensién estructural, los aportes de las distintas épocas pueden ser vistos —
parafraseando a Weber - en un armonioso equilibrio de conviccion y responsabilidad.
En otras palabras, la maxima responsabilidad externa esta atada al juego de interés
nacional para consolidar un proyecto nacional de desarrollo interno fuerte y de
presencia internacional autdbnoma. Las convicciones actian alli como aportes
subsidiarios —como partes de un todo - que suman a una identidad, en grandes trazos,
Unica y que se convierte en el sustento de la continuidad politica.

La evolucién Organica®® del Ministerio

La evolucién organica que dio, posteriormente, lugar a la creacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores como tal fue compleja y accidentada. Antes inclusive de la
independencia brasilefia, el manejo de los asuntos exteriores del imperio pasé por
varias modalidades. A partir del afio 1822, Borges Cheibub (1984) hace un seguimiento
de la evolucion del érgano diplomatico por excelencia, dividiendo en tres momentos la
historia del proceso diploméatico en Brasil: el periodo patrimonial (diplomacia imperial)
— de 1822 a 1902 -; el periodo carismatico (el Bardn de Rio Branco) - 1902 a 1920 -; y
el periodo burocrético racional - 1920 a la actualidad. Tomaremos estas tres categorias
y describiremos brevemente el proceso de burocratizaciéon del Ministerio ya que en su
evolucion encontramos la explicacion de la organicidad.

En el primer periodo, Brasil contaba con una estructura diplomatica heredada de
Portugal. En este punto, la politica de reclutamiento apuntaba a que la tarea
diplomatica fuera ejercida por miembros de familias de alcurnia, allegadas al Estado y
ligadas a él por lazos comerciales. Esta caracteristica no permitia que existieran limites
claros entre los intereses individuales y los colectivos. Esto — y la insuficiencia
financiera del Imperio - no permitié un alto grado de profesionalizacién de los cuadros
diploméaticos de la época. Sin embargo, estas caracteristicas per se no consideradas
buenas, arrojaron buenos resultados: la elite, previamente socializada en la tradicién
portuguesa, no era heterogénea.

“Foram antes a estabilidade, coesdo e homogeneidade da elite imperial
— que diferenciavam o Brasil dos outros paises da América Latina - que
garantiram ao pais supremacia diplomatica em relacdo aos paises
vizinhos (...)” (Borges Cheibub, 1984: 118).

Lo mas interesante que plantea Cheibub es que, durante todo el periodo, existié un
consenso intra-elite que fue lo que permitié la continuidad de la politica exterior. En
este periodo, el objetivo de generar una estructura burocréatica propia que reclutara

3 Segln Oliveira Castro (2009), el proceso que describiremos puede asemejarse al desarrollo de un

organismo Vvivo.

105



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 4, n.© 2 (Noviembre 2013-Abril 2014), pp. 90-109
La perspectiva de la tradicion en la identidad institucional.
El caso del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil
Gisela Pereyra Doval

diploméaticos - aunque en la primera etapa se adoptaran caracteristicas prebendarias -
cred los antecedentes mas importantes del servicio diplomatico, que se afianzaria en
los periodos subsiguientes.
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El paso del Imperio a la Republica no implicé grandes alteraciones en la politica exterior
brasilefia, como lo plantean varios autores (Borges Cheibub, 1984; Lafer, 2002;
Pinheiro, 2004). Sin embargo, Borges Cheibub (1984) realiza una distincion entre el
periodo imperial y el momento carisméatico debido a la figura del Barén de Rio Branco y
a la fuerza simbdlica que éste personaje cobraria a través de los afios para Itamaraty.
El llamado legado del Bardn posee una significacion mas amplia por ser responsable de
la afirmacion de principios y valores que serian posteriormente reconocidos como la
base axioldgica de la accion externa del pais (Sénéchal de Goffredo, 2005).

El Barén de Rio Branco imprimio un sello distintivo en la manera de hacer la diplomacia
a partir de sus gestiones, particularmente a través del simbolo de esprit de corps que
inculcé en Itamaraty. Su gestion puede ser considerada como el marco simbdlico
fundamental en la concepcidon moderna del Ministerio de Relaciones Exteriores. Como
plantea Celso Lafer:

“(...) la direccion que orientaba la vision de futuro de Rio Branco era el
desarrollo como medio de reducir el diferencial del poder, responsable
de la vulnerabilidad sudamericana” (2002: 102).

Por otra parte, como plantea Barros (1984), la originalidad de la situacion del Barén
radicé en, con la excepcion de las Fuerzas Armadas, ningun otra agencia burocratica
del gobierno brasilefio generd semejante simbolo histérico tan poderoso para ayudarlo
a actuar coherentemente y sortear las incertezas de la competencia burocratica actual.
Rio Branco fue el politico que inici6 el viraje definitivo. La historia diplomatica a partir
de su intervencion se empieza a contar de forma distinta al adquirir el Ministerio un rol
protagodnico en la burocracia republicana.

Tras la muerte de Rio Branco terminaria la llamada Belle Epoque de la diplomacia y
comenzaria la fase moderna o burocratica-racional de la historia de la organizacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores con las consecuentes modificaciones administrativas
y reglamentaciones que darian lugar a la organizacién actual. Asi, este ultimo periodo
se centra en la reforma burocratica que convirti6 a Itamaraty en la institucion que
conocemos hoy en dia. Cabe aclarar que, como plantea Borges Cheibub el proceso de
transformacion burocratico-racional de Itamaraty fue propio de la modernizacion
general del Estado del siglo XX - particularmente a partir de 1930 -, momento en el
cual se aceleran las tendencias a la centralizacion y burocratizacion de toda la
administracion publica.

De este modo, Itamaraty viene fortaleciéndose a lo largo de la historia de la formacién
del Estado nacional brasilefio, entre otras cosas, debido a las caracteristicas del propio
proceso de formaciéon del Estado y a algunos factores relativos a la diplomacia en si y a
las instituciones diplométicas. Asi, los diplomaticos tienden a adquirir autonomia con
respecto al sistema lo que les confiere una creciente iniciativa en cuanto a la
formulaciéon e implementacion de la politica exterior, al mismo tiempo que se aseguran
una cierta capacidad de asegurar su continuidad (Borges Cheibub, 1984).
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A modo de cierre

En este trabajo hemos intentado analizar al Ministerio de Relaciones Exteriores como
“significante vacio”, lo que posibilita la tradicién de continuidad de Itamaraty. Para ello,
describimos determinadas constantes de politica exterior, detallamos algunas aristas
del pensamiento diploméatico, e hicimos una breve descripcion de su evolucidén orgéanica.
Asimismo, creemos que los funcionarios de Itamaraty — la elite diplomatica -, ha
generado la tendencia de actuar en una misma direccion, para proteger y profundizar
su identidad compartida — identidad institucional - a través de la aplicacion de estas
directrices.

En Itamaraty existe un componente estructural por sobre el componente politico, el
cual, independientemente de los cambios contextuales, mantiene determinadas
directrices, principios, valores y objetivos. La politica exterior se desarrolla de tal forma
que las metas organicas son mas importantes que las gubernamentales. Al margen de
las criticas que puedan hacerse a algunas agencias del Estado, cabe aclarar que
Itamaraty actia como bolsd de eficiéncia en donde el esprit de corp le permite ser una
agencia que mantiene una coherencia a través del tiempo, quizas por el sentimiento de
pertenencia de los agentes que la componen - que hace que la identidad compartida
sobrepase a las identidades individuales. Acordamos con Arbilla en que la presencia de
una corporacion diplomatica con una fuerte orientacion institucional propia y un alto
grado de control sobre la mayoria de los canales de acceso al proceso de formulacion
de la politica exterior, inhibidé las rupturas conceptuales a pesar de los cambios
contextuales. Estos se han traducido en una actualizaciéon de los principios
tradicionalmente sustentados, como sostenia Azeredo da Silveira, “la mejor tradicion de
Itamaray es saber renovarse”.

Recapitulando, la identidad politica de Itamaraty se define a través de la
burocratizacion weberiana como significante vacio. Es esta burocratizacion la que
permite establecer una uUnica identidad en la continuidad, con un alto grado de cohesion
corporativa. Tomando la préactica de articulacion que plantean Laclau y Mouffe
planteamos que es, precisamente, esta burocratizacion de tipo weberiana la que
permite establecer esa modificacion en los distintos elementos individuales que
reconduce los fragmentos a una unidad representada en una unica identidad
institucional, que se evidencia en la manutencién de un alto grado de cohesion
corporativa.

Cabe remarcar que, desde hace algunos afios se plantea que no es mas valida la
premisa del consenso positivo de las diversas tendencias politico-ideolégicas sobre la
politica exterior brasilefia. En general, los criticos consideran que la actual politica
externa es una emanacion tardia del tercermundismo de la década del sesenta,
marcada por un antiimperialismo infantil, asi como en las limitaciones en la capacidad
de liderazgo brasilefio (de Almeida, 2006). A pesar de que estas opiniones en contra
complejizan la hipétesis del consenso, es innegable que refuerzan la hipétesis de la
coherencia y permanencia a lo largo de la historia del tratamiento continuo de ciertas
teméticas y percepciones. Teniendo esto Ultimo en cuenta, nos animamos a afirmar la
existencia de una identidad politico-institucional Unica en el seno de Itamaraty.

Las modificaciones administrativas y organizacionales que ha sufrido el Ministerio de
Relaciones Exteriores como institucion dan muestra de lo que Oliveira Castro (2009)
llama evolucidon organica; esto es, que el Ministerio ha evolucionado y continda
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haciéndolo conforme avanzan las necesidades planteadas tanto por la politica
internacional como por la politica doméstica brasilefia.
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Resumo

A existéncia de varios grupos étnicos, religiosos e/ou linguisticos cujos direitos ndo sao
reconhecidos ou sdo continuamente violados cria situagcfes de tensdo cujas consequéncias
sao imprevisiveis. Se, nalguns casos, aqueles grupos procuram de forma pacifica um mero
reconhecimento das suas particularidades, existem outros em que o recurso a violéncia tem
sido frequente. Conflitos como aqueles que assolaram os Balcas ocidentais na década de
1990 ou que continuam a devastar regides como o Caucaso, a Republica Democrética do
Congo, a Nigéria ou o Myanmar encontram no factor étnico, associado nalguns casos a
questao religiosa, uma das suas principais causas.

Se é verdade que foram vérias as solugdes apresentadas com o objectivo de responder
positivamente as tensdes inerentes a complexidade étnica de Estados multinacionais, nao é
menos verdade que a existéncia desta variedade de modelos tedérico-praticos nem sempre
conseguiu alcancar os objectivos pretendidos e, acima de tudo, o intuito de pdr cobro a uma
situacao de paz muitas vezes negativa. Do direito das minorias ao federalismo, é possivel
identificar principios cuja pertinéncia e adequacdo a contextos que podem ser definidos
como sendo de paz formal é clara e inequivoca. Nao deixa contudo de ser importante inserir
e enquadrar estes elementos em casos especificos, procurando com isto demonstrar que
cada caso € um caso e que a sua adaptacdo a uma situacdo precisa ndo invalida a sua
inadequacédo a outra aparentemente semelhante.

Torna-se, pois, fundamental levantar algumas questfes que permitam tecer algumas
consideracdes sobre o papel que um modelo de organizagao politica e administrativa como o
federalismo pode desempenhar, em parte como complemento ao direito das minorias,
enquanto instrumento de gestao da pluralidade étnica em Estados que podem ser definidos
como sendo multinacionais assim como na prevenc¢éo de conflitos étnicos.
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Introducéo

Este artigo pretende, tal como o titulo indica, tecer algumas consideracdes genéricas
sobre o papel do federalismo na gestdo da pluralidade étnica em Estados multinacionais
e, por conseguinte, na prevencdo de conflitos cuja justificacdo resida em parte ou
totalmente em questfes de etnicidade aliadas ao nacionalismo de um ou mais actores
em confronto. A questdo é tanto ou mais complexa quantas as implicagbes que esta
tem a varios niveis da organizacado politica e administrativa de um Estado.

Assim, é fundamental ter presente que uma abordagem a esta problematica envolve,
nado apenas uma apresentacdo do modelo federal como uma solucdo viavel na
prevencao de conflitos de indole etnonacional, mas também um entendimento das
dificuldades encontradas por Estados multinacionais na gestdo da sua pluralidade
étnica. Por conseguinte, o artigo procura numa primeira fase analisar esta questao a
luz do direito das minorias e da sua aceitacéo e aplicacéo por este tipo de Estados para
depois passar a observacao do modelo federal, assumindo que o nao-respeito do direito
das minorias aumenta o risco de um conflito étnico em contextos onde a tensdo étnica
estd latente.

O artigo né&o procura definir o conceito de federalismo nem tdo pouco tem a intengéo
de apresentar o modelo federal como o Unico desfecho possivel em contextos de tensao
étnica. O seu objectivo passa pela apresentacdo de elementos que possibilitem avaliar
as potencialidades deste modelo, tendo presente as suas vantagens na promocdo de
uma maior igualdade entre grupos étnicos no seio do mesmo Estado.

Estados multinacionais e o reconhecimento das idiossincrasias ao nivel
interno

Se a criacdo de Estados multinacionais obedece as mais diversas razdes (historicas,
econdmicas, culturais, religiosas), a sua sobrevivéncia constitui uma tarefa complexa,
independentemente do tipo de estrutura estatal existente (cidade-Estado, monarquia,
republica, império ou outra).

Segundo Jennifer Jackson Preece,
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[a]ls minorias ndo sdo mais do que etnonac¢des que ndo conseguiram
alcancar o objectivo final do nacionalismo étnico — a independéncia em
relacdo ao seu proprio Estado-nacdo — e, por conseguinte, existem
dentro das fronteiras politicas do Estado de outra nagado; a sua propria
existéncia é uma desconfortavel recordacdo da ‘crenca na
autodeterminacdo nacional’ na sociedade internacional [...]. Em suma, o
problema das minorias s6 surge no contexto do sistema de Estados-
nacdo e ¢é na verdade um resultado directo de anomalias e
inconsisténcias no mesmo. (1998: 29)

Sao estas anomalias que véarios Estados tém tentado corrigir, na maioria dos casos
apés o surgimento de movimentos internos reivindicando a pertenca a essas
“etnonagdes”, ou “nacdes sem Estado”. As dltimas décadas do século XX viram o
desenvolvimento de solu¢des devolucionarias enquanto respostas estatais a tendéncias
centrifugas internas, nomeadamente no espaco europeu. O Reino Unido, a Espanha, a
Italia, a Bélgica e até a Franca sdo exemplos de democracias ocidentais que deram um
passo nesse sentido ao optarem por uma restruturacao politica e administrativa com o
objectivo claro de pbér um termo as reivindicacdes de caracter etnonacionalista e
etnoregionalista. Semelhantes na sua capacidade de destabilizacdo da harmonia e da
unidade do espaco nacional, estas reivindicacdes sao distintas e especificas em termos
de percepcdo. E porque cada Estado tem os seus proprios problemas, a solugdo
encontrada € também ela diferente consoante os casos e as especificidades locais. A
proficua bibliografia sobre conflitos étnicos e arranjos institucionais, enquanto
reguladores das tensdes entre o Estado e os diferentes grupos que o compdem numa
base de rejeicdo da violéncia, tem apresentado inUmeras solugbes visando a
prevencao, a gestdo e a resolucdo de conflitos. E se alguns autores se limitam a uma
referéncia genérica das possibilidades existentes, outros ndo hesitam em apresentar
listas interminaveis. De forma sucinta, podemos afirmar que a resolu¢do assim como a
prevencao de conflitos étnicos através da elaboragdo de arranjos institucionais passa
pela criacdo de mecanismos como sejam um auto-governo territorial e n&o territorial, a
divisdo de poder aos niveis local e central, instituicdes transfronteiricas, a
paradiplomacia, ou medidas promovendo os direito(s) humanos e das minorias (Cordell
& Wolff, 2010: 87). Aprofundando estas opc¢Oes, William Safran (1994) apresenta
varias politicas estatais que o proprio define como sendo de cariz positivista/pluralista;
federalismo segundo critérios étnicos; quase-federalismo e pseudo-federalismo;
autonomia local e/ou regional; consociacdo; descentralizacdo funcional; rotacdo dos
cargos publicos; autonomia local e/ou descentralizacdo funcional mista; representacao
comunalista; representacédo legislativa garantida aos principais grupos etnoraciais;
multiplos sistemas legais e tribunais, funcionalmente diferenciados; reconhecimento de
um estatuto de oficialidade ou co-oficialidade a vérias linguas e institucionalizacdo do
multilinguismo; accéo afirmativa; distingdo entre cidadania e nacionalidade;
distribuicdo de patrocinios; e, incentivo e subsidiagdo de cria¢des culturais das minorias
étnicas. Outra solucdo passa pela adopcgédo de politicas promovendo a autonomia néao-
territorial, também conhecida por autonomia pessoal (ou cultural), sendo que esta se
baseia fundamentalmente no pensamento de Otto Bauer e Karl Renner (Bottomore &
Goode, 1978), dois pensadores austro-marxistas. Todavia, quaisquer que sejam as
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respostas estatais, todas procuram na descentralizacéo territorial (e frequentemente na
federalizacdo ou pseudo-federalizacdo) a sintese entre os interesses dos poderes
central e locais (ou regionais), procurando ao mesmo tempo evitar que a resposta
venha a constituir uma base legal para novas reivindicacdes.

O direito das minorias como resposta as reivindicagcbes das
“etnonacdes”

Limitando a nossa analise ao contexto europeu, € possivel verificar que a protecgao das
minorias nacionais entrou definitivamente na esfera de intervencdo de varias
organizacOes internacionais (por ex.: Conselho da Europa, UE, OSCE, Conselho dos
Estados do Mar Baltico, Iniciativa Central Europeia). O papel desempenhado por estas
organizacOes tem sido objecto de estudo por parte de diversos autores que abordam a
questdo do direito das minorias sob os mais diversos prismas (Pentassuglia, 2004;
Hogan-Brun & Wolff, 2003; Thornberry, 2001; Trifunovska, 2001a)™.

A proteccdo das minorias nacionais ndo € um fendmeno recente. Esta tornou-se, de
facto, um principio internacionalmente reconhecido no final da Primeira Guerra Mundial,
com a definicdo dos Quatorze Pontos do presidente norte-americano Woodrow Wilson e
a sua adopcado parcial pelas poténcias vencedoras. Contudo, e nao obstante a
existéncia de varias convencgdes, como a Convencao-Quadro para a Proteccdo das
Minorias Nacionais, a Carta Europeia das Linguas Regionais ou Minoritarias, ou o
Instrumento da Iniciativa Central Europeia para a Proteccdo dos Direitos das Minorias,
nas quais se podem encontrar recomendacfes relativas a proteccdo das referidas
minorias, estas ndo sao respeitadas na sua totalidade pelos seus Estados signatarios.
De acordo com Trifunovska (2001), o Conselho da Europa defende a ideia segundo a
qual os individuos pertencentes a minorias tém varios direitos decorrentes dessa
condicdo. As minorias tém assim o direito ao reconhecimento enquanto tal por parte do
Estado em que residem; o direito de manterem e desenvolverem a sua propria cultura;
o direito de manterem as suas instituicbes educacionais, religiosas e culturais; e, o
direito de participarem enquanto sujeitos de pleno direito nas tomadas de decisdo em
assuntos que lhes digam directamente respeito (2001: 146).

De entre as varias convencdes europeias que abordam esta questdo, a mais conhecida
€ a “Convencao-Quadro para a Proteccdo das Minorias Nacionais” emitida pelo Conselho
da Europa em 1995 (COE, 1995). Dos quarenta e sete Estados-membros do Conselho
da Europa, apenas quatro ndo assinaram esta convencéo, sendo Fran¢ca uma das raras
excepcdes? dado este pais ndo reconhecer a existéncia de minorias no seu territério. De
notar ainda que dos Estados que assinaram a Convencao-Quadro, apenas trinta e nove
a ratificaram®. Outro documento de grande importancia relativo a proteccdo das
minorias, em particular em termos linguisticos, € a “Carta Europeia das Linguas
Regionais ou Minoritarias” (COE, 1992). Neste caso, existem apenas vinte e cinco

ratificacdes para oito assinaturas nédo seguidas de ratificacdo®. A ndo-assinatura assim

1 A este respeito, ver também Rechel (2009); Packer (2005); Philips (2005); Alcock (2000).

As outras excepgdes sdo Andorra, Ménaco e a Turquia.

Os paises que nédo ratificaram a “Convencéo-Quadro para a Protec¢do das Minorias Nacionais” sdo a
Bélgica, Grécia, Islandia e Luxemburgo.

A “Carta Europeia das Linguas Regionais ou Minoritarias” nao foi ratificada pelo Azerbaijdo, Franca,
Islandia, Italia, Malta, Moldova, Federagdo Russa e Macedodnia. Para além destes paises, ha quatorze que
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como a nao ratificacdo da Carta prende-se com varias questdes, desde a ndo existéncia
de minorias nacionais e, por conseguinte, de linguas regionais ou minoritarias, até
questdes de politicas linguisticas internas. Parece pois bastante claro que a existéncia
de documentos deste género nao € suficiente para garantir os direitos legais das
minorias, pelo menos nos Estados ndo signatarios, nem tao pouco que aqueles direitos
(legais) sao respeitados pelos Estados signatarios. As referéncias a violagcado dos direitos
das minorias ou ao nao reconhecimento das mesmas ¢é frequente ndo apenas na
bibliografia mas também na imprensa local e nacional de varios Estados, assim como
em relatdrios de organizagdes internacionais dedicadas a protecgdo das minorias como
seja 0 caso da OSCE e do seu Alto-Comissario para as Minorias Nacionais, varios
centros de investigacdo® ou ainda organizacdes ndo-governamentais como a Freedom
House, a Minority Rights Group International e a Human Rights Watch. Os paises
balticos (em particular a Estonia e a Leténia) sdo com frequéncia confrontados com as
reivindicacfes das respectivas minorias russas. A minoria macedoénia da Bulgéaria ainda
ndo obteve reconhecimento legal por parte das autoridades locais. Os polacos
continuam a ser alvo de discriminacéo por parte dos seus concidadé&os lituanos apesar
de uma histdria comum, pautada por relacdes pacificas entre ambas as comunidades.
N&o queremos com isto afirmar que os direitos das minorias sdo o alvo de constantes
violagBes por parte dos Estados em questdo, nem tédo pouco estamos perante situagdes
de perseguicdo por motivos étnicos ou religiosos dignos dos pogroms da década de
1930 do século passado. O recente referendo sobre a oficializacdo da lingua russa na
Leténia® (mais de um quarto da populacdo do pais é russéfona, sendo um terco da
populacdo etnicamente russa) saldou-se por uma clara recusa desta pela maioria dos
votantes (75%). Parece 6bvio que submeter os direitos das minorias ao voto popular
resulta com frequéncia na negacdo das mesmas. No caso letdo, o resultado era
expectavel, ndo s6 pelo passado histérico do pais e pela existéncia de uma minoria
russa que é entendida como a consequéncia de uma politica de desnacionalizacdo da
Letonia por parte das autoridades soviéticas, mas também pelas suspeitas de
instrumentalizacéo do referendo por Moscovo.

O néo-respeito de alguns daqueles direitos € uma realidade em determinados paises,
mas nao constitui necessariamente uma pratica recorrente e persistente. Nas situacfes
em que os direitos das minorias sdo respeitados, pese a inexisténcia de documentos
legais com essa mesma finalidade, o Estado ndo signatario tem a possibilidade de
argumentar que o respeito das particularidades locais e regionais assim como das
identidades nacionais ndo necessita de qualquer vinculo juridico-legal. Desta forma,
este seria completamente desnecessario quando confrontado com tradi¢cdes de respeito
das minorias nacionais. A recusa em assinar e ratificar convencgdes internacionais (aos
niveis regional e global) ndo se resume a um conjunto de boas praticas mais ou menos

ndo a assinaram. E o caso dos trés paises balticos (Estonia, Leténia e Lituania), Albania, Andorra, Bélgica,
Bulgéria, Georgia, Grécia, Irlanda, Ménaco, Portugal, S&o Marino e Turquia.

De destacar o ECMI, ou European Centre for Minority Issues, sediado na cidade alema de Flensburg.

As autoridades russas reagiram com indignacdo ao resultado do referendo através do ministro dos
Negoécios Estrangeiros Aleksander Lukashevich. Segundo ele, os direitos dos russé6fonos estdo a ser
desrespeitados pelo Estado letdo, estando este a desrespeitar as suas obrigac¢des internacionais
(http://en.rian.ru/russia/20120219/171400820.html, ultimo acesso a 14-VI11-2013). Note-se que a
Letdnia se encontra entre os paises que ndo assinaram a “Carta Europeia das Linguas Regionais ou
Minoritarias”. O pais assinou contudo a “Convencdo-Quadro para a Protec¢do das Minorias Nacionais” em
1995, tendo-a ratificado uma década depois. A ultima resolugdo do primeiro ciclo de monitorizagédo,
apresentado pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa a 30 de Marco de 2011, refere-se as
dificuldades encontradas pelos cidad&dos pertencentes as minorias nacionais nas suas rela¢cdes com o
Estado devido ao néo reconhecimento das linguas minoritarias.
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enraizadas nem tao pouco a simples inexisténcia de minorias nacionais no seio de um
dado Estado. Para além das convenc¢des internacionais, existem varios acordos
bilaterais com o objectivo anunciado de corrigir “erros” histdricos. Estes fazem, de certa
forma, parte de um processo de reconciliacdo histérica tanto mais importante quanto
resulta frequentemente de negociacdes internacionais tendo por vista a adesdo a
instituicdes ou organismos supra-estatais. Estes tém a especificidade de terem sido
assinados em grande parte na década de 1990, apds a Guerra Fria, e se referirem a
questdo das minorias nacionais na Europa central e oriental (Hornburg, 2006; Gal,
1999).

O federalismo enquanto instrumento de prevencao de conflitos

Se é verdade que o federalismo nao estd na origem do direito das minorias, nédo é
menos verdade que o direito das minorias pode dar origem a regimes federais. Nos
casos em que tal sucede, o federalismo surge como a solucao definitiva, isto €, quando
a gestao pacifica das diferencas locais e regionais resultantes da existéncia de minorias
etnonacionais nao foi conseguida através de outros mecanismos juridico-legais e/ou
culturais.

Em décadas anteriores, a violéncia e a dissidéncia politica no Pais Basco,
na Coérsega e na Irlanda do Norte, por exemplo, foram consideradas
como a evidéncia do fracasso da integracédo estatal. Presentemente, um
certo reconhecimento nacional e a autonomia infra-estatal resultou
numa diminuicdo da violéncia como um movimento tactico (Williams,
2009: 199).

Tendo por base as teorias sobre a origem dos Estados federais, que razdes justificam a
adopcdo de um regime federal por oposicdo a existéncia de Estados separados ou a
secessao de partes de um dado Estado? O que estard na origem de federalismos
centripetos ou centrifugos?

Em primeiro lugar, € possivel verificar que, segundo varios autores, as federacbes (e
em especial as federagcdes multinacionais) sdo entendidas como um instrumento viavel
na promoc¢do da paz dada o seu recurso enquanto instrumento de prevencdo de
conflitos. Muitas nascem, portanto, como uma resposta aos receios provocados pela
possibilidade de um conflito. Ao formarem uma federagdo, Estados previamente
independentes procuram uma sensacdo de poder, real ou imaginada ou ainda
dependendo da percepcédo que se tenha ou se queira dar dela, superior aquela que era
detida por cada um individualmente. Esta sensacdo pode ser real ou imaginéaria (e
imaginada) mas tem a capacidade de dissuadir eventuais agressores e/ou evitar
conflitos entre os membros da federacdo, como era o caso da Confederacdo Iroquesa.
Neta C. Crawford argumenta que,

[e]nquanto regime de seguranca, a Liga Iroquesa funcionou bem para
diminuir a conflitualidade entre os seus membros. Mais tarde, foi
também parcialmente bem sucedida ao permitir as nac¢des iroquesas
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adaptarem-se aos choques exoégenos causados pela chegada dos
europeus — despovoamento epidémico massivo, ruptura da economia
local, e as guerras entre 0s europeus — porque criou a base para a
diplomacia e a seguranca colectiva (1994: 346).

Esta ideia esta presente na obra de varios pensadores europeus que fizeram a apologia
do federalismo aplicado ao Velho Continente. E o caso dos italianos Altiero Spinelli e
Ernesto Rossi (1941) no seu famoso Manifesto de Ventotene, publicado em 1941, como
resposta a violéncia provocada pela Segunda Guerra mundial e os regimes autoritarios
europeus. John Stuart Mill argumenta, contudo, que para que um regime federal (ou
confederal) possa constituir-se como um instrumento valido de prevencao de conflitos,
€ necessario que nao se torne mais agressivo que cada Estado membro da federacéo.

Em segundo lugar, o argumento segundo o qual existe uma maior eficiéncia econémica
nas federacfes aparece com frequéncia como um dos seus aspectos positivos, sendo
aquelas entendidas como sendo mais capazes de promover a sua prosperidade
econdmica. Este € um ponto altamente questionavel mas que é detentor de um grande
poder de atrac¢cdo. S&o avancadas ideias como as da criacdo de um maior mercado
interno livre de barreiras’ ou ainda a transformacédo das federacfes em importantes
actores globais com a capacidade de influenciar as regras do comércio internacional (o
que poderd ser o caso de algumas federagcdes mas em caso algum de todas). A
referéncia a dualidade comércio/prosperidade econémica enquanto factores positivos
de paz é frequente, sendo possivel encontra-las em varios projectos de paz da época
moderna. Em terceiro lugar, a criacdo de um regime federal pode potenciar o
desenvolvimento de um regime de protec¢cdo das minorias ao criar mecanismos para
acomodar as mesmas. Estes podem passar pela restricdo da soberania das entidades
federadas e pela atribuicdo de um poder de intervencdo ao poder federal em assuntos
internos daquelas quando perante uma violacdo dos direitos das minorias. A validade
deste argumento depende, naturalmente, da natureza do Estado federal. Se este
desrespeitar de igual modo os direitos das minorias, entdo o poder de intervencado que
lhe é atribuido encontra-se corrompido. Em quarto lugar, as federagcdes podem facilitar
a obtencdo de certos objectivos de Estados soberanos previamente independentes. A
transferéncia de alguns poderes e competéncias para um organismo comum, o Estado
federal, permite-lhe assumir o papel de coordenador de actividades externas, como por
exemplo relativamente a politica externa. Mas esta cooperacdo ao nivel federal pode
derrapar ao exigir uma maior coordenag¢do noutros sectores e, por conseguinte, dar
origem a uma situacdo em que se assiste a uma centralizagcdo do poder. Em quinto
lugar, as entidades federadas véem a sua influéncia politica reforcada no seio de uma
federacdo. No caso de territérios anteriormente independentes, estes obtém as
vantagens de uma alianca politica como sejam a coordenacdo acima referida. Pequenos
Estados (ou antigas regides e provincias) podem obter o maior reconhecimento e poder
de decisdo quando parte de Estados federais.

Por outro lado, é também necessario perceber porque razdo escolher um regime de tipo
federal em vez de um Estado unitario. Também neste caso as justificacdes

7 N&o &, pois, um acaso que a unificacdo da Alemanha tenha sido precedida pela eliminacdo das taxas

aduaneiras nos territorios alemées com criacdo do Zollverein em 1818 e o seu posterior desenvolvimento
e alargamento & maioria dos Estados aleméaes.
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apresentadas sado varias e diversas, algumas delas aproximando-se daquelas acima
referidas. Ao opdr o modelo unitario e centralizador ao modelo federal, Proudhon
afirma que

[0] sistema federativo corta pela raiz a efervescéncia das massas, a
todas as ambicdes e exaltacdes da demagogia: € o fim do regime da
praca publica, dos triunfos dos tribunos, como da absorcédo das capitais.
[...] A federagdo torna-se assim a salvacdo do povo: pois salva-,
dividindo-o, a0 mesmo tempo, da tirania dos seus lideres e da sua
propria loucura (1863: 100-101).

O federalismo como complemento ao direito das minorias

Como foi visto antes, uma das criticas feitas aos Estados unitarios tem a ver com as
suas politicas em relacdo as minorias existentes no seu territério. Sendo eles o
resultado de um processo de centralizacdo do poder e de assimilagcdo das periferias,
assistiu-se ao dominio de um grupo nacional sobre os restantes, com a integracdo dos
ultimos na comunidade nacional que se queria abrangente e englobando a totalidade
dos territdrios sob autoridade do Estado. Esta dupla politica teve por consequéncia a
recusa de direitos aos grupos minoritarios. O federalismo pode ser uma proteccdo para
estes contra o poder central ao dota-los de poderes e direitos constitucionalmente
consagrados. Em segundo lugar, e na sequéncia do ponto anterior, os regimes federais
podem acomodar as chamadas “nacfes sem Estado”, independentemente das suas
reivindicagbes. O federalismo pode ser uma resposta a desejos de secessdo e auto-
determinacdo por parte daquelas nacdes, mas também uma solucdo para a
preservacdo de elementos da identidade local, como a cultura, lingua ou religido.
Escrevendo na década de 1980, Stanislaw Ehrlich afirmava que

[o]s sistemas federais decidem pela descentralizacdo territorial quem
tem o poder, que soberania. As instituicbes do federalismo séo
ideologicamente neutras, e servem para descentralizar um Estado ou
proteger identidades étnicas no seu seio. Os marxistas favoreceram
governos unitarios, aceitando o federalismo como um meio de evitar a
dissolucao do Estado. [...] A secessao é geralmente resistida pela forca
[...]- O federalismo tem um futuro! (1984: 359)

Em terceiro lugar, o modelo federal cria as condi¢cbes para uma maior participacdo dos
cidadaos nas tomadas de decisdo publicas, através da deliberacdo ou da ocupacdo de
posicbes nas entidades federadas ou estruturas do Estado federal. Finalmente, os
arranjos de tipo federal, e em particular as federagbes assimétricas, podem abrigar
grupos étnicos territorialmente localizados num dado territério ao mesmo tempo, nao
os sujeitando a um regime juridico uniforme a totalidade do territério e, desta forma,
preservando-os da “tirania da maioria” quando esta € sistematicamente contraria aos
seus interesses. Este tipo de regime nao unitario minimiza, até certo ponto, a
repressao e é sensivel as necessidades de um maior nimero de cidadaos.
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Nao sendo um apanagio de Estados multinacionais, as teorias federalistas encontram
nestes um terreno fértil para o desenvolvimento de propostas visando a prevencao de
conflitos, a gestdo de tensdes interétnicas violentas e, em JUltima instancia, a
manutencdo da integridade territorial dos mesmos. De um ponto de vista politico, a
adopcdo de medidas federalisantes em contextos de violéncia (real ou previsivel)
procura ser uma resposta adequada ao secessionismo territorial, entendido pelas
autoridades como a violacdo de um principio sagrado: a unidade e indivisibilidade do
Estado. Nalguns casos, a manutencdo da integridade territorial de dado Estado passa
pela necessidade de redefinir as estruturas internas da administracdo sub-estatal, a
nivel regional e local, estabelecendo governos regionais dotados de um elevado grau de
autonomia (por ex.: Escécia no Reino Unido; Catalunha em Espanha). N&o nos
podemos, porém, esquecer que “[d]iferentes tipos de sociedade exigem diferentes tipos
de institui¢cdes. O federalismo, por exemplo, pode ser irrelevante para pequenos paises
homogéneos mas uma necessidade virtual para outros maiores e heterogéneos” (Reilly,
1998:137). Esta redefinicdo das estruturas administrativas e a partilha de poder
passam antes de mais pelo didlogo e concessfes mutuas entre as partes envolvidas. E
possivel encontrar correntes federalistas no seio dos mais diversos movimentos
etnonacionalistas, entre os quais movimentos geralmente associados ao separatismo
radical®. Em tais circunstancias, é possivel concluir que a secessdo apenas ocorre
quando, apesar de tudo, estas alternativas sdo consideradas insuficientes para
responder positivamente as reivindicagdes de todas as partes envolvidas (Estado,
regido, actores politicos, sociedade civil) e, como tal, para pdér um termo ao conflito
existente, independentemente do grau de violéncia. O fim das negociacbes, ou a
indefinicho das mesmas, resulta com frequéncia na manutencdo de um estado de
violéncia cujo resultado pode ser a concretizagdo de um processo secessionista
unilateral. Ainda que se assista nestes casos a desmistificacdo da ideia de integridade
territorial, a mesa das negocia¢des volta a ser o local em que s&o definidos os moldes
segundo o0s quais o novo Estado entra (ou ndo) no grupo restrito de Estados
independentes.

A referéncia ao modelo federal como meio efectivo de promocdo e defesa das
diferencas no seio de um mesmo territério ndo € uma novidade. A sua apologia tem,
contudo, sido mais frequente quando as estruturas politicas em vigor ndo tém dado a
resposta adequada a reivindica¢des que possam colocar em causa a propria existéncia
de um Estado e a sua integridade territorial. A introducdo precoce de mecanismos de
partilha de poder tem o potencial para evitar que conflitos étnicos ou identitarios se
transformem em conflitos mortais (Sisk, 1998: 139). Alain-G. Gagnon defende que

8 E bastante usual existirem varias posi¢ées e reivindicacdes no seio de alguns movimentos nacionalistas

e/ou autonomistas. Se a independéncia € com frequéncia apresentada como a Unica solugdo possivel e
desejavel em situagdes em que existe uma percepg¢éo de injustica politica, econdmica e cultural por parte
de um dado grupo étnico; as correntes defendendo a implementacdo de solugbes de cariz federalista
existem como alternativa ao independentismo. Os casos da Galiza e da Bretanha séo alguns dos exemplos
que ilustram esta situagdo. Ramoén Maiz (1984) divide o regionalismo galego de entre 1886 e 1907 em
trés tendéncias ideolégicas: liberal, catélico tradicionalista, e federal. A respeito do nacionalismo /
regionalismo galego, veja também Duran (1984). De igual modo, o papel do pensamento federalista na
Bretanha ndo deve ser subestimado devido ao forte papel histérico que desempenhou no seio do
movimento nacionalista local (Nicolas, 2001; Barbin, 1937). Curiosamente, o nacionalismo basco também
viu emergir uma corrente federalista, a saber através do Mouvement Démocrate Basque, que emergiu em
Franca na década de 1960 (Gurrutxaga, 2005: 78; lzquierdo, 2001: 149-150).
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o federalismo, em ambas as suas manifestacfes institucionais e
caracteristicas socioldgicas, constitui uma solugdo promissora na gestao
de comunidades politicas coexistentes e na afirmacdo de identidades
colectivas em Estados constituidos por duas ou mais nac¢des (2010: 1).

A primeira vista, o modelo federal aparenta ser um instrumento de prevencgdo e gestao
de conflitos quase perfeito. Pelo menos tanto quanto outros mecanismos politico-
institucionais e estruturais criados ou potencialmente adaptados para o efeito. E
contudo utdpico acreditar que existe perfeicdo quando o objecto de analise é a
prevencao e gestdo de conflitos e, em udltima instancia, o individuo. Nem o federalismo
tem essa aura de perfeicdo, nem tao pouco o tém outros mecanismos. Ao observar o
papel desempenhado pelo federalismo na India e no Paquistdo pos-independéncia na
gestao do pluralismo étnico daqueles Estados, Katharine Adeney conclui que

[a]linda que ndo promova necessariamente a seguranca e a paz étnica,
nao pode ser acusado de aumentar o conflito, especialmente quando é
combinado com mecanismos consociativos (2007: 181).

A capacidade do modelo federal enquanto instrumento de prevencdo e gestdo de
conflitos tem, contudo, granjeado de alguma popularidade, com particular énfase em
contextos multinacionais nos quais a manutencao da unidade do territdrio nacional tem
sido ameacada por reivindicagbes de caracter autonomista, secessionista ou
irredentista. A questdo da Transnistria, que continua em aberto desde a implosdo da
Unido Soviética e a independéncia da Moldova, tem sido um desafio para o qual ainda
nao foi encontrada uma solucdo. Tém sido elaboradas varias propostas de federalizacao
daquele pais com o intuito de pbr termo ao conflito, embora sem qualquer sucesso
(VVAA, 2009; Léwenhardt, 2004). Segundo Andrey Safonov,

[plarece que, no nosso caso especifico, a resolucdo pode ser conseguida
apenas através da federalizacdo da antiga Republica Socialista Soviética da
Moldavia com elementos de confederagcdo. A Moldova deve abandonar a sua
abordagem unitaria e a Transnistria deve desistir das suas pretensdes de
independéncia total ao nivel de um Estado-membro da Organizacdo das
NacOes Unidas (2009: 188).

Outro exemplo de uma proposta conceptual promovendo o federalismo como meio de
gestdo de conflitos pode ser encontrada na andlise efectuada por Bruno Coppieters
sobre o conflito opondo as regides georgianas da Abcéasia e da Ossétia do Sul e as
autoridades de Thilisi. Coppieters propunha transformar a Gedrgia numa republica
federal, na qual aquelas regides gozariam de uma autonomia local alargada (2003). O
conflito que opbs a Geodrgia a Federagcdo Russa no verdo de 2008 veio destruir qualquer
hipotese de redefinicho administrativa interna, pelo menos no curto prazo. A
proclamacao de independéncia daquelas duas regides, reconhecida e apoiada politica,
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econdmica e militarmente por Moscovo, veio apenas agravar a situagdo sem ter
resolvido de forma definitiva o conflito opondo Thilisi as suas regifes.

Contudo, varios exemplos de federacdes falhadas ou, nas palavras de Emilian Kavalski
e Magdalena Zolkos (2008, 163), “federalismos defuntos”, mostraram os limites deste
modelo de construcdo do Estado, pondo igualmente termo a ideia segundo a qual o
federalismo seria uma panaceia para contextos como o0s anteriormente referidos.
Significa isto que este modelo politico deve ser abandonado ou, pelo menos, ser
recusado enquanto uma das solu¢cdes mais adequadas para a gestdo da diversidade
étnica em Estados onde a situacdo é potencialmente explosiva? Ou querera isto dizer
que é necessario reformular o que se entende por federalismo de acordo com situagdes
especificas e aceitar que este pode revelar-se inadequado enquanto resposta valida
noutras circunstancias? Enquanto meio de gestdo de conflitos, em especial conflitos
étnicos, o modelo federal tem o0 mesmo objectivo que outros mecanismos
institucionais, a saber a resolucéo daqueles conflitos.

O objectivo da resolugdo de conflitos é estabelecer um quadro
institucional em que os interesses conflituosos das principais diferentes
entidades em conflito [...] se possam de tal forma acomodar que os
incentivos para a cooperacdo e a continuagdo nédo violenta de conflitos
de interesses através do compromisso superem quaisquer beneficios
que possam ser esperados do confronto violento (Cordell & Wolff, 2010:
17-18)°.

Nao se pode ver, de forma alguma, no federalismo uma panaceia para todos os males
do mundo (Watts, 2003: 17). Todavia, esta € uma solu¢do que ndo se pode descurar.
Segundo Watts, verifica-se hoje em dia o desenvolvimento de sistemas hibridos que
conjugam elementos federais e unitarios como sejam a Africa do Sul e a Unido Europeia
(idem, 18). Sera essa a solucao? A variedade de federalismos existentes e a sua
capacidade de adaptacdo a casos diferentes pode ser um indicador de que o regime
federal tem uma palavra a dizer enquanto modelo de organizacdo estatal. Se, de
acordo com J. Denis e lan Derbyshire (2000, 19-22), o federalismo pode ser histdrico,
cultural, geografico, linguistico, étnico, artificial ou imitativo, esta caracterizacdo é¢ em
todos os casos cumulativa. Assim, a Bélgica é considerada por estes autores uma
federacdo simultaneamente cultural e linguistica, sendo a Suica uma federagao
histdrico-cultural. A Bdsnia-Herzegovina, por seu lado, acumula aos factores histdrico e
cultural, o factor étnico. Contudo, esta definicdo apresentada por estes autores pode
ser facilmente contrariada. A Suica constituiu um exemplo claro de uma federacao
multi-étnica, ainda que ao contrario do que sucede noutros casos, a Confederacao suica
nao assenta na distingdo interétnica ou na diferenciacdo linguistica. A instauracdo de
um regime federal reside frequentemente num paradoxo. Se, como foi acima referido,
o federalismo surge como resposta ao Estado-nacao tradicional, unitario e centralizado,
os moldes nos quais € instituido devem por conseguinte ser diferentes deste ultimo.
Contudo, existem algumas dudvidas que merecem ser esclarecidas. Segundo Carré de
Malberg, “o Estado federal aparece nalguns aspectos como um Estado unitario” (1962:

® Itélico conforme ao original.
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96). O que parece contraditério encontra a sua justificagdo no principio da
sobreposicdo. A subordinacdo das entidades federadas ao poder federal resulta na
limitacdo das suas competéncias e conduz a conflitos legais entre os dois niveis. Nao
raras vezes, o Estado federal é acusado de querer assumir um papel que ultrapassa as
suas competéncias, a saber o de Estado central omnipresente. O caso norte-americano
€ bastante revelador desta problematica. Por se encontrar a meio caminho entre o
confederalismo e o unitarismo (ou centralismo), o federalismo é alvo das criticas dos
defensores de ambos os regimes. O seu estabelecimento e manutencdo s&o o resultado
de uma tensado permanente entre partidarios de um Estado federal forte e aqueles que
advogam o maior grau de autonomia possivel para as entidades federadas.
Historicamente, foi a necessidade de uma maior integracdo politica e de um poder
executivo forte que levou a que varios regimes confederais optassem por uma maior
centralizacdo e, por conseguinte, por regimes federais. Voltando ao modelo federal
suico, é fundamental ter presente que este é o resultado de uma evolugdo com mais de
setecentos anos, e que passou por trés fases distintas. Quando em 1291, os cantfes de
Uri, Schwyz e Unterwalden se aliaram através da chamada alianca de Uri, renovada em
1315 pela alianca de Bonden, aquelas comunidades estavam longe de imaginar que
esta seria a génese da Confederacao helvética. Segundo Andreas Wimmer (2002: 233),
0 modelo suico caracteriza-se pela chamada “paz linguistica” que difere dos tradicionais
regimes de proteccdo das minorias ao recusar oficializar o estatuto minoritario das
linguas faladas no pais. Isto significa que apesar do aleméo ser a lingua mais falada na
Confederacdo Helvética, as linguas francesa, italiana e romanche n&o séo alvo de
qualquer politica linguistica ou estatuto juridico visando a sua proteccdo e/ou
promocdo. Em dltima instancia, estas sdo linguas nacionais suicas como a lingua
alema. “Politicamente falando, a Sui¢ca ndo conhece minorias” (idem, ibidem).

Todavia, e ndo obstante a excepc¢ao suica, as politicas de reconhecimento (ou politicas
de identidade) sdo de uma grande importancia. Importancia essa que deve ser
reforcada ao analisar a viabilidade do modelo federal na gestdo, prevencdo ou
resolucdo de conflitos. Sendo o federalismo uma das escolhas para acomodar grupos
nacionais minoritarios, mantendo-os no cadilne nacional, deve procurar responder
positivamente as reivindicacbes das minorias. As federacdes podem fazé-lo de duas
formas diferentes, seja através de uma partilha de poder equitativa, ou através da
atribuicdo de maiores competéncias as minorias, nomeadamente em termos de
influéncia na tomada de decisbes comuns. Mas a politizacdo da identidade também
pode dar origem a novos desafios, especialmente em regimes federais nos quais os
riscos de instabilidade ligados a existéncia de fortes sentimentos etnonacionais
minoritarios sdo claros. A manutencdo de uma dupla lealdade politica'®, ou de duas
lealdades politicas®, é necessaria, assim como o é um estatuto de auto-governo,
podendo estes ser factores de uma instabilidade acrescida ao ser pervertidos a favor de
interesses cada vez mais locais a despeito do bem comum da federacdo. O modelo
federal pode, de maneira involuntéaria, estar a alimentar o secessionismo que procurava

0 Entende-se por dupla lealdade politica uma lealdade que, sendo una, engloba duas lealdades diferentes

(por ex.: regional e nacional, ou nacional e supranacional). Estas sdo experienciadas pelo individuo da
mesma forma, ndo sendo uma lealdade mais importante que a outra.

No caso de duas lealdades politicas, esta-se de igual modo, perante duas lealdades diferentes. Porém, se
estas também existem em simultidneo, ndo s8o necessariamente experienciadas da mesma forma pelo
individuo. Assim, é possivel que uma das lealdades seja considerada mais importante e, como tal,
privilegiada em relagéo a outra.

11
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combater. O reconhecimento e a institucionalizacdo da diferenca estariam assim a
minar as condi¢fes de uma identificacdo comum.

Conclusao

Nao deixa de ser interessante verificar que as federacdes sdo muitas vezes entendidas
como regimes desviantes. Sendo o modelo de tipo unitario e centralizado pés-Vestefélia
considerado o ideal de regime estatal, o federalismo pode parecer sui generis. A
existéncia de federacdes diferentes entre si vai nesse sentido. Por ndo existir uma Unica
forma federal, um federalismo-tipo, esta parece padecer de uma esquizofrenia
normativa para a qual nédo se vislumbra cura alguma mas sim novas ramificacfes. Cada
federacdo é federal a sua maneira. De notar que 0s regimes com caracteristicas
federais e, por conseguinte, fugindo ao tipo de Estado unitario, ndo sdo uma inovagao
da modernidade. E possivel, como analisado, encontra-los desde a Antiguidade e em
varios contextos geogréficos.

Da mesma forma, se este artigo procurou apresentar as principais vantagens deste
modelo, € necessario ter presente que o federalismo ndo é um remédio infalivel,
devendo por conseguinte ser visto como uma solugdo entre muitas outras. O artigo
teve como finalidade ndo um estudo intensivo e extensivo do federalismo, mas a breve
apresentacdo do mesmo enquanto um instrumento viavel na gestdo da pluralidade
étnica em Estados multinacionais assim como na prevencao de conflitos em contextos
onde aquela é uma realidade.
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Preambulo

Em 25 de Maio de 1963 foi instituida a Organizacdo de Unidade Africana (OUA) que
visava a unidade entre os africanos recentemente saidos das varias independéncias
derivadas das lutas independentistas; em Julho de 2002, e apds proposta nada
inocente de Muammar Kadhafi, a OUA converte-se em Unido Africana pela convencéo
de Durban. A nova UA visava e visa a integracao politica e econdmica dos Estados-
membros africanos.

Estamos aqui, por isso, a comemorar meio-século do aniversario da unidade africana.

Desde tempos imemoriais que Africa tem sido um continente em constante movimento
migratoério, tanto a nivel cultural — em particular devido aos movimentos recolectores e
pastoricios, — seja a nivel comercial ou militar.

Foram esses movimentos migratdrios que permitiram o periodo luz dos egipcios, 0s
seus contactos comerciais e culturais com o reino Nubio, ou destes com 0s povos
Monomotapa — regido entre Mocambique e Zimbabwe onde, segundo algumas lendas
estaria 0 mitico reino da rainha Saba —, as migra¢des cartaginesas para além das

colunas de Hércules até ao “golfo do Corno de Ocidente” e a “montanha do Carro dos
Deuses™, de onde o périplo de Hando trouxe felpudas peles que, segundo os seus

' 0 golfo do Corno do Ocidente estaria entre o bojador e a foz do rio Geba (Guiné-Bissau) e a montanha do

carro dos Deuses, estaria onde hoje é Camarbes (segundo lenda esta palavra seria de origem fenicia
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companheiros, seriam de fémeas de gorilas, mas que, para autores como Ki-Zerbo,
pertenceriam a pigmeus (o que me parece dificil dado que os pigmeus ndo sao peludos)
Oou a chimpanzés.

No entanto, as primeiras grandes migracfes, que quase provocaram o desaparecimento
de um povo, os Khoi-san? (também ditos bosquimanos ou hotentotes, conforme as
zonas), povos de tez amarelada e olhos amendoados, verificaram-se com as invasdes
cataclismicas dos Negros, povos negrdides do Sudeste asiatico, h4 mais de 200
séculos, com passagem pelo Sinai e pelo Mar Vermelho. De entre estes sobressairam
dois sub-grupos, os do Sudao Ocidental e os Ba’Ntu (Banto).

De inicio, os Banto avancaram até as regides equatoriais, onde se mantiveram durante
milhares de anos. Com as migracdes arabes, especialmente, aquele grupo desceu para
a regiao do Cabo, onde chegou quase ao mesmo tempo que os calvinistas holandeses,
0s antepassados dos Africanderes. Em qualquer dos casos os grandes prejudicados
foram os Khoi-san que ficaram confinados a uma pequena regido entre o deserto
angolano do Namibe e a parte norte do Botswana embora existam uns quantos numa
regido no norte da Africa do Sul), ou seja, quase todo o deserto do Namibe/Calaari.

Actualmente, os Banto sdo considerados os verdadeiros povos autdctones africanos,
esquecendo-se, seja por uma questao politica, seja por uma questado socioldgica, todos
0os outros membros geneolégicos, em particular os bosquimanes, provavelmente os
primeiros povos continentais, descendentes do “Kenyapithecus africanus”, do “Homo
habilis” e do “Homem de Boskop”. Por outro lado tem-se a tendéncia, embora os
altimos acontecimentos na regido setentrional, em parte devido & Primavera Arabe,
venham a demonstrar o contrario, a esquecer 0s povos caucasianos do Norte, os

arabes, ou do sul, os africanderes.

Introducéo

Entre a formacéo da OUA e a transformacdo em Unido Africana, o Continente africano
passou por diversas vicissitudes politicas, econdmicas e sociais importantes,
nomeadamente, a transformacao das antigas colénias europeias em — nalguns, poucos,
casos de sucesso — potenciais Estados geradores de importantes polos de
desenvolvimento econémicos e politicos e militares.

Os finais dos anos 80, particularmente apds a implosao da antiga URSS, o fim do mito
marxista e a afirmacgéo do neoliberalismo conservador, tdo a gosto de Fukuyama ou de
Friedman, tem sido apontado e caracterizado como sendo o grande responsavel pela
larga referéncia que se tem feito a democratizacdo do Continente Negro, com
consequente proliferacdo de movimentos politicos em Africa, nomeadamente na Africa
subsaariana.

O norte africano debate-se com um problema crucial: fazer coexistir os fundamentos de
uma religido ainda, temporalmente, medieva ou, pelo menos assim a querem
apresentar, ndo mutavel e base de alguns sistemas politicos nacionais, com os ideais

camer + ayoun = carro dos deuses); as colunas ou pilares de Hércules correspondem ao estreito de
Gilbraltar.
Dividem-se em bosquimanos ou boximanes (san-khoi, cacadores) e em hotentotes (os-khoi-khoi,
pastores).
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democréticos ditos ocidentais e laicos, onde o direito do Estado predomina sobre o

direito eclesiastico. A “Primavera Arabe” é o exemplo vivo disto mesmo.

S&o ou foram-no os processos eleitorais em Angola, no Congo Democrético, no Gana,
no Mali e na Nigéria, entre outros, ou ainda as que ai vém, como as esperadas e
sempre ndo marcadas eleicbes na Guiné-Bissau e Madagascar, s6 para citar alguns
exemplos, resultantes de Coup d’Etats ilegais e condenados pelas instituices
internacionais, nomeadamente pela Unido Africana e que o0s centros decisorios
regionais ndo conseguem fazer estancar.

Mas note-se que este tipo de democracia, também conhecida por demoliberalismo, hoje
em dia tanto em voga nos paises de Leste europeu, como na Europa ocidental, sem
que, no caso dos primeiros, tenha conseguido evitar a proliferacdo dos sangrentos
neonacionalismos, como 0s que se verificam no Caucaso e nos Balcds, ndo tem sido
formalmente acompanhado pelos Estados Africanos na mesma amplitude.

Mas se a nivel politico, Africa tem registado evolucdes e recuos sistematicos, ja a
vertente cultural ndo tem sido descurada, (nem por alguma vez essa questdo se
poderia colocar), até porque, mais do que o desafio que a partida nos é imposto, Africa
€ uma miscelanea de culturas com que a todo o passo tropecamos. Alias, a primeira
parte deste texto aborda uma das problematicas culturais do continente, os fluxos
migratérios, sejam internos, sejam externos, bem assim toda a influéncia que os
mesmos tiveram na formacdo cultural e, mais tarde, na nova engenharia social e
politica da Africa em mutag&o.

Que perspectiva e que prospectivismo?
1. A Formacao das duas Africas

Face aos actuais movimentos politicos — uns, contestatarios, outros, de ruptura — que
por quase toda a Africa persiste, é legitimo questionar se se trata de um sintoma em
que o sistema partidario que nos querem impor estd em involugdo e, como tal, a ser
progressivamente substituido por um pluralismo cultural ou a caminho de uma vertente
politicamente proto-mexicanizada como se verifica em alguns Estados?

Para responder, recorramos a tese sustentada por Fernando Chambino?®, nesse dominio
(Almeida, 2004).

Segundo ele, e em funcdo do modelo de implantacdo talassocratico do colonizador
europeu — registe-se que s6 em Portugal transmitiu um modelo talassocréatico puro, os
ingleses e os franceses, mais estes que aqueles, adoptaram o modelo epirocrata —
existem o que se poderia designar por duas Africas. Uma, a do contacto e da mudanca
cultural, geralmente identificada com o urbanismo litoraneo, onde a pedagogia e a
massificacdo social superam as condicionantes da transi¢cdo, e outra, em que o contacto
de culturas foi escasso ou, mesmo inexistente, sede do conservadorismo e do privilégio
costumeiro, representado pelos chefes tradicionais, cujo poder € suportado pela
complexa questdo da legitimidade de origem e que, factualmente, se opdem aos
adeptos da mudanca.

% Fernando Chambino, entretanto falecido, abordou esta tematica comigo quando eu era aluno na

Universidade Lusiada e propds-me que, quando pudesse, a desenvolvesse. Porque sabia que esta era uma
matéria a desenvolver na sua dissertacdo doutoral, nunca o fiz.
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Qualquer das duas Africas ndo abdica do direito que reivindica da manutencéo e do
exercicio do poder e, simultaneamente, com afectacdo egocéntrica.

Por sua vez, também Lavroff refere a existéncia de trés grandes obstaculos para a
consagracao evolutiva do pluripartidarismo em Africa. A tentativa dos novos lideres se
definirem como dirigentes de todos os Povos, dai ndo havendo lugar, pelo menos
manifesto, para outros partidos politicos, apesar de isso consagrarem e anunciarem, de
modo a serem congregados a volta de um partido claramente predominante, dito
iluminador, todos os que tém qualidades para bem governar. O senhor Mugabe é um

dos principais defensores desta tese; mas ha mais...

Por fim, a, ainda, criacdo de um verdadeiro nacionalismo. Ndo esquecamos que a maior
parte dos paises africanos sdo uma amalgama de etnias, diferentes entre si, que, na
época colonial, foram incentivadas ao etnocentrismo. O conceito de Nacdo s6 em
poucos paises comega a estar implantado, como por exemplo em Cabo Verde, Angola,
Lesoto, Senegal ou Swazilandia. De resto existem, apenas, projectos nacionais com
maior ou menor impacto na sociedade; a Africa do Sul é um destes ultimos casos

Estes trés obstaculos, bem assim como a sua conjugacio com a tese das duas Africas,
nao sao, de per si, sustentaculos suficientes que permitam manter a mexicanizacao
politicas que os regimes, quase totalitarios, ainda fazem persistir.

Aproveitando uma tese de Erik Wright (1981: 69) — embora contextualizada para uma
situacdo diferente — a implantacdo de um regime realmente democratico do tipo
Ocidental s6 acontecera quando existir uma “sabotagem econdmica eficaz perpetrada
pela burguesia capitalista” de modo que, uma insurreigdo seja vitoriosa perante um
aparelho repressivo. E esta insurreicdo s6 cobrara dividendos quando “...esse aparelho
se dividir ou se desintegrar...”.

Ora, foi precisamente isso que se verificou na defunta Unido Soviética, nos antigos
estados do Leste Europeu, nos paises jugoslavos e é o que se tem verificado embora
em muito menor escala, em Estados africanos como Madagéscar, no Benim, no
Burkina-Faso ou no Quénia.

2. Que Democracia, que Pluralismo

Pessoalmente, perspectivo a afirmacao da pluralidade ideoldgica, apesar de continuar a
persistir dirigentes como Mugabe (Zimbabwe), Obiang (Guiné-Equatorial), Biya
(Camardes), Museveni (Uganda) ou Camporé (Burkina Faso), que defendem e
defenderam a manutencdo do poder, segundo a sua visdo programatica e segundo o
seu “carisma” pessoal, sendo que alguns chegaram ao poder através de sangrentos
golpes de Estado.

No entanto, deveremos considerar para cada caso, cada Pais, a sua propria
especificidade. Ndo poderemos transmitir para um islamico os mesmos valores que 0s
europeus possuem, ou seja, a cultura judaico-cristd. Também estes valores, ndo sao,
em parte ou num todo, conforme os casos, possiveis de serem apreendidos por todas
as culturas africanas, cuja raiz cultural é epirocrata, animista, conservadora e
costumeira, ou seja, o dominio do “soba”, o chefe politico, administrativo e, por vezes,
curandeiro, gestor de um grupo unido, sobrep8e-se aos interesses individuais de um
qualquer individuo desfasado da sociedade onde se insere.
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Pelo contrario, a Africa talassocratica ou das cidades, aceita melhor essa recepcio. As
grandes metrdpoles africanas, sdo muito individualistas, descaracterizadas. Alias, o
afrocitadino € um aculturado por natureza, dai melhor receber qualquer nova ideia que
se lhe depare.

Para Africa a melhor solucdo podera ser fazer coexistir o sistema politico ocidental, o
chamado liberalismo democratico — ndo aquele que se verifica, hoje em dia, na Europa
mas uma mistura entre a terceira via social de Anthony Giddens (a teoria da
estruturacdo) com o liberalismo conservador de Locke e Adam Smith —, com sistema
social africano costumeiro.

Para tal nada melhor do que criar uma organizacdo politica onde coexistam duas
Camaras de Representantes. Uma, tipicamente ocidental, o Parlamento Nacional, com
todas as caracteristicas proprias do sistema democratico. Outra, nao menos
importante, provavelmente até mais, seria uma Camara Consultiva e de Fiscalizacao,
tipo Senado, onde tivessem assentos os chamados “Homens-Bons” da sociedade
tradicional, ou seja, os sobados, as chefaturas, ou os “monarcas e principes” nacionais,
em suma, os chefes tradicionais. Seria uma Camara Consultiva com poderes
fiscalizadores e que poderia, e s6 em ultimo caso, ter, também, poderes legislativos.

3. Que Fronteiras tera Africa no século XXI1?

A Carta da OUA, aprovada em Adis-Adeba em 1963, e ratificada pela sucessora Unido
Africana, estipulava a manutencao e intangibilidade das fronteiras coloniais, do pds-
Conferéncia de Berlim.

Casos como Biafra, Katanga, Chade, ou a regido Tuaregue (Mali-Argélia), confirmam-
nos que a Carta estd a ser aplicada, quaisquer que foram as consequéncias que
advieram aos seus infractores. Tal como Cabinda ou Kaprivi. SO a regido eritreia e por
razdes politico-histdricas se separou, em 1993, da Etidépia e com o prévio acordo desta.

Todavia, mais recentemente, houve um facto que contrariou a Carta da UA, mais
devido a inconcebiveis imposi¢cdes externas aos africanos que por real vontade destes:
a secessao do Sudédo do Sul. Pode ter sido um prenuncio do que podera vir a acontecer
a outras regifes onde interesses externos sejam mais superiores que os interesses dos
africanos u dos autéctones. E se h&a casos onde isso podera acontecer...

Para isso recorde-se, a emergéncia de um nacionalismo, mais proximo de um conceito
tribal que nacional, a afirmacdo de valores etno-culturais antigos, a apeténcia para o
poder de certos dirigentes, que ndo olham aos meios para atingirem os seus fins, o
caso Suddo que se cingir, como acima ja referi em dois Estados, fazem supor que a
imutabilidade das fronteiras coloniais jA ndo se p6e com a clareza que a Carta
implicava.

Também a adopcdo, pelo Uganda, da antiga denominacdo régia de Buganda, podera
fazer — e de certa forma, o faz — questionar as actuais fronteiras coloniais que
correspondem com o antigo reino; ndo é em vao que, periodicamente, a questao dos
Grandes Lagos — embora com outros actores nos papéis principais —, surja nos
noticiarios internacionais no que é razao recente a visita do Secretario-geral da ONU,
Ban Ki-moon, a regido e ao facto do nordeste congolés — que faz parte da regido

lacustre — estar em constante ebuli¢do politico-militar com solucdo imprevisivel.
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Verifica-se a nivel politico, a nivel cultural e, principalmente, a nivel econdmico, que o
conceito tradicional ocidental de nacionalismo deixou de ser um valor inquestionavel,
para assumir, embora pareca paradoxal face ao conteldo programatico que o mesmo
contém, valores proximos de uma Aldeia Global.

Apesar de tudo, e citando o periddico de economia Financial Times, o Continente negro
€ um continente a apostar. Também o recente relatério “Africa Attractiveness Survey”
da empresa de consultadoria Ernest & Young, indica que até 2040, Angola, Nigéria,
Africa do Sul, Gana, Egipto, Quénia e Etidpia, serdo os paises que mais acolherardo o
maior nimero de investimentos externos e vado estar entre os maiores motores de
crescimento global.

Cabem aos nossos dirigentes reafirmarem e confirmarem essa aposta ndo esquecendo
que, desde 2007, o ganho acumulado do crescimento africano ascendeu aos 21%,
cerca de trés vezes mais que nos chamados mercados desenvolvidos.

Dai que a estabilidade das fronteiras nacionais seja um modelo a considerar e a
defender pelos Estados africanos sob pena do periclitante desenvolvimento social dos
nossos paises ser colocado, ainda mais, em causa.

N&o pode — ndo deve — continuar a acontecer casos de questionamento das fronteiras
como 0s que acontecem — e s vou dizer trés que nos sdo mais proximos — entre
Angola e Congo Democratico, na foz do Zaire; Guiné-Bissau e Senegal (na
perpendicular de Casamance); ou entre o Malawi e Tanzania/Mo¢ambique, no Lago
Niassa. Tudo devido a um uUnico factor desestabilizador: hidrocarbonetos!

Ora um dos meios que permitirdo os Estados africanos poderem melhor defender as
suas fronteiras politicas e geogréaficas passam pela cooperacdo multipla, seja interna,
através dos diferentes organismos politico-econémicos como a SADC, a CEDEAO ou
CEEAC; seja, e principalmente, pelo reforco externo da cooperagao politica, econdmica
e militar onde se destaca, por exemplo, a Comissdo do Golfo da Guiné e, ou, a Zona de
Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul (ZOPACAS) (Almeida & Bernardino, 2013) como
veiculos de salvaguarda territorial maritima.

Constata-se que o pouco interesse que os nossos Estados africanos, nomeadamente, as
proto-poténcias regionais da zona do Golfo (Africa do Sul, Angola e Nigéria) tém — ou
tiveram — pelas forcas navais levaram que sejam poténcias externas (EUA, Reino
Unido, Franca, Espanha, Portugal e Brasil, entre outros) a procurarem manter as rotas
maritimas entre o Cabo e o Hemisfério ocidental livres.

Registe-se, que tanto a Africa do Sul (que tera encomendado 3 submarinos) como
Angola procuram, agora, fomentar a sua marinha e, com isso, evitar que o Golfo seja
uma area nao africana.

Ficam estas reflexfes bem como esta pergunta no ar: “que fronteiras havera no nosso
Continente no final deste século?”.
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