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Resumo

O presente artigo’ avalia os primeiros anos de funcionamento do Tribunal Penal
Internacional, fazendo um balanco da sua actividade. Descreve e analisa 0s principais
desafios com o0s quais esta Instituicdo se confronta, em torno dos seguintes temas: a)
universalidade, complementaridade e cooperacdo; e b) paz e justica. A partir do caso do
Quénia, onde sdo suspeitos de ter cometido crimes contra a humanidade o seu Presidente
da Republica e Vice-Presidente, e das posi¢cOes tomadas pela Unido Africana, debate se a
introducdo de uma imunidade de jurisdicdo penal, ainda que temporéria, para Chefes de
Estado e Governo em exercicio podera, ou ndo, vir a representar um retrocesso na ideia do
combate a impunidade relativamente aos mais graves crimes internacionais.
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Introducéo

Em 17 de Julho de 1998, foi assinado em Roma o Estatuto do Tribunal Penal
Internacional (TPI)?, que entrou em vigor em 1 de Julho de 2002. Sdo hoje parte deste
Estatuto 122 Estados, o que corresponde a cerca de dois tercos dos membros da
comunidade internacional. 34 Estados Parte sdo Africanos, 27 da América Latina e
Caraibas, 25 da Europa Ocidental e Outros, 18 da Europa de Leste e 18 Asiéticos.

O Tribunal Penal Internacional encontra-se hoje plenamente operacional, ocupando-se
de cerca de 20 casos em oito paises diferentes: Uganda, Republica Democratica do
Congo, Sudao/Darfur, Republica Centro-Africana, Quénia, Libia, Costa do Marfim e Mali.

Quatro casos foram introduzidos pelos préprios Estados: Republica Democrética do
Congo, Uganda, Republica Centro-Africana e Mali. Dois foram submetidos pelo
Conselho de Seguranca: Darfur e Libia. E os outros dois na sequéncia do exercicio dos
poderes de investigacdo proprio motu do Procurador: Quénia e Costa do Marfim.

Trata-se do primeiro tribunal penal internacional permanente, com competéncia para
julgar os principais responsaveis pelos mais graves crimes internacionais: agressao®,
genocidio, crimes contra a humanidade e crimes de guerra. E hoje o principal férum
para a justica penal internacional, apesar de se manterem em existéncia alguns
tribunais ad hoc e do instituto da jurisdi¢cdo universal.

O Estatuto do TPI foi, sem duavida, um dos principais tratados assinados no periodo
poés-guerra fria, num momento em que o direito internacional conheceu uma fase
positiva, sendo colocado no centro do discurso politico, designadamente em reaccdo as
mais graves atrocidades cometidas no mundo depois da Il Guerra Mundial, como foi o
caso do Ruanda e na Ex-Jugoslavia, de que se assinala agora o vigésimo aniversario e
que justificaram a criacado de tribunais ad hoc para as julgar.

Na génese da criagdo do TPl e nos seus primeiros anos, a ideia do combate a
impunidade foi um elemento constante, tanto no que toca a prevencédo das atrocidades
como a sua repressdo. Mas como evoluiu a ideia do combate a impunidade neste
ultimos 15 anos e quais os principais desafios que enfrenta o TPI?

Para informacédo detalhada sobre o TPI, seus casos, 6rgédos, etc., ver: www.icc-cpi.int
Apesar das emendas adoptadas na Conferéncia de Revisdo de Kampala em 2010, a definicdo do crime de
agressao e as condi¢cdes para o exercicio da jurisdicdo ainda n&o entraram em vigor.
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Se a criagao do TPI foi sem davida um enorme (e, para alguns, inesperado) sucesso, a
justica penal internacional esta hoje sobre pressdo. A expectativa quanto ao seu
trabalho era grande, pelo que podera ser justificada alguma frustragcdo com o facto de
o Tribunal ter demorado cerca de 10 anos para o seu primeiro julgamento* e o seu
orcamento ser muito avultado®, sobretudo num periodo de crise econémica e de
medidas de austeridade em varios pontos do globo.

Mas os principais desafios, para além da questdo da morosidade da justica ou do peso
financeiro da Instituicdo, sdo antes de natureza politica. O facto de o TPl se ter
debrucado sobretudo sobre situacfes envolvendo Estados Africanos, tem suscitado
criticas de selectividade. E, na auséncia de uma ratificacdo por todos os Estados que
compdem a comunidade internacional, havera sempre “double standards” no combate
a impunidade, mesmo que tal possa ser colmatado pelo Conselho de Seguranca das
NacOes Unidas (pelo menos parcialmente, pois os “P5” estardo sempre "a salvo", dado
0 seu direito de veto).

A nédo adocgao de legislacdo nacional criminalizando os mesmos actos fragiliza também
um sistema baseado na complementaridade. A questdo da n&o cooperacédo e o facto de
véarios arguidos ndo estarem ainda sob custddia do Tribunal, sobretudo nas situacdes
do Uganda e Sudéao, tem também enfraquecido a reputacédo e credibilidade do Tribunal.

Por outro lado, o facto de algumas situacdes serem objecto de tratamento pelo Tribunal
na pendéncia de um conflito e de Chefes de Estado em funcdes serem objecto de
processos criminais, tem avivado o debate entre “paz” e “justica” e qual dos objectivos
deve ser promovido e alcangado primeiro.

Vamos, assim, examinar dois principais desafios, que podemos agrupar em torno dos
seguintes temas: a) Universalidade, Complementaridade e Cooperacdo; e b) Paz vs.
Justica ou Paz e Justica.

Depois analisaremos o0 caso concreto e recente das tensdes em torno do TPI suscitadas
pela Unido Africana, sobretudo a propdsito do caso do Quénia, que conheceram o0 seu
momento alto na passada Assembleia de Estados Parte, no Outono de 2013, mas que

ndo desapareceram ainda e poderdo vir a deixar marcas na ideia do combate a
impunidade.

Desafios actuais que enfrenta o TPI
a) Universalidade, Complementaridade e Cooperacao
Universalidade®

Apesar de baseado num instrumento de direito internacional classico, um tratado
internacional, cuja ratificacdo ou adesdo € uma decisdo soberana e voluntaria dos
Estados, é evidente que o Estatuto de Roma é um daqueles acordos multilaterais que,
tal como a Carta das NacOes Unidas ou os principais tratados de direitos humanos e

Condenagdo, em 2012, de Thomas Lubanga Dyilo, a 14 anos de prisdo por recrutamento de criangas
soldado no conflito da Republica Democréatica do Congo. A segunda condenacdo do TPl foi também
relativa a esta situacdo, no caso de Germain Katanga. A decisdo foi tomada em Margo de 2014 e
encontra-se ainda sujeita a recurso.

Cerca de 120 milhdes de Euros por ano.

Ver, p.e., X. Philippe, “The principles of Universal Jurisdiction and Complementarity: how do the two
principles intermesh?”.
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direito internacional humanitéario, aspira a universalidade. Para tal, é feita
permanentemente (por parte de alguns Estados, da Unido Europeia e das ONG) uma
campanha para a ratificacdo universal, que tem eco também em resolucdes
anualmente adoptadas pela Assembleia de Estados Parte do TPI (ASP)’, o 6rgdo politico
onde tém assento todos os Estados Parte, bem como os Estados observadores, e que
reine pelo menos uma vez anualmente, sendo responsavel pela gestdo e também
6rgao legislativo do TPI.

Idealmente, o TPI teria jurisdicdo para julgar os crimes mais graves cometidos em
todos os paises do mundo, mas nos primeiros dez anos de existéncia a sua atengao
tem sido dedicada a situacbes de conflito em paises africanos. Tal explica-se, claro,
pelo facto de varios Estados onde foram cometidas atrocidades ndo serem parte do
Estatuto (ainda cerca de um terco da comunidade internacional), pelos critérios de
actuacéo do Conselho de Seguranca (que apenas remeteu os casos do Darfur® e Libia®)
ou devido a metade das situacdes terem sido submetidas pelos préprios Estados, por
coincidéncia do continente africano.

No entanto, h&a informacdo de que foram ou estdo a ser conduzidas investigacdes
preliminares em varias outras situacfes, como Afeganistdo, Coldmbia, Gedrgia, Guiné
Equatorial, Honduras, Coreia do Norte e Nigéria. Mas, por ora, tais investigacbes nao
deram fruto.

Por outro lado, Comissdes de Inquérito mandatadas pelo Conselho de Direitos Humanos
da ONU sobre a Siria e Coreia do Norte recomendaram em 2013 e 2014,
respectivamente, a submisséo das atrocidades ai cometidas ao TP1.*° No primeiro caso,
a Siria ndo é Estado Parte do TPl e o Conselho de Seguranca, apesar de uma posic¢ao
favoravel de alguns dos seus Membros, nédo se decidiu pelo envio ao TPI1.** No caso da
Coreia do Norte, que também néo é parte do TPI, néo é, para ja, conhecido o desfecho.

Como disse Navi Pillay, Alta Comissaria das Nag¢des Unidas para os Direitos Humanos,

"broadening the reach of the ICC is necessary so as to turn the
ICC into a universal court and close the loopholes of accountability
at the international leve"'?.

Enquanto o TPl néo for um Tribunal verdadeiramente universal (se é que algum dia o
podera vir a ser), a sua jurisdi¢cdo “parcial” ou “incompleta” continuara sempre a ser
um desafio, pois manter-se-ao abertos os tais “loopholes of accountability”.

7 Cf. a mais recente Resolugdo ICC-ASP/12/Res. 8, de 27 de Novembro de 2013.

8 Resolugédo 1593 (2008).

®  Resolugéo 1970 (2011).

" Tinha sido o caso também em relagdo ao Darfur e a Libia, cujos relatérios das Comissdes de Inquérito da
ONU levaram o Conselho de Seguranca a referir esses casos ao TPl em 2005 e 2011, respetivamente.

1 Cf. Resolugdo 2118 (2013).

2 Opening Remarks at the Side-Event at the 24th Session of the UN Human Rights Council, “The
International Criminal Court 15 years after the Rome Statute: Prospects for the Future”, 10 de Setembro
de 2012.
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Complementaridade

O TPI foi desenhado como um Tribunal de ultimo recurso (“Court of last resort”), uma
vez que é a cada Estado que compete, em primeiro lugar, proteger a sua populagdo dos
mais graves crimes internacionais previstos no Estatuto de Roma, através da
prevencao e repressao de acordo com o seu sistema penal nacional.

O Estatuto € bem claro, no seu predmbulo, ao referir que o TPl se destina a julgar os
crimes de maior gravidade e, designadamente no seu Artigo 17°, ao estabelecer o
principio da complementaridade, segundo o qual o TPl s6 possui competéncia para
julgar os crimes quando o Estado que tenha jurisdicdo sobre os mesmos ndo queira ou
nédo tenha capacidade para a exercer.

Nesta medida, a nivel nacional € necessaria a legislacdo apropriada, bem como uma
capacidade de investigacdo e procedimento judicial efectiva, o que tem sido encorajado
e apoiado pelo proprio TPl e a ASP (cf. Resolucdo ICC-ASP/12/Res. 4), por forma a
evitar o chamado “impunity gap”, ou seja, situacdes de crimes ndo sao julgados nem a
nivel nacional, nem internacional®®.

Contudo, nem todos os 122 Estados Parte do Estatuto de Roma terdo a legislacéo
apropriada ou a capacidade judicial efectiva para julgar os crimes que o TPl néo
entender abarcar na sua jurisdicdo. Uma andlise minuciosa de todas as legisla¢cdes
nacionais para garantir o seu caracter apropriado estara ainda por fazer e
provavelmente seria benéfica uma maior possibilidade de assisténcia técnica para
ajudar a adoptar a legislacao interna necessaria ou aperfeicoa-la.

Por outro lado, nem sempre ser& evidente determinar as situacfes em que um Estado,
nos termos do Artigo 17° do Estatuto, ndo quer ou ndo tem capacidade para a exercer
a jurisdicao nacional sobre os crimes. SO no caso de uma apreciagdo negativa, pode o
Tribunal declarar o caso admissivel. Nao ha ainda jurisprudéncia consolidada para se
poder determinar com certeza o que significa em Estado “n&o querer” ou “nédo ter
capacidade”, nem uma préatica dos Estados sobre quando invocar tal excepcado de
inadmissibilidade ou do Procurador para a nao prossecucédo de investigacoes.

H& aqui, também, algum caminho a percorrer para evitar o “impunity gap”.

Cooperacéao

A néo cooperacao com o Tribunal é um fendmeno que afecta fortemente a credibilidade
do TPI. Os Estados Parte tém obrigacdo de cooperar nos termos da Parte IX do
Estatuto, designadamente no que toca a implementacdo das decisbes do Tribunal e
execucao dos mandatos de detencao. Na circunstancia de casos referidos pelo Conselho
de Seguranca ao abrigo do Capitulo VII da Carta, poderd dizer-se que mesmo 0s
Estados né&o Parte ficardo obrigados a cooperar com o Tribunal, nos termos (pelo
menos) do referido na resolugcdo em causa.

13 Cf. Informal Summary by the Focal Points, “Stocktaking of international criminal justice - Taking stock of

the principle of complementarity: bridging the impunity gap”, Review Conference of the Rome Statute,
Kampala, 31 May-11 June 2010.
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O caso mais grave de ndo cooperacdo prende-se, evidentemente, com a Nndo execucao
de mandatos de detencé&o ou pedidos de entrega. Recentemente, encontravam-se por
executar mandatos de detencdo ou pedidos de entrega de mais de metade dos
arguidos, o que foi criticado na Resolugdo ICC-ASP/12/Res. 3 da ASP. Em particular,
nenhum acusado nas situa¢des submetidas pelo Conselho de Seguranca ao abrigo do
Capitulo VIl (Darfur, incluindo o Presidente Bashir'®, e Libia), em que todos os
membros da comunidade internacional tém obrigacdo de cooperar, foram detidos ou
entregues ao TPl e no caso mais antigo, iniciado em 2005 pelo préprio Uganda,
nenhum dos suspeitos se encontra sob custédia do Tribunal.

Uma vez que, nos termos do Artigo 63° do Estatuto, o arguido deve estar presente
durante o julgamento, ndo sendo previstos julgamentos in absentia, o Tribunal vera a
sua funcdo em muito diminuida caso ndo possa proceder aos julgamentos por
impossibilidade da presenca dos acusados.

b) Paz vs. Justica ou Paz e Justica®®

A questdo da paz e justica, e de saber se se tratam de conceitos antagonicos ou
complementares, € uma questao relativamente nova, que a criagdo do TPI, em
particular, evidenciou. Na verdade, todas as anteriores instancias de criacdo de uma
jurisdicdo penal internacional tiveram lugar no final do conflito em que os crimes foram
praticados, como foi o caso do Tribunal Militar de Nuremberga ou dos Tribunais ad hoc
para a Ex-Jugoslavia e o Ruanda.

No caso do TPI, um tribunal permanente, a sua jurisdicdo pode ser desencadeada a
qualquer momento do conflito, desde que haja suspeita de que crimes sob a sua alcada
tenham sido cometidos e que a situacdo seja referida pelo Estado em cujo territorio os
crimes sdo cometidos, pelo Conselho de Seguranca ou de acordo com o0s poderes
proprio motu do Procurador do Tribunal.

E, sendo a maior parte dos conflitos de hoje intra-estatais, do tipo guerra civil no
interior das fronteiras de um Estado, a sua solu¢ao dependera de um processo de paz
interno e negociado, onde frequentemente € necessario sentar a mesa das negociacdes
todas as partes no conflito, sendo também frequente que algumas dessas partes —
governo ou rebeldes — tenham cometido crimes, p. e., crimes de guerra ou contra a
humanidade.

No caso destas negociacdes de paz, ha quem defenda que primeiro é necessario levar a
cabo o processo de paz e sO depois entdo seria a vez de promover a luta contra a
impunidade e a justica,'® através de um processo designado de “sequencing”. Tal tem
sido exemplificado pelo caso do Uganda, onde a situacdo foi levada ao Tribunal pelo
Governo na tentativa de enfraquecer os rebeldes do “Lord Resistance Army”, mas estes

4 Ver G. P. Barnes, “The International Criminal Court’s Ineffective Enforcement Mechanisms: the Indictment

of President Omar Al Bashir”.

Para um resumo breve, mas interessante, deste debate, sua histéria e diferentes posi¢cbes, ver Draft
Moderator Summary, “Stocktaking of international criminal justice — Peace and Justice”, Review
Conference of the Rome Statute, Kampala, 31 May-11 June 2010. Ver também a “Nuremberg Declaration
on Peace and Justice”, Annex to the letter dated 13 June 2008 from the Permanent Representatives of
Finland, Germany and Jordan to the United Nations addressed to the Secretary-General (A/62/885).

Ver a opinido de algumas destacadas figuras politicas africanas, como Thabo Mbeki, co-autor de um artigo
no New York Times, publicado em 5 de Fevereiro de 2014, com o sugestivo titulo de “Courts can’'t end
civil wars.”
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sO aceitam sentar-se a mesa das negociacdes caso o acordo de paz lhes confira
imunidade das acusacées do TPI*’.

O Estatuto de Roma, tal como o direito internacional geral, parece, no entanto,
incompativel com amnistias para os mais graves crimes internacionais. O Estatuto de
Roma admite, contudo, que investigacfes ou julgamentos sejam suspensos em casos
em que esteja em causa a manutencéo da paz e seguranca internacionais (Artigo 16°),
quando os crimes sejam objecto de processos a nivel nacional (Artigo 17°) ou quando o
Procurador entenda que tal serve melhor os interesses da justica (Artigo 53°).

Para o TPl e para a ASP, estes conceitos sdo complementares: “There can be no lasting
peace without justice and (...) peace and justice are thus complimentary requirements”
(Resolucéo ICC-ASP/12/Res. 8).'® E s6 assim se podera potenciar o efeito dissuasor,®
quanto a comissdo dos mais graves crimes internacional, objectivo que também
presidiu a criacdo do primeiro tribunal penal permanente.

O TPI, o caso do Quénia, a Uniao Africana (UA) e o futuro da ideia do
combate a impunidade

Como se disse, as tensées em torno do TPI suscitadas pela Unido Africana,?® sobretudo
a propoésito do caso do Quénia, conheceram o seu momento alto na Assembleia de
Estados Parte no Outono de 2013, ndo desapareceram ainda e poderdo vir a deixar
marcas na ideia do combate a impunidade.

A Unido Africana tem tomado varias posi¢cdes fortes sobre a questdo da jurisdicdo
universal, o combate a impunidade?* e sobre o Tribunal Penal Internacional,
designadamente a propdsito dos casos do Sudao e do Quénia.

Quanto a situacdo do Quénia, esta ndo foi remetida ao TPI pelo proprio pais, apesar de
este ser parte do Estatuto de Roma, mas sim desencadeada por uma investigacédo
proprio motu do Procurador, apds ter recebido informacdes sobre a violéncia cometida
na sequéncia das eleicbes nacionais de 2007 que apontam para que tenham sido
cometidos crimes contra a humanidade, em particular assassinatos, violagcdes e outras
formas de violéncia sexual, deportacfes ou outras formas de transferéncia forcada de

7 Cf. L. M. Keller, “Achieving peace without justice: the International Criminal Court and Ugandan
alternative justice mechanisms” e L. M. Keller, “The false dichotomy of Peace versus Justice and the
International Criminal Court”.

Ver também o artigo da Procuradora do TPIl, Fatou Bensouda, no New York Times de 19 de Marc¢o de
2013, intitulado “International Justice and Diplomacy.”

K. Cronin-Furman, “Managing expectations: International criminal trials and the prospects for deterrence
of mass atrocity”.

Para uma evolucéo das relagées entre o TPl e Africa ver N. Waddell e P. Clark, Courting Conflict? Justice,
Peace and the ICC in Africa; A. Arieff et al, International Criminal Court Cases in Africa: Status and policy
issues; E. Keppler, “Managing setbacks for the International Criminal Court in Africa”; A. Guerreiro, A
resisténcia dos Estados Africanos a jurisdigdo do Tribunal Penal Internacional; F. M. Benvenuto, “La Cour
Pénale Internationale en accusation”; e C. C. Jalloh, “Reflections on the indictment of sitting Heads of
State and Government and its consequences for peace and stability and reconciliation in Africa”.

Sobre este tema ver “The AU-EU Expert Report on the Principal of Universal Jurisdiction” (Doc. do
Conselho da Unido Europeia 8672/1/09, de 16 de Abril de 2009). O tema da jurisdicdo universal e do
Tribunal Penal Internacional tem causado ampla friccdo entre a Unido Africana e a Unido Europeia, o que
motivou o relatério referido supra. Na Declaracdo da mais recente Cimeira UE-Africa, que teve lugar em
Bruxelas em 2 e 3 de Abril de 2014, o paragrafo 10, com total auséncia de referéncia ao TPI, refere: “We
confirm our rejection pf, and reiterate our committement to, fight impunity at the national and
international level. We undertake to enhance political dialogue on international criminal justice, including
the issue of universal jurisdiction, in the agreed fora between the parties.”
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popula¢cdes e outros actos desumanos. A investigacdo do Procurador levou a acusacao,
em 2010, por pratica de crimes contra a humanidade de trés suspeitos, dois dos quais
entretanto eleitos, em 2013, Presidente e Vice Presidente da Republica, respetivamente
Uhuru Kenyatta (julgamento sucessivamente adiado) e William Ruto (julgamento
iniciado em 2013).

Numa Resolugcdo de Maio de 2013 (Assembly/AU/13 (XXI), a Unido Africana reiterou a
sua

"strong conviction that the search for justice should be pursued in
a way that does not impede or jeopardize efforts at promoting
lasting peace” e o “AU’s concern with the misuse of indictments
against African leaders".

Na sequéncia dessa decisdo, tomada na 212 Sessdo da Assembleia da UA, foi
enderecada uma carta®®> em 10 de Setembro — coincidente com o previsto inicio do
julgamento do Vice-Presidente Ruto - ao Presidente do TPI, solicitando que seja criado
um mecanismo nacional para investigar e julgar os crimes cometidos no ambito da
violéncia poés-eleitoral no Quénia, em 2007. A mesma carta refere que os processos no
Tribunal estdo a afectar a capacidade dos lideres quenianos que, apesar das suas
eventuais responsabilidades na crise de 2007, foram entretanto democraticamente
eleitos, de cumprirem as suas responsabilidades constitucionais, uma vez que
implicardo uma presenca fisica em Haia do Presidente e do Vice-Presidente, iniciados os
julgamentos. Nos termos da Constituicdo do Quénia, quando o Presidente se ausenta
para o estrangeiro, o Vice-Presidente n&o o pode fazer, e vice-versa.

Em resposta, o TPl negou qualquer estatuto processual a referida carta ou a Decisédo de
Maio da Unido Africana, uma vez que néo se inseriam no ambito do processo a pedido
das partes, nem num pedido do Conselho de Seguranca, pelo que respondeu
negativamente a pretensdo de suspenséo do processo®.

Em Outubro de 2013, numa sessao Extraordinaria da Assembleia da UA, foi adoptada
nova resolucdo, desta feita intitulada: “Decision on Africa’s relationship with the
International Criminal Court” [cf. Ext/Assembly/AU/Dec.1 (Oct. 2013)], em que a UA
reiterou a sua preocupagdo com a politizacdo e ma utilizacdo de acusacbes contra
lideres Africanos pelo TPl. No que toca & questdo do Quénia, qualifica de grave e sem
precedentes a situacdo em que ambos os Presidente e Vice-Presidente em exercicio de
funcdes de um pais sdo alvo de um processo criminal internacional, o que afecta a
soberania, estabilidade e paz nesse pais, bem como a reconciliagdo nacional e o normal
funcionamento das institui¢cdes constitucionais. E decidiu, inter alia, o seguinte:

- Para a salvaguarda da ordem constitucional, estabilidade e integridade dos Estados-
membros, nenhuma acusacdo deve ser iniciada ou continuada perante qualquer
tribunal internacional contra qualquer Chefe de Estado ou de Governo em func¢des ou
alguém que atue ou com o direito de atuar nessa capacidade durante o seu
mandato;

22 cf. Doc. BC/U/1657.10.13.
28 Cf. 2013/PRES/00295-4/VPT/MH, carta de 13 de Setembro de 2013.
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- Que os julgamentos do Presidente Uhuru Kenyatta e do Vice-presidente William
Samoei Ruto, que sao os atuais lideres em fungdes da Republica do Quénia, devem
ser suspensos até que completem os seus mandatos;

- Criar um Grupo de Contacto do Conselho Executivo, a ser liderado pelo Presidente
do Conselho, composto por cinco (5) membros (um (1) por regido) para realizar
consultas com os Membros do Conselho de Seguranca das Nac¢bes Unidas (CSNU),
em particular os seus cinco (5) Membros Permanentes, com vista a colaborar com o
CSNU em todas as preocupacOes da UA sobre o seu relacionamento com o TPI,
incluindo o adiamento dos casos contra o Quénia e o Sudéo, a fim de obter a sua
resposta antes do inicio do julgamento, a 12 de Novembro de 2013;

- Acelerar o processo de alargamento do mandato do Tribunal Africano dos Direitos
do Homem e dos Povos (TADHP) para julgar crimes internacionais, tais como
genocidio, crimes contra a humanidade e crimes de guerra;

- Que os Estados Africanos Partes ao Estatuto de Roma, proponham relevantes
alteracbes ao Estatuto de Roma no, em conformidade com o Artigo 121° do
Estatuto;

- Solicitar aos Estados Africanos Partes ao Estatuto de Roma do TPI, em particular os
membros da Mesa da Assembleia dos Estados Partes para incluir na Agenda da
proxima sessao do ASP a questdo da acusacdo de um Chefe de Estado e de
Governo africano em funcBes pelo TPl e as suas consequéncias para a paz,
estabilidade e reconciliagdo nos Estados-membros da Unido Africana;

- Que qualquer Estado-membro da UA que pretenda remeter um caso ao TPl deve
informar e obter a aprovacdo da Unido Africana;

- Que o Quénia deve enviar uma carta para o Conselho de Seguranca das Nacgdes
Unidas, solicitando o adiamento, em conformidade com o Artigo 16° do Estatuto
de Roma, do processo contra o Presidente e o Vice-Presidente do Quénia, que
seria apoiada por todos os Estados Africanos Partes;

- Em conformidade com a presente Decisdo, solicitar ao TPl a adiar o
julgamento do Presidente Uhuru Kenyatta, marcado para 12 de Novembro de 2013
e a suspender o processo contra o Vice-presidente William Samoei Ruto até o
momento em que o Conselho de Seguranca da ONU considere o pedido do Quénia
para diferimento, apoiado pela UA;

- Que o Presidente Uhuru Kenyatta ndo comparecera perante o TPl até o momento
que as preocupacbes levantadas pela UA e pelos seus Estados-membros
tenham sido devidamente consideradas pelo Conselho de Seguranca das Nacfes
Unidas e pelo TPI.

No dia 15 de Novembro de 2013 o Conselho de Seguranca “chumbou”, mas
extremamente dividido (sete votos a favor e oito abstencfes), um projecto de
Resolucdo (doc. S/2013/660) que visava, nos termos do Artigo 16° do Estatuto de
Roma e do Capitulo VII da Carta, diferir a investigacdo e julgamento do Presidente e
Vice-Presidente quenianos, por um periodo de um ano. Votaram a favor: Azerbaijao,
China, Marrocos, Paquistdo, RuUssia, Ruanda e Togo. Abstiveram-se Argentina,
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Austrdlia, Franca, Guatemala, Luxemburgo, Republica da Coreia, Reino Unido e EUA.
Para as (diferentes) raz6es que levaram ao voto de cada delegacédo ver S/PV. 7060.

Mas a 122 Sessédo da ASP integrou, a pedido da Unido Africana, um segmento especial
intitulado “Indictment of sitting Heads of State and Government and its consequences
on peace and stability and reconciliation.”

Na intervencdo em nome da UA na ASP de Novembro de 2013 foi dito:

"(...) 1 would like to turn now to the situation in Kenya and to
highlight the inescapable link between peace and justice. We at
the AU would like to see an intelligent interaction between justice
and peace because it is only in this way that we can succeed in
promoting democratic governance with strong institutions, the rule
of Law and constitutionalism.

The African Union believes that if Kenya does not qualify for use of
Article 16 of the Rome Statute and subsequently the principle of
complementarity then no other State Party will. If this turns out to
be the case, then not only Article 16 would be deemed to be
redundant for the United Nations Security Council to legitimately
and constructively resort to it, but the irresistible conclusion will
also be that the ICC, whose establishment Africa and the
Organization of African Unity strongly supported and advocated for
is no longer a Court for all but only to deal with Africans in the
most rigid way"?*.

Em funcdo da proposta submetida pelos Estados Africanos, foram adoptadas - por
consenso - algumas alteracfes importantes as Regras de Processo e Prova do TPI
(designadamente a Regra 134), que permitem a escusa de presenga ou que a presenca
fisica no julgamento seja substituida por uma participacdo através de tecnologia video.

De acordo com a Resolugao ICC-ASP/12/Res. 7, foram inseridas apds a Regra 134 das
Regras de Processo, as seguintes regras:

“Regra 134bis
Presenca através da utilizacao de video-tecnologia

1. Um arguido que tenha recebido uma ordem para comparecer presencialmente pode
apresentar a Secc¢ao do Tribunal um pedido por escrito para que a sua presenca seja
feita através da video-tecnologia, durante uma parte ou partes do seu julgamento.

2. A Seccédo do Tribunal decidirA numa base casuistica, tendo em conta as questfes a
tratar nas audiéncias em questao.

2% http://www.icc-cpi.int/iccdocs/asp_docs/ASP12/GenDeba/ICC-ASP12-GenDeba-AU-Uganda-ENG.pdf.
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Regra 134ter
Escusa de comparecimento no julgamento

1. Um arguido que tenha recebido uma ordem para comparecer presencialmente pode
apresentar a Sec¢ao do Tribunal um pedido por escrito de escusa e para se fazer
representar pelo seu advogado apenas durante parte ou partes do seu julgamento.

2. A Secdo do Tribunal apenas atendera ao pedido se as seguintes condi¢des se
encontrarem preenchidas:

(a) a auséncia é justificada por circunstancias excecionais;

(b) medidas alternativas, tais como a alteracdo do calendario ou breve adiamento
do julgamento, ndo seriam adequadas;

(c) o arguido renunciou expressamente ao seu direito de estar presente no
julgamento; e

(d) os direitos do arguido serdo plenamente assegurados na sua auséncia.

3. A Seccédo do Tribunal decidirA numa base casuistica, tendo em conta as questfes a
tratar nas audiéncias em questdo. Qualquer auséncia deve ser limitada ao
estritamente necessario e nao pode tornar-se regra.

Regra 134quater

Escusa da presenca no jJjulgamento devido a obrigacdes publicas
extraordinérias

1. Um arguido que tenha recebido uma ordem para comparecer presencialmente, sobre
quem recaia um mandato para exercer obrigacdes publicas extraordinarias ao mais
alto nivel nacional, pode apresentar a Sec¢ao do Tribunal um pedido por escrito de
escusa e para se fazer representar pelo seu advogado; o pedido deve especificar que
0 arguido renuncia expressamente ao seu direito de estar presente no julgamento.

2. A Seccdo do Tribunal analisara o pedido de forma expedita e, se nédo forem
adequadas medidas alternativas, concedera a escusa, quando considerar que tal é
no interesse da justica e desde que os direitos do arguido se encontrem plenamente
assegurados. A decisdo serd tomada tendo em conta as questfes a tratar nas
audiéncias em questao e pode ser revista a todo o momento.”

Havera quem questione a compatibilidade destas alteracbes com o Artigo 27° do
Estatuto de Roma e o com principio de igualdade de tratamento. O préprio Tribunal,
numa decisdao de 26 de Novembro de 2013 no processo Kenyatta, sustentou que a
escusa deveria ocorrer apenas em circunstancias excepcionais e limitada ao
estritamente necessario. Apesar dos julgamentos in absentia terem sido permitidos no
Tribunal de Nuremberga, foram afastados, como regra geral, nos Tribunais da Ex-
Jugoslavia, Ruanda e também pelo Estatuto do TPI.

O Artigo 27° do Estatuto do TPI confirmou, para além disso, a capacidade oficial de um
arguido irrelevante para efeitos de um julgamento perante este Tribunal, dispondo que
as imunidades ou regras processuais especiais que podem ser inerentes as funcdes
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oficiais de uma pessoa, de acordo com o direito internacional ou nacional, néo
impedem o TPI de exercer a sua jurisdicdo sobre essa pessoa. Igualmente, o Artigo 98°
do Estatuto ndo refere as imunidades pessoais dos Chefes de Estado, Governo ou
Ministros dos Negécios Estrangeiros em absoluto, mas refere-se antes as imunidades
diplomaéticas entre Estados e a possivel necessidade de obter um consentimento prévio
para a entrega de um suspeito ao Tribunal

As propostas apresentadas na ASP de alteracdo das Regras de Processo, a sua
aceitacao politica e a estratégia de ai as conter, ndo impediu, contudo, o Governo do
Quénia de notificar, em 22 de Novembro de 2013, ao Secretario-Geral das Nac¢des
Unidas,?® enquanto depositario do Estatuto de Roma, as seguintes propostas de
alteracdo do Estatuto nos termos do seu Artigo 121°, designadamente quanto aos
artigos 63° (Presenca do arguido em julgamento), 27° (Irrelevancia da capacidade
oficial) e para o paragrafo do Preambulo sobre a complementaridade:

Artigo 63(2) - Presenca do arguido em julgamento

"Sem prejuizo do nidmero 1, um arguido pode ser dispensado de uma presenca
continua no Tribunal, caso a Seccdo considere existirem circunstancias excecionais,
sejam tomadas medidas alternativas, incluindo, entre outras, alteracdes ao calendario
do julgamento ou o seu adiamento temporario, a representacdo através de meios
técnicos de comunicacdo ou através da representacao através de advogado.

(2) Qualquer auséncia acima referida sera analisada casuisticamente e limitada ao
estritamente necessério.

(3) A Seccédo do Tribunal concedera a dispensa, apenas quando considerar existirem
circunstancias excecionais e desde que os direitos do arguido se encontrem
plenamente assegurados na sua auséncia, em particular através da representacao
por meio de advogado, e o arguido renunciou expressamente ao seu direito de
estar presente no julgamento.”

Artigo 27 (3)- Irrelevancia da qualidade oficial

“Sem prejuizo dos niumeros 1 e 2 do presente artigo, os Chefes de Estado, os Vice-
Chefes de Estado e quaisquer outras pessoas a quem sejam atribuidos poderes
idénticos, enquanto se encontrarem no exercicio de fun¢des e no decurso do seu
mandato, podem ser isentas da jurisdicdo do Tribunal. Tal isencdo podera ser renovada
pelo Tribunal, verificadas as mesmas condi¢cdes.”

Paragrafo Preambular sobre a Complementaridade

“Sublinhando que o Tribunal Penal Internacional criado pelo presente Estatuto sera
complementar das jurisdigdes penais nacionais e regionais.”

25 Circuladas oficialmente apenas em 14 de Marco de 2014 (C.N.1026.2013.TREATIES-XVI111.10 - Depositary
Notification).
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Se a alteracdo proposta para o Artigo 63°, em alguma medida j4 aceite pelas novas
regras introduzidas na ASP de 2013, poderd vir a representar um retrocesso de 60 anos
aos julgamentos in absentia do Tribunal de Nuremberga, a alteracdo proposta ao Artigo
27° vai contra um principio fundamental acolhido em Nuremberga e desde ai
“intocavel” e retomado no estatuto de todos os tribunais criminais: o direito penal
internacional aplica-se a todos, independentemente da capacidade oficial. O Artigo 7°
da Carta do Tribunal Militar Internacional referia que “the official position of defendants,
whether as Heads of State or responsible officials in Government Departments, shall
not be considered as freeing them from responsibility or mitigating punishment.”

A proposta de alteracdo do Artigo 27°, que para ja ndo estara abandonada pelos
Estados Africanos e que gostariam de a discutir numa ASP extraordinaria, alteraria
assim um principio fundamental do Estatuto e do direito penal internacional
consuetudinario, reconhecido pelo TIJ no Caso Arrest Warrant de 2000. Seria “a
shameful retreat in the global fight against immunity”.?® E, de acordo com o mesmo
autor, poderia até ser forte incentivo para tomada de poder (por meios democréticos
ou néo) para escapar a um julgamento em Haia. Contrariaria também o principio de
uma justica célere para as vitimas, uma vez que o Tribunal ficaria impedido de exercer
a sua jurisdicdo enquanto tais pessoas ocupassem elevados cargos politicos.

Na nossa opinido, e como acima referido, o Estatuto de Roma ja possui as salvaguardas
adequadas para casos complexos como o caso do Quénia, e ndo necessita por isso de
ser alterado. Configuram essas salvaguardas, o Artigo 17° (Complementaridade e
Admissibilidade), o Artigo 53° (Poderes discricionarios do Procurador) e os Artigos 61°
e 632 (Presenca do arguido no julgamento). E certo que estas salvaguardas s6 foram
até agora exploradas de forma timida e nem sempre consistente. Mas, em todo o caso,
e para circunstancias extremas, restara sempre o poder de recurso, em ultima instancia
e em casos em que esteja verdadeiramente em causa uma situacdo de paz ou ameaca
a paz, ao Conselho de Seguranca, nos termos do Artigo 16° do Estatuto, para
suspender — por periodos de 12 meses — 0 processo perante o TPIl. O facto de este
6rgdo néo ter aceite recorrer a esta prerrogativa nos casos do Darfur (em que néo
chegou a deliberar formalmente) ou do Quénia (em que negou pedido por uma escassa
margem), ndo quer dizer que este salvaguarda ndo tenha a sua utilidade.?’

Algumas conclusobes

Alguns verao a situacdo actual como um declinio da ideia do combate a impunidade e
da justica penal internacional. Outros apenas como uma fase de normalizacdo do TPI,
apods o que foi a concretizacdo de uma ideia revolucionaria que, apesar de em
maturacdo durante muito tempo se materializou num periodo relativamente curto.

Mas a tentativa africana de introduzir uma imunidade de jurisdicdo penal — mesmo que
temporéria - relativamente aos mais graves crimes internacional para Chefes de Estado
e de Governo é um rude golpe na ideia da luta contra a impunidade.

26 C. C. Jalloh, “Reflections on the indictment of sitting Heads of State and Government and its
consequences for peace and stability and reconciliation in Africa”, p. 15.

Sobre as relacdes entre o TPl e o Conselho de Seguranca da ONU ver H. Mistry e D. Ruiz Verduzco
(Relatores), “The UN Security Council and the International Criminal Court, International Law Meeting
Summary”; D. Kaye et al, “The Council and the Court: Improving Security Council Support for the
International Criminal Court”; e J. Trahan. “The relationship between the International Criminal Court and
the UN Security Council: Parameters and best practices”.
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Veremos até quando e como esta ideia sera prosseguida, e também outras ideias que
enfraqueceriam o papel do TPl, como a proposta de um Tribunal Penal para Africa
(sugerida, conforme supra, pela Unido Africana e nas propostas de emenda ao Estatuto
de Roma do Quénia) e a retirada do Estatuto do TPl (autorizada, mas com efeitos
limitados sobre casos em curso, pelo Artigo 127°), que alguns Estados Africanos ja
ameacaram — mas nenhum ainda concretizou.

Mas, como disse Kofi Annan,

"it is the culture of impunity and individuals who are on trial at the
ICC, not Africa"?8.

Esperemos que toda a comunidade internacional venha a compreender estas sabias
palavras e que o combate a “impunidade” ndo venha a perder o seu “p” e tornar-se, de
facto e pelos menos para alguns, uma “imunidade”.
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Resumo

Pensar uma ordem publica internacional significa pensar uma ordem sustentada por um
quadro juridico-institucional que assegura de modo eficaz a acdo coletiva com vista a
defender valores fundamentais da comunidade internacional e a solucionar problemas
globais comuns, na linha da visdo universalista do Direito Internacional. Pensar a construcado
de uma ordem publica internacional significa pensar que este quadro que abarca e promove
0 respeito pelos direitos humanos com particular enfoque na dignidade da pessoa humana
se vai alicercando e evoluindo esteiado no Tribunal Penal Internacional (TPl). A sua
instituicdo permitiu adicionar uma faceta punitiva internacional perene ao Direito
Internacional Humanitario e ao Direito Internacional dos Direitos Humanos e aliar a justica a
paz, a seguranca e ao bem-estar da Humanidade, reafirmando os principios e objetivos da
Carta das Nagdes Unidas. Porém, o processo de afirmagdo de uma justica penal
internacional escorada na punicdo dos responsaveis pelos crimes mais graves que afetam a
comunidade no seu conjunto pelo Tribunal depara-se com um conjunto de obstaculos de
carater politico e normativo.

O artigo identifica os principais méritos do Estatuto de Roma e da prética do TPl e, em
seguida, indica os seus limites, aos quais se encontram subjacentes tensdes juridico-
politicas e questdes interpretativas respeitantes ao crime de agressao e aos crimes contra a
humanidade. Por fim, o artigo argumenta no sentido da indispensabilidade de um repensar
da jurisdicdo do TPI, sustentando a categorizagéo do terrorismo como crime internacional, e
da articulacdo da sua missdo com a “responsabilidade de proteger”, o que podera contribuir
para a consolidacdo do TPl e do Direito Penal Internacional e refor¢car o seu papel na
construcdao de uma ordem publica internacional efetiva.
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O TRIBUNAL PENAL INTERNACIONAL
E A CONSTRUCAO DE UMA ORDEM PUBLICA INTERNACIONAL!?

Sofia Santos

The ICC will not be a panacea for all the ills of humankind. It will not eliminate conflicts, nor
return victims to life, nor restore survivors to their prior conditions of well-being and it will not
bring all perpetrators of major crimes to justice. But it can help avoid some conflicts, prevent
some victimisation and bring to justice some of the perpetrators of these crimes. In doing so, the
ICC will strengthen world order and contribute to world peace and security.

M. Cherif Bassiouni, Ceremony for the Opening for Signature of the Convention
on the Establishment of an International Criminal Court, Rome, 18 July 1998

...justice is a fundamental building block of sustainable peace

Kampala Declaration, 11 June 2010

1. Introducéo

Pensar uma ordem publica internacional significa pensar uma ordem sustentada por um
quadro juridico-institucional que assegura de modo eficaz a acdo coletiva com vista a
defender valores fundamentais da comunidade internacional, na linha da visédo
universalista do Direito Internacional. Significa pensar em institui¢cdes, procedimentos e
instrumentos internacionais que possibilitam a concretizacdo de objetivos comuns
(Bogdandy; Delavalle, 2008: 1-2).

Pensar a construcdo de uma ordem publica internacional significa pensar que este
quadro que abarca e promove o respeito pelos direitos humanos com particular
enfoque na dignidade da pessoa humana e que pretende salvaguardar a paz, a
seguranca e o bem-estar da Humanidade, se vai alicercando e evoluindo esteiado num
orgao jurisdicional permanente e independente, o Tribunal Penal Internacional (TPI).

Os preltudios de um tribunal penal internacional protetor e impulsionador de uma ordem
publica remontam a elaboracdo da Convencédo para a Prevencao e Repressao do Crime
de Genocidio de 1948 sob os auspicios da Organizacéo das Nac¢des Unidas®. Com efeito,
a Assembleia Geral, tendo em consideracdo a questdo suscitada no debate sobre a
punicdo por crimes de genocidio e a crescente necessidade de um 6rgdo competente

Artigo elaborado no contexto do projeto de investigagdo “A Justica Penal Internacional: Um Dialogo entre
Duas Culturas”, em curso no Observatério das Relagdes Exteriores — Observare / UAL, coordenado por
Mateus Kowalski e Patricia Galvao Teles

Convencgao para a Prevencéo e Repressdo do Crime de Genocidio, Diario da Republica, 12 série-A, n° 160,
14.07.1998.
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para julgar determinados crimes de Direito Internacional no percurso de
desenvolvimento da comunidade internacional, convidou a Comissdo de Direito
Internacional a estudar a conveniéncia e a possibilidade do seu estabelecimento®. A
resposta afirmativa da Comiss&o® resultou num projeto de estatuto, elaborado ao longo
de vérias décadas e submetido a aprovacdo da Assembleia Geral em 1994, que
preconizava a relevancia da criacdo de um tribunal penal internacional®. Neste sentido,
a Assembileia instituiu um comité preparatorio em 1996 com o propdsito de produzir
um texto, que serviu de base de negociacdo na Conferéncia de Roma em 1998,

culminando com a assinatura do Estatuto.

Armin von Bogdandy e Sergio Dellavalle salientam que o progresso de uma ordem
publica internacional e de um Direito Internacional efetivos dependera em grande
medida do destino do Direito Penal Internacional e do sucesso do projeto de regulacdo
do Estatuto (2008: 2). Contudo, de que forma se manifesta essa dependéncia? De que
modo poderd o projeto de regulacdo e, mais concretamente, o TPl ser mais bem-
sucedido e influir mais eficazmente nesta construcao?

O artigo analisa os méritos do Estatuto de Roma e da pratica do TPl para em seguida
explicitar os seus limites. Por dltimo, o artigo argumenta no sentido da
indispensabilidade de um processo de aquisicdo de novas dimensfes e de
aprofundamento de facetas existentes, formulando algumas propostas.

2. O Estatuto de Roma e a recente praxis do TPIl: consideracoes
principais

O Estatuto de Roma de 1998 reafirmou a relevancia dos objetivos e principios da Carta

das Nacdes Unidas® e reconheceu a existéncia de valores comuns como a paz, a

seguranca e o bem-estar da Humanidade que deveriam ser salvaguardados pelo
Tribunal.

O Estatuto consagrou a nocdo de “crimes mais graves” que afetam a comunidade
internacional no seu conjunto e que se encontram enunciados no artigo 5°: o crime de
genocidio, os crimes de guerra, 0os crimes contra a humanidade e o crime de agressao.
Neste contexto, pode-se falar no acrescento de uma faceta punitiva ao Direito
Internacional dos Direitos Humanos e ao Direito Internacional Humanitario, dado que

% U.N. Doc. A/RES/3/260 B (lll), Study by the International Law Commission of the Question of an

International Criminal Court, 09.12.1948.

U.N. Doc. A/CN.4/34, Report of the International Law Commission on its Second Session, 5 June to 29

July 1950, Official Records of the General Assembly, Fifth session, Supplement No.12 (A/1316), Yearbook

of the International Law Commission, vol. 11, 1950, §140, p. 379. Ricardo J. Alfaro, Relator Especial, tinha

salientado no seu relatério apresentado a Comissdo que “The community of States is entitled to prevent
crimes against the peace and security of mankind and crimes against the dictates of the human
conscience, including therein the hideous crime of genocide. If the rule of law is to govern the community
of States and protect it against violations of the international public order, it can only be satisfactorily
established by the promulgation of an international penal code and by the permanent functioning of an
international criminal jurisdiction”, UN. Doc. A/CN.4/15 and Corr.1, Report on the Question of

International Criminal Jurisdiction, Question of international criminal jurisdiction, Yearbook of the

International Law Commission, vol. I, 1950, §136, p. 17.

5 U.N. Doc. A/49/10, Draft Statute for an International Criminal Court, Report of International Law
Commission on the work of its forty-sixth session, 2 May-22 July 1994, Official Records of the General
Assembly, Forty-ninth session, Supplement No.10, Yearbook of the International Law Commission, 1994,
vol. 11(2), pp. 26 e ss.

6 V. artigos 1° e 2° da Carta das Nagées Unidas.
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até entdo a punicdo da sua inobservancia dependia exclusivamente das jurisdicdes
penais nacionais.

Mais concretamente no que se refere ao Direito Internacional dos Direitos Humanos, o
Estatuto integrou no artigo 6°, a definicdo de crime de genocidio estabelecida no artigo
Il da Convencdo para a Prevencdo e Repressdo do Crime de Genocidio. Assim,
genocidio trata-se de qualquer ato praticado com intencdo de destruir, no todo ou
parcialmente, um grupo nacional, étnico, racico ou religioso: homicidio e ofensas
graves a integridade fisica ou mental dos membros, sujeicdo intencional do grupo a
condi¢cbes de vida pensadas com a finalidade de provocar a sua destruicéo fisica, total
ou parcial, imposicdo de medidas destinadas a impedir 0os nascimentos no seio desse
grupo e a transferéncia, forcada, de criangas para um outro grupo.

A faceta punitiva do Direito Internacional Humanitario consubstanciou-se no artigo 8°
referente aos crimes de guerra prescritos nas Convencdes de Genebra de 1949. Ao
Tribunal incumbe julgar este tipo de crimes, particularmente “quando cometidos como
parte integrante de um plano ou de uma politica ou como parte de uma préatica em
larga escala”. Este artigo engloba as graves viola¢des a estas convengdes, ou seja, atos
dirigidos contra pessoas ou bens protegidos e violagbes graves das leis e costumes
aplicaveis em conflitos armados internacionais no ambito do Direito Internacional. No
caso de conflitos armados que ndo sejam de carater internacional, entende-se por
crimes de guerra as violagbes graves contidas no artigo 3° comum as diferentes
Convencgdes de Genebra, isto é, atos cometidos contra individuos que ndo participem
diretamente nas hostilidades, incluindo os membros das forcas armadas que tenham
deposto armas e os que tenham ficado impossibilitados de continuar a combater, tais
como atos de violéncia contra a vida e contra a pessoa, ultrajes a dignidade da pessoa,
a tomada de reféns, as condenacfes proferidas e execucfes efetuadas sem julgamento
prévio por um tribunal regularmente constituido e que ofereca todas as garantias
judiciais indispensaveis bem como outras violagcdes graves das leis e costumes
aplicaveis a este tipo de conflitos no quadro jusinternacionalista.

Nos termos do Estatuto, os crimes contra a humanidade encontram-se definidos como
qualquer ato cometido no quadro de um ataque generalizado ou sistematico contra a
populagdo civil com conhecimento desse ataque, como por exemplo, homicidio,
exterminio, escraviddo, deportacdo ou transferéncia forcada, prisdo em violacdo das
normas fundamentais do Direito Internacional, tortura, violacdo, escravatura sexual,
perseguicdo de um grupo ou coletividade que possa ser identificado, por motivos
politicos, raciais, nacionais, étnicos, culturais, religiosos ou de sexo ou em funcédo de
outros critérios aceites universalmente, desaparecimento forcado de pessoas, crime de
apartheid e outros atos desumanos de natureza semelhante que provoquem
intencionalmente consideravel sofrimento, ferimentos graves ou afetem a saude mental
ou fisica (artigo 7°).

Contrariamente aos crimes de genocidio e crimes de guerra, 0s crimes contra a
humanidade n&o se encontram codificados numa convengdo internacional e uma
analise da jurisprudéncia dos diferentes tribunais penais internacionais ad hoc permite
observar entendimentos distintos. A sistematizagdo contida no Estatuto engloba atos
que ndo tinham sido especificados previamente como crimes contra a humanidade,
tratando-se, assim, da listagem mais abrangente nesta matéria.
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Os méritos do Estatuto nao se circunscrevem simplesmente a codificacdo dos crimes
mais graves, a excecdo do crime de agressdo com a procrastinacdo da sua definicao e
da determinacdo das condi¢cbes para o exercicio da jurisdicdo pelo TPl para uma
conferéncia de revisao (artigo 5°, n® 2). Ao prescrever a observancia dos principios
gerais de direito penal (Capitulo I1l) e dos principios da presuncdo de inocéncia do
arguido (artigo 66°) e da proibicdo de dupla condenacéo — ne bis in idem (artigo 20°)
— por parte do Tribunal, o Estatuto contribui significativamente para a consolidacédo e
evolucéo do Direito Penal Internacional (Stein; von Buttlar, 2012: 438).

Este sistema punitivo assenta no principio de complementaridade (artigo 1°), o qual
ainda que constrangendo o poder do Tribunal, Ihe permite exercer influéncia na esfera
estatal, facto que se insere num processo gradual de erosdo da visdo vestefaliana da
intocabilidade da soberania e dos assuntos internos. Como argumenta Miguel de Serpa
Soares:

"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 monopdlio punitivo dos
Estados ou a nogao de soberania estatal quase-absoluta™ (Soares,
2014: 9).

Efetivamente, o Tribunal é competente para determinar a inexisténcia de vontade de
agir por parte de um Estado: situagcbes em gue se comprove que O pProcesso em outro
Tribunal foi instaurado ou se encontra pendente ou a decisdo foi proferida com o
propodsito de subtrair a pessoa a responsabilidade por crimes da sua competéncia, ter
havido demora injustificada no processamento ou o processo nao ter sido ou ndo estar
a ser conduzido de modo independente ou imparcial, e ter estado ou se encontrar a ser
conduzido de uma maneira incompativel com a intencdo de fazer responder a pessoa
em causa perante a justiga (artigo 17°, n° 2).

Além disso, o Estatuto preceitua a obrigacdo de todos os Estados Parte cooperarem
com o Tribunal no inquérito e no procedimento criminal (artigo 86°) e de adotarem no
Direito Interno procedimentos que permitam responder a todas as formas de
cooperacao internacional e auxilio judiciario previstas (artigo 88°).

A praxis do Tribunal permite constatar uma atividade crescente, demonstrando um
orgao judiciario empenhado em poér fim a impunidade.

Em 2012, Thomas Lubanga Dyilo foi considerado culpado e condenado a 14 anos de
priséo por crimes de guerra: alistamento e recrutamento de crian¢gas com menos de 15
anos para participarem ativamente no conflito armado de carater nao internacional na
Republica Democréatica do Congo de 1 de Setembro de 2002 a 13 de Agosto de 2003”.
Este ano, Germain Katanga foi considerado culpado e condenado a 12 anos de priséo
por um crime contra a humanidade (homicidio) e quatro de crimes de guerra

7 V. ICC-01/04-01/06-2901, Trial Chamber I, Situation in the Democratic Republic of the Congo in the Case
of the Prosecutor v. Thomas Lubanga Dyilo, Decision on Sentence pursuant to Article 76 of the Statute,
10.07.2012.
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(homicidio, ataque a populacéo civil, destruicdo de propriedade e pilhagem) cometidos
a 24 de Fevereiro de 2003 durante um ataque a aldeia de Bogoro na Republica
Democréatica do Congo®.

Presentemente, o Gabinete do Procurador encontra-se a conduzir inquéritos em varias
situacdes por submissdo dos Estados Partetlganda (em 2004), Republica
Democrética do Congo (em 2004), Mali (em 2012), Comoros (em 2013) Republica
Centro-Africana (em 2005 e em 2014)— e por agao proprio motu do Procurador —
Quénia (pedido em 2009, autorizacdo do juizo de instrucdo em 2010) e Costa do
Marfim (pedido e autorizacdo do juizo de instrucdo em 2011) — bem como
investigacdes preliminares concernentes a varios Estados, designadamente a Ucrania,
Estado ndo parte que aceitou a jurisdicdo do TPl (2014). Mais importante ainda é a
submissdo por parte do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas das situacbes na
regido de Darfur, no Sudao, em 2005 e na Libia em 2011 pela existéncia de indicios da
pratica de crimes internacionais®. Pode-se considerar que estas submissées se inserem
no ambito da afirmacdo da perspetiva do universalismo de esta competéncia do
Conselho possibilitar o alargamento da jurisdicdo do Tribunal a Estados que nédo séo
parte do Estatuto e, assim, constituir uma “evolucdo na conformacdo da ordem publica
internacional” (Kowalski, 2011: 124).

3. Limites do TPI e implicacbes na aplicabilidade do Direito Penal
Internacional

Os limites do TPI resultam, em primeiro lugar, de tensdes juridico-politicas decorrentes
da relacdo com o Conselho de Seguranca e do carater complementar da sua jurisdicdo
e, em segundo lugar, da ambiguidade de determinadas formulacdes contidas nas
disposi¢cdes concernentes ao “crime de agresséo” e aos “crimes contra a humanidade”,
suscitando problemas interpretativos que o direito aplicavel pelo Tribunal nos termos
do artigo 21° do Estatuto®® ndo permite esclarecer categoricamente.

3.1. As tensdes juridico-politicas e o problema da implementacao
das decis6es

8 V. ICC-01/04-01/07-3484, La Chambre de Premiére Instance I, Situation en République Démocratique
du Congo, Affaire Le Procureur c. Germain Katanga, Décision relative a la peine (article 76 du Statut),
23.05.2014.

A resolucdo 1593 (2005) que submete a situacdo em Darfur (desde 1 de Julho de 2002) ao TPl nao
especifica os possiveis crimes internacionais ocorridos nessa regiao. Contudo, o Conselho de Seguranca
refere na resolugdo que tomou nota do relatério da International Commission of Inquiry on Darfur —
comissdo estabelecida pelo antigo Secretario-Geral das Nagbes Unidas, Kofi Annan, com base na
resolugcdo 1564 (2004) com o mandato de investigar denuncias de violagdes do Direito Internacional dos
Direitos Humanos e do Direito Internacional Humanitario na regtdgue considerou que 0s crimes
cometidos poderiam prefigurar crimes de guerra e crimes contra a humanidade (U.N. Doc. S/2005/60). A
resolugdo 1970 (2011) que submete a situagdo da Libia menciona que os atagues generalizados e
sisteméaticos a ocorrer contra a populagéo civil libia poderiam constituir crimes contra a humanidade.
Segundo o artigo 21°, n®® 1 e 2, as bases do direito aplicavel sdo, em primeiro lugar, o Estatuto, os
elementos constitutivos e o Regulamento Processual, em segundo lugar, se for o caso, os tratados e os
principios e normas de Direito Internacional aplicaveis, incluindo os principios estabelecidos no Direito
Internacional dos Conflitos Armados, na falta destes, os principios gerais do Direito retirados pelo Tribunal
dos diferentes sistemas juridicos nacionais e principios e normas de Direito tal como ja tenham sido
interpretados pelo Tribunal em decisGes anteriores.
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O artigo 13°, alinea b) do Estatuto consagra a possibilidade de o Conselho de
Seguranca submeter ao Procurador uma situagcdo ao abrigo do Capitulo VII, o que
significa que o consentimento do Estado no qual os atos foram cometidos ou da
nacionalidade da pessoa sobre quem existam indicios de responsabilidade por crimes
internacionais nao é requerido. As submissfes deste 6rgado referentes a situacdo na
regido de Darfur, Sudao, em 2005 e a situacdo na Libia em 2011 foram consideradas
histéricas. Contudo, no tocante a primeira, o Conselho de Seguranca ndo tem apoiado
ativamente o TPl com respeito a detencdo e a obrigacdo de cooperacao por parte dos
Estados; relativamente a segunda, apesar da rapidez da reagdo do Conselho a
resolucdo revelava deficiéncias a semelhanca da resolucédo respeitante ao Darfur, como
por exemplo, a exclusdo da jurisdicdo relativamente a nacionais de Estados n&o parte

do Estatuto (Stahn, 2012: 328).

Mas é sobretudo o artigo 16°, de acordo com o qual um inquérito ou um procedimento
criminal ndo poderdo ter inicio ou prosseguir por um periodo de 12 meses se 0
Conselho assim o tiver solicitado numa resolu¢do nos termos do Capitulo VII, pedido
que podera ser renovado, que suscita criticas mais incisivas com base no argumento de
esta possibilidade minar a independéncia do Tribunal!. Jorge Bacelar Gouveia qualifica
este mecanismo de “esdriuxulo” e sublinha que:

"E muito dificil aceitar a interferéncia de um orgédo politico no
coracdo do exercicio do poder publico de uma instancia que se
quer jurisdicional, numa intervencdo que, além do mais, ndo so6
pode acontecer em qualquer momento processual como pode
inclusivamente repetir-se, se bem que tenha a favor a sua
temporariedade e o contexto adstringente do Capitulo VIl da CNU"
(2013: 792-793).

A acao do Tribunal em complemento as jurisdicbes penais nacionais significa, tal como
referiu o juiz Philippe Kirsch, que o Estatuto é um sistema de dois pilares: um pilar
judicial representado pelo Tribunal e um pilar de execucdo representado pelos
Estados'®. Todavia, a inexisténcia de um mecanismo permanente que assegure a
observancia das suas decisbes dificulta a implementacdo deste pilar e,
consequentemente, o combate a impunidade.

Na verdade, o processo de execucdo dos mandatos de detencdo tem sido em certa
medida conturbado. N&o se pode considerar, por isso, uma casualidade que as
primeiras palavras dos Estados-Membros na declaracdo da primeira Conferéncia de
Revisdo do Estatuto — a Declaracdo da Kampala de 2010, tenham sido no sentido de

1 A definicdo do crime de agresséo implicou a prescricdo de procedimentos que sublinham esta dependéncia

no caso de uma submissao por parte de um Estado Parte ou agao proprio motu do Procurador, embora o
n°® 9 do artigo 15° bis sublinhe que tal determinacdo por um 6rgédo externo nao € vinculativa para o
Tribunal. Segundo os n® 6 e 8 deste artigo respetivamente, quando o Procurador concluir que existe
fundamento suficiente para prosseguir com o inquérito, este deve primeiro averiguar se o Conselho de
Seguranca efetuou tal determinacédo relativamente ao Estado em causa e notificar o Secretario-Geral das
Nacdes Unidas da situagdo no Tribunal; se nenhuma determinagdo for efetuada num periodo de seis
meses apo6s a data da notificagdo, o Procurador pode prosseguir com o inquérito desde que o juizo de
instrugcdo tenha autorizado a abertura deste e o Conselho de Seguranga néo tenha decidido em contrario
nos termos do artigo 16°.

ICC, Philippe Kirsch, Opening remarks at the fifth session of the Assembly of State Parties, 23.11.2006.
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um renovado espirito de cooperacdo e solidariedade, enfatizando o compromisso dos
Estados Partes para combater a impunidade e assegurar o respeito duradouro pela
implementacéo da justica penal internacional.

O caso do presidente sudanés, Omar Al-Bashir, é representativo desta problematica. As
origens deste caso remontam a 2005 quando o Conselho de Seguranca decidiu na
resolucdo 1593 submeter a situacdo de Darfur ao Tribunal. O antigo Procurador do TPI,
Luis Moreno-Ocampo, abriu um inquérito ainda nesse ano e, em 2008, solicitou ao juizo
de instrucdo a emissdo de um mandato de detencdo contra o presidente sudanés
(primeiro mandato emitido a 4 de Marco de 2009 e segundo mandato emitido a 12 de
Julho de 2010, por responsabilidade indireta na pratica de crimes de guerra, crimes
contra a humanidade e crime de genocidio)*®. Trata-se do primeiro caso de emissdo de
mandatos contra um Chefe de Estado em exercicio. Subsequentemente, a Unido
Africana (UA) solicitou, com base no artigo 16° do Estatuto, ao Conselho que aprovasse
uma resolucédo abrigo do Capitulo VII no sentido do adiamento desta decisao, pedido ao
qual este 6rgao ndo acedeu. A reacdo da UA traduziu-se no apelo reiterado aos seus
Estados-Membros para ndo cooperarem com o TPl na detencdo de Omar Al-Bashir®®.
Como afirmou David Luban, a fraqgueza do Tribunal, ou seja, a disparidade entre a
aspiracdo de justica penal e a sua concretizacdo ficou patente quando a maioria dos
Estados africanos e arabes se uniram para apoiar o presidente sudanés face a decisdo
do Tribunal (2013: 508).

Em vérias situagcdes, o TPl apelou, sem sucesso, a Estados Partes e Estados ndo parte
do Estatuto para executarem os mandatos de detencdo emitidos contra Al-Bashir em
virtude da deslocacdo deste ao seu territério. Em Abril deste ano, o juizo de instrucao
determinou que a Republica Democratica do Congo néo observou a decisdo do Tribunal
de detencdo e entrega de Omar al Bashir aguando da sua deslocacdo ao territorio.
Consequentemente, o juizo informou a Assembleia dos Estados Parte e o Conselho de
Seguranca nos termos do artigo 87, n°® 7'°. O facto de este Gltimo poder tomar
igualmente as medidas necesséarias nesta matéria permite constatar que o poder de
executar as decisbes do TPl também reside neste 46rgao.

Um outro caso de relevo € o referente ao atual presidente do Quénia, Uhuru Muigai
Kenyatta, que é alvo de acusacdes do TPl por responsabilidade indireta por crimes
contra a humanidade. Este caso reporta-se a violéncia ocorrida apés as eleicbes
presidenciais de 2007 que causou inumeras vitimas. Em 2009, Luis Moreno-Ocampo
pediu autorizacdo ao juizo de instru¢do para abrir um inquérito, do qual resultou, a
pedido do Procurador, a emissdo de um mandato de detencdo para seis oficiais
quenianos pelo juizo em 2011, os designados “Ocampo six”. Nesse ano, a UA apoiou o
governo queniano no pedido ao Conselho de Seguranca para que adotasse uma

resolucdo com vista a suspensédo dos processos referentes ao presidente queniano e ao

13 1CC-02/05-01/09-1, Pre-Trial Chamber 1, The Prosecutor v. Omar al Bashir, Warrant of Arrest for Omar
Hassan Ahmad Al Bashir, 04.03.2009 e ICC-02/05-01/09-95, Pre-Trial Chamber |, The Prosecutor v.
Omar al Bashir, Second Warrant of Arrest for Omar Hassan Ahmad Al Bashir,12.07.2010.

V. Theresa Reinold (2012), Constitutionalization? Whose constitutionalization? Africa’s ambivalent
engagement with the International Criminal Court, International Journal of Constitutional Law, 10(4):
1076-1105, Ken Obura (2011), The Security Council’s Power to Defer ICC Cases under Article 16 of the
Rome Statute, Journal of African and International Law, 4(3) 581-583 e Stella Nyana (2011), The ICC at a
Crossroads: Between Prosecution and Peace in Africa, Journal of African and International Law, 4(1): 1-
74.

5 1CC-02/05-01/09-195, Pre-Trial Chamber 1, The Prosecutor v. Omar al Bashir, Decision on the
Cooperation of the Democratic Republic of the Congo Regarding Omar Al Bashir’'s Arrest and Surrender to
the Court, 09.04.2014.
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vice-presidente, William Ruto, nos termos do artigo 16°, tendo a organizacdo renovado
o pedido em 2013, novamente recusado pelo Conselho de Seguranca®®.

Ja em Junho deste ano, a UA aprovou uma emenda ao protocolo do futuro Tribunal
Africano de Justica e Direitos Humanos com jurisdicdo sobre crimes internacionais que
preceitua a imunidade a Chefes de Estado e altos funcionéarios do Estado, por oposi¢cao
ao que estabelece o Estatuto de Roma no artigo 27°', o que permite prospetivar a
persisténcia das tensdes juridico-politicas entre esta organizagcédo e o TPI.

3.2. Insuficiéncias na interpretacdo do Estatuto de Roma

3.2.1. “Crime de Agressao” e “Ato de Agressao”

Da impossibilidade de alcancar um acordo sobre uma definicdo de “crime de agresséo”
e respetivos elementos na Conferéncia de Roma resultou a inclusdo no Estatuto de uma
clausula adicional a prescricdo deste crime, a qual previa o exercicio da jurisdicdo se
numa Conferéncia de Revisdo, conforme previsto nos artigos 121° e 123°, fosse
aprovada uma disposicdo definindo este crime e as condi¢cOes para esse efeito (artigo
5°, n°® 2). Nesse sentido, a resolucdo F do Anexo | da Ata Final da Conferéncia de Roma
estabeleceu uma comissao preparatdria com varias fungcdes entre as quais a elaboracao
de propostas concernentes a este crime'®, missdo posteriormente atribuida ao Special
Working Group on the Crime of Agression.

A definicdo de crime de agressdo adotada na Conferéncia de Kampala representa um
desenvolvimento significativo no Direito Penal Internacional’® — ¢ inegavel que a
entrada em vigor de uma jurisdicdo punindo o crime de agressdo constituirdA uma
evolucao, dado que serd a primeira vez que um sistema permanente de justica penal
impde uma responsabilidade criminal pelo uso ilegal da—fqgvgaém, inclui
condicionalismos formais e materiais, suscitando estes ultimos questdes interpretativas
que poderao dificultar a determinacéo da existéncia deste crime.

No que toca aos condicionalismos formais, o Tribunal somente poderd exercer
jurisdicdo sobre os crimes cometidos um ano apds a aceitacdo ou ratificagdo minima de

6 V. Theresa Reinold (2012), Constitutionalization? Whose constitutionalization? Africa’s ambivalent

engagement with the International Criminal Court, International Journal of Constitutional Law, 10(4):
1076-1105, Ken Obura (2011), The Security Council’s Power to Defer ICC Cases under Article 16 of the
Rome Statute, Journal of African and International Law, 4(3) 581-583 e Stella Nyana (2011), The ICC at a
Crossroads: Between Prosecution and Peace in Africa, Journal of African and International Law, 4(1): 1-
74.

O artigo 27°, n°® 1 determina que “o Estatuto serd aplicavel de forma igual a todas as pessoas, sem
distingdo alguma baseada na qualidade oficial. Em particular, a qualidade oficial de Chefe de Estado ou de
Governo, de membro de Governo ou do Parlamento, de representante eleito ou de funcionario publico em
caso algum eximira a pessoa em causa de responsabilidade criminal, nos termos do presente Estatuto,
nem constituird de per si motivo de reducdo da pena. O n°® 2 do mesmo artigo preceitua que “as
imunidades ou normas de procedimento especiais decorrentes da qualidade oficial de uma pessoa, nos
termos do Direito Interno ou do Direito Internacional, ndo dever&o obstar a que o Tribunal exerca a sua
jurisdicdo sobre essa pessoa”.

U.N. Doc. A/CONF.183/13 (Vol. 1), United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the
Establishment of an International Criminal Court, Official Records, Rome 15 June-17 July 1998, United
Nations, 2002, 87, p. 72 e s.

V., entre outros, Niels Blokker; Claus Kress (2010), A Consensus Agreement on the Crime of Aggression:
Impressions from Kampala, Leiden Journal of International Law, 23(4): 889-895.
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trinta Estados®® e de uma decisdo somente apds 1 de Janeiro de 2017 na Assembleia
dos Estados Partes de ativar a jurisdicdo do TPI (artigos 15° bis e 15° ter, n® 2 e 3).
Estes condicionalismos tém sido alvo de criticas por parte de certos autores, como por
exemplo, Mary Ellen O’Connell e Mirakmal Niyazmatov que qualificam este processo de
“bizantino” (2012: 191).

A nivel dos pressupostos materiais, o novo artigo 8° bis, n® 1 preceitua o crime de
agressao como:

“planning, preparation, initiation or execution, by a person in a
position effectively to exercise control over or to direct the political
or military action of a State, of an act of aggression which, by its
character, gravity and scale, constitutes a manifest violation of the
Charter of the United Nations".

A responsabilidade criminal € somente atribuida a individuos que se encontrem numa
posicdo de efetivamente exercer controlo e dirigir uma acao politica ou militar de um
Estado, por outras palavras, a posi¢cao de lideranca é um fator determinante.

A nocao de “ato de agressao” encontra-se precisada no n° 2 deste artigo. Trata-se do
uso da forca armada por um Estado contra a soberania, a integridade territorial ou
independéncia politica de um outro Estado ou de outro modo incompativel com os
principios da Carta. Esta disposicdo absorveu o artigo 1° da Definicdo de Agressdo da
Assembleia Geral das Nag¢des Unidas de 1974 resolugdo 3314 (XXIX), ao mesmo
tempo que enumera varios atos que poderdo qualificar como um ato de agresséo,
patentes no artigo 3° da Definigdo — tais como a invasao, a ocupagao militar e o
bombardeamento pelas forcas armadas de um Estado contra outro Estado. De notar,
ainda, que o ato de agressdo tem que ser analisado no contexto do seu “carater”,
“escala” e “gravidade”. Isto significa que somente se pode verificar um crime de
agressdo quando um ato de agressdo constitui uma manifesta violagdo da Carta.
Assim, embora o ato de agressdo possa ser cometido apenas por um Estado, a
responsabilidade por tais atos ilicitos reside no individuo que é responséavel por tal acao
estatal.

Os procedimentos segundo os quais o Tribunal pode exercer a jurisdicdo encontram-se
estabelecidos nos artigos 15° bis e 15° ter. O primeiro prevé a possibilidade de
submissdo por parte dos Estados Partes e de impulso processual por parte do
Procurador. O artigo 15° ter prescreve a possibilidade de submissdo por parte do
Conselho de Seguranca, o que significa que neste caso o Tribunal serd igualmente
competente para investigar e julgar os crimes de agressao independentemente de os
Estados em questdo terem aceitado a sua jurisdigcao.

A Conferéncia de Kampala definiu o crime de agressdo e as condi¢des de exercicio da
jurisdicdo cujo objetivo é clarificar e auxiliar na interpretacdo e aplicacdo das emendas
ao Estatuto. No entanto, as disposi¢cfes enunciadas e as proprias clarificagbes contém
alguns aspetos ambiguos.

20 Atualmente, 15 Estados vincularam-se as emendas adotadas referentes ao crime de agressdo: Andorra,

Austria, Bélgica, Botsuana, Croacia, Chipre, Esténia, Alemanha, Liechtenstein, Luxemburgo, Samoa,
Eslovaquia, Eslovénia, Trindade e Tobago e Uruguai.
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No que concerne ao “ato de agressao”, os critérios de “gravidade” e “escala” foram
incluidos com o propdsito de nédo sobrecarregar o Tribunal com casos de menor
dimensdo enquanto que o critério de “carater” pretendia excluir casos de emprego da
forca cuja licitude era controversa. (Mancini, 2012: 236). Contudo, o0s critérios
“carater”, “gravidade” e “escala” que possibilitam avaliar se um ato constitui uma
violagdo manifesta da Carta ndo se encontram definidos — estes ultimos a semelhanca
do que se verifica com a determinacdo da existéncia de um ataque armado nos termos
do artigo 51° da Carta das Nagbes Unidas, o que poderd ser probleméatico
nomeadamente devido as divergéncias existentes sobre o recurso licito ao uso da forca
em legitima de defesa ou no caso da ingeréncia humanitaria (Santos, 2012). Os
elementos constitutivos referem que a qualificacdo de violagdo “manifesta” da Carta é
objetiva, porém este processo no seio das Nagdes Unidas nao é pacifico.

Simultaneamente, a remissdao do n® 2 do artigo 8° para a resolugcdo 3314 da
Assembleia Geral no sentido de clarificar a nogao de “ato de agress&o” suscita algumas
questdes. Em primeiro lugar, algumas formulagbes contidas na resolugdo revelam um
carater vago e a lista enunciada ndo é exaustiva, o que podera originar situagcfes
controversas. Em segundo lugar, o artigo néo esclarece se e, em que medida, outros
artigos da resolucao seriam aplicaveis ou relevantes para o Tribunal (Surendran Koran:

252).

Para além da Definicdo de Agressao deter um carater politico, relembre-se que a
Assembleia Geral apenas pode emitir recomendac¢des, desprovidas, portanto, de efeito
vinculativo, os n® 6, 7 e 8 do artigo 15° bis confirmam o poder do Conselho de
Seguranca. Efetivamente, o artigo 39° da Carta preceitua o poder exclusivo do
Conselho para determinar a existéncia de ato de agresséo, podendo aludir a um caso
distinto dos enunciados. A prética, todavia, ndo se revela uniforme e recorrentemente
as decisbes ao abrigo do Capitulo VII empregam uma linguagem distinta.

A este proposito cabe referir outros aspetos que tém sido criticados tais como a
completa exclusdo de atos de nacionais de Estados ndo parte — ao contrario do que se
verifica com os outros “crimes de maior gravidade” — e a “retrograde opt-out clause”
(Alam, 2010: 179-180) que prevé a possibilidade de exclusdo voluntéaria da jurisdicdo
do Tribunal (artigo 15° bis, n® 4). Alguns criticos consideram a resolugcdo uma
orientacao politica para a determinacado da responsabilidade estatal e que, por isso, ndo
previa a sua aplicagdo relativamente a uma responsabilidade penal individual (Alam,
2010: 170).

Mas uma critica essencial pode ser apontada ao facto de a definicdo de agressao
adotada em Kampala ndo contemplar uma possivel agressdo por parte de atores nao
estatais. Os ataques terroristas de 11 de Setembro de 2001 demonstraram a
possibilidade de tal ato poder ser cometido por entidades ndo estatais bem como a
magnitude que tal ato pode assumir, comparavel a um ato perpetrado por um Estado.

Efetivamente, considera-se que a solucdo apresentada revela problemas que né&o
poderéo ser subestimados sob pena de poderem obstar ao bom funcionamento do TPI.
Discorda-se, no entanto, da visdo pessimista de alguns autores mais criticos como Mary
Ellen O’Connell e Mirakmal Niyazmatov que defendem que “the substantive provision
leaves experts unclear as to what the prosecutable crime even is”. Estes autores
duvidam da exequibilidade de um processo penal e lamentam que a solucédo
apresentada seja diferente da definicdo de crime de agresséo preceituada no Direito
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Internacional, afirmando a imprescindibilidade de esta proibicdo de agressdo nao ser
minada pelo compromisso politico de Kampala (O’Connell; Niyazmatov, 2012: 191,
207).

3.2.2. “Crimes contra a Humanidade”

O artigo 7° carateriza-se por algumas formulages que denotam uma certa
ambiguidade.

As dificuldades interpretativas e as suas consequéncias tém sido sublinhadas por varios
autores. Jordan J. Paust considera as formulacfes demasiado restritivas e pouco claras:
“Article 7 contains a limiting definition of ‘attack’ that is lacking in common sense.
Instead of recognizing that one attack can constitute an ‘attack’, Article 7(2)(a)
requires that an ‘attack’ involve ‘a course of conduct involving the multiple commission
of acts’” (2010: 691). O autor argumenta ainda que o emprego da palavra “ataque” em
vez de, por exemplo, ato(s) cometido(s) (contra) é probleméatico, uma vez que podera
ter como consequéncia a impossibilidade de abranger certas situacdes que tém sido
associadas a crimes desta tipologia e que aparecem enunciadas na listagem. De igual
modo, de acordo com este autor, as expressfes “qualquer conduta que envolva” e
“pratica multipla de atos” sdo discutiveis, dado nao incluirem atos de tortura, violacéo,
perseguicéo entre outros (lbid., 692-693).

Uma critica que também se pode apontar prende-se com a expressao “no quadro de
um ataque, generalizado ou sistematico, contra qualquer populagdo civil, havendo
conhecimento desse ataque”. Porém onde reside a linha delimitativa do patamar
“sistemético e generalizado”?

Um outro problema interpretativo prende-se com o entendimento da expressdo “outros
atos desumanos de carater semelhante que causem intencionalmente grande
sofrimento, ferimentos graves ou afetem a saude mental ou fisica” (n° 1, alinea k)). A
sua interpretacéo tornou-se relevante pela primeira vez na acusagdo conjunta de
Germain Katanga e de Mathieu Ngudjolo Chui em 2008. O Gabinete do Procurador
acusou ambos da perpetracdo deste tipo de atos e 0 juizo de instrugcdo considerou que
deveriam ser interpretados de forma estrita. Contudo, alguns autores como Bernhard
Kuschnik defendem uma interpretacdo em sentido amplo (2010: 524-530).

Segundo Cameron Russell, um dos problemas interpretativos prende-se com a nocao
de “civil”. O autor advoga que os parametros ndo sdo claros, o que é parcialmente
resultado da dissociagcdo destes crimes com o requisito da existéncia de um conflito
armado, no ambito do qual este conceito era empregue para diferenciar de
“combatentes”; mas o facto de estes crimes poderem ser cometidos em tempos de paz
gera problemas interpretativos (2011: 60-61). Além disso, um “ataque contra a
populacao civil” implica uma conduta “de acordo com a politica de um Estado ou de
uma organizacdo de praticar esses atos ou tendo em vista a prossecucdo dessa politica”
(n° 2, alinea a)), no entanto o conceito “organizacdo” € impreciso, 0 que resulta
igualmente da dissociagdo com a existéncia de um conflito armado. Assim, torna-se
necessario definir “organizacdo” para diferencia-la da entidade estatal (lbid.: 63). Na
opinido do autor, o requisito de “politica” parece criar alguma incompatibilidade no seio
do Estatuto (Ibid.: 70). Leila Nadya Sadat observa que os juizos de instrucdo tém
demonstrado diferentes posi¢bes na interpretacdo do artigo 7°, designadamente no que
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respeita a expressao “politica de um Estado ou de uma organizac¢ao” (2013: 335). Esta
condicdo para a persecucdo destes crimes permanece controversa (lbid.: 352) e
deveria ser intepretada em sentido amplo sob pena de resultar na fragmentacdo do
Direito Penal Internacional (Ibid.: 375). A opinido dissidente de Hans-Peter Kaul na
sequéncia do pedido do Procurador ao juizo de instrugcdo para abrir um inquérito
referente a violéncia apds as eleicbes no Quénia apresentou um entendimento em
sentido oposto. De acordo com o0 juiz somente os Estados ou organizacfes com
carateristicas semelhantes a um Estado seguindo politicas criminosas podem perpetrar
crimes contra a humanidade. Esta posicdo tem reunido algum apoio na doutrina e no
seio do Tribunal (Sadat, 2013: 336).

Merece ainda referéncia a opinido minoritaria de Christine Van den Wyngaert em Marc¢o
deste ano respeitante ao caso de Germain Katanga por ilustrar a problematica e poder
ter repercussdes em futuros julgamentos. A juiza discordou da condenacdo de Germain
Katanga por considerar que néo ficou provada a responsabilidade criminal de contribuir
intencionalmente para prética de crimes por um grupo de pessoas com o conhecimento
de que este grupo tinha a intencdo de cometer tais crimes (artigo 25°, n°® 3, alinea d),
vii) e que a interpretacdo das provas poderia ter sido efetuada de uma forma diferente
€ mais convincente. Mas no que se refere a acusacao de crimes contra a humanidade, a
juiza formulou vérias linhas de argumentacdo. Na sua opinido, em primeiro lugar, o
numero de vitimas ndo permitiu qualificar os atos como crimes contra a humanidade e,
consequentemente, ndo se poderia considerar que se verificou a préatica mdltipla de
atos; em segundo lugar, néo ficou provado de forma incontestavel que a populagéo civil
era o principal alvo; em terceiro lugar, nao ficou provada a existéncia de uma politica e
de uma organizacdo e, por ultimo, o ataque ocorrido ndo poderia ser considerado
sistematico?’.

Neste contexto, € de saudar que a Comissdo de Direito Internacional, em Junho de
2013 — na sequéncia da recomendagdo do Working Group on the Long-term
Programme of Work com base na proposta elaborada pelo membro do grupo de
trabalho, Sean Murphy — tenha adicionado ao seu programa o tdpico “crimes contra a
humanidade”. Como o autor da proposta observa:

“For example, the mass murder of civilians perpetrated as part of
an international armed conflict would fall within the grave breaches
regime of the 1949 Geneva Conventions, but the same conduct
arising as part of an internal armed conflict (as well as internal
action below the threshold of armed conflict) would not (...). A
global convention on crimes against humanity appears to be a key
missing piece in the current framework of international
humanitarian law, international criminal law, and international
human rights law”?2.

Sean Murphy salienta a relevancia da elaboracdo de uma convencgao internacional
relativa a prevencao e punicao de tais atos. Na proposta chama a atencédo para aspetos

21 1CC-01/04-01/07-3436-Anxl, Minority Opinion of Judge Christine Van den Wyngaert, 07.03.2014.
22 U.N. Doc. A/68/10, Sean D. Murphy, Annex B, Report of the International Law Commission, Sixty-fifth
session, General Assembly, Official Records, Sixty-eighth session, 2013, 82 e 83, pp. 140-141.
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que deveriam ser tidos em conta pela Comisséo tais como definir a ofensa de “crimes
contra a humanidade” para os propodsitos da Convenc¢do como se encontra definida no
artigo 7°.

No que se refere a articulagdo entre a Convencao e o TPI, Sean Murphy afirma que a
elaboracdo da Convencéo iria beneficiar consideravelmente da linguagem do Estatuto e
instrumentos associados assim como da jurisprudéncia. Por sua vez, a adocdo da
Convencéo poderia colmatar aspetos que ndo foram abordados pelo Estatuto e apoiar a
miss&o do TPI%3. Isto porque sobretudo, entre outros aspetos enunciados pelo autor, o
Estatuto regula assuntos entre Estados Partes e o TPI, mas ndo entre Estados Parte e
entre estes e Estados n&o parte. A parte IX, epigrafada “cooperacdo internacional e
auxilio judiciario” reconhece implicitamente que a cooperacao interestatal relativamente
a crimes sob jurisdicdo do Tribunal podera ocorrer para além do Estatuto de Roma. A
Convencao poderia auxiliar na promoc¢ao da cooperacgao interestatal no que se refere a
investigacao, detencao, persecucao e puni¢cao de individuos que pratiquem este tipo de
crimes, 0 que seria compativel com o objeto e o fim do Estatuto; a convencao iria
requerer a promulgacédo de legislagcdo nacional que proiba e puna estes crimes, 0 que
na opinido do autor ainda nao foi efetuado por varios Estados, ajudando no
preenchimento de uma lacuna e, assim, poderia encorajar todos os Estados a ratificar
ou aderir ao Estatuto; no caso de Estados que ja adotaram legislacdo, frequentemente
esta apenas permite a persecucao de crimes cometidos por nacionais desse Estado ou
no seu territério. A Convencao iria requerer ao Estado Parte que ampliasse a sua
legislagdo para abranger outros individuos que se encontrem no seu territério —
nacionais de outros Estados que cometam uma ofensa no territério de um outro Estado
Parte da Convencdo. Acautelando a eventualidade de um Estado Parte receber um
pedido de entrega de uma pessoa formulado pelo Tribunal e, ao mesmo tempo, um
pedido de qualquer outro Estado para a sua extradicdo de acordo com a Convencao,
Sean Murphy propde que a Convencdo seja delineada de modo a garantir que os
Estados que sejam parte do Estatuto e da Convencdo possam continuar a seguir o
procedimento previsto no artigo 90° do Estatuto perante pedidos concorrentes®”.

4. Multifacetando o TPI

Certos desafios como o terrorismo em todas as suas formas e manifestaces, a
profusdo de conflitos intraestatais com diferentes nuances e complexidades e o
fendmeno dos Estados frageis, falhados ou colapsados evidenciam o namero crescente
de situacbes distintas e intricadas em que um Estado ndo esta disposto, ndo possui
capacidade efetiva para conduzir um inquérito ou um procedimento criminal ou se
revela incapaz de proteger a sua populacdo de crimes internacionais.

Deste modo, estes desafios justificam a indispensabilidade de repensar o TPl através
de um processo de atribuicdo de novas facetas e de exploracdo mais aprofundada de
facetas ja previstas no Estatuto. Mais concretamente, um repensar da competéncia
deste 6rgdo com a sua ampliagdo ao crime internacional de terrorismo — ou seja, atos
terroristas em grande escala, 0s quais “constituem uma ameaca a paz, a seguranca e
ao bem-estar da Humanidade”, dos quais resultam atrocidades “que chocam
profundamente a consciéncia da Humanidade” e que afetam “a comunidade

2 |bid., §8, §9, p. 142 e s.
24 |Ibid., §10 e §12. V., artigo 90° do Estatuto de Roma.
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internacional no seu conjunto” parafraseando o predmbulo, similarmente ao que se
verifica com os crimes de maior gravidade sob a algada do Tribunal- e um repensar
da sua atuacdo com vista a protecdo das populacdes desses crimes que se devera
inscrever no ambito da concec¢ao da “responsabilidade de proteger”.

4.1. A categorizacao do terrorismo como “crime internacional”

Os atos, os métodos e as praticas terroristas podem assumir inUmeras formas e
manifestacfes e constituem atividades que visam a destruicdo dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais®. A disseminacdo de um novo tipo de terrorismo de
natureza transnacional e a multiplicagcdo de grupos terroristas em diferentes partes do
globo, incluindo territérios de Estados Partes do Estatuto, grupos nos quais poderao
estar envolvidos nacionais destes Estados implicam retomar a questao sobre a eventual
competéncia do Tribunal nesta matéria.

A ideia de incluir o terrorismo como um dos crimes mais graves que afetam a
comunidade internacional encontra-se patente no projeto de Estatuto do TPl da
Comissédo de Direito Internacional de 1994. A proposta da Comissdo consistiu na
integracdo de um artigo- o artigo 20° — que contemplava, a par dos crimes de
genocidio, de agressao, de violagdes graves das leis e costumes aplicaveis em conflitos
armados e de crimes contra a humanidade, uma alinea especifica, a alinea e), relativa
aos “treaty crimes” nos quais se inseria o terrorismo: “Crimes, established under or
pursuant to the treaty provisions listed in the Annex, which, having regard to the
conduct alleged, constitute exceptionally serious crimes of international concern”?®.

De modo idéntico, o Comité Preparatdrio para a criagdo de um Tribunal Penal
Internacional estabelecido em 1996 pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas — com o
objetivo de preparar um projeto de texto consolidado e amplamente aceite, servindo de
base de negociacdo para o estabelecimento de um tribunal penal internacional
propds a inclusdo de crimes de terrorismo entre outros (artigo 5°, alinea e))?’ como
uma ofensa prevista nas convenc¢des mencionadas pelo projeto da Comissdo (n° 2),
mas foi mais além precisando estes crimes da seguinte forma:

“Undertaking, organizing, sponsoring, ordering, facilitating,
financing, encouraging or tolerating acts of violence against
another State directed at persons or property and of such a nature
as to create terror, fear or insecurity in the minds of public figures,
groups of persons, the general public or populations, for whatever
considerations and purposes of a political, philosophical,

25 U.N. Doc. A/RES/60/288, The United Nations Global Counter-Terrorism Strategy, 20.09.2006, p. 2.

26 U.N. Doc. A/49/10, Draft Statute for an International Criminal Court, Report of International Law
Commission on the work of its forty-sixth session, 2 May-22 July 1994, Official Records of the General
Assembly, Forty-ninth session, Supplement No.10, Yearbook of the International Law Commission, 1994,
vol. Il (2), p. 38. O anexo refere, por exemplo, a Convencdo para a Repressao da Captura llicita de
Aeronaves de 1970, a Convencgéo para a Repressao de Atos llicitos contra a Seguranca da Aviacgéo Civil de
1971, a Convencéao Internacional contra a Tomada de Réfens de 1979 e a Convengéo para a Supressao de
Atos llicitos contra a Seguranca da Navegacao Maritima de 1988, pp. 67 e ss.

27 U.N. Doc. A/CONF.183/13(Vol. 1), Report of the Preparatory Committee on the Establishment of an
International Criminal Court, United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the
Establishment of an International Criminal Court, Official Records, Rome 15 June-17 July 1998, United
Nations, 2002, p. 5.
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ideological, racial, ethnic, religious or such other nature that may
be invoked to justify them” (n° 1).

“An offense involving use of firearms, weapons, explosives and
dangerous substances when used as a means to perpetrate
indiscriminate violence involving death or serious bodily injury to
persons or groups of persons or populations or serious damage to
property” (n° 3).

O dissenso entre Estados Partes patente na Conferéncia de Roma impossibilitou a sua
incorporagao no Estatuto, porém os Estados na resolucdo E do Anexo | da Ata Final da
Conferéncia reconheceram que “terrorist acts, by whomever and wherever perpetrated
and whatever their forms, methods or motives, are serious crimes of concern to the
international community” e profundamente apreensivos com a persisténcia desta grave
ameaga a paz e seguranca internacionais recomendaram que uma Conferéncia de
Revisdo realizada nos termos do artigo 123° do Estatuto®® tivesse em consideracédo os
crimes de terrorismo com vista a alcancar uma definicdo consensual e a sua inclusdo na
lista dos crimes mais graves®®. Esta tematica n&o foi, contudo, abordada na
Conferéncia de Revisdao de Kampala de 2010. Indubitavelmente, a principal dificuldade
prende-se com a auséncia de uma defini¢do juridico-politica universal consagrada numa
convencéo global sobre o terrorismo internacional, prescrevendo que os atos terroristas
em grande escala constituem um crime internacional.

Varios autores frisam que atos de terrorismo internacional como os ataques de 11 de
Setembro de 2001 poderiam ser considerados como crimes contra a humanidade de
acordo com o artigo 7° do Estatuto e julgados pelo TPI. Mireille Delmas-Marty defende
que o n° 2 deste artigo que define a nogcdo de ataque contra a populacdo civil como um
elemento de crimes contra a Humanidade poderia ter sido aplicado a estes atos
terroristas (2013: 561). A este respeito Vincent-Joél Proux acrescenta: “other acts of
international terrorism, which do not compare in magnitude to the events of September
11", yet still constitute an affront to the principles of humanity, should be prosecuted
under this mechanism” (2004: 1085). Lucy Martinez admite a possibilidade de atos
individuais de terrorismo internacional serem abrangidos pelas definicbes de crimes
contra a humanidade ou de crimes de guerra, mediante o requisito da existéncia de um
conflito armado (2002: 50). Por sua vez, Surendra Kumar ainda que defenda que
crimes com a magnitude dos atos terroristas de 2001 possam prefigurar crimes contra
a humanidade, atos terroristas de menor dimensdo ndo poderdo cumprir 0s requisitos
estabelecidos e, portanto, ndo serdo abrangidos pela jurisdicdo do TPI. A autora

28 0 artigo 123°, n° 1 prescreve que “sete anos apés a entrada em vigor do presente Estatuto, o Secretario-

Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas convocara uma conferéncia de revisdo para examinar qualquer
alteracdo ao presente Estatuto. A revisdo podera incidir nomeadamente, mas nao exclusivamente, sobre a
lista de crimes que figura no artigo 5°”.

2° U.N. Doc. A/CONF.183/13 (Vol. 1), United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries on the
Establishment of an International Criminal Court, Official Records, Rome 15 June-17 July 1998, United
Nations, 2002, pp. 71 e s. Na Conferéncia de Roma, varios Estados defenderam a jurisdi¢do do tribunal
sobre os crimes de terrorismo, lbid., vol. Il (por exemplo, Argélia, 818, p. 73, Quirguistao, 871, p. 77,
Costa Rica, §74, p. 77, Arménia, §83, p. 78, Albania, “institutionalized State terrorism”, §12, p. 82, india,
852, p. 86 e s., Tajiquistdo, 817, p. 92, Federagdo Russa, “most serious terrorist crimes”, §20, p. 115,
Congo, 849, p. 117, Sri Lanka, 835, p. 123, Turquia, “Terrorism should have been included among crimes
against humanity, since it was often the root cause of such crimes”, 8§41, p. 124).
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sustenta, ainda, que embora alguns atos de terrorismo possam em certa medida ser
considerados como um crime de genocidie- mas a condenacao por tais atos
dependerd da suficiéncia da prova para preencher os elementos da definicdo de
genocidio, ou crime de guerra quando cometidos em conflitos armados, os atos
terroristas nem sempre possuirdo essas carateristicas (2008: 200-202). Nesse sentido,
propbe uma emenda ao Estatuto: “the need of the hour is that crimes of terrorism,
inducing suicide terrorism should be incorporated as a separate category and deserves
separate contemplation and prosecution” (2008: 202).

Os argumentos esgrimidos a favor do crime de terrorismo recair sob a alcada do
Tribunal prendem-se com as limitacbes dos sistemas judiciarios nacionais e as
carateristicas comuns deste tipo de atos com os crimes de maior gravidade
contemplados no Estatuto.

Os Paises Baixos propuseram uma emenda a lista destes crimes em 2009 e
explicitaram a problematica:

“We have all committed ourselves to cooperate fully in the fight
against terrorism, in accordance with our obligations under
international law, in order to find, deny safe haven and bring to
justice, on the basis of the principle of extradite or prosecute, any
person who supports, facilitates, participates or attempts to
participate in the financing, planning, preparation or perpetration
of terrorist acts or provides safe havens. Yet, at the same time,
there is all too often impunity for acts of terrorism in cases where
states appear unwilling or unable to investigate and prosecute
such crimes. (...) In the light of the absence of a generally
acceptable definition of terrorism, the Netherlands proposes to use
the same approach as has been accepted for the crime of
aggression, i.e. the inclusion of the crime of terrorism in the list of
crimes laid down in article 5, paragraph 1, of the Statute (...)"*°.

De acordo com esta proposta, o crime de terrorismo estaria previsto numa nova alinea
(a alinea €)) do n°® 1 do artigo 5°. Além disso, este artigo passaria a incluir um terceiro
paragrafo que transporia ipsis verbis o conteddo do segundo paragrafo consagrado no
Estatuto concernente ao crime de agresséo:

“The Court shall exercise jurisdiction over the crime of terrorism
once a provision is adopted in accordance with articles 121 and
123 defining the crime and setting out the conditions under which
the Court shall exercise jurisdiction with respect to this crime.
Such a provision shall be consistent with the relevant provisions of
the Charter of the United Nations” (n° 3 do artigo 5°).

30 |CC-ASP/8/43/Add. 1, Report of the Bureau on the Review Conference, Annex 1V, 10.11.2009, pp. 12 e s.
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A proposta previa, ainda, o estabelecimento de um grupo de trabalho informal sobre o
crime de terrorismo na Conferéncia de Kampala cuja missao seria a de analisar em que
medida o Estatuto requeriria alteragcdes na sequéncia da introducdo do crime de
terrorismo bem como outras questdes relevantes decorrentes da ampliacdo do alcance
jurisdicional.

Se os ataques de 11 de Setembro de 2001 relancaram a questdo sobre atos terroristas
em grande escala poderem constituir “crimes internacionais” e recair sob a alcada do
TPI, presentemente podem-se enunciar diversos argumentos que fundamentam a
consagracao do terrorismo como crime da competéncia do Tribunal.

Os ataques supracitados foram considerados pelo Conselho de Segurangca como uma
ameagca a paz e seguranca internacionais (resolugdo 1368 (2001)). Em vaérias
resolucdes, este o6rgado reafirmou que o terrorismo em todas as suas formas e
manifestacbes constitui uma das ameagas mais graves a paz e seguranca
internacionais, tendo a Estratégia Global de Combate ao Terrorismo da Assembleia

Geral das Nagdes Unidas de 2006 se referido a este fenémeno nos mesmos termos>*.

A sua gravidade é acentuada pelas diferentes e multiplas formas e manifestacdes que
assume perpetrado também por atores néo estatais, grupos que recorrem a diferentes
métodos e detém diferentes motivacgdes.

Sublinhando o facto de o terrorismo ndo dever e ndo poder ser associado a nenhuma
religido, nacionalidade, civilizagdo ou grupo étnice- tal como o faz o Conselho de
Seguranca em decisdes ao abrigo do Capitulo VII e a Estratégia das Nac¢des Unidas
supracitada® — atualmente as acdes de diversos grupos extremistas, na sua maioria
considerados grupos terroristas, nos quais poderdo participar nacionais de Estados
Partes e cujos atos poderdo ocorrer nos seus territdrios constituem um argumento
neste sentido.

E indubitavelmente significativo que a Procuradora do TPI, Fatou Bensouda, tenha
aberto um inquérito (em Janeiro de 2013) devido a existéncia de fundamentos que
permitiram considerar que foram cometidos crimes de guerra desde Janeiro de 2012
atribuidos maioritariamente ao Movimento Nacional de Libertacdo de Azawad (MNLA),
ao grupo Defensores do Isldao (Ansar Dine), a Organizacdo da Al-Qaida no Magrebe
Islamico (AQIM) e ao Movimento para a Unidade e a Jihad na Africa do Oeste
(MUJAO)*® — estes trés ultimos grupos terroristas, ideologicamente inspirados e com
ligacbes a organizacdo terrorista al-Qaida®*. De igual modo, é significativo que
Procuradora conduza uma investigacdo preliminar concernente as atividades do grupo
jihadista Boko Haram, grupo terrorista com ligacdes a Al-Qaida®, que tera segundo o
relatério cometido crimes contra a humanidade desde Julho de 2009°°. Contudo, se a

31 U.N. Doc. A/RES/60/288, The United Nations Global Counter-Terrorism Strategy, 20.09.2006, p. 1.

32 bid., p. 2.

33 ICC, The Office of the Prosecutor, Situation in Mali, Article 53 (1) Report, 16.01.2013, pp. 13-28. Este
inquérito surge na sequéncia de uma investigagcdo preliminar com base na submissao do governo do Mali
datada de 13 de Julho de 2012 com base no artigo 14° perante a impossibilidade de persecucdo ou
julgamento dos responséaveis por crimes contra a humanidade e crimes de guerra perpetrados sobretudo
na parte norte do territério. V. Referral Letter, Republique du Mali, Ministére de la Justice, 13.07.2012.

O Conselho de Seguranca associou o grupo Ansar Dine em 20 de Mar¢o de 2013 e o MUJAO em 5 de
Dezembro de 2012 a Al-Qaida. A AQIM tinha sido associada originariamente com o nome Grupo Salafista
de Prédica e Combate a 6 de Outubro de 2001.

Em 22 de Maio de 2014, o Conselho de Segurang¢a colocou Boko Haram na lista de entidades associadas
com a Al-Qaida.

36 ICC, The Office of the Prosecutor, Report on Preliminary Examination Activities, 2013, §206 e §209-§219.
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Procuradora decidir proceder criminalmente, formulando uma acusac¢ao, cabera ainda
ao juizo de instrucdo criminal e, eventualmente, ao juizo de julgamento em 12
instancia corroborar estas avaliagdes.

Os atos cometidos pelo grupo jihadista “Estado Islamico™’, grupo dissidente da Al-

Qaida, contra forcas de seguranca e civis iraquianos foram condenados pelo Conselho
de Seguranca que se referiu a estes como ataques/atos terroristas®®, assim como
varios Estados Partes do Estatuto. A proclamacdo de um califado transnacional por
parte deste grupo— que engloba o norte do territério sirio e o leste do territorio
iraquiano, com tendéncias expansionistas, ameacando 0s paises vizinhos entre os quais
a Jordania, Estado Parte — podera incrementar a execugao e a magnitude e diversificar
as carateristicas dos atos terroristas.

A este respeito importa mencionar a resolugdo 2170 (2014) na qual o Conselho de
Seguranca:

“Deplores and condemns in the strongest terms the terrorist acts
of ISIL and its violent extremist ideology, and its continued gross,
systematic and widespread abuses of human rights and violations
of international humanitarian law”.

“Recalls that widespread or systematic attacks directed against
any civilian populations because of their ethnic or political
background, religion or belief may constitute a crime against
humanity, emphasizes the need to ensure that ISIL, ANF [Al Nusra
Front] and all other individuals, groups, undertakings and entitites
associated with Al-Qaida are held accountable for abuses of human
rights and violations of international humanitarian law (...)”.

E igualmente relevante o facto de este 6rgdo aludir a possibilidade de certos atos
poderem ser enquadrados como crimes contra a humanidade e, ao mesmo tempo,
indiciar a existéncia de outros tipos de crimes internacionais, reafirmando
simultaneamente, contudo, que os atos do ISIL ndo podem e ndo devem ser associados
a nenhuma religido, nacionalidade e civilizacéo.

No entanto, nem todos os atos terroristas poderdo ser enquadrados nas disposi¢cdes e
respetivos elementos constitutivos referentes aos crimes de maior gravidade com
alcance internacional.

Enquanto que a qualificacdo como crimes de guerra implica a existéncia de um conflito
armado, o crime de genocidio, embora faca alusdo a “intencdo de destruir”, presente
em atos terroristas, implica que esta seja com vista a destruir em parte ou no todo um
grupo nacional, étnico, racico ou religioso nos termos do artigo 6°, o que em
determinados atos podera nao se verificar ou ndo ser possivel provar inequivocamente.

57 Desde Junho, esta designacdo substituiu a autodenominacdo anterior do grupo de “Estado Islamico do

Iraque e do Levante”, também conhecido pelos acronimos ISIS (Islamic State of Iraq and Syria) ou ISIL
(Islamic State of Iragq and the Levant).

%8 U.N. Doc. SC/11437, Security Council Press Statement on Irag, 11.06.2014. Em 30 de Maio de 2013, o
Conselho de Seguranca incluiu este grupo e a Frente de al-Nusra na lista de entidades terroristas ligadas
a Al-Qaida.
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No tocante aos crimes contra a humanidade, o Estatuto determina que se trata de um
ataque generalizado e sisteméatico - o que impede que um ataque de grande
magnitude, mas que nao detenha essas carateristicas possa ser subsumido neste artigo
- e prescreve que um ataque contra a populacdo civil significa a préatica de atos de
acordo com a politica de um Estado ou de uma organizacdo, mas podera ser dificil
estabelecer um elo de ligagdo com uma politica estatal ou de uma organizacdo, uma
vez que o terrorismo poderd ser cometido de modo individualizado. O crime de
agressao circunscreve-se a individuos numa posicdo de lideranca e que cometam um
ato de agressao, indissociando a premissa da existéncia de um crime desta natureza de
um ato de agressao por parte de um Estado, o que dificulta a sua aplicacdo a entidades
nao estatais.

Além disso, o principio nullum crimen sine lege ao prever que nenhuma pessoa podera
ser criminalmente responsabilizada pela sua conduta quando esta ndo constitua, no
momento que tiver lugar, um crime de competéncia do Tribunal (artigo 22°), poderia
significar que os autores de atos terroristas, a coberto deste principio, permaneceriam
impunes.

Ao terrorismo encontram-se subjacentes as ideias de criacdo de um sentimento de
terror, medo e inseguranca nos individuos e de perpetracdo de violéncia indiscriminada
com recurso a diferentes tipos de armas, dai que a proposta do Comité Preparatdrio se
afigure como a solugcdo mais adequada, ainda que se proponha no presente texto a
extensdo da definicdo consagrada no n® 1 a entidades n&o estatais. Atos terroristas
como o emprego de um explosivo convencional em combinacdo com material radioativo
com o propodsito de o propagar numa area ampla de modo a expor as vitimas a
radiacdo nuclear (designado de “bomba suja”) ou a libertacdo intencional de
microrganismos patogénicos poderao ser inscritos no n°® 3 da proposta do Comité.
Simultaneamente, na linha da Comissédo e do Comité, o acrescento da referéncia a
tratados concernentes ao terrorismo permitira contornar a lacuna existente respeitante
a uma convencgdo internacional sobre terrorismo e a uma definicdo consensual e
vinculativa. Propfe-se, no entanto, a previsdo de um mecanismo que permita incluir
futuras convencdes, o que se justifica pelo incremento registado nos dltimos anos.

Em alternativa, embora a proposta dos Paises Baixos nao tenha reunido o apoio
suficiente para ser discutida na Conferéncia de Kampala e apesar de este Estado ter
retirado a sua proposta em Junho de 2013, no seio do grupo de trabalho Working
Group on Amendments criado pela Assembleia dos Estados Partes para servir como
mecanismo para debater as propostas apresentadas®®, considera-se que a proposta
apresentada poderia constituir uma solugcdo intermédia para resolver este impasse a
semelhanca do que se verificou com o crime de agresséao.

4.2. O TPI e a Responsabilidade de Proteger

O repensar da atuacdo do Tribunal com vista a protecdo das populacdes de crimes
internacionais efetuada no presente artigo deve inscrever-se no ambito de uma
“responsabilidade de proteger” da comunidade internacional.

3% |CC-ASP/12/44, Report of the Working Group on Amendments, 24.10.2013, §4.
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A semelhanca do TPI, esta responsabilidade centra-se nos crimes de genocidio, limpeza
étnica, crimes contra a humanidade e crimes de guerra. Esta concecéao foi desenvolvida
pela “International Commission on Intervention and State Sovereignty” (ICISS) e
apresentada no relatério “The Responsibility to Protect” de 2001. A sua relevancia foi
reconhecida pelos Estados-Membros da Organizacdo das Nac¢des Unidas no documento
final da Cimeira de 2005 que integrou o0s seus tragos gerais: a responsabilidade de
proteger reside primeiramente no Estado e abarca a prevencéo de tais crimes incluindo
a sua instigacdo com base em meios adequados e necessarios. Se apropriado, a
comunidade internacional deve encoraja-lo e prestar-lhe assisténcia para que possa
cumprir essa responsabilidade; se as entidades nacionais ndo estiverem dispostas ou
nao forem capazes de proteger a sua populacdo, a comunidade internacional devera
tomar as medidas coletivas adequadas a fim de proteger a populacdo de crimes de
genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade de uma
forma atempada e decisiva com base nos Capitulos VI, VIl e VIII da Carta das Nagbes
Unidas®.

O Secretéario-Geral das Nacgbes Unidas, Ban Ki-moon, tem precisado a concegdo de
responsabilidade de proteger e tal como a Procuradora do TPI, Fatou Bensouda, tem
defendido esta interligacdo. O Secretario-Geral afirmou, no relatério “Implementing the
Responsibility to Protect” de 2009, que uma medida importante no ambito do pilar
referente a responsabilidade de proteger pelo Estade- que engloba a preveng &o de
tais crimes e a sua instigagdo- consiste primeiramente em os Estados se tornarem
partes do Estatuto e de instrumentos juridicos internacionais relevantes e na integragcao
das orientacfes internacionais na legislacdo nacional para que os crimes e o seu
incitamento sejam criminalizados no Direito e na pratica internos**. Ban Ki-moon
salientou que a ameaca de submissdes ao TPI podera ter um efeito preventivo®?.

A exploracdo mais aprofundada da prevista faceta de prevencdo por parte do Tribunal
torna-se imprescindivel, tirando partido do seu carater permanente— contrariamente
ao que se verificava com os tribunais penais internacionais ad hoc, implementando,
assim, um sistema de justica preventivo que se pode expressar igualmente através do
encorajamento e da prestacdo de assisténcia aos Estados Partes no sentido de criar
capacidade para proteger as suas populacbes, quando exista essa necessidade.

Por outras palavras, a “prevencao” aplica-se como medida dissuasora e de contencéo.
Como sublinha Ban Ki-moon:

“by seeking to end impunity, the International Criminal Court and
the United Nations-assisted tribunals have added an essential tool
for implementing the responsability to protect, one that is already
reinforcing efforts at dissuasion and deterrence”*.

4% U.N. Doc. A/Res/60/1, World Summit Outcome, 24.10.2005, §138 e §139.

4 U.N. Doc. A/63/677, Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General,

12.01.2009, 817.

U.N. Doc. A/66/874, Responsibility to protect: timely and decisive response, Report of the Secretary-

General, 25.07.2012, §29.

4 U.N. Doc. A/63/677, Implementing the responsibility to protect, Report of the Secretary-General,
12.01.2009, 818.

36



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 5, n.°® 2 (novembro 2014-abril 2015), pp. 16-45

O Tribunal penal Internacional e a construgcdo de uma ordem publica internacional
Sofia Santos

No mesmo sentido, Phakiso Mochochoko, Diretor da Divisdo de Jurisdicéo,
Complementaridade e Cooperacao do TPI, refere:

“Prevention is key to all our efforts. For the Office, this preventive
role is foreseen in the Rome Statute Preamble and reinforced in
the Office’s prosecutorial strategies. In fact, the Preamble makes
clear that prevention is a shared responsibility in writing that State
Parties are “determined to put an end to impunity for the
perpetrators of these crimes and thus to contribute to the
prevention of such crimes”. The Office of the Prosecutor will make
public statements referring to its mandate when violence escalates
in situations under its jurisdiction; it will visit situation countries to
remind leaders of the Court’s jurisdiction; it will also use its
preliminary examinations activities to encourage genuine national
proceedings and thereby attempt to prevent the recurrence of
violence. Given that the commission of massive crimes can
threaten international peace and security, the Security Council can
complement the OTP’s [Office of the Prosecutor’s] preventive
efforts”**.

Neste contexto, o Procurador podera desempenhar um papel importante nos esforgos
de prevencdo, uma vez que por sua propria iniciativa podera dar inicio a um inquérito
com base em informacbes sobre a préatica de crimes (artigo 15°). O Gabinete do
Procurador, 6rgdo autonomo e independente, podera “recolher comunicacdes e
qualquer outro tipo de informacdo, devidamente fundamentada (...), a fim de as
examinar e investigar e de exercer a acao penal junto do Tribunal” (artigo 42°, n° 1).
Note-se, porém, que uma maior rapidez e agilidade por parte destes tornam-se
necessarias com vista a prevencdo na fase pré-violéncia ou quando se encontra a
decorrer, portanto, com o propdésito de evitar a continuagdo da ocorréncia de crimes no
sentido de contencdo num curto espaco de tempo.

A instituicdo de um conselho cientifico consultivo (Scientific Advisory Board) em 25 de
Junho de 2014 pelo Gabinete do Procurador representa uma alteracdo de relevo. Este
conselho reunir-se-a anualmente e efetuard& recomendagbes ao Procurador
relativamente aos desenvolvimentos tecnoldgicos mais recentes bem como novos
meétodos e procedimentos cientificos que possam reforcar a capacidade do Gabinete na
recolha, gestdo e andlise dos dados cientificos respeitantes as investigacdes e a
persecucdo dos crimes*®. Mas considera-se que a criagdo de uma capacidade de alerta
precoce e de avaliacdo da situacdo que se poderia consubstanciar num 6rgao especifico
estabelecido pelo Procurador ou pela Assembleia dos Estados Partes — com
competéncia para o estabelecimento de érgaos subsidiarios — seria imprescindivel. Este
orgado prestaria particular atencdo, mas nado exclusiva, ao fendbmeno dos Estados
frageis, falhados ou colapsados que revelam incapacidade em cumprir 0s seus

4 IcC, The Office of the Prosecutor, Phakiso Mochochoko, Address on behalf of the Prosecutor, Open Debate

of the United Nations Security Council on “Peace and Justice, with a special focus on the role of the
International Criminal Court”, 17.10.2012.

ICC, Press Release, The Office of the Prosecutor of the International Criminal Court Establishes a Scientific
Advisory Board, 27.06.2014.
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compromissos internacionais; poderia auxiliar na detecdo, chamando a atencdo para
situacdes relevantes e apoiando o Procurador e o seu Gabinete bem como auxiliar o
Tribunal na verificacdo se o Estado, por colapso total ou substancial da respetiva
administracdo da justica ou por indisponibilidade desta, ndo se encontra em condicdes
de conduzir um inquérito ou um processo criminal (artigo 17°, n° 3).

Um estudo conjunto de peritos da Universidade de Oxford e do governo australiano
propde que a vertente preventiva do Tribunal seja implementada através do
encorajamento da ratificagdo do Estatuto, do refor¢co das capacidades a nivel nacional,
de atividades de sensibilizacdo de modo a consciencializar as populacdes sobre os
crimes que se encontram sob jurisdicdo do Tribunal, do desenvolvimento de critérios
mais objetivos e claros para as submissdes do Conselho de Seguranca e da garantia de
um alinhamento mais consolidado entre instrumentos de prevencdo como medidas
coercitivas ndo militares e a mediacdo com mecanismos da justica penal*®. Estas
medidas poderiam ser implementadas na articulagcdo do TPl com a responsabilidade de
proteger.

No que se refere a objetivacdo desta interligacdo, a submissdo do Conselho de
Seguranca®’ da situacdo na Libia em 2011 assumiu um significado paradigmatico por
duas ordens de razdes. Em primeiro lugar, a resolucdo 1970 associou o papel do
Tribunal a responsabilidade de proteger e, em segundo lugar, ao ser adotada de forma
unanime apesar das reticéncias dos Estados Unidos, da Federacdo Russa e da China—
membros permanentes do Conselhe relativamente ao TPI parece revelar uma
mudanca de percecao.

Apesar de a resolucdo ndo aludir expressamente a uma responsabilidade de proteger
por parte da comunidade internacional, esta refere no predmbulo “recalling the Libyan
authorities’ responsibility to protect its population”. Esta decisdo impds a obrigacdo de
as autoridades libias cooperarem e prestarem o0 apoio necessario ao Tribunal e ao
Procurador. Na resolucdo 1973 (2011), o Conselho reiterou a responsabilidade das
autoridades de proteger a sua populacdo e, paralelamente a autorizacdo de medidas
coercitivas militares, relembrou a decisdo de submeter a situacdo ao TPI, enfatizando
que os responsaveis ou cumplices pelos ataques contra a populacdo civil, incluindo
ataques aéreos e navais, teriam que ser responsabilizados.

Carsten Stahn (2011) afirmou a respeito da resolucéo 1970 que:

“This resolution marked the first incident in which the ICC was
expressly recognized in Council practice as a core element of
preventing and adjudicating atrocities in line with the ‘R2P’
[responsibility to protect] concept (..) With the Security Council
referral, international justice has become one of the primary
means of constraining violence and securing accountability, not
only in the context of hostilities, but also in ensuring justice after
conflict”.

4 Oxford Institute for Ethics, Law and Armed Conflict, Australian Government, Australian Civil-Military

Centre, The Prevention Toolbox: Systematising Policy Tools for the Prevention of Mass Atrocities, The
International Criminal Court, Policy Brief Series No.5, September 2013, p. 3.

A importancia da “responsabilidade de proteger” tinha sido salientada, pela primeira vez, pelo Conselho
de Seguranca na resolugdo 1674 (2006).
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Contudo, este advertiu que o caso da Libia se transformou num teste para a gestdo da
nocdo de “shared responsibility”, apdés a detencdo de Saif Al-Islam Kadhafi pelas
autoridades libias (Stahn, 2012)— o qual ainda ndo se encontra sob a custédia do
Tribunal, apesar das vérias tentativas infrutiferas de impugnacao da sua jurisdicao.

A articulacdo entre o TPl e a responsabilidade de proteger, mais concretamente, o
papel deste 6rgdo jurisdicional sera inevitavelmente condicionada pela atuacdo do
Conselho de Seguranca. Ou seja, pela deciséo deste em submeter situacdes referentes
a Estados que nédo sao parte ao abrigo do Capitulo VII se houver indicios de ter ocorrido
a pratica de crimes da competéncia do Tribunal, apds determinar a existéncia de uma
ameaca a paz nos termos do artigo 39° da Carta. O facto de o Conselho de Seguranca
nunca o ter feito no que respeita ao caso de Estados falhados e as divergéncias entre
os membros permanentes sobre a interpretacdo de “ameaca a paz” dificultardo
certamente a submissédo de determinadas situacgoes.

Com efeito, o Conselho de Seguranca ndo possui critérios objetivos e vinculativos para
a determinacdo de uma ameaca a paz e acaba por ficar refém da discricionariedade
politica. O estabelecimento de critérios a este respeito e a introducdo de alteracdes
respeitantes ao direito de veto (Santos, 2012: 560-561) evitaria situagcbes em que o
Conselho fica impossibilitado de submeter o caso ao TPl em virtude da ameaga ou
exercicio do direito de veto como se tem verificado relativamente a situacdo na Siria —
refira-se que ainda recentemente, em Maio deste ano, os vetos da Federacdo Russa e
da China impediram a aprovacédo de uma resolugcdo neste sentido.

O processo teria, assim, que estar aliado a uma aplicacdo uniforme a situacdes
semelhantes por parte dos membros permanentes e a alteracdes prévias no sistema de
veto para evitar tais situacdes. De notar que a ICISS no relatdrio “The Responsibility to
Protect” declarou:

“(...) the Commission supports the proposal put to us in an
exploratory way by a senior representative of one of the
Permanent Five countries, that there be agreed by the Permanent
Five a “code of conduct” for the use of the veto with respect to
actions that are needed to stop or avert a significant humanitarian
crisis. The idea essentially is that a permanent member, in matters
where its vital national interests were not claimed to be involved,
would not use its veto to obstruct the passage of what would
otherwise be a majority resolution. The expression “constructive
abstention” has been used in this context in the past (...)"*.

Entre as propostas de reforma do Conselho de Seguranca sdo de notar a introducdo de
uma conduta voluntaria de limitacdo do exercicio deste direito a situac¢des de genocidio,
crimes de guerra, crimes contra a humanidade ou limpeza étnica, a eliminacdo do
direito de veto, o que se ndo afigura exequivel, ou a necessidade de justificacdo do

48 International Commission on Intervention and State Sovereignty (2001), The Responsibility to Protect,

§6.21, p. 51.
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recurso a este direito pelos atuais membros permanentes e eventuais novos membros
permanentes.

A defesa desta articulacdo escora-se na observancia da existéncia de denominadores
comuns, no inicio de uma timida pratica — que devera ser explorada e aprofundada —
e na possibilidade de esta interligacdo contribuir para a consolidacdo e permitir a
exploracao do papel do Tribunal numa maior amplitude e o incremento da protecdo dos
direitos humanos.

Este 6rgdo poderia ser relevante na prevencdo antes da ocorréncia de violéncia ou
durante como mecanismo de reagdo— que poderia ocorrer a par de uma interven cao
com recurso ao uso da forga por parte da comunidade internacional — para por termo a
violéncia através da sua intervencédo, colocando os responsaveis sob a sua custédia, o
que se justificaria pelo facto de sistema judiciario de um Estado poder ter dificuldades
de funcionamento em tempos de conflito ou mesmo na fase de reconstrucdo, apos a
intervencdo internacional com recurso ao uso da forgca, isto é, no processo de
reconciliacdo e retribuicdo penal. De referir que no tocante a justica e reconciliacdo, a
ICISS advertiu para a possibilidade de em muitas situa¢des o Estado em cujo territério
ocorreu a intervengao militar nunca ter tido um sistema judicial incorrupto ou que
tenha funcionado adequadamente®®.

Os efeitos da responsabilidade de proteger e da missdo do TPl deter&o uma maior
dimensdo se esta concecdo se estabelecer como uma norma juridico-internacional
(Santos, 2012: 562). Embora a relagdo com o Conselho de Seguranca seja vista com
ceticismo e com receio, em certa medida justificavel por se tratar de um 6rgao de
natureza politica, uma cooperacao tripartida neste contexto podera ser benéfica.

5. Conclusodes

Uma ordem publica internacional efetiva é desejavel. A sustentabilidade de uma ordem
com tais carateristicas, porém, requer um processo de construcdo permanente de
modo a enfrentar eficazmente o0s crescentes e distintos desafios e ultrapassar
vulnerabilidades emergentes. O Direito Penal Internacional personificado no TPl sera
determinante para a concretizacao dessa aspiracao.

Ainda que recorrendo a “uma representacao grafica” se possa concluir “que o Direito
substantivo que o TPl aplica é um circulo concéntrico menor dentro de um circulo
maior, que representa o Direito Internacional Penal total” (Bacelar Gouveia, 2013: 784)
e se |he possa apontar incontornaveis limitacgdes como a possibilidade de
condicionamento da sua atividade pelo Conselho de Seguranca, tensdes resultantes da
natureza complementar da sua jurisdicdo e problemas interpretativos suscitados por
algumas disposi¢des do Estatuto, enfocar somente nesses factos, encerra o risco de se
obter uma avaliacao redutora dos méritos e potencialidades do TPI.

O projeto de regulacédo do Estatuto e, mais concretamente, do Tribunal podera ser mais
bem-sucedido e influir com mais eficacia na construcdo de uma ordem publica
internacional se o0 processo de permanente construcdo deste 6rgdo tiver em
consideracdo a necessidade de colmatar lacunas e o0s desafios do mundo
contemporaneo.

4 |Ibid., §5.13, p. 41.
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Neste sentido, propde-se a clarificacdo de aspetos ambiguos pelo Tribunal referentes ao
crime de agressdo e crimes contra a humanidade, os quais n&do poderdo ser
subestimados sob pena de obstarem ao funcionamento eficiente e célere da justica.
Enquanto que no caso do crime de agressado o processo evolutivo ndo podera alhear-se
das determinacdes do Conselho de Seguranca, no caso dos crimes contra a
humanidade, o Tribunal devera precisar o teor do artigo 7°, tarefa que sera facilitada
com a vigéncia de uma futura convencao internacional sobre a prevencdo e punicao
deste tipo de crimes.

O Tribunal devera ainda explorar novas facetas e aprofundar as previstas no Estatuto,
tirando partido do seu carater independente e permanente, o qual lhe permitiu
distanciar-se da conotacdo de uma justica dos vencedores atribuida aos tribunais
penais internacionais ad hoc.

As distintas e intricadas situa¢des de passividade, inacdo ou impunidade por parte dos
Estados e que exigem a protecdo da pessoa humana decorrentes de novos desafios
implicam um maior envolvimento do TPl. Assim, propfe-se um repensar da jurisdicéo,
alargando o seu alcance ao crime de terrorismo, sujeitando, assim, 0s responsaveis por
atos terroristas a justica internacional. Esta inclusdo justifica-se pela crescente
disseminacdo do terrorismo a nivel global e pelas suas diferentes formas e
manifestacdes poderem impossibilitar o seu enquadramento nas disposi¢cdes e
elementos constitutivos referentes aos crimes prescritos no Estatuto. Simultaneamente,
propde-se uma articulacdo da missdo do TPl com a “responsabilidade de proteger” por
parte da comunidade internacional e que se devera expressar nas diferentes dimensées
desta responsabilidade: a prevencao, a reacdo e a reconstrucdo de uma paz duradoura.

N&o obstante a jurisprudéncia ser ainda escassa, designadamente no que se refere a
condenagdes, nao se pode ignorar que o limiar da primeira década do século XXI marca
um ponto de viragem na atividade do TPI. A paulatina confluéncia em torno do Tribunal
pelos Estados Partes, Estados que ndo sdo parte e pelo Conselho de Seguranca
evidencia o crescente reconhecimento por parte da comunidade internacional da sua
relevancia bem como a aplicacao do sistema previsto no Estatuto.

Estas razbes aliadas as potencialidades do TPl permitem prospetivar uma passagem da
atual adolescéncia (Soares, 2014: 10) a idade adulta caraterizada por passos cada vez
mais confiantes, um processo de amadurecimento que desembocard numa justica penal
consolidada e mais efetiva.
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Resumo
"N&o é por coincidéncia que o século da guerra total coincidiu com o século dos bancos
centrais”, escreve Ron Paul, candidato libertario “sensacdo” a presidéncia dos EUA em 2008
e 2012, no seu livro End the FED. Explorando brevemente o curto, mas poderoso panfleto
do Major General Smedley Butler, "War Is A Racket", onde este oficial demonstra
especificamente quem lucrou economicamente e quem, por sua vez, arcou com O peso e a
violéncia da 12 Guerra Mundial, assumiremos que uma guerra nunca é travada com a
aquiescéncia da populacdo. No entanto, pretenderemos ir mais longe, procurando uma
releitura da historia oficial da 12 Guerra nos Estados Unidos, através da lente do discurso
libertario. O objectivo €, desta forma, compreender, de uma outra perspectiva, a mudanca
fundamental do paradigma de nao intervencdo dos Estados Unidos que decorre nesta
guerra, ligando-a ao projeto que levaria a criacdo da Sociedade da Nac¢des e a crescente
relevancia dos EUA no mundo. Por fim, estabeleceremos, explorando as teses lancadas no
livro A Foreign Policy of Freedom, uma conexao fundadora entre as politicas de Woodrow

Wilson e a politica externa dos Estados Unidos ao longo do séc. XX e inicio do séc. XXI.
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“WAR IS A RACKET!”
A EMERGENCIA DO DISCURSO LIBERTARIO SOBRE A 12 GUERRA
MUNDIAL NOS ESTADOS UNIDOS

Alexandre M. da Fonseca

“Possibly a war can be fought for democracy;
it cannot be fought democratically”

Walter Lippman

No centenario do inicio da 12 Guerra Mundial, muitas iniciativas e
“comemoracfes” foram realizadas com o intuito de lembrar (ou de n&o deixar
esquecer) os horrores desta guerra. Contudo, poucas procuraram oOu procuram
questionar os fundamentos da “Guerra” e deste conflito em particular. Ron
Paul, ex-congressista e candidato Republicano libertario a presidéncia dos
Estados Unidos em 2008 e 2012, é um dos agentes politicos que coloca em
causa o discurso, mais ou menos oficial, sobre esta guerra, tida como a
“guerra para acabar com todas as guerras” (Butler, 1935:13; Paul, 2007:

367).

No entanto, ja em 1935, o General Smedley Butler, que havia participado na
campanha da 12 Guerra — entre muitas outras campanhas® - publicou o
pequeno panfleto “War is a Racket”®. Nele, além de descrever as baterias de
guerra daquela que seria a 22 Grande Guerra Mundial (lbid. :2-3), faz uma
das primeiras e principais dendncias ao “complexo industrial-militar”, acusando
aqueles que “durante 33 anos 0 enganaram de modo a servir os interesses das
corporacbes americanas” e que lucra(ra)m com o0 negécio da guerra (Paul,

2011: 82; Fleming, 2003: 42; Keene, 2010: 513).

Longe de procurarmos classificar o General Butler como um libertario, o
objectivo deste texto é perceber o que é que se pode identificar como discurso

» O general participou em muitas acgfes militares, em Cuba durante a Guerra Hispano-

Americana, nas Filipinas durante a Guerra Filipino-Americana, na China, contra a Rebelido dos
Boxers, durante as Guerras das Bananas na América Central (Honduras e Nicaragua), na
tomada de Veracruz no México (onde recebeu a sua primeira Medalha de Honra do Congresso
dos Estados Unidos), na ocupag¢do do Haiti, onde ganhou a sua segunda Medalha de Honra do
Congresso. Participou ainda na Primeira Guerra Mundial e novamente na China.

2 E interessante comparar esta acusacdo de Butler, com a dos “Indignados” franceses, para
quem “la dette c'est du racket”. Ambas acusacdes poderiam ser rapidamente lidas como
“populistas”, no entanto, elas lancam sementes de discussdo importantes no que a
“Democracia” diz respeito.
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libertario sobre a 12 Guerra Mundial. Assim, numa primeira parte,
procuraremos estudar as influéncias intelectuais de Ron Paul, confrontando-as
com as suas posicdes publicas, a nivel doméstico e externo: uma politica
baseada numa leitura restritiva da Constituicdo, num governo minimalista, na
rejeicdo de qualquer manipulagdo do mercado e na defesa de uma “moeda
solida”.

Numa segunda parte, procuraremos analisar o discurso de Ron Paul (2007:
267, 347) sobre a 12 Guerra, bem como as razdes porque é que este afirma
que Wilson foi o primeiro presidente norte-americano “neo-conservador”.
Segundo Paul (2011: 50; 2007: 75), foi a 12 intervencdo norte-americana que
fez o pais “descarrilar” de uma politica nédo-intervencionista, de acordo com a
visdo dos “Pais Fundadores”, para a funcéao de “policia do mundo”.

Para o ex-candidato, a verdade é que, desde esse momento, ndo existiram, na
politica externa dos EUA, muitas diferencas entre o partido Republicano e
Democrata®. Talvez por esta honestidade intelectual e pela sua resiliéncia (ou
teimosia)®, mas sobretudo pela sua politica externa, tenha sido o candidato
presidencial que mais apoio e fundos recebeu das Forcas Armadas norte-
americanas, nas duas campanhas realizadas (Egan, 2011). E, mesmo que se
possa rejeitar algumas das suas posicOes mais “radicais”, 0s seus argumentos
sobre a politica externa norte-americana merecem atencdo e colocam
questbes pertinentes sobre 0s mecanismos “democréaticos” que levam um pais
para a guerra.

As influéncias intelectuais de Ron Paul

O ex-congressista foi identificado regularmente como fundador ou inspirador
do controverso movimento “Tea Party” (Botelho, 2010: 107). A realidade é, no
entanto, bem mais complexa e, apesar de algumas ideias comuns, existem
certas questbes que fazem Ron Paul divergir fundamentalmente deste
movimento® — uma delas é, inquestionavelmente, a visdo sobre a politica
externa dos EUA (Ibid.: 108; Mead, 2011: 6,7; Benton, 2012; Paul, 2011: 49).

Paul sempre foi, sobretudo, um “animal raro” na politica norte-americana,
procurando manter uma linha de independéncia do “establishment” do partido
Republicano, votando inclusivamente contra a linha-guia deste em assuntos
fundamentais, como o chamado “Patriot Act” ou a guerra no lIraque e no
Afeganistdo (Botelho, 2011: 108). Porqué?

Embora seja preciso realcar que, ap6s a 12 Guerra, os EUA reverteram para o tradicional
isolacionismo. Entre os factores desta mudanca, estiveram a depressdao de 1930, “a memobria
das perdas tragicas da 12 Guerra”, mas também o inquérito do senador Nye sobre os lucros da
Guerra, a publicacdo do livro Merchants of Death e o referido “War Is a Racket” (Fleming,
2003:488). Assim, a posicdo de Paul ndo é inteiramente correcta, dado que o “wilsonianismo”
ndo sobreviria ao Presidente Wilson, que viu a Liga das NagbBes ser rejeitada pela opinido
publica (Fleming, 2003: 477-9; Bagby, 1955: 575; Keene, 2010: 520). SO ap6s a 22 Guerra,
os EUA assumiram entdo, em pleno, o seu novo papel no Mundo e o bipartidarismo na politica
externa tornar-se-ia regra.

Paul é mesmo conhecido como o “Dr. No” por votar contra todas as propostas de lei que nao
sejam explicitamente autorizadas pela Constituicdo, mas também por manter uma incrivel
consisténcia de posi¢des, durante mais de 3 décadas no Congresso (Botelho, 2010: 108).

Apesar do seu filho, Rand Paul, senador pelo Kentucky, ser apontado como a grande figura
actual do Tea Party.
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Talvez seja atil compreender que intelectuais e politicos influenciaram o
pensamento politico e econdmico de Ron para melhor interpretar esta sua
independéncia. Um exercicio que o proprio Ron Paul contempla, no livro End
the Fed, onde descreve as suas influéncias, relacionando o0 seu percurso
biografico com as leituras e momentos que moldaram a sua visdo do mundo,
na qual, ao contrario da doutrina liberal, economia e politica sao
absolutamente inseparaveis.

A Escola Austriaca de economia, da qual von Mises e Hayek sdo o0s expoentes
maiores, € reconhecida pelo politico como a escola dos autores que lhe
proporcionaram “as respostas pelas quais ansiava’. Alids, como o proprio
admite, “mesmo o0s especialistas demoraram literalmente séculos para
perceber a natureza do dinheiro” (Paul, 2009: 37). E numa altura em que os
EUA se desfizeram do padrdao ouro-ddlar e sistema de Bretton Woods
terminava oficialmente, compreender a natureza do dinheiro e da economia
revelava-se mais importante do que nunca®.

Outro dos economistas que inspiraram Paul foi Murray Rothbard, autor de
varios livros sobre a Reserva Federal norte-americana e o papel do Governo na
desvalorizagdo do ddlar, na criacio da depressdo de 29 e das bolhas
econdmicas (Paul, 2009: 47). Enfim, a rejeicdo de qualquer tipo de
intervencdo do governo € wuma das principais questbes que une estes
economistas, como Mises, que considerava que o “socialismo falha sempre por
causa da auséncia de um mercado livre que estruture o preco dos bens”
(Ibid.: 42)”.

Contudo, tanto Paul, como a maioria dos economistas da Escola Austriaca,
rejeitam a intervencdo governamental também no plano politico. O essencial,
afirma Ruthbard (2011: 11), é o “direito de estar livre de agressdo...e de nao
ser roubado por impostos e regulacbes governamentais”. Ou, como o proprio
Paul afirma, a duUnica filosofia que ele considera correcta é a defesa da
“liberdade individual, da propriedade privada e de uma moeda soélida” (lbid.:
49).

A politica externa de Paul

Embora muitas das teorias libertarias possam ser vistas como problematicas -
por exemplo, ao colocar irremediavelmente o Estado como “mau da fita”®,
negando desta forma séculos da tradicdo do contracto social - estas podem ser
vistos como desafios ao modelo hegemodnico de pensar a relacdo entre Estado

e cidadaos.

Como o proéprio afirma, foi este acontecimento que o levou a concorrer ao Congresso. (Paul,
2009:38)

No entanto, ao contrario do consenso majoritario actual em torno do funcionamento do
chamado “mercado livre”, Paul (2007: 275) critica profundamente o “lip service...given to the
free market and free trade, [while] the entire economy is run by special-interest legislation
favoring big business, big labor and, especially, big money.”

Paul era conhecido por ter um cartaz no seu escritorio onde se podia ler “Don’'t steal. The
government hates competition”.
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Nao pretendemos, nem podermos neste contexto proceder a uma analise
critica do libertarianismo. O que nao podemos deixar de notar é a coeréncia
entre o discurso a nivel interno e a politica externa de Paul. Como nota H.
Rockwell, no prefacio ao livro do ex-congressista, que inclui as suas
intervencbes no Congresso, A Foreign Policy of Freedom, Ron Paul *“vincula os
assuntos nacionais e internacionais sob o ponto de vista libertario”.

E, de acordo com este ultimo (2008: 28), esta era também a visdo dos “Pais
Fundadores” que “reconheciam que o Governo ndo € mais honesto ou
competente na politica externa do que na politica nacional” visto que, “em
ambas as instdncias s80 as mesmas pessoas a operar com 0S Mesmos
incentivos”. No entanto, reduzir a suspeicdo de Paul ao Governo, ndo seria
justo, nem com o préprio politico, nem com todas as outras instituicbes que
merecem a sua desconfianca.

Antes de nos adiantarmos, contudo, € importante perceber que o argumento
fundamental do ex-congressista é a rejeicdo do direito do Estado fazer aquilo
que os seus cidaddos n&o podem fazer (Paul, 2013), o que implica
necessariamente a rejeicdo daquilo que Weber apelou “o monopdlio legitimo
da violéncia” — violéncia para taxar ou retirar propriedade, para imprimir
dinheiro, para agredir fisicamente ou para iniciar guerras (lbid.).

E assim que a filosofia libertaria se totaliza, tanto a nivel politico internacional
e interno, como politica- e economicamente (Paul, 2012). E necesséario, no
entanto, ndo esquecer igualmente a leitura restritiva que Ron Paul faz da
Constituicdo norte-americana e que, segundo este, tem sido desrespeitada,
durante quase todo o século XX e XXI, em especial no que as declaracdes de
guerra diz respeito:

"Instead of seeking congressional approval of the use of
the US Armed Forces in service of the UN, presidents from
Truman to Clinton have used the UNSC as a substitute for
congressional authorization of the deployment of..armed
forces" (Paul, 2007: 145).

"Citing NATO agreements or UN resolutions as authority for
moving troops into war zones should alert us..to the
degree to which the rule of law has been undermined. The
president has no war power; only the Congress has...When
one person can initiate war, by its definition, a republic no
longer exists” (Ibid.: 117).

A cruzada nao-intervencionista contra o “governo mundial”

Quid entdo processo democratico? Paul foi descrito como um “isolacionista”
(Botelho, 2010: 108; Mead, 2011: 6) que rejeita todas as instituicbes
multilaterais nas quais os EUA participam e que procura “evitar contacto com o
mundo” (Mead, 2011: 6). Ora, se a rejeicdo destas instituicbes é confirmada
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pelo proprio (Paul, 2007: 126), a acusacdo de rejeicdo de contacto com o
mundo, nao.

O que Paul defende ¢é aquilo que, mais uma vez, os “Pais Fundadores”
pretendiam: “paz, comércio, amizade honesta com todas as nac¢des, aliancas
com nenhuma”. A recuperagcdo do alerta de Adams: “ela [a América] ndo vai a
procura de monstros para destruir. Ela comandara... pelo simpatia do seu
exemplo” (Paul, 2008: 15). Ou, como o préprio conclui: “sou a favor do oposto
total do isolacionismo: diplomacia, comércio livre e liberdade de viajar’ (lbid.:
14).

Se Paul é um “exemplarista”® (Edwards, 2011: 255) que acredita na missdo
excepcional dos Estados Unidos, ndo est4d - ao contrario de muitos politicos -
disposto a entrar em guerra por ela. E rejeita, sobretudo, a transferéncia de
soberania nacional para o que Robert Cox apelidou de “nébuleuse” e o ex-
congressista apelida de “One-World Government” (Paul, 2007: 222). Afinal, se
Paul rejeita, por principio, o governo, porque €é que nao rejeitaria “o maior
governo de todos, as Nacgdes Unidas, que constantemente ameaca as nossas
liberdades e a soberania dos EUA?” (lbid.: 210)*°

A oposicdo de Ron Paul ndo se limita as NagBes Unidas, mas a todas as
instituicdes que “ameacam a independéncia nacional dos EUA” e cujo apoio
provém sempre das “elites e nunca dos cidaddaos comuns”, acabando por
beneficiar “as corporagdes internacionais bem conectadas e o0s banqueiros”
(Paul, 2007: 143, 155, 302)*. Cumprindo a prédica dos founding fathers, Paul
opbe-se a todas as aliancas complexas “com as Nag¢des Unidas, FMI, Banco
Mundial e OMC” (lbid.: 222).

Contudo, a transferéncia de soberania e o0 envolvimento em aliancas
econdmicas, politicas e militares, contrarias a letra da Constituicdo, néao
constituem a sua Unica objeccdo a politica externa norte-americana. O
problema, cré Paul, € que os EUA, concomitantemente ao seu envolvimento na
construcdo do dito “Governo Mundial”’, prosseguem uma politica de unilateral
imperialista, com presenca em “140 paises e 900 bases” (Paul, 2012) e
“ditando...a outras nacdes soberanas quem deveriam ter como lider... e que

forma de governo deveriam estabelecer” (Paul, 2007: 124):

"Unilateralism within a globalist approach to government is
the worst of all choices. It ignores national sovereignty,

Quer se concorde ou ndo com a tese do excepcionalismo (dos EUA ou de qualquer outra
nacdo), e apesar de Ron Paul parecer ndo por em causa esse principio, a opg¢ao por uma
missdo “exemplarista” (mas ndo intervencionista) evita a “necessidade” dos EUA se
envolverem militarmente noutros paises.

0 Botelho (2010:108) afirma que “O seu (de Paul) liberalismo econémico leva-o a advogar a
saida dos Estados Unidos ndo s6 da Organizagdo Mundial do Comércio como, paradoxalmente,
da NAFTA” Contudo para Paul, o que ¢é paradoxal €& a existéncia destas agéncias que
regulamentam o suposto “mercado livre”. Como o proprio afirma: “One-world government
goals are anathema to non-intervention and free trade.” (Paul, 2007:222)

™ Uma critica semelhante é apontada a ajuda externa. Para Paul (2007:47), por tras de ideais e

objectivos nobres sado os “ditadores estrangeiros, o0s banqueiros internacionais e alguns

industriais americanos que enriguecem”. Da mesma forma, e em conformidade com os
principios libertarios, *“ajudar aqueles que procuram ser livres ao expropriar fundos de

Americanos inocentes é injustificavel” (Ibid.: 57).
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dignifies one-world government, and places us in the
position of demanding dictatorial powers over the world
community... An announced policy of support for globalist
government, assuming the...role of  world policeman,
maintaining an American world empire, while flaunting
unilateralism, is a recipe for disaster” (Paul, 2007: 241).

A esta politica Paul d& o nome de “keynesianismo militar” (lbid.: 81),
justificado pela presenca constante noutros paises, pela politica de ocupacéo,
de “nation building” e de guerra preventiva. Contudo, como 0 ex-congressista
afirma, “fabricar e explodir misseis e bombas ndo pode aumentar o nivel de
vida dos cidaddos americanos” (lbid.: 81). Apesar de poder aumentar o PIB —
além de todas as razfes morais para se lhe opor'? - esta politica “imperial”
cria uma forma de imposto sob todos os cidaddos americanos®® e, ao tornar
omnipresente a guerra, restringe a “possibilidade de viver numa sociedade
livre” (Paul, 2011: 49).

“The enemy within” - A Reserva Federal e o Complexo
industrial-militar

Quem beneficia afinal com esta politica? Porqué e como €é que os EUA
conseguiram invadir e estar presentes em tantos outros paises durante a
maior parte do século XX e inicio do século XXI? Deixando de lado as
justificagbes politicas, tidas como hipdécritas pelo ex-congressista (Paul, 2007:
58, 157; 261), que “logistica” ou poder permitiu esta construcdo de um
“Império™? Os “culpados”, para o politico norte-americano sao faceis de
encontrar: a Reserva Federal e o “complexo industrial-militar”.

a) A Reserva Federal

Comecemos pela primeira, a Reserva Federal, criada em 1913, com o
“Federal Reserve Act”, assinado pelo Presidente Wilson. De acordo com Ron
Paul, “apds a criacdo da Reserva Federal, o governo...descobriu outros usos
para a massa monetaria elastica’®...(que) provaria ser util para financiar a
guerra” (Paul, 2009: 52). Tendo a possibilidade de “imprimir dinheiro...os
limites fiscais a guerra foram removidos” (lbid.: 52), ou seja, a escolha da
teoria econdmica classica, entre produzir armas ou manteiga, “deixou de
ser necessaria” (lbid.: 55; Lewis, 2014).

Sem 0 medo ou a responsabilidade de bancarrota ou ruina fiscal e com a
possibilidade de expandir o dinheiro existente, através de inflacdo e criacdo

2 para Paul (2007: 82) esta politica resulta apenas em que: “Innocent people die, property is

destroyed, and the world is made a more dangerous place.”

E mundiais, como poderemos posteriormente verificar.

Em inglés, “money supply”, isto é, a quantidade de dinheiro disponivel na economia. Com a
criagdo da Reserva Federal, foi-lhe outorgada o poder de decidir que quantidade de dinheiro
poderia ser disponibilizada na economia, quer encurtando ou aumentando a massa monetaria,
sem estar condicionado a qualquer forma de “lastro”. Dai a sua “elasticidade”.
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de divida, “cada special interest tém a possibilidade de ter aquilo que quer”.
Como discutiremos posteriormente, Paul identifica o presidente Wilson
como o grande responsavel desta mudanca e pela criacdo de um “welfare-
warfare state” (Paul, 2007: 103). No entanto, existe outro monstro que se
alimenta deste poder de criar dinheiro a partir de nada.

b) O complexo industrial-militar

Como verificamos anteriormente, é o préprio Gen. Butler (1935: 1-5) que
identifica o “complexo industrial-militar”. Para Paul, no entanto, a ligacdo entre
a politica externa, com apoio bipartidario (Paul, 2007:13; Cox, 2000: 220;
Anderson, 2008: 4) e esta verdadeira inddstria, € mais clara. Como o proéprio
afirma, ao contrario de rejeitar a “procura de monstros no estrangeiro”, “a
cada semana, os EUA tém de encontrar um infiel para assassinar...e (assim)
manter o complexo industrial-militar a cantarolar” (Ibid.: 92; Eland, 2007: 3)

Como com as aliancas externas e a Reserva Federal, sdo os cidaddos comuns
que perdem, acredita o libertario, pois também a industria militar “beneficia de
um standard de vida melhor a custa dos contribuintes, devido a politica
intervencionista e de preparacdo constante para a guerra” (lbid.: 225). Uma
indlstria na qual até Hollywood esta envolvida em “mostrar o lado bom do
exército” com dinheiros publicos (Paul, 2007: 155; Wolf, 2012; Giambrone,
2013).

Se para o0 ex-congressista é claro que a Guerra, como Goebbels avisou, ndo é
lutada com o consentimento do povo, a pergunta a que Paul procura
responder €& porqué e sobretudo quando é que a politica aconselhada pelos
“Pais Fundadores” mudou e se permitiu que fosse a “influéncia corporativa e
bancaria sobre a politica externa a substituir a sabedoria de Washington e
Jefferson” (Paul, 2007: 217). Esse momento foi, para o norte-americano, a 12
Guerra Mundial e a presidéncia de Woodrow Wilson.

E tudo Wilson mudou?

No livro A Century of War, Denson (2006: 11) afirma que, em relacdo a
guerra, “o revisionismo se torna necessario porque a verdade €& quase sempre
a primeira vitima da guerra”. Na comemoracdo do centenario da 1% Guerra
Mundial, qual a importancia de olhar de outra forma para a primeira “guerra
total”? O que mudou com a Presidéncia Wilson e a participagcdo norte-
americana? Quem foi afinal o presidente Wilson? E quais as razbes para a
entrada na guerra dos EUA?

Através da lente libertaria, procuraremos compreender porque € que Ron Paul
acusa Wilson de ser o primeiro presidente intervencionista e “neo-
conservador” e porque €é que, ao contrario do que se acredita
convencionalmente, Wilson ndo ¢é tido como um idealista ingénuo e as
aventuras militares norte-americanas guiadas nao por principios morais, mas
interesses econdmicos. Para o libertario, foi também Wilson, com certas
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decisbes fundamentais, que restringiu as liberdades dos norte-americanos e
levou o Estado a crescer a niveis insuportaveis.

A verdade é que, até 1917, o publico norte-americano néo pretendia uma
entrada do pais na 1# Guerra (Keene, 2010: 509; Fleming, 2003: 33). Afinal,
essa sempre havia sido a posicdo americana, desde a doutrina Monroe:
evitar a intervencdo nos conflitos europeus™. O préprio Presidente Wilson,
concorrendo as eleicbes de 1916 com o slogan de “manter o pais fora da
guerra”, hesitou longamente antes de levar os EUA para uma guerra distante
(Keene, 2010: 508; Cooper, 2011: 420-2).

Oficialmente, a razdo para a entrada na guerra, seria o afundamento do navio
Lusitdnia em 1915 e a subsequente decisdo alema de guerra submarina contra
navios beligerantes e neutrais, em 1917, a gota de &gua que esgotaria, por
fim, a paciéncia de Wilson. Mas serd que esta é toda a histéria? De que forma
pode uma leitura libertaria poderd iluminar os buracos negros sobre a 12

Guerra?

Wilson - interesses idealistas ou idealismo interesseiro?

Kissinger, no livro Diplomacy, revela-se contra o “impulso neo-wilsoniano de
moldar a politica externa norte-americana mais por valores do que interesses”
(Ikenberry, 1999: 56). Ora, para Paul, ndo ha realmente nada de “neo-“ nesse
impulso, como nao foram também os “valores” ou a moral que dominaram a
politica externa (intervencionista) norte-americana (Paul, 2007: 218). Alids, o

proprio presidente Wilson é, na Optica de Paul, bem mais pragméatico do que
poderia inicialmente parecer (lbid.: 250, 339; Cox, 2000: 235-6)"°.

Para o libertario, a visdo de Wilson era clara: “orquestrar a entrada dos EUA
na 12 Guerra Mundial...para concretizar a sua estratégia de governo mundial
sob a Liga das Nacbes” (Paul, 2007: 283; Cox, 2000: 237; Anderson, 2008:
4). Paul rejeita a narrativa segundo a qual haveria algo de moralista na sua
conduta. A proépria “missdo” de espalhar a democracia pelo mundo — pela
forca, se necessario - € classificada, no minimo, como hipécrita (Ibid.:339;
Denson, 2006: 24-5)*".

Alias, antes da 12 Guerra Mundial, este era o presidente que ja tinha “rompido
pela América Latina”, invadido o Haiti, o México, a Republica Dominicana e as
Filipinas e iniciado a Guerra Hispano-Americana (Eland, 2007: 14; Hallward,
2004: 27; Paul, 1987: 50; Butler, 1935: 3; Fleming, 2003: 22;469). Podem
todas estas incursdes ser realmente justificadas pelo idealismo? Ou existiam
outros interesses “bem menos idealistas” (Cox, 2000: 222) que moldaram, a
partir de Wilson, a politica externa dos EUA?

15
16

Mantendo, no entanto, uma “supervisédo paternalista” da América Latina (Gilderhus, 2006:6).

Existem, no entanto, interpretacdes diferentes, mesmo no sector libertario, do caracter de
Wilson. Veja-se, por exemplo, Anderson, 2008:3 e Denson, 2006:25.

Tome-se como exemplo a Bélgica que, como afirma Fleming (2003:60), “era tdo democratica
como a Alemanha, [pois] tinha um parlamento que...atribuia aos ricos trés votos...um sistema
similar ao da Prussia”. Por outro lado, o mesmo Fleming (lbid.:58) nota que, na visdao dos
paises colonizados, como o Congo, a Bélgica (e outras poténcias coloniais), face as atrocidades
cometidas, dificilmente pareceriam democréaticas.

17
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E seria proprio Wilson, exponente do liberalismo internacional, visto como
fervoroso democrata e internacionalista, afinal um aristocrata elitista com
posicbes racistas e contra a determinacdo nacional de certos povos (Cooper,
2011: 433, 474; Fleming, 2003: 74)? E esta, baseada também nos relatos do
seu bidégrafo, a leitura que Michael Cox (2000:235-7) faz do presidente norte-
americano:

"We should... not forget that Wilson did nothing for
the Irish or the Chinese at Versailles; that 20 years
earlier he had endorsed the brutal American
takeover of the Philippines; and that he was not in
favour of independence for all peoples, especially if
they were brown or black.

Wilson had far more in common with the patrician
views of...Hamilton and...Madison—neither of whom
could...be regarded as genuine democrats—than he
did  with the populist  Jefferson...If  Wilson had a
restricted concept of democracy...he had forthright
views about race".

A economia da guerra

O que motivou afinal Wilson na sua cruzada, depois de ter sido reeleito,
prometendo ndo entrar na 12 Guerra Mundial? A resposta do General Butler é
clara: “money”. Como refere Denson (2006: 25), corroborado por outros
autores (Fleming, 2003: 80-1,84; Cooper, 2011: 421, 426; Keene, 2010:
510), quando os “aliados se recusaram a pagar a sua divida [de guerra], os

EUA estiveram a beira de um desastre econdmico”. Um episddio relado por
Butler (1935: 13), no panfleto a que ja aludimos, “War is a Racket”:

"The President summoned a group of advisers. The head of
the commission spoke. Stripped of its diplomatic
language... he told the President and his group:

There is no use kidding ourselves any longer. The cause of
the allies is lost. We now owe you (American bankers,
American munitions makers, American manufacturers,
American speculators, American exporters) five or six
billion dollars. If we lose (and without the help of the
United States we must lose) we, England, France and Italy,
cannot pay back this money... and Germany won’t.”

Uma Guerra para salvar a democracia ou 0s banqueiros? Mas o0s interesses
financeiros ndo foram os Unicos a serem privilegiados durante a 1& Guerra
Mundial. C. J. Anderson (2006: 1) e Fleming (2003: 53-4) consideram que,
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por exemplo, “a Gra-Bretanha envolveu-se na 12 Guerra por razdes
econdmicas e navais” visto que “a inddstria alema tinha ultrapassado a
inglesa, e a armada alema constituia-se como uma verdadeira ameaca a
Armada Real, a tGltima esperanca do pais de dominio mundial”.

Ron Paul traca igualmente a “obsessdo” norte-americana por petroleo a 12
Guerra Mundial. Para Paul (2007: 218), foi a partir dai, que comegou o
“envolvimento gradual no panorama internacional com o objectivo de controlar
os interesses econdmicos mundiais, com enfase especial no petroéleo”.

Para o ex-congressista, 0 “caos” que se verifica no “Médio-Oriente tem muito a
ver com segurar 0s campos de petrdleo para o beneficio das nacgdes
ocidentais” (lbid.: 325). Alias, numa ironia da histéria, quando a Gra-Bretanha
se apoderou dos campos de petrdleo, declarando-se como “libertadora”, “uma
jihad foi declarada contra estes, forcando-os a sair” (Ibid.: 334).

A primeira guerra da propaganda?

Como foi possivel convencer os cidaddos e, em particular, os jovens norte-
americanos a combater uma guerra na Europa, longe das suas margens?
Como € que uma guerra lutada por interesses econdmicos que, no final,
beneficiou apenas os grandes industrialistas e banqueiros, foi “vendida” aos
norte-americanos? Que ameacas ou eventos foram usados para fazer bater as
“baterias de guerra” mais forte?

A 12 Guerra Mundial foi talvez a primeira guerra da propaganda total, na qual
agentes como Lippman e Bernay, contratados por Wilson, se revelaram
fundamentais em persuadir o grande publico do “perigo alemdo” (Redfern,
2004: 3; Anse Patrick e Thrall, 2004: 2; Keene, 2010: 510; Fleming, 2003:
55, 90). Outros identificam igualmente o0s mass media emergentes como
responsaveis pela campanha de criacdo desse medo e da “necessidade” dos
EUA entrarem em guerra (Anderson, 2008: 2).

No entanto, aqueles que n&o estavam convencidos da ameaca alem& foram
persuadidos pelo afundamento do submarino Lusitania, o “evento especial,
sem o0 qual seria dificil vender a politica de guerra preventiva onde o0s
membros do ‘nosso’ exército seriam mortos”. Eventos que “serviram para
promover uma guerra que os nossos lideres pretendiam” (Paul, 2007: 274).

E, se ainda houvesse quem n&o estivesse convencido, como refere Butler
(1935: 9), “bonitos ideais foram pintados aos nossos rapazes enviados para
morrer. Esta era ‘a guerra para a acabar com todas as guerras’. Butler
menciona igualmente as condecoracfes de guerra — inexistentes até a guerra
Hispano-Americana — “que facilitavam o recrutamento”. Se, porventura, tudo
isto ndo fosse suficiente, os recrutas foram forcados a “sentirem-se
envergonhados caso nao se alistassem no exército”.

Mas esta foi igualmente a guerra onde o servico militar obrigatério foi
introduzido, pela primeira vez, como “dever patridtico” (Paul, 2011: 34; Paul,
2007: 285). Um servico que é, aos olhos de Paul, intoleravel e um dos maiores
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exemplos daquilo que o ex-politico nomeia de “atague devastador de Wilson”
(Ibid.: 30) as liberdades individuais dos norte-americanos.

A guerra, “o big government” e a erosao de liberdades — capitulo 1

Paul, como outros Ilibertarios (Eland, 2007: 5-6,8; Denson, 2006: 25, 99;
Anderson, 2008: 4), apontam a presidéncia de Wilson e, em especial, a 12
Guerra Mundial, como o primeiro grande momento de crescimento do governo
nos Estados Unidos. Foi este o0 capitulo inicial daquilo que os libertarios
consideram como o “advento do ‘big government’ permanente” e a sua
intrusdo nas vidas dos cidad&os norte-americanos.

Pois esta guerra, embora lutada no exterior, levou a uma grande concentracdo
de poder nas méaos de Wilson e governo, que controlou “quase toda a
producdo de guerra” e “assumiu novos poderes...para controlar a dissidéncia”
(Eland, 2007: 8; Keene, 2010: 508; Cooper, 2011: 451-2, 459-62). Alias,
como O mesmo autor acrescenta, a guerra “reforcou a sua presidéncia” e que,
regra geral, “qualquer guerra centraliza o poder”. Uma consideracdo partilhada
por Denson (2006: 30), que relembra o aviso de Tocqueville sobre os custos
da guerra:

"No protracted war can fail to endanger the freedom of a
democratic country..War does not always give over
democratic communities to military government, but it
must invariably and immeasurably increase the powers of
civil government".

Imagine-se agora em quantas “guerras n&o-militares” estdo os EUA envolvidos
— contra o terrorismo, a droga, a pobreza? Isto ndo contando obviamente as
incursbes militares, a preparacdo de guerra constante e o clima de medo,
fomentado por governos e meios de comunicacdo. Como afirma Paul (1987:
51), “em tempos de guerra, as |liberdades individuais encontram-se
ameacadas em casa”.

Embora o termo “liberdades individuais” possa ser considerado como vago, O
discurso libertario tem um mérito fundamental. Ao identificar claramente o
primeiro passo daquilo que viria a desembocar na guerra com drones, nos
programas de vigilancia massiva, aliancas militares e no “Império” americano,
e ao pregar uma desconfian¢ca instinctiva do governo, relembra-nos qual é o
preco da nossa seguranca, mas também qual o pre¢co daquilo que tomamos
como “liberdades”.

O desafio do libertarianismo

Neste artigo procuramos assim dar conta de dois fendmenos distintos que se
interligam, todavia, na figura do Dr. Ron Paul — a sua candidatura a presidente
norte-americano em 2008 e 2012, bem como a imensa campanha que liderou
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e desembocou na emergéncia do libertarianismo como movimento e discurso
significativo na politica norte-americana.

Se, numa primeira parte, identificAmos as linhas tedricas que guiaram a accao
e o discurso “pauliano”, na segunda parte deste artigo analisamos a narrativa
libertaria sobre as politicas de Wilson, com especial atencdo a 12 Guerra
Mundial, identificada como o momento em que “a Republica se tornou num
Império” e as “sabias” politicas dos founding fathers foram ignoradas e
repelidas.

Se a retdrica libertaria pode ser desprezada como populista — contra a Reserva
Federal e o0s banqueiros -, egoista ou até cinica — por desprezar a ajuda
externa e os problemas de outras nacgbes (ou inversamente, até como algo
naive, por imaginar que o0 desaparecimento do Estado implicaria uma
“diluicdo” do Poder e, por isso, uma maior “liberdade”), ela ndo deixa de ter os
seus meéritos, sobretudo no que aos direitos civis e, em especial, a politica
externa diz respeito.

Alids, se 0 movimento libertario nos EUA foi identificado com uma certa
“Direita”, a verdade ¢é que, na politica externa, ela se une a toda aquela
Esquerda que rejeita o papel de policia do Mundo dos Estados Unidos
(Edwards, 2011: 266). Apesar de ndo concordarem necessariamente com qual
deveria ser o papel dos EUA no Mundo (e vice-versa), ambos concordam que a
missdo actual dos EUA € inaceitavel e prejudica ndo apenas os cidadaos norte-
americanos, como todos 0s outros.

E para o movimento global contra a guerra, afinal, que a maior licdo de Ron
Paul pode ser retirada. Nas suas proéprias palavras (2007: 326-7),

"quem quiser limitar as despesas de Guerra e o0
militarismo... tem de estudar o sistema monetario, através
do qual o(s) governo(s)... financia(m) as suas aventuras
no estrangeiro sem a responsabilidade de informar o
publico dos seus custos ou de recolher os fundos
necessarios para financiar esse esfor¢o”

Se para muitos é agora mais facil compreender as ligagcdes entre os bancos, o
governo e a guerra — e também as crises financeiras - uma pequena parte do
mérito deve-se a Ron Paul e ao movimento libertario.

Foram também eles que ajudaram a expor o “circulo vicioso” do ddolar como
moeda-reserva mundial. Ddlar que detém a confianca mundial sobretudo
devido ao poderio militar dos EUA, ao mesmo tempo que serve para amplificar
esse poderio, manipulado pela Reserva Federal, e prejudicando a grande
maioria dos cidadaos, criando um “imposto” através da inflacdo (Paul, 2007:
328), mas especialmente retirando qualquer poder decisorio sobre decisGes
essenciais na vida de todos.

Apesar de Paul rejeitar o modelo democratico e lhe preferir o da Republica e
mesmo rejeitando o0 cosmopolitismo de um governo mundial, o0s seus
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conselhos podem ser entendidos como uma chamada para uma politica mais
transparente, feita de ideias e coeréncia — um modelo que o0 ex-congressista e
ex-candidato presidencial sempre seguiu — enfim, por uma politica mais
“democratica”, no sentido mais pleno da palavra.
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Resumo

Nenhum outro sistema de armas transformou de forma mais significativa a capacidade
americana de combate nas Ultimas décadas do que a introducdo operacional dos drones.
Isto é, a capacidade de manter aeronaves sobre um determinado objetivo durante mais de
24 horas, executando atividades de vigilancia, mas transportando mais de uma tonelada de
armamento de precisao, pronto a ser largado sobre alvos de oportunidade. Ao abrigo deste
novo modelo operacional, os drones proliferam no espaco de batalha, numa miriade de
atividades essenciais, aliviando o homem de missfes mondtonas ou demasiado perigosas,
sem qualquer risco para o piloto, que permanece a milhares de quilémetros de distancia
num cubiculo refrigerado, visionando a Guerra num monitor de alta definigdo.

Ao analisar a realidade atual, tendo como prisma a conduta da poténcia dominante, os
Estados Unidos, pretendemos encontrar algumas pistas que revelem possiveis alteracfes na
natureza do debate politico em virtude do emprego generalizado dos drones. Isto é€,
aquilatar de que forma é que os drones afetam a cultura estratégica dos Estados em
recorrer a forgca coerciva para alcancar objetivos politicos e em particular a seducao politica,
quase irresistivel, de empregar o Poder Aéreo como resposta militar primordial. Neste
ambito procuramos também indagar se a Guerra Aérea Remota contribui para reforcar a
capacidade de dissuasdo e compulsdo de futuros adversarios, ou se em contrapartida baixa
a fasquia para o uso da forca, tornando a conflitualidade hostil mais frequente. Importa
também questionar se ao remover os custos humanos para o ofensor, 0 emprego recorrente
de drones armados se torna uma expressao suficiente da vontade politica de fazer a Guerra.
Iremos centrar a discussao tendo como argumento que os drones oferecem a possibilidade
de empregar capacidades militares num conflito, sem necessidade de construir um amplo
consenso politico e publico, tornando o processo de decisédo politica mais facilitado e
impulsivo no sentido de usar a forca, dificultando por outro lado, o planeamento e execucéo
da estratégia militar.
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A GUERRA COMO A CONTINUACAO DA POLITICA POR OUTROS MEIOS...
NAO TRIPULADOS

Joao Paulo Vicente

1. Introducéao

Quando em novembro de 2001, algures no deserto do Afeganistdo, Muhammad Atef foi
alvo do primeiro bombardeamento aéreo da histéria americana a partir de uma
aeronave nao tripulada — um drone Predator — assistimos ao nascimento de um novo e
avassalador capitulo na curta histéria do Poder Aéreo. A partir desse momento, uma
nova tecnologia e um novo conceito de operacdes proliferaram e fizeram eclodir efeitos
tanto impressionantes quanto desproporcionados, indiciando uma seducdo quase
irreversivel dos decisores politicos para o recurso primordial a Guerra Aérea Remota.

Nenhum outro sistema de armas transformou de forma mais significativa a capacidade
americana de combate nas ultimas décadas do que a introducdo operacional dos
drones. Isto é, a capacidade de manter aeronaves sobre um determinado objetivo
durante mais de 24 horas, executando atividades de vigilancia, mas transportando
mais de uma tonelada de armamento de precisdo, pronto a ser largado sobre alvos de
oportunidade. Ao abrigo deste novo modelo operacional, os drones proliferam no
espaco de batalha, numa miriade de atividades essenciais, aliviando o homem de
missdes mondtonas ou demasiado perigosas, sem qualquer risco para o piloto, que
permanece a milhares de quildbmetros de distancia num cubiculo refrigerado, visionando
a Guerra num monitor de alta definigdo.

A medida que aumenta a imprescindibilidade operacional, somos confrontados com
uma proliferacdo tridimensional da Guerra Aérea Remota. Ou seja, na diversidade de
formas e tamanhos, no alargamento do espetro de missdes e de base de utilizadores, e
nos niveis crescentes de autonomia a par com a perspetiva de armamentizacéo. E
exatamente a irresistibilidade do caracter cirdrgico, ndo apocaliptico, a custos
reduzidos, que podera tornar irreversivel a sua proliferacdo, com efeitos
desestabilizadores para as Relacgdes Internacionais.

Ao analisar a realidade atual, tendo como prisma a conduta da poténcia dominante, os
Estados Unidos da América (EUA), pretendemos encontrar algumas pistas que revelem
possiveis alteracbes na natureza do debate politico em virtude do emprego
generalizado dos drones. Isto é, aquilatar de que forma é que os drones afetam a
cultura estratégica dos Estados no recurso a forgca coerciva para alcancar objetivos
politicos e em particular a seducao politica, quase irresistivel, de empregar o Poder
Aéreo como resposta militar primordial. Neste &mbito procuramos também indagar se a
Guerra Aérea Remota contribui para reforcar a capacidade de dissuasdo e compulsao
de futuros adversarios, ou se em contrapartida baixa a fasquia para o uso da forga,

tornando a conflitualidade hostil mais frequente. Importa também questionar se ao
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remover os custos humanos para o ofensor, o emprego recorrente de drones armados
se torna uma expressao suficiente da vontade politica de fazer a Guerra.

Iremos centrar a discussdo tendo como argumento que os drones oferecem a
possibilidade de empregar capacidades militares num conflito, sem necessidade de
construir um amplo consenso politico e publico, tornando o processo de decisédo politica
mais facilitado e impulsivo no sentido de usar a forga. Contudo, uma analise estratégica
da campanha de “execucdes seletivas” permitira identificar alguns “efeitos boomerang”
que ameacam a eficacia operacional da Guerra Aérea Remota, fazendo prospetivar um
aumento da hostilidade e perigosidade do ambiente futuro, por natureza complexo e
adverso.

2. A seducéao politica pela Guerra Aérea Remota

A capacidade dos militares encontrarem e destruirem coisas a distancia nunca deixou
de admirar os politicos americanos (Zenko, 2010a). Contudo, a tendéncia politica
americana de recorrer a contingentes militares limitados sempre que confrontada com
desafios que ameacem os interesses nacionais esta a ser levada aos limites com o
recurso a ataques de drones. A isso nao é alheio o facto de estes sistemas serem uma
opcao de baixo custo, sempre disponivel e com eficacia operacional elevada.

Neste prisma, o Predator é para a Administracdo Obama uma evolugcdo tecnoldgica
analoga ao que os misseis de cruzeiro foram para o presidente Clinton na década de 90
do século passado: uma forma de exercer uma politica externa musculada, mas sem 0s
custos inerentes ao emprego de forgcas terrestres. Esta ambicdo politica € um dos
catalisadores para a preeminéncia futura dos drones e acima de tudo para impulsionar
0 desenvolvimento de sistemas mais capazes, nhomeadamente em termos de alcance,
persisténcia e autonomia.

A atualidade da preferéncia politica pela Guerra Aérea Remota pode ser verificada,
constatando que em finais de 2011 os EUA empregavam drones de ataque, de forma
simultanea e continua, em seis teatros distintos, para além de conduzirem missdes de
vigilancia em pelo menos uma dezena de paises, incluindo a nivel doméstico. Neste
contexto, a operacdo em ambientes aéreos permissivos, em que a ameaga para 0s
drones é minima, em alguns casos com apoio tacito ou explicito dos governos locais,
permite maximizar a capacidade de persisténcia na recolha de intelligence e eventual
ataque a alvos emergentes.

O emprego de drones traduz-se numa menor “footprint” militar que pode ser
politicamente atrativa. Isto porque o conceito de operagdo remota e as caracteristicas
associadas a estes sistemas para executarem ataques de longo alcance, permitem uma
reducdo da necessidade de bases avancadas para a projecdo de poder. Sem a
necessidade deste requisito estratégico, reduz-se também a interferéncia internacional
e a obrigagcdo de reunir consensos alargados e mesmo coliga¢gdes que apoiem o0 uso da
forca, e até a necessidade de consultar o Congresso para obtencao de legitimidade
politica para levar a cabo acfes de Guerra Aérea Remota.

Para além disso, esta tecnologia é extremamente sedutora, tanto do ponto de vista
politico como militar, na medida em que transmite uma falsa impressdo de que a
Guerra deixou de ter custos. A decisdo de iniciar uma Guerra teve sempre

consequéncias gravosas. Contudo, agora é possivel travar uma Guerra sem ter que
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lidar com algumas das implicacfes mais severas, como enviar soldados para o terreno.
Isto porque, um dos fatores de dissuasdo da Guerra diz respeito aos custos elevados
traduzidos em “sangue e tesouro”. Ao reduzirmos o derramamento do nosso “sangue”,
estamos a tornar a Guerra menos dura, menos exigente e socialmente mais aceitavel,
limitando o seu 6nus apenas ao “tesouro”. Assim, a Guerra Aérea Remota enquadra-se
numa longa tradicdo ocidental de encontrar formas relativamente seguras de empregar
a forca letal, como a artilharia e o bombardeamento aéreo, levando a crer que as
baixas militares amigas evitadas sdo mais valorizadas do que as baixas causadas entre
a populacgao civil adversaria (Olsthoorn et al., 2011).

A par com a reducdo da exigéncia individual do combatente, a Guerra a distancia exige
cada vez menos das sociedades, tornando-a uma opc¢éao politica primordial. O emprego
de misseis de cruzeiro sobre a Somalia e o Sudao durante o mandato de Clinton
comprovam esta observacdo. Também a intervencao terrestre americana no Kosovo so6
terd ocorrido quando as “garantias de impunidade” foram reunidas (Ignatieff, 2000:
179). Assim, ao retirar o perigo de perdas humanas, o emprego de drones maximiza
este conceito de operacdo com impunidade.

A percecdo de uma Guerra sem custos, como apontado por Andrew Callam (2010),
podera ficar-se a dever, em primeiro lugar, ao facto de se tratar de um conflito que
esta a ser combatido de forma encoberta, longe da vista da sociedade. Apesar da
sociedade de informacéao, é dificil aceder as areas remotas ou obter imagens acerca dos
ataques, o que contribui para isolar o publico dos danos provocados, impedindo no
entanto uma avaliacdo transparente e imparcial de tal conduta, nomeadamente da
tipologia de alvos e dos danos causados a populacdo civil. Em segundo lugar, a
eliminagcdo do risco humano para os EUA torna a Guerra mais aceitavel, diminuindo as

objecdes publicas a sua ocorréncia e prolongamento.

Por outro lado, a interacdo politico-militar que precede a Guerra podera também ser
afetada. Até aqui, esta interacdo procurava determinar a estratégia mais adequada aos
objetivos politicos de forma a minimizar o custo em “sangue e tesouro”. Enquanto os
militares procuram o0s recursos humanos necessarios para alcancar os objetivos
estabelecidos, os politicos tentam minimizar as repercussfes associadas a mobilizagéo
macica de exércitos. No entanto, a remocdo da variavel humana da equagéo
transforma o célculo politico-militar num juizo cada vez mais racional e menos
subjetivo. Esta alteracdo da natureza do debate politico, do calculo de risco humano
para o custo econdémico da intervencdo, podera relegar para segundo plano a
necessidade de consulta militar antes da decisédo do uso da forca.

Em virtude da disponibilizagdo de uma imagem operacional comum, em tempo real aos
decisores, é possivel que as decisdes sejam eticamente mais consensuais (Cummings,
2010). Isto porque, a maior granularidade da informacéo significard maior preciséao,
aumentando dessa forma a compreensdo do ambiente operacional. Esta faculdade,
resultante da aplicagdo de instrumentos analiticos automatizados, permite uma
avaliacdo mais rapida do risco operacional e estratégico de uma missao,
nomeadamente no processo de nomeacao de alvos, facilitando a decisao politica para o
emprego da forca. Esta propensdao para a Guerra Aérea Remota pode, no entanto,
afetar a coeréncia da estratégia aérea. O conflito do Kosovo espelha o condicionamento
tipico imposto a estratégia aérea, de extrema discriminacdo e proporcionalidade, para
justificar moralmente um combate com risco reduzido. Contudo, a conducdo dos
ataques acima dos 15.000 pés, fora do envelope das ameacas antiaéreas, revelou uma
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maior preocupacdo pela seguranca dos pilotos do que pela discriminacdo dos
bombardeamentos.

Por outro lado, os danos colaterais irdo continuar a existir, contudo, a capacidade de
“humanizar” os erros ird decrescer. Concetualmente, serd mais féacil aceitar danos
colaterais causados por uma aeronave tripulada, cujo piloto toma decisfes em fracdes
de segundo enquanto se sujeita aos rigores e ameacas de combate, do que admitir
erros provocados pelo uso de drones. Essa preocupacado extrema em limitar os danos
colaterais, leva ao estabelecimento de protocolos complexos de selecdo e ataque de
alvos. Porém, a precisado inerente aos drones associada a uma tipologia de alvos cada
vez de menores dimensdes e mais difusos, provocam uma maior assuncdo de risco,
nomeadamente em ataques em zonas urbanas, contribuindo para uma maior
probabilidade de efeitos indesejados.

Desta forma, a realidade apresentada em apreco contribuira para isolar cada vez mais
a sociedade das ac¢des militares, reduzindo a supervisdo da acado politica. Esta eroséao
da verificagdo e responsabilizacdo da acao politica, pilares essenciais do modo de fazer
a Guerra numa sociedade democrética, podera fomentar a vontade para o uso da forca
letal.

Uma indicacdo do abrandamento do controlo politico acerca do consentimento e da
autoridade para o uso da forca foi demonstrada no conflito da Libia em 2011, em que
Obama defendeu que n&o seria necessaria autorizacdo do Congresso para empregar
forcas americanas no conflito. Um dos instrumentos disponiveis para garantir uma
maior ponderacao politica no uso da for¢ca entre o Presidente e o Congresso americano
€ a “War Powers Resolution” de 1973, que obriga a Administracdo a consultar o
Congresso antes de empregar as Forcas Armadas americanas em hostilidades. Existem,
no entanto, situagcbes em que o Presidente pode empregar forgca militar sem
autorizacdo prévia do Congresso. Por exemplo quando o pais foi ou esta em vias de ser
atacado, quando um acordo obriga a defender terceiros, em casos de extracdo de
cidadaos em risco, em ataques punitivos isolados, ou em operacfes em que a surpresa
impeca um debate publico alargado (Lugar, 2011: 5).

Durante a fase inicial da operacdo na Libia (Operacdo Odyssey Dawn), as a¢cdes das
forcas americanas foram significativamente mais intensivas, sustentadas e perigosas do
que na fase posterior, Operacdo Unified Protector, comandada pela NATO, em que o0s
EUA desempenharam uma funcdo de apoio. Nesta fase, e segundo a perspetiva da
Administracdo Obama, a participacdo americana foi limitada por trés fatores: meios
militares empregues, natureza da misséo e risco de escalada. Em declara¢fes perante o
Congresso, Harold Koh (2011) defendeu a posicdo da Administracdo em como a
operacado na Libia ndo podia ser qualificada de “hostilidades” perante a Resolucdo de
“War Powers”. Em primeiro lugar porque era uma missdo com objetivos limitados.
Segundo, porque a exposicdo das forcas americanas era limitada e n&do envolvia risco
de baixas. Terceiro, o risco de escalada era reduzido dado que as forcas terrestres nao
seriam empregues. E finalmente, o emprego dos meios militares era limitado a
supressao de defesas aéreas inimigas para garantir a zona de exclusdo de voo, e a
ataques de Predator contra alvos em apoio da missdo de protecdo de civis.

Nesta perspetiva, os drones influenciam dois destes fatores na medida em que limitam
a exposicéo das forgas e do risco de escalada do conflito. No entanto, estaremos a
alargar substancialmente o ambito para empregar a forca, facilitando perigosamente a
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frequéncia da Guerra Aérea Remota. A reserva introduzida nesta resolucdo acerca da
“introducado de for¢cas americanas nas hostilidades” podera ser redutora para o caso de
emprego de drones, na medida em que elimina a preocupacdo de perdas humanas.
Apesar de isentarem as forcas de risco fisico, o nUmero e a natureza dos ataques de
drones podem contribuir significativamente para aumentar a fasquia de hostilidades.

O célculo politico acerca da definicdo de hostilidades incidiu essencialmente na
probabilidade de ocorréncia de baixas de forcas americanas, minimizando outras
consideracdes relevantes para uso da forca (Lugar, 2011: 6). Nesta perspetiva, o
conflito da Libia ndo configura nenhuma das exce¢bes mencionadas, sendo que
aeronaves americanas participaram nos ataques e o apoio americano as forcas da
NATO foi crucial, nomeadamente ao nivel das capacidades logisticas e de comando e
controlo, assim como em areas operacionais deficitarias como informagdes e vigilancia,
reabastecimento aéreo ou capacidades espaciais.

Como instrumentos de diplomacia coerciva, isto é, no ambito da dissuasdo e
compulsdo, o emprego de drones de combate, ao reduzir os custos potenciais da
ameaca e uso da forgca, pode ter implicacbes substanciais (Nolin, 2012: 13). Em
particular nas situacdes de maior assimetria entre os atores em disputa e considerando
que os custos humanos se afiguram praticamente nulos, a credibilidade de tais
ameacas saira reforcada, uma vez que o emprego da forca ocorrera com maior
facilidade, e sem o demorado escrutinio politico e publico associado ao uso da forga por
meios tradicionais. Da mesma forma, sera de esperar que os Estados possuidores de
drones de combate se tornem mais audaciosos e recorram mais frequentemente a
Guerra Aérea Remota, de forma preventiva e como instrumento primordial de resolugéo
de conflitos. Ao combater de forma simultdnea em seis locais distintos no planeta, sem
qualquer risco direto para as suas forcas, os EUA parecem confirmar a hipdtese de que
a Guerra Aérea se tornou mais proficua com a emergéncia dos drones, confirmando
uma maior inclinagdo para empregar o instrumento militar para alcancar objetivos
nacionais limitados.

Neste sentido, os drones fornecem aos politicos um aumento de controlo que se
estende a trés niveis (Dawkins, 2005: 21-24). O controlo da oportunidade e ritmo das
operacfes na medida em que minimizam as interferéncias externas. O controlo sobre o
debate politico referente ao uso da forca. E por fim, a perce¢cdo do controlo preciso
desde o nivel estratégico até ao emprego tatico das forcas, instigando a uma maior
interferéncia em todos os detalhes da conducdo da Guerra. Assim, a Guerra torna-se
uma solugcdo politica, ainda mais proeminente, porque menos exigente, facilmente
justificavel e aceitavel. Isto é ainda mais verdade para a opgdo de uso exclusivo do
Poder Aéreo. Ao limitarem as baixas e eliminarem a possibilidade de prisioneiros de
Guerra, os drones permitem que as missfes possam ser planeadas e executadas de
forma mais discreta e em areas remotas. A possibilidade de executar uma operacgéo de
ataque sem a exploracdo mediatica prévia maximiza também a surpresa operacional.

Para aferirmos em maior detalhe acerca da seducdo politica do emprego da Guerra
Aérea Remota teremos de nos debrugar sobre um caso de estudo particular: a
campanha contraterrorista americana.
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3. Um novo conceito de operacoes: "The only game in town"

No dia 3 de novembro de 2002, algures no deserto do Iémen, um Predator controlado
pela Central Intelligence Agency (CIA) seguia um carro com seis passageiros. Um dos
ocupantes, Qaed Salim Sinan al-Harethi, estava na lista presidencial dos mais
procurados da Al-Qaeda, como responsavel pelo atague ao navio USS Cole. Numa zona
desabitada, o disparo de um missil Hellfire contra o veiculo matou os seis ocupantes.
Esta foi a primeira acdo de “targeted killing” (“execucdo seletiva”) da histéria com
recurso a drones. Em agosto de 2009, um lider Taliban paquistanés, Baitullah Mehsud,
descansava no terraco de uma habitacdo, juntamente com a sua mulher. Sem andncio
prévio, um missil lancado de um Predator destruiu a casa matando o terrorista, a
mulher e guarda-costas. A execucdo em 30 de setembro de 2011 de Anwar al-Awlaki,
no Iémen, um dos mais influentes operacionais da Al-Qaeda, elevou a fasquia desta
modalidade, uma vez que se tratou da primeira morte intencional de um cidadao
americano.

Estes trés exemplos, de mais de quatro centenas de ataques executados pelos EUA
desde 2002, fora de teatros de operacdes ativos, como o Paquistdo, o Iémen ou a
Somalia, na sua maioria por drones operados pela CIA, espelham o alastramento
geografico e a frequéncia dos ataques, fazendo emergir o estatuto primordial da
modalidade de “execucdes seletivas” na estratégia americana de Guerra Aérea Remota.
Desde junho de 2004, a Administracdo Bush autorizou 45 ataques na zona noroeste do
Paquistdo. Apenas durante o0 seu primeiro mandato, a Administracdo Obama
quintuplicou esse namero, permitindo preservar capital politico comparativamente com
0 risco e custo associados a estratégias militares alternativas assentes no emprego
massivo de forcas terrestres.

A necessidade dos EUA serem “ageis e precisos” no uso do poder militar é concretizada
com o emprego de drones e forcas especiais (Obama, 2009). Da perspetiva da
Administracdo, os ataques seletivos sdo estrategicamente sensatos. Isto porque, 0s
drones fornecem uma ubiquidade e persisténcia inigualaveis, que em conjunto com o
armamento de precisdo permitem aproveitar as janelas de oportunidade para agir.
Comparativamente com outras alternativas militares, a eliminacdo do risco para as
forcas americanas torna estas capacidades especialmente indicadas. Adicionalmente,
reduz o perigo para o0s civis em comparacdo com alternativas tradicionais de
bombardeamentos, uma vez que uma melhor visualizacdo do alvo permite decis6es
mais acertadas, com precisédo cirdrgica.

Poder-se-a afirmar que esta estratégia ofensiva contraterrorista tem tido resultados
imediatos na eliminacdo de terroristas. A pressao continua sobre os reflgios dos
terroristas, até agora impunes, torna a sua a¢cdo, movimentos e contactos com aliados
mais dificeis, forcando-os a despender mais recursos na sua sobrevivéncia. Também o
efeito psicolégico causado no inimigo pela incerteza acerca do ataque e da sua
sobrevivéncia, constringe as suas operacdes. Empiricamente, o0s resultados
operacionais resultantes do emprego de drones indicam que a sua obtencdo por meios
alternativos exigiria uma forca militar de larga escala, com os inconvenientes politicos,
econdmicos e sociais associados. Desta forma, as consequéncias estratégicas que
advém do uso da forca sdo menores do que as resultantes da projecdo de exércitos,
normalmente percecionados como forgas estrangeiras de ocupac¢ao. Para além disso, as
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guerras de ocupacao tendem a ser dispendiosas e a inflamar o ressentimento contra os
EUA.

Existem também opinides de que os drones reduzem a escalada do conflito, tornando-
os uma ferramenta essencial na estratégia contraterrorista (Anderson, 2010). A légica
€ simples: ao dizimar a lideranca de topo com maior experiéncia na organizacao
obtém-se uma degradacdo na capacidade de comando e controlo da Al-Qaeda. O
momento mais alto deste programa ocorreu com a morte de Bin Laden, com recurso a
uma acao de “execucdo seletiva”, desta vez empregando forcas especiais para garantir
a identificacdo positiva do alvo e a sua extracdo. A atricdo provocada sobre os lideres
da Al-Qaeda tem dificultado a reconstituicdo da organizagdo e como tal, diminuido a
sua eficacia operacional. Por exemplo, dos 30 membros de topo da Al-Qaeda na regido
Afeganistdo-Paquistdo, 20 deles foram mortos por drones desde 2010 (Nolin, 2011:19).
Contrariamente a convic¢ao popular, o nimero de terroristas experientes é bastante
limitado (Byman, 2006). Quando um terrorista experiente € morto isso tem um impacto
direto nas operag¢des, porque sao necessarios varios meses até treinar um substituto
com experiéncia suficiente para ser eficaz. Apesar das organiza¢gdes continuarem a ser
capazes de recrutar terroristas, estes ndo tém experiéncia e supervisdo adequadas
para constituirem ameaca assinalavel.

Outros académicos, considerando testemunhos de elementos da Al-Qaeda, vao mesmo
mais longe ao avancarem com a hipdtese de que sem esta modalidade estariamos mais
perto do terrorismo nuclear (Zenko, 2010b). Nesta 6tica, os ataques dos drones sao
uma ferramenta essencial para matar terroristas que dirigem e fornecem apoio
operacional ao terrorismo internacional, sendo esta op¢cdo moralmente justificada para
prevenir futuros ataques terroristas. Parece ser consensual que matar os insurgentes
nao conduz automaticamente a vitéria, mas como Steven Metz (2000:55) salienta, “a
resolucdo das causas profundas € mais facil com os lideres insurgentes fora de cena”.

4. Efeitos “boomerang” da campanha de “execucdes seletivas™

Estas visGes otimistas encaram o uso de drones como a forma mais eficaz e precisa de
empregar a forca militar contra insurgentes. Contudo, a sustentacéo oficial americana
para a conducdo desta modalidade de operacdo enferma de alguns paradoxos. Em
primeiro lugar, transmite uma interpretacdo expansiva do enquadramento legal
enquanto simultaneamente sustenta critérios limitados. Em segundo lugar, procura
justificar legalmente uma modalidade de ac&o que se desenrola de forma secreta.
Finalmente, tenta advogar uma imagem de transparéncia, a0 mesmo tempo que se
escusa a fornecer detalhes factuais acerca do processo de decisdo e da conduta dos
servicos de informacdes.

Bergen et al. (2011) questionam se a campanha dos drones, apesar de util a curto
prazo, possa debilitar os esforcos americanos para estabilizar a regido, obtendo uma
vitéria a longo prazo sobre a Al-Qaeda. Peter Singer (2009: 312) interroga-se se esta
modalidade de combate n&o contribuird para um aumento de revolta e de adesdo a
causa terrorista, enquanto Jane Mayer (2009) sustenta que sera inevitavel que o
emprego global de ataques de drones cause ac¢des de retaliagao.

O debate publico sobre a eficacia do emprego de drones em acdes letais sobre os
terroristas ainda ndo provou inequivocamente o seu sucesso estratégico. Da mesma
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forma, ndo é transparente que o0s beneficios alcangcados com a atricdo imposta a
lideranca terrorista ultrapassem o impacto que as baixas civis tém sobre o
recrutamento de novos terroristas, assim como na escalada de atentados que
desestabilizam o Paquistdo. Tratando-se de acfes letais ofensivas, circunscritas a areas
limitadas, com acesso a imagens em tempo real dos resultados dos ataques, tornam os
seus efeitos diretos mensuraveis. No entanto, convém nado esquecer que estas acdes
tém efeitos, psicolégicos e fisicos, diretos e indiretos, cumulativos e interrelacionados.
Esses efeitos serdo sentidos em multiplos niveis (tatico, operacional, estratégico) e em
multiplas dimensdes (politica, econdmica, civil, militar). Até porque as intervencdes
militares ndo podem ser vistas como um momento efémero, e muito dificilmente se
vislumbrard um conflito em que nao exista necessidade de contacto no terreno entre as
partes em oposi¢do. Por isso, o0 recurso exclusivo & Guerra Aérea Remota em conflitos
irregulares acrescenta dificuldades no que diz respeito aos esfor¢cos de estabilizagdo e
reconstrucdo, na medida em que ndo permite o estabelecimento de confiangca através
do contacto direto com as populaces.

A falta de uma estratégia abrangente para lidar com um conflito torna mais atrativo o
emprego de forga militar limitada, em detrimento dos efeitos demorados e
aparentemente ineficazes de outros instrumentos de poder nacional. O recurso ao
instrumento militar, com elevada prontiddo e facilmente projetavel, faz desviar a
necessidade de desenvolver os outros instrumentos de poder e dota-los com recursos
suficientes para implementar um plano de longo prazo que solucione as causas
fundamentais do conflito. Como salientado por Robert Gates (2007), uma das licGes
mais importantes das Guerras do Afeganistdo e Iraque é de que o sucesso militar ndo é
suficiente para ganhar. Isto enquadra-se na percegcdo de que o instrumento militar é
adequado para derrotar Estados, particularmente para efetuar mudancas de regime,
mas é um instrumento pobre para combater as ideias.

Para alguns analistas, o recurso primordial aos drones constitui uma forma timida de
lidar com o problema do terrorismo (Thiessen, 2010). O problema reside no facto dos
ataques de drones serem usados em substituicdo de outras opera¢des para capturar os
terroristas vivos. Isto porque, a informacgao obtida pelo interrogatério, a mais de uma
centena de terroristas capturados apés o 11 de setembro, permitiu, de acordo com
fontes da CIA impedir numerosos atentados terroristas. Contudo, n&o podemos
esquecer que a natureza remota da localizagdo dos alvos torna dificil a sua captura,
sem arriscar baixas avultadas de forcas americanas ou da nacdo hospedeira.

Por outro lado, o ataque as zonas tribais no Paquistdo reforca as mesmas forcas que os
EUA procuram derrotar, alienando os ‘'coragcdes e mentes” num Estado
maioritariamente muculmano, instavel, e com armamento nuclear. E natural que os
insurgentes explorem o ressentimento das populac¢fes, reafirmando-se como uma forca
de resisténcia contra a injustica de uma campanha de Guerra Aérea Remota,
aumentando ao mesmo tempo o poder de atracdo sobre novos recrutas. E este
equilibrio entre a neutralizacdo dos grupos insurgentes e o custo de fazer emergir mais
insurgentes que deve ser equacionado.

Ao mesmo tempo, crescem os relatos sobre o aumento da contestacdo antiamericana,
entre as populacdes afegds e paquistanesas e comunidades emigrantes no Ocidente,
assim como entre os membros de elite dos servicos de seguranca paquistaneses
(Gerges, 2010). Os objetivos politicos podem ser prejudicados fruto da imagem
negativa que emerge nas areas atingidas e que se expande de forma global. Esta
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tendéncia poderd ser preocupante, uma vez que para alguns paises, em particular
aqueles intervencionados, a imagem americana ficard irremediavelmente ligada a
Guerra Aérea Remota. O facto do Predator se tornar num epitome, para muitos
muculmanos, da arrogancia do poder americano, podera no plano estratégico, ofuscar a
eficacia operacional desta modalidade de combate.

A globalidade dos indicadores apresentados parece sustentar um fenémeno de perda de
autoridade moral de quem conduz uma Guerra Remota, em particular numa campanha
para ganhar “o coracdo e mente” das popula¢des locais. Esta percecdo podera ser tanto
maior quanto as baixas civis causadas. Desta forma, sem 0 necessario contato direto
com as populacbes, os ataques aéreos podem apenas eliminar cirurgicamente os
insurgentes. Assim, um Estado que procure impor a sua vontade sobre o adverséario,
sem que para isso arrisque a vida dos seus soldados, perderd o valor estratégico da
superioridade moral adquirida (“moral high ground”). Isto leva William Arkin (2008) a
concordar com a possibilidade dos drones acarretarem um risco de longo prazo: a
percecao desumana do Poder Aéreo e do seu utilizador.

Os efeitos estratégicos que decorrem do combate direto entre seres humanos
e da Guerra Aérea Remota sdo dispares. O emprego de aeronaves tripuladas,
expondo os recursos humanos aos rigores de combate, transmite uma percecdo de
maior determinacdo politica, disposta a aceitar o risco de baixas. Apesar da
impunidade com que as aeronaves tripuladas efetuam os seus ataques, em
resultado da superioridade aérea de que disfrutam, o risco de operacao no
Afeganistdo e lraque ainda é substancial, como se pode constatar no niumero
de aeronaves abatidas, na possibilidade dos tripulantes serem capturados,
assim como na inseguranca vivida nas Bases Aéreas, alvo de varios ataques
mortiferos. Esta interacdo arriscada entre combatentes contribui para que o inimigo
concentre o seu esforgco na area direta do conflito (McGrath, 2010: 15). Contudo, 0 uso
extensivo da Guerra Aérea Remota, visto numa perspetiva absolutista, parece indicar
que enquanto um dos lados vé a Guerra como um instrumento, um meio para um fim,
0 outro encara-a numa perspetiva metafisica, representada na exaltacdo do ato de
morrer por uma causa. Por isso, a percecdo de falta de determinacdo politica para
arriscar as vidas dos seus cidaddos em combate pode contribuir também para que o
adversario reforce a resisténcia, explorando nos media uma campanha de informacao
que atraia novos aderentes a causa.

Outros criticos sintetizam este desequilibrio entre os custos e beneficios dos ataques
(Kilcullen et al., 2009). Em primeiro lugar, os drones criam uma mentalidade de cerco
entre os civis. Segundo, a indignacdo nao esta apenas localizada nas regifes tribais e
estende-se por todo o Paquistdo e mesmo na comunidade internacional. Por fim,
revelam o uso de uma tecnologia para substituir uma estratégia, sem uma campanha
de informac&o concertada dirigida ao publico paquistanés. Assim, a decisdo de escalar
os ataques podera fazer despontar um maior numero de agles terroristas face a
insatisfacdo causada, dando razdo ao argumento daqueles que defendem um possivel
“efeito boomerang” em que os ataques podem criar mais terroristas do que aqueles
que matam. Neste sentido, os ataques provocam o aumento do nimero e o radicalismo
dos paquistaneses que apoiam o extremismo, diminuindo o objetivo estratégico de
fazer do Paquistdo um aliado regional mais colaborante e capaz. Assim, os danos
colaterais e a percecdo da constante violacdo de soberania contribuem também para
um aumento do sentimento de raiva, que une a populacdo em torno de extremistas e
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provoca o alastramento dos ataques para outras areas do pais e do globo (Kilcullen,
2009).

Perante este enquadramento, é dificil encontrar unanimidade acerca da eficacia desta
modalidade de combate. Estudos recentes mostram que o numero de ataques
terroristas no Paquistdao tem diminuido a medida que se verifica uma escalada no
programa de “execucles seletivas” (Qazi et al., 2012), procurando desta forma
defender uma correlagdo negativa entre os ataques de drones e o aumento de violéncia
militante (Johnston et al., 2013). Embora exista uma dificuldade em reunir consenso
acerca das causas das atitudes antiamericanas, verifica-se que essas explicacdes
assentam no pressuposto de que os individuos formam a sua opinido acerca dos EUA
primariamente como reacdo aquilo que os EUA sédo e fazem (Blaydes et al., 2010). No
entanto, estes autores advogam que o0s niveis observados de
antiamericanismo entre as populagcdes muculmanas n&o resultam
organicamente em resposta aos atos dos EUA. Para eles, dependem
essencialmente da intensidade das mensagens antiamericanas que sao
divulgadas por elites proeminentes de um determinado pais. Na sua
perspetiva, a retdrica antiamericana funciona como um instrumento politico
para obter o apoio de faixas da populacdo, tornando-se mais acentuada
sempre que existe competicao politica entre facdes seculares e islamicas.

A campanha de “execucles seletivas” € politicamente sedutora pois os custos reduzidos
favorecem o apoio doméstico, ao mesmo tempo que demonstram vontade politica. No
entanto, os efeitos indesejados apenas se revelam a longo prazo. Para além do
imprescindivel valor militar, a verdade é que a Guerra Aérea Remota tornou-se no
simbolo provocativo do poder americano, sem constrangimentos com a soberania dos
Estados e longe de eliminar os danos colaterais. Esta conduta podera oferecer a outros
atores do sistema internacional o incentivo para imitarem semelhante comportamento.
Todavia, o que esta em causa nao sera o sistema de armas em si, mas 0 emprego
operacional que lhe é dado. A medida que o emprego da Guerra Aérea Remota nos é
apresentada como um produto do excecionalismo americano, afirmando-se como
judicioso, legal, eticamente correto e com precisdo cirdrgica, surgem-nos dudvidas
acerca do impacto desta conduta para outros atores internacionais. Ou seja, sendo os
EUA um exemplo de lideranca mundial, de que forma as justificacbes legais, morais e
politicas apresentadas serdo igualmente aplicaveis a outros paises, quando estes
recorrerem a Guerra Aérea Remota para confrontarem ameacas a sua seguranca? Mais
ainda, em que medida serd moralmente defensavel que os EUA condenem tal conduta?

Um estudo recém-publicado pelo Stimson Center (2014) sintetiza estas preocupacdes e
recomenda iniUmeras ac¢des para conferir maior transparéncia e responsabilizacdo a
conduta de “execucdes seletivas”. Entre elas destacam-se a necessidade de efetuar
uma analise custo-beneficio acerca da funcdo dos drones letais nos ataques seletivos
contraterroristas; a importancia de explicar as bases legais para a conducdo dos
ataques, assim como o0 numero aproximado, localizacdo e afiliagdo dos alvos dos
ataques; as identidades dos civis mortos e o nimero de ataques executados por forcas
militares e pela CIA. Para além disso, os EUA devem empenhar-se no desenvolvimento
de normas internacionais para o uso da forca letal fora dos teatros de operacdes
tradicionais. Desta forma serda possivel estabelecer precedentes, eventualmente aceites
pela comunidade internacional, para regular o emprego futuro da Guerra aérea
Remota.
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5. Conclusao

Considerando a Guerra como a continuagcao de relac¢des politicas, com uma mistura de
outros meios, procuramos demonstrar que a preeminéncia da Guerra Aérea Remota
podera contribuir para alterar a cultura estratégica dos Estados em recorrer a forca
coerciva, para alcancar objetivos politicos.

Na realidade, a irresistibilidade politica, fruto da reducédo de custos associados ao uso
da forca, é expressa por um lado no aumento da intensidade, ao nivel da discriminacgdo
individual dos alvos, por outro lado, na maior frequéncia dos ataques, e por fim numa
maior amplitude geogréafica do emprego seletivo de forgca letal. Contudo, esta
irresistibilidade politica provoca efeitos boomerang, que ao democratizarem e
civilinizarem ainda mais a Guerra, ameacam transformar a forma como Estados,
organizacfes nao estatais, e o proprio individuo, encaram a conflitualidade, alterando o
seu limiar, a sua frequéncia, os seus atores e os seus efeitos, fazendo aumentar a
hostilidade e perigosidade do ambiente futuro, por natureza complexo e adverso.

Enquanto outrora a Guerra estava reservada para a consecucdo dos interesses vitais
dos Estados, ao diminuir os constrangimentos politicos, militares e humanos, a Guerra
Aérea Remota promove o alargamento dos interesses dos Estados, favorecendo a
opcao de resposta militar para concretizar interesses periféricos. Desta forma, e no que
diz respeito aos custos da acgédo politica, constatamos que esta modalidade pode tornar
0 processo de decisdo politica mais agil, ou mesmo dispensavel, uma vez que é
possivel empregar capacidades militares num conflito sem necessidade de construir um
amplo consenso politico e escrutinio publico.

A liberdade de manobra politica € também aumentada uma vez que estes sistemas
oferecem mais alternativas estratégicas e a flexibilidade de empregar o instrumento
militar sem o pesado 6nus de destacamento de soldados para um territério hostil. Ao
diminuirem as necessidades de bases avancadas para suportar destacamentos
militares, reduzem também o valor estratégico de certas parcerias regionais. Assim, 0s
incentivos estratégicos e morais para tornar esta modalidade cada vez mais precisa e
exercida de forma remota, vdo aumentando a medida que a opg¢éo por guerras de larga
escala decresce em numero e intensidade. E esta reducido de custos da ac&o politica
que podera propiciar agbes militares preventivas, em areas de interesse estratégico,
fazendo perspetivar um aumento da conflitualidade regional, e com ela maiores danos
civis.

Pelos beneficios operacionais e politicos apontados, os drones constituirdo uma
capacidade essencial para aumentar a consciéncia situacional do espaco de batalha, ao
mesmo tempo que possibilitam a aplicacdo letal da forca de forma discreta e precisa.
Isto podera implicar uma alteracdo das dindmicas de poder regional, proporcionando as
pequenas e médias poténcias uma capacidade acessivel para colocar em risco os
Centros de Gravidade adverséarios, sem o0s custos, tradicionalmente proibitivos,
associados a projecao de poder. Assim, poderemos assistir a uma valorizagdo das
posturas ofensivas, em certa medida preventivas, em virtude do custo reduzido de
emprego destas capacidades. Ao invés de dissuadir potenciais agressores, parece-nos
mais verosimil, a perspetiva duma corrida aos armamentos na procura do nivelamento
da assimetria, aumentando a proliferacdo dos drones em modalidades de emprego
potencialmente mais gravosas. Neste caso, os efeitos adversos da vigilancia persistente
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e da precisdo criam uma presuncado de infalibilidade que motiva decisbes politicas mais
arriscadas, como os ataques em zonas urbanas.

Relativamente a eficacia estratégica da Guerra Aérea Remota contra atores nao
estatais, ela estara dependente, como qualquer outro instrumento militar, da amplitude
dos objetivos dos atores. A aventura americana no lraque e Afeganistdo afastou o
apetite de invadir regides tribais no Paquistdo, ou de ocupagcdo de paises como a
Somalia, 1émen ou Libia. No entanto, a necessidade de substituir a op¢do convencional
por uma solucao politica e publicamente mais aceitavel, catapultou os drones para um
patamar de requisito operacional urgente.

Numa perspetiva de sintese estratégica, a modalidade de “execuc¢des seletivas” induz
uma panoplia de efeitos “boomerang”, que se traduzem numa maior possibilidade de
retaliacdo terrorista, no recrutamento de novos insurgentes, numa maior complexidade
do relacionamento politico e estratégico dos EUA nas areas geogréficas dos ataques,
assim como numa maior desestabilizacdo regional em paises como o Paquistdo ou
Iémen. Independentemente de se conseguir estabelecer uma relagdo direta de causa-
efeito, é possivel antecipar uma erosdo da credibilidade americana na regido, que
gradualmente se vai expandindo a nivel mundial.

O alastramento desta modalidade a novos teatros e a uma gama de alvos de nivel
tatico podera fazer acelerar a oposi¢cao, local, nacional e internacional, contribuindo
para um maior enfraguecimento interno dos governos em cujo territério ocorrem o0s
ataques. Assim, podera diminuir a vontade e a capacidade desses governos em
tomarem agdes efetivas contra os insurgentes. Nessa perspetiva, a focalizagdo da
campanha nos alvos de interesse estratégico, em detrimento da eliminacado
generalizada de operacionais, oferecerd menores efeitos indesejados. De igual forma, a
transferéncia do controlo deste programa da CIA para as Forcas Armadas podera
fornecer a tdo necessaria transparéncia e responsabilizacdo a uma modalidade ainda
envolta em secretismo.

A armamentizacdo dos drones, como consequéncia da proliferacdo tecnolégica, € uma
das areas que pode a médio prazo estar facilmente disponivel aos pequenos poderes.
Atendendo ao numero de paises, e mesmo organiza¢gdes, que dispdem de drones com
alcance e capacidade de carga substanciais para transportar armamento convencional
ou de destruicdo massiva, € possivel antecipar a disseminacdo de riscos no panorama
internacional. Esse natural alargamento da base de utilizadores a grupos terroristas,
organizagcbes criminosas € mesmo ao proprio individuo, podera fazer alastrar a
perigosidade das ameacas que confrontam os Estados.

Ao contrario das armas nucleares, que pelos seus efeitos, dissuadem o seu uso, o custo
de empreender a Guerra Aérea Remota é relativamente baixo, incentivando as nac¢fes
mais desenvolvidas a coagirem e imporem a sua vontade a outras na¢cfes, com riscos
cada vez mais limitados. A confirmacdo da prolixidade de intervencbes em locais
remotos do globo fazem vislumbrar, de forma embrionaria, o esboco da estratégia
aérea do futuro, obrigando-nos a revisitar o relacionamento entre a Guerra e Paz e as
sociedades democraticas. Assim, a combinacdo invulgar de caracteristicas como a
distancia entre combatentes, a assimetria de combate, a possibilidade de autonomia no
uso da forga, assim como a minimizacdo de risco humano e politico, confirmam a
modalidade de Guerra Aérea Remota como politicamente irresistivel.
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Em conclusdo, podemos afirmar que a Guerra Aérea Remota ndo € um fim em si
mesmo, mas antes de mais, um instrumento primordial para alcancar determinados
fins politicos. Por isso, esta modalidade ndo pode ser vista como uma solugdo magica
para a exiguidade politica na determinacdo dos objetivos de emprego do instrumento
militar.

Tal como as aeronaves foram um dos artefactos tecnoldgicos que permitiram equilibrar
a assimetria imposta pelo aumento do poder de fogo e do entrincheiramento
caracteristicos da 12 Guerra Mundial, também os drones se afiguram como uma
possivel solugdo para os problemas taticos contemporéneos impostos pela dificuldade
de localizar, identificar e atacar alvos de reduzida assinatura em zonas remotas do
planeta. Dai a antecipar que estes sistemas se transformem na solucdo estratégica
para as Guerras atuais e futuras, sera certamente uma falacia. E com ela, advirao
consequéncias profundas para acentuar a erosao da soberania dos Estados e no
consequente aumento da instabilidade das RelagBes Internacionais.
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Resumo

Com a alteragcdo da natureza dos conflitos, a complexidade dos teatros de operacdes e as
exigéncias operacionais, as instancias de controlo formal internacional passaram a
empenhar Forcas internacionais com capacidades militares e civis, nomeadamente de
Policia.

A Guarda Nacional Republicana desde finais do século passado tem atuado na estabilizacao
de varios conflitos um pouco por todo o mundo.

Esta participacdo foi sempre apds resolucdo da ONU, enquanto instdncia de poder
habilitativo, mas nunca enquadrada numa for¢ca multinacional da OTAN. Contudo, ja atuou
sob doutrina da mesma para o emprego de forcas constituidas com base em Corpos
Militares com Fung¢des de Policia, as Multinational Specialized Units.

A Guarda Nacional Republicana caracteriza-se como um Corpo Militar com capacidade
especializada para contribuir para a Paz. Esta competéncia distintiva decorre do
desempenho de todo o espetro das Funcgdes Policiais em ambiente instavel, com uma
capacidade impar para superar o Security Gap, através da sua projec¢do inicial com o
instrumento militar, com capacidade de recurso a forca de forma legal promovendo um
comprehensive approach ao sistema de seguranca e judiciario.

Esta capacidade holistica vai para além da abordagem puramente institucional, vai ao
encontro da Funcdo de Policia em ambiente instavel e o seu contributo para a prossecucéo
credivel da politica externa do Estado Portugués nas Operac¢des de Imposicao da Paz.
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DA GUERRA A PAZ: O CONTRIBUTO DOS CORPOS MILITARES COM
FUNCOES DE POLICIA. A GNR NO IRAQUE

Pedro Miguel Duarte da Graca

Introducéo

Em 2003, no advento da guerra do Iraque, Portugal marcou uma posicdo politica no
futuro do conflito, secundada pela disponibilidade de Forcas constituidas para a
Operation Iraqi Freedom. A coligacdo militar foi constituida ad-hoc, fora da OTAN, mas
baseada na sua doutrina.

Neste quadro de acdo da politica externa portuguesa, a escolha de uma Forca
constituida recaiu na Guarda Nacional Republicana (GNR).

Muito se escreveu e mais se disse relativamente ao envio deste Corpo Militar para o
Iraque, supostamente em detrimento das Forcas Armadas (FFAA). O racional presente
nesta argumentacdo ndo pode ser o institucional, a l6gica de analise deve ser outra, a
funcional, numa visdo de comprehensive approach (NATO, 2010b: 2-11), orientada
para o statebuilding, e de criacdo de um jus post bellum que os conflitos modernos
requerem, salvaguardando a atuacdo em ambiente instavel (Kaldor, 2006: 6).

Passados 10 anos da participacdo da GNR no conflito iraquiano, o apresente artigo
reveste-se de singular relevancia cientifica porque vai para além da instituicdo, vai ao
encontro do que é a Funcao de Policia em ambiente instavel e o seu contributo para a
prossecuc¢ao da politica externa portuguesa (Guedes A. M. & Elias L., 2010).

I. Estudos para a Paz

O noruegués Johan Galtung, considerado o criador dos Estudos para a Paz, em meados
do século XX adotou conceptualmente uma visdo dual da Paz, a paz negativa «(...)
absence of war (...)» e a Paz positiva «(...) integration of human society (...)» (1964: 2).
O objeto dos Estudos para a Paz é a violéncia/ ndo-violéncia, indo além dos estudos da
guerra (Galtung, 1969: 168-174; Boulding, 1990: 4-5).

Posteriormente, o autor enuncia como modelo idealizado o que apelida detriangulo da
violéncia, fazendo coincidir com o0 mesmo o triAngulo da Paz. A cada vértice faz
coincidir um tipo de violéncia: direta, estrutural (1969) e cultural (1990), a que
contrapbe um tipo de paz. A violéncia direta (pessoal), enquanto ato de agressao
intencional; a violéncia estrutural (indireta), como reflexo da estrutura social; a
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violéncia cultural (simbdlica), constituindo-se como sustentaculo de legitimacdo da
violéncia direta e a estrutural (Galtung, 1996: 2).

Os Estudos para a Paz, enquanto disciplina socialmente produtiva, garantiram os
pressupostos tedricos para que a ONU elaborasse quanto a questao um quadro prético
com ela consenténeo. Este foi firmado através de «An Agenda for Peace. Preventive
diplomacy, peacemaking and peace-keeping» (UN, 1992), abarcando os conceitos de
peacebuilding e peace enforcement, indo ao encontro da teoria de Galtung, «Three
Approaches to Peace: Peacekeeping, Peacemaking, and Peacebuilding» (Galtung,
1975).

llustracdo 1- Triangulo da Paz

Visivel Violéncia Direta

Paz Negativa

Invisivel
Violéncia Cultural Violéncia Estrutural
Paz Cultural Paz Estrutural

>

Fonte: Galtung (1990), adaptado

Kofi Annan realizou uma abordagem da seguranca que entronca nos conceitos de
Galtung, ao deixar de centrar a mesma no Estado, passando a integrar o individuo, a
designada seguranca humana (UN, 2000).

Galtung afirma que num conflito:

"[m]ilitary training is indispensable: to contain violence.
Knowledge of the means of violence and the mentality behind their
use is needed. But, for ‘crowd control’ police training may be
better, more based on a show of authority and minimum use of
violence (...) come active nonviolence training, also training to
train the local population, and training in conflict mediation
techniques (...)" (Galtung, 1996: 270).
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O autor identifica como sendo essencial o treino militar para lidar com a violéncia,
podendo ser melhor para a manutencéo da ordem publica o treino policial.

O conceito de Paz positiva de Galtung foi acolhido pela ONU. Perante a necessidade de
alcancar a seguranca, para garantir a Paz, releva saber: quais a ameacas atuais, de
que forma as operacfes de imposicdo da paz constituem resposta para atuar em
Ambiente Instavel e como estas sdo enquadradas e executadas pela OTAN (ou eram, a
época).

Il. Imposicao da Paz — O Ambiente Instavel
1. As ameacas a seguranca

O surgimento das “novas guerras” (Kaldor 2006), mais que a originalidade das
mesmas, identificam o risco associado ao declinio do Estado, com base em ameacas
latentes durante a Guerra Fria, que o fim da mesma veio confirmar (Rasmussen, 1999:
43).

Atualmente, a ONU define a ameaca (UN, 2004: 12) e identifica uma forte preocupacéo
com seis tipos desta:

(i) a guerra entre Estados;

(ii) a violéncia no interior dos Estados (guerras civis, violacbes macicas dos direitos
humanos, genocidio, etc.);

(ii) ameacas econdmicas e sociais, como a pobreza, as doencas infetocontagiosas e a
degradacédo do ambiente;

(iv) as armas nucleares, radiolégicas, quimicas e bioldgicas;
(v) o terrorismo;
(vi) o crime transnacional organizado (Idem: 32).

Estas “novas ameacas”, sendo uma mistura de

"(...) war, crime and human rights violations (...)» (ldem: 12),
requerem uma abordagem entre a missao do soldado e do policia,
num contexto em que «[0] exército e a policia parecem estar a
mudar de papel (...)" (L'Heuillet, 2004: 199).

O ambiente instavel e imprevisivel, o crescente nimero de riscos transnacionais e
consequentes desafios parecem justificar a emergéncia de uma terceira Forca. Esta tem
capacidade de atuar na seguranca interna estatal, estando simultaneamente preparada
para fazer face as ameacas que sendo externas influam internamente, como sejam o
crime organizado transnacional, o trafico de droga ou o terrorismo (Lutterbeck, 2004).
Estas Forcas, sao, no essencial, um produto dos séculos XIX e XX, resultantes das lutas
entre as ordens internas Westphalianas e dos internacionalismos entdo crescentes,
assumindo como principal objetivo amanutencdo da lei e da ordem ao nivel interno,
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tendo ainda a capacidade de atuar em conflitos externos — as Gendarmeries.
Descendentes da Gendarmerie francesa, estas Forcas, organizadas numa linha militar,
com Func¢des de Policia, tém demonstrado ser um excelente instrumento para uma
intervencao eficaz no pods-conflito.

Conforme Richard H. Solomon identifica, nomeadamente no conflito Iraquiano, existe
um problema,

"(...) military peacekeepers are able to stop conflict by separating
combatants or by ousting hostile, repressive regimes; however,
they are not trained or equipped to restore self-sustaining order
and stability to a society in a post conflict environment.” (Perito,
2004: ix).

O principio base é que ndo basta conquistar a ordem, tarefa a cargo das FFAA. E
necessario ter capacidade de manter a mesma, respeitando a liberdade civica, o que
exige uma abordagem holistica, mais abrangente e integrada que a alcancada pela
resposta exclusivamente militar. E no pos-conflito que emergem as Gendarmeries,

titulares de uma aptiddo Unica de recorrer a forca minima em situagbes de maxima
violéncia (Zimmermann, 2005), garantindo a ordem publica através da aplicacao da lei.

Os Corpos Militares com Fungdes de Policia «(...) can serve as a bridge between the
military and civil police and can handle tasks that do not clearly fall within either
camp.» (Perito, 2004: 5). Este elo, de cariz institucional e funcional, pode e deve ser
mantido nas diferentes fazes do conflito, numa conjuntura em que o mundo ocidental
necessita de uma nova abordagem relativamente ao tipo de Forcas a utilizar em
operagdes de poés-conflito (Field & Perito, 2002-03).

2. Imposicado da Paz, Ambiente Instavel — uma aproximacao

O ordenamento juridico nacional, através da Portaria 87/99, de 30 de dezembro de
1998, define os paises cuja classificdo permite identificar o tipo de ambiente
operacional. Esta classificacdo € gradativa de “A” a “C”, em que a ultima tem o
ambiente operacional mais complexo, mais instavel. As operacdes de imposicdo de paz
enquadram-se na classe “C”.

«Os paises ou territérios em situacdo de guerra, conflito armado interno ou inseguranca
generalizada e ainda aqueles em que se verifiguem graves condicdes de
salubridade.»".

Nas Operacbes para a Paz, nomeadamente as de Imposicdo da Paz, as Forcas tém
deparado com aquilo que a doutrina tem apelidado de Security Gap.

I11. Security Gap

Os atuais conflitos requerem cada vez mais uma abordagem, que entre outros, integre
o instrumento militar e o policial, «(...) between soldiering and policing.» (Kaldor, 2006:
133). As operagbes para a paz sao o0 mecanismo utilizado pela comunidade
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internacional, que nos ultimos anos «(...) have increasingly required the participation of
both military personnel and civilian police.» (Oakley, Dziedzic, Goldberg, 1998: 6).

O autor remete-nos para o conceito de Security Gap, enquanto auséncia de capacidade
para exercer a mais basica das fungbdes do Estado, proteger os seus cidadaos. A Forca
multinacional, que tenha a responsabilidade de restaurar a ordem e a lei com justica,
depara-se objetivamente com trés Security Gaps: Deployment Gap, Enforcement Gap e
Institutional Gap (Ildem: 8-16).

llustracdo 2- Conceptual Framework

Conceptual Framework

Resources
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Fonte: Oakley, Dziedzic, Goldberg (1998: 5).

Para promover a Paz é necesséario garantir a ordem, a lei e a justica. A (i) ordem atua
ao nivel violéncia direta, de agresséo fisica, verbal ou psicoldgica, afastando os efeitos
rapidos e dramaéticos; (ii) a lei e a justica ao nivel da violéncia estrutural (indireta),
auxiliando na consolidacdo de uma estrutura social justa, esbatendo a assimetria entre
o real e o potencial; (iii) atuando também ao nivel da violéncia cultural, promovendo
valores, normas e comportamentos que nao legitimem socialmente a violéncia
estrutural e a violéncia direta.

Para restabelecer a ordem € necessaria uma Forgca Internacional com capacidade
Militar. Subsequentemente, com a ordem deve passar a coabitar a lei, sendo essencial
uma Forca com capacidade de Funcgbes de Policia. O lapso de tempo entre as duas
capacidades denomina-se deployment gap, devendo ser diminuido, se possivel pela
integracéo das Forgas.

Na fase seguinte, é necesséario cumprir fun¢gdes que ndo sdo desempenhadas nem pelo
instrumento militar puro, nem pelo instrumento policial puro, € imprescindivel garantir
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a continuidade funcional e institucional em ambiente instavel, superando o Enforcement
Gap.

Na terceira fase é necessario reconstruir as estruturas locais. Para tal, devem ser
empenhadas em cada area, as instituicbes que sejam especialistas na mesma, que seja
0 seu core business. Para tal, é necessario preencher a institutional gap, recorrendo a
Forcas que pelas missdes que cumprem diariamente nos paises de origem tenham uma
comprehensive approach, criando as condi¢cbes de desenvolvimento para uma Paz
sustentavel em seguranca.

Estas Security Gaps apelam a Forcas com capacidade de Corpo Militar e de Funcgbes de
Policia, podendo: ser projetadas com o instrumento militar, desempenhar Func¢des de
Policia mesmo em ambiente instavel, laborar no terreno em permanente ligacdo ao
sistema legal na promocédo e construcdo do sistema de seguranca. Estes Corpos
Militares com Func¢des de Policia sao conhecidos como: Gendarmerie, Carabinieri,
Guardia ou Constabulary. (Jayamaha et al., 2010: 148; Oakley, Dziedzic, Goldberg,
1998: 519-520, 330; Perito, 2004: 5).

As Secutity Gaps podem ainda apelar para funcdes de Policia pura e simples, embora
com menor eficacia nos casos mais polarizados (Elias, 2006).

Tanto num como noutro, aquilo que estd em causa é o statebuilding amparado por um
jus post bellum emergente (Guedes, 2011).

IV. Corpos Militares com Funcado de Policia

A origem destas instituicbes remonta ao século XIV francés, aquando da Guerra dos
Cem Anos, as Marechaussees. Estas tropas dos marechais tinham uma dupla funcéo,
judiciaria e de manter o equilibrio interno. Fun¢des proximas do que, hoje, apelariamos
de juridico-policiais.

Posteriormente, estas tropas adquiriam um verdadeiro estatuto militar e uma nova
designacdo — Gendarmerie. Este modelo deu origem a instituicdes semelhantes em
varios paises, como a Guarda Real de Policia em Portugal, os Carabinieri no Reino da
Sardenha, a Marechaussee na Holanda e a Guardia Civil em Espanha. Como
caracteristicas comuns, identificamos a natureza militar e as funces policiais,em
ambos os casos avant la lettre.

Os paises anglo-saxénicos, tantas vezes citados, apresentam uma designacao
diferente: Constabulary". Conforme o americano Robert Perito refere,

«[t]he ambiguous and conflicting definitions of a constabulary can be clarified by
looking at the specific organizations and functions of constabulary forces in democratic
countries [, like] France, Italy, the Netherlands, Spain (...) (Perito, 2004: 37).

Estas definicbes afastam termos como: paramilitar, militarizado ou policia militar, esta
ultima enquanto policia responsavel pela disciplina das FFAA (Scobell & Hammitt,
1998).
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1. Militar

A identificacdode “Corpo Militar” é realizada enquanto grupo de militares organizados,
com uma cultura institucional prépria e subordinado ao poder politico, tendo por base
trés elementos: deveres, pela abordagem estatutaria; condicionalismos, no que
concerne a restricdo de direitos; deontologia, através dos valores.

2. Funcao de Policia

A doutrina tende a agrupar as Func¢des de Policia em judiciaria e administrativa. Esta
dltima é subdividida em policia administrativa “geral” e “especial” (Correia, 1994: 407).

A funcao judiciaria tem como principal finalidade a repressdo e como objeto os ilicitos
criminais. Para exercer a investigacao dos ilicitos criminais é essencial ter a qualidade
de 6rgdo de policia criminal (OPC), dependendo os mesmos funcionalmente da
Autoridade Judiciéria.

A policia geral cabe a prevencdo de perigos a ordem e seguranca publica. Enquanto a
policia especial exerce as suas competéncias relativamente a um determinado ramo do
direito. (Castro, 2003: 97)

A Guarda Nacional Republicana, no conjunto das suas capacidades, enquanto Corpo
Militar no desempenho de todas as Func¢des de Policia, detém

"(...) uma capacidade de adaptacao a diversificados cenarios e a
diferentes situagbes. Em suma, possuem uma versatilidade e
polivaléncia incomparavelmente superior, quer a das Forcas
Armadas em sentido classico, quer a das policias civis" (Branco,
2010: 37).

3. Continuidade, proximidade, dualidade

Os Corpos Militares com Funcbes de Policia caracterizam-se pela natureza militar e
versatilidade de func¢bes, militares e policiais. As Gendarmeries, ao exemplo da Guarda
Nacional Republicana, sdo ainda caracterizadas por trés principios: continuidade,
proximidade e dualidade, (Branco, 2013). Os dois primeiros remetem-nos para a
génese funcional das Gendarmeries, enquanto a dualidade é uma consequéncia.

A continuidade acolhe pressupostos, como: (i) o posicionamento institucional, pela
permanente ligacdo entre as instituicdes militar e civil; (ii) a polivaléncia de funcdes,
pela capacidade de transicdo entre as funcdes militares e policiais; (iii) a capacidade de
desempenho funcional em ambiente instavel.

A proximidade resulta da dispersdao pelo territério nacional, através de uma malha
territorial. Esta implementacdo, enquanto “For¢ca de quadricula”, o conhecimento
efetivo do terreno, da populacdo e das infraestruturas,
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"(...) que, aliado a disponibilidade permanente que caracteriza o
“gendarme” e conjugado com o principio do aquartelamento, o
torna muito proximo das populacées" (Idem: 207).

A dualidade é consequéncia dos Corpos Militares com Fungdes de Policia coabitarem
com as policias. Deste principio advém da nao concentracdo de todo o poder policial
numa unica instituicdo. Bem como o refor¢cado do poder judiciario, quer no exercicio do
controlo da atividade policial, quer no exercicio da direcdo da acdo penal. Esta ultima,
através da escolha do OPC a quem serédo atribuidas, em concreto, as competéncias de
investigagao criminal.

V. Multinational Specialized Unit

A complexidade dos teatros de operagBes e as exigéncias operacionais ensinaram as
instdncias de controlo formal internacional a apelar ao empenhamento de Forcas
internacionais com capacidades militares e civis.

No decorrer da Stabilization Force in Bésnia (1998), a OTAN identificou a necessidade
de preencher o vazio que existia entre a componente militar e ndo militar, entre a
atuacdo das Forcas militares e da policia civil, desarmada e sem capacidade para fazer
cumprir a lei, the Security Gap (Paris: 2004).

A solucdo apontada foi a utilizagdo de Corpos Militares com Funcdo de Policia (tipo
Gendarmeries ou Carabinieri). A ideia foi de imediato acolhida pelos italianos, tendo os
mesmos desenvolvido o conceito de Multinational Specialized Units (Carabinieri: 2003;
Paris: 2004). Genericamente, o conceito integra: (i) Unit — unidades constituidas de
forma temporéria, para cumprir uma missao, integrada numa Forca militar, para atuar
no ambito de uma operacdo para a paz; (ii) Multinational — em virtude da sua
composicao ter por base Corpos Militares com Func¢des e Policia de varios paises; (iii)
Specialized — enquanto ferramenta especializada dentro do instrumento militar que
permite ao Joint Force Commander (JFC) atuar perante a Security Gap.

A OTAN, através das MSU, integra nas suas Forcas uma capacidade especializada que
lhe permite reorientar uma atuacdo de paz negativa para uma de Paz Positiva,

recorrendo para tal a competéncia distintiva dos Corpos Militares com Funcdes de
Policia.

V1. A GNR na Operation lragi Freedom
1. Situacéao

Ap6s o términus dos combates em maio de 2003, as Nacgbes Unidas, através da
resolucdo n.© 1438 e posteriormente da resolucdo n.© 1511, criam uma Missdo de
Imposicdo da Paz, apelando ao desenvolvimento de condicbes de seguranca e
estabilidade que permitissem o auxilio humanitario e a reconstrugcdo do pais. O
Governo portugués decidiu participar na missdo, mas deparou com um problema dificil,
uma vez que o Presidente da Republica, enquanto Comandante Supremo das Forcas
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Armadas, se recusou a permitir a atuacdo destas no lraque. A solucdo foi simples. A
decisdo de um Governo que, depois da Cimeira das Lajes, estava apostado em juntar-
sea coligacdo liderada pelos EUA foi o envio da Guarda, uma vez que esta
organicamente dependia (tal como agora) do MAI e nado da Presidéncia.

A 15 de julho de 2003, o Governo portugués, através da Port.2 n.© 1164, decide «(...)
prestar apoio as forcas da coligagdo em manutencdo da paz e ordem no lraque (...).»,
tendo fixado a duragcdo do mesmo em seis meses, prorrogaveis por iguais periodos. O
diploma qualificou o Iraque como um pais do tipo “C”. Para o efeito foi constituida uma
Forca, denominada Subagrupamento ALFA, composta por um efetivo maximo de 140
militares;

No periodo compreendido entre 12 de novembro de 2003 e 10 de fevereiro de 2005, a
Guarda Nacional Republicana manteve-se em solo iraquiano através de quatro
contingentes.

2. Area de operacoes

A area de responsabilidade correspondia a toda a provincia de Dhi Qar, cuja capital é
An Nassiriya. A provincia tem uma dimensédo aproximada de 200 km por 140 km e
cerca de 1,8 milhdes de habitantes, sendo as principais cidades Ash Shatrah e Suq Ash
Shuyukh.

3. As capacidades da companhia MSU da GNR

Analisando a capacidade™ da companhia MSU da GNR verificamos:

Doutrina

A doutrina da OTAN, de emprego de uma Forgca militar com Func¢des de Policia.
(Carabinieri, 2003: 3-4; allegato A; NATO, 2001: 4-10, 4-11; 2010a: 3-9; 2010b: 2-8).

Organizacao

O Subagrupamento ALFA tinha na sua organizacdo: comandante e 2° comandante,
quatro Pelotdes, sendo um de apoio e trés de interveng¢ao, uma Sec¢ao de Operacgdes
Especiais (SOE), uma Equipa de Inativagcdo de Engenhos Explosivos Improvisados
(EIEEI) e uma Equipa de instrutores.

Treino

Complementarmente a formacao profissional adequada as Func¢des de Policia, todos os
efetivos tinham formacdo militar. A normalizacdo da doutrina militar, através de
conhecimentos operacionais e taticos necessarios ao cumprimento das missdes
militares, foi determinante para garantir, nomeadamente, a “autotutela defensiva”
perante qualquer ataque.
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Material

O material era funcionalmente idéntico ao material italiano, quer no ambito militar,
quer no policial. Ambos os contingentes possuiam armas néo letais/ menos letais. Um
fator decisivo foi a capacidade do sistema de transmissfes/ comunicagbes. (GNR, 2010:
36).

Lideranca

A cadeia de Comando da qual, da contingente portugués dependia, tinha no topo o
Secretario de Defesa dos EUA, o comandante do Central Command (CENTCOM) e o
comandante do Combined Joint Task Force. O controlo Operacional era exercido pela
Multinational Division on South-East (MND-SE), através da Brigada ltaliana, onde
estava inserido Regimento MSU. O comando operacional era exercido dentro da cadeia
de comando portuguesa, a que acrescia a experiéncia no exercicio dos diferentes tipos
de autoridade, militar e policial.

Pessoal

O recrutamento foi realizado com base no voluntariado. Apds os exames auxiliares de
diagnoéstico foi elabora proposta de nomeacao por escolha. (GNR, 2010: 14).

Todo o pessoal empenhado era militar, agrupados hierarquicamente em oficiais,
sargentos e guardas/ pracas. A excecado ocorreu através da participacdo de um médico
no primeiro, segundo e terceiro contingentes.

Os militares detinham experiéncia no desempenho de Func¢des de Policia em Portugal,
nomeadamente enquanto agentes da forca publica e de autoridade, bem como de
6rgéaos de policia criminal.

Tabela 1 — Efetivos da Guarda por contingente

Primeiro NOVO03 a MARO4 6 12 110 1 129
Segundo MARO4 a JULO4 5 14 121 1 121
Terceiro JULO4 a NOV04 5 13 109 1 128
Quarto NOVO04 a FEV05 5 13 109 127

Total 21 52 449 3 505

Fonte: GNR (2010)

Ao nivel do moral e bem-estar foi constituida uma “Comissao de Acompanhamento e
Apoio das Familias dos Militares em servico no Iraque”.
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Infraestruturas

O Subagrupamento ALFA ficou inicialmente na cidade de An Nassiriya, Base Libecchio e
posteriormente no quartel de Camp Mittica, em Tallil, antiga base da Forca Aérea
Iraquiana. Este quartel distava da capital da provincia cerca de cinco quildémetros, no

qual

foram atribuidas ao contingente portugués cinco habitacdes de alvenaria que

pertenciam aos Oficias da Forca Aérea Iraquiana. (Cruz, 2010: 346)

Interoperabilidade

Contribuiram para a interoperabilidade, entre outros, os seguintes fatores:

@
(i)

(iii)

(iv)
)

(Vi)

(vii)

(viii)

(ix)

(69)

Emprego de Forcas do mesmo tipo, Corpos Militares com Func¢des de Policia;

Uniformizacdo e normalizacdo da doutrina militar OTAN, que permitiu a
interoperabilidade de téaticas, técnicas e procedimentos, operacionais e logisticos;

A organizacdo modular e flexivel (MSU), com base na orgénica tipica comum aos
paises da OTAN;

Formacdao idéntica, ao nivel militar e policial;

Treinos conjuntos anteriores com as Forgas italianas, consolidados durante a
misséo;
Material funcionalmente idéntico, de uma Forc¢a ligeira de infantaria e de Forca de

seguranca, dispondo de armas néo letais/ menos letais e de viaturas blindadas da
mesma marca e modelo;

A clara atribuicdo de graus de autoridade: Comando Operacional, Controlo
Operacional e Controlo Tatico;

Constituicdo da Forca com efetivo militar que integra os respetivos Corpos
Militares nacionais, com experiéncia diaria no desempenho de Func¢des de Policia,
numa comprehensive approach ao sistema policial e judiciario;

A presenca de oficiais de ligacdo portugueses aos diferentes niveis e a partilha de
informacao;

A interoperabilidade do sistema de transmissdes portugués complementarmente
com o centro de comunicagdes comum as Forcas italianas, romenas e
portuguesas, permitiu incrementar o comando e controlo, bem como a partilha de
informacao.

4. Atividade Operacional Desenvolvidas no Iraque

Durante a missao, foram atribuidas ao Subagrupamento ALFA as seguintes operac¢des/
tarefas policiais (Cruz, 2010: 347-349; Silvério, 2004: 3-5):
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Guardas

Complementarmente as outras missdes, foram realizadas guardas de policia aos locais
onde a Forca portuguesa estava estacionada. Primeiro em Libeccio e posteriormente,
na Base Tallil, Camp Mittica, tendo por objetivo garantir a seguranca das instalacdes e
das pessoas 24h por dia.

Radio On Call (ROC)/ Quick Reaction Force

Neste tipo de servigco era nomeada uma Forca que se constituia como reserva, podendo
aquele ser executado de forma estatica ou dinamica. A primeira consistia em manter
uma Forca de prevencdo, em Camp Mittica, na Base de Tallil: para responder a
situacBes inopinadas, normalmente relacionadas com graves alteracdes da ordem
publica, em reforco da policia local ou em substituicdo desta; ou preparado para dar
apoio a uma forca que estivesse em missdo no exterior. Na segunda era constituida
como apoio, nas proximidades da localizacdo de uma Forca a que fosse atribuida uma
missédo. (GNR, 2004)

Manutencado e restabelecimento da ordem publica

Estas operacgdes visam restabelecer a lei e a ordem como garante do estado de
normalidade da vida social (GNR, 2004). Foram véarias as situagfes de intervencdo da
GNR, sempre com sucesso.

Check-point/ barragem de estrada

Esta operacdo era realizada para garantir o controlo e fiscalizacdo de viaturas,
individuos e coisas transportadas, relacionados com crimes graves (GNR, 2004), no
caso em concreto dos crimes de trafico de armas e de obras de arte.

Escoltas

Operacdo executadas para garantir a seguranca do deslocamento de entidadesno
exterior da Unidade, nomeadamente: altas entidades portuguesas que visitaram o
contingente portugués, o comandante e outros militares da MSU, os instrutores,
entidades do exército italiano, detidos e outras.

Seguranca fisica

Servico realizado para garantir a «(..) seguranca, a locais, &areas, itinerarios,
instalacdes ou entidades (..)» (GNR, 1996b: 1X-106), o que ocorreu na provincia de
Dhi Qar, nomeadamente aquando dos processos eleitorais locais e nacional.

Inativacdo de engenhos explosivos (1EE)/ Explosive Ordnance Disposal (EOD)

No ambito deste servico, pela sua similitude, foi estabelecida uma forte ligacdo entre a
Equipa Portuguesa e a Equipa EOD (Explosive Ordnance Disposal) do exército italiano.
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Desempenharam tarefas de destruicdo de substancias explosivas apreendidas em
operacdes policiais, inativacdo de engenhos explosivos, execucdo de reconhecimentos
preventivos de explosivos, elaboravam pareceres técnicos relacionados com o servigo.
Nesta area, o servico mais relevante ocorreu a 10 de novembro de 2004 com a
neutralizagcdo de um veiculo-bomba com cerca de 65Kg de explosivos.

Operacdes de risco elevado (Golpe de méo e Busca)

Operacbes policiais dirigidas a atividades criminosas violentas, que consistiam na
procura de objetos relacionados com a pratica de crime, ou que lhe possam servir de
prova, e que devam ser apreendidos, ou de pessoas que devam ser detidas (GNR,
1996b: 1X-37-59). Foram efetuadas mormente com os efetivos da Seccdo de
Operacdes Especiais. Compreenderam missdes de entradas de alto risco em residéncias
para cumprir mandatos judiciais, seguranca a altas entidades.

Revista feminina

Na cultura arabe o contacto entre um homem e uma mulher tem padrdes sociais bem
definidos. Por forma a salvaguardar a seguranca da Forca, sem ostracizar, transmitindo
simultaneamente os valores e uma cultura policial moderna, foi criada a Equipa de
revista feminina, composta por trés militares do género feminino, Unica em todo o
Regimento MSU. Como missdo, revistavam sempre que necessario as mulheres
iraquianas. Essencialmente eram duas as situacbes: diariamente revistavam as
mulheres iraquianas assalariadas que trabalhavam em Tallil; sempre que necessario
em apoio as operac¢des policiais de todo o Regimento MSU.

Servico Auto GRILL

Consistia em garantir o regular abastecimento de combustivel a populacédo, evitando a
inflacdo dos precos e o contrabando. Era verificada a quantidade de combustivel
existente nos depoésitos, comparada a quantidade registada como saida com a
registada como vendida, o pre¢co de venda e a forma como estava organizado o servigco
(GNR, 1996b: 1-5 — 1-12).

Patrulhas

Eram realizadas patrulhas apeadas e em viatura, como forma de policiamento de
proximidade, destinadas a protecdo de pessoas e bens, velando pelo cumprimento do
mandato legal, com vista a garantir normal funcionamento da vida em sociedade. Foi
desenvolvido com carater essencialmente preventivo, constituindo uma excelente
forma de obtencéo de informacdo (GNR, 1996b: 1-13). A execuc¢do do patrulhamento
tinha dois grandes objetivos: monitorizar e aconselhar a policia local quanto as Func¢des
de Policia; salvaguardada a seguranca destes, bem como da provincia e da cidade.

91



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 5, n.°® 2 (novembro 2014-abril 2015), pp. 78-98

Da guerra a paz: o contributo dos corpos miilitares com func¢des de policia: a GNR no lraque
Pedro Miguel Duarte da Graca

Reforma do Setor de Seguranca

Na provincia Dhi Qar, a policia local e a policia de transito ndo eram respeitadas e nao
tinham formacdo técnica adequada. Sob a orientacdo e o programa definido pela
Autoridade Proviséria da Coligacao, a policia foi reorganizadas, treinada e monitorizada
pela MSU. Na Reforma do Sistema de Seguranca a participacdo portuguesa
desenvolveu-se em trés areas: criar condicbes materiais/ fisicas para o desempenho
das Func¢des de Policia, concomitante com a formagao e o mentoring.

Formacao/ treino

A formacdo era ministrada por portugueses e italianos. A Equipa de instrutores
portugueses era constituida por trés militares, um sargento e dois guardas, que se
deslocava diariamente para as instalacdes da policia de transito, em An Nassiriya, onde
era ministrada a formacédo. Entre os conteddos programaticos encontravam-se: direitos
do homem, direitos dos detidos, ética policial, técnica policial, etc.;

Apo6s a formacédo em sala de aulas, a policia voltou a desempenhar Fung¢des de Policia.
Numa primeira fase a policia era acompanhada pelos formadores e posteriormente
pelas patrulhas da MSU, verificando-se melhoria na qualidade do servico policial e o
incremento do respeito da populagdo para com a policia.

Os portugueses colaboraram de forma ativa na formacao da policia iraquiana, tendo
atingido s6 no 2° contingente 1 800 policias formados.

Mentoring

O servigo tinha como objetivo verificar as condi¢cdes de trabalho, analisar as suas
caréncias e fazer um levantamento do nimero de policias por esquadra, conferir os
respetivos cartdes de identidade e o armamento existente, designadamente as
esquadras que se situavam nas localidades de Al Islah, Sayyid Dakhil, Al Fuhood, Al
Fudlija e Al Tar. Foi ainda monitorizada a entrega de uniformes e armamento. Apoés
criadas as condi¢cdes materiais para o desempenho das Funcdes de Policia, ministrada a
formacéo, o enfoque direcionou-se para o etos policial e os respetivos procedimentos.
Fator determinante para desenvolver esta missdo foi o comprehensive approach ao
sistema policial e judiciario por parte da GNR.

Missdes militares

A GNR néo foi pra o Iraque «exercer tarefas militares», nem o podia seguramente ter
feito pelos motivos politicos internos atras aduzidos. Contudo, como advém da sua
formacdo militar, sempre que foi atacada exerceu a “autotutela defensiva” com base
nas técnicas, taticas e procedimentos militares ou quando era atribuida uma misséo
essencial & seguranca da Forca¥ v'. Entre as quais cumpriu:

MissBes de vigilancia e de ligacdo entre forgcas fixas ou modveis — patrulhas anti
morteiro: a partir dos incidentes de 14, 15 e 16 de Maio de 2004, foram determinadas
patrulhas anti morteiro, cujo objetivo era evitar ataques com morteiros. Este tipo de
servigo consistia em patrulhas realizadas em viatura, efetuadas no perimetro exterior
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da base de Tallil, num raio de 5 km. Foram detetadas por patrulhas portuguesas pelo
menos duas posi¢cdes de lancamento de morteiros/ foguetes;

MissBes de operacbes especiais: aquando dos incidentes de 14, 15 e 16 de maio de
2004 a SOE auxiliou na exfiltragcdo de unidades sujeitas a fogo adversario,

"Under constant fire by 100 militiamen, Carabinieri parachutists
and Portuguese gendarmes arrived at Libeccio base in a column of
16 military vehicles and 2 Centauros to facilitate evacuation.”
(Cappelli, 2005: 60)

sendo ainda empregue em 5, 6 e 29 de agosto de 2004;

MissBes no ambito da seguranca de areas da retaguarda: Aquando dos incidentes de 06
de abril, a 14, 15 e 16 de maio, 5 e 6 de agosto;

No quadro seguinte apresentamos uma proposta taxindmica em que conjugamos as
operacfes/ tarefas policiais desempenhadas pela Guarda no lraque, com o respetivo
vértice do triangulo da violéncia e a correspondente Security Gap.

Tabela 2 — Conjugacéao das tarefas da GNR no Iraque com o triangulo da violéncia e a
Security Gap

Violéncia Security Gap

Operacao/ tarefa

Estrutural
Cultural
Deployment
Institutional

Guardas
Radio On Call
Manutencgéo e restabelecimento da
ordem publica
Check-point/ barragem de estrada
Escolta
Seguranca fisica
Inativacdo de Engenhos Explosivos
(EOD)
Operacdes de risco elevado
Revista feminina
Auto GRILL
Patrulha
Formacao/ treino
Mentoring

XX XX X |[X|X[X]| X [X[XE={e]ge=1al=a14

XIX|X|X| X [ X[X[X| X |X|X

XIX|X|X[X[X| X [X|X[|X]| X |X
XIX|X|X[X[X| X [X|X[|X]| X |X

XX X|X|X

Verificamos que as tarefas que a GNR desenvolveu tinham influéncia no triangulo da
violéncia, nomeadamente nos vértices da violéncia estrutural e direta. Ndo obstante se
verificarem menos tarefas relacionadas com a violéncia cultural, sdo estas que vao
perdurar no futuro pelas sementes que lancaram.

No que concerne a Security Gap verificamos que a atuacdo da GNR contribuiu para
debelar a institutional gap e a enforcement gap. Esta constatacdo resulta de dois
fatores: no auxilio da GNR a consolidacdo da estrutura social, como resulta do seu
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trabalho diario em Portugal, numa comprehensive approach ao sistema de segurancga e
legal; a continuidade no desempenho funcional da Guarda que advém da polivaléncia
de func¢des, pela capacidade de transicdo entre as funcdes militares e policiais, e do
posicionamento institucional, pela permanente ligacdo entre a instituicdo militar e a
instituicdo civil. Verifica-se que a GNR néo foi empenhada para preencher a deployment
gap, embora estivesse preparada para o efeito.

O Subagrupamento ALFA caracterizava-se por ser uma Forca de intervencao rapida
motorizada, que estava permanentemente disponivel para responder as exigéncias
operacionais e a impor-se de uma forma proficiente as ameacgas a paz, no ambito das
missdes que lhe eram atribuidas (Silvério, 2004: 5).

O contingente portugués, em todo o periodo que esteve no lraque, manteve um alto
nivel de operacionalidade e de disponibilidade. A proficiéncia aliada ao facto de ter sido
alvo de varios atagues mas com zero baixas, foi motivo de elogio publico de véarias
instancias internacionais e nacionais, que muito dignificaram o pais e a Guarda Nacional
Republicana. Esta foi a primeira unidade portuguesa condecorada com Medalha de Ouro
de Servigos Distintos com Palma, por agédo em missdes de apoio a paz*'.

"Orgulhamo-nos do papel que o Subagrupamento Alfa da GNR tem
desempenhado neste processo (...)Portugal demonstrou, uma vez
mais, que € um contribuinte relevante para a manutencao da paz e
da seguranca internacionais (...)" Pedro Santana Lopes, Primeiro-

viii

ministro*".

VIl. Conclusao

A Guarda Nacional Republicana nos ultimos anos tem sido chamada a intervir em varios
conflitos um pouco por todo o mundo.

Esta participacao foi sempre ap6és resolucdo habilitante, mas nunca enquadrada numa
Forca multinacional da OTAN. Contudo, ja atuou sob doutrina da mesma para o
emprego de forgas constituidas, com base em Corpos Militares com Func¢des de Policia,
as Multinational Specialized Units.

A Guarda quando integrada numa organizacdo internacional habilitada, para o uso da
forca, operacom capacidade no campo militar e policial e de continuidade entre os dois.
A continuidade é assegurada pela permanente ligacdo entre as instituicdes militar e
civil, pela capacidade de transicdo entre as funcdes militares e policiais, bem como pelo
desempenho destas ultimas em ambiente instavel.

A formacdo assegura a integracdo da doutrina militar em articulagdo com as FFAA,
sendo o garante da preparacdo permanente para missdes militares e missfes
internacionais conjuntas, onde apenas se altera o ambito territorial de atuacao,
mantendo-se a comprehensive approach ao sistema de seguranca e judicial.

Enquanto Corpo Militar, a sua capacidade permite-lhe ser uma Forca especialmente
apta a ser empenhada, em permanéncia, em todo o tipo de conflitualidade.Desde o
tempo de paz, de normal funcionamento das instituicbes democréticas, até as
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operacfes de imposicdo da paz, nos paises qualificados de classe “C”, no cumprimento
das Funcdes de Policia.

A GNR apresenta uma capacidade Unica para fazer face, no desempenho todo o espetro
das Func¢des de Policia, a violéncia direta, estrutural e cultural, com a possibilidade de o
fazer em ambiente instavel, como advém da sua formacao militar, conferindo-lhe uma
competéncia distintiva. Paradoxalmente, de alguma forma, a recusa do entao
Presidente da Republica em ver o Pais envolvido no que considerava uma intrusdo
ilegal, veio dar a GNR a oportunidade de mostrar a sua mais-valia no dominio militar,
bem como, claro esta, no policial.

A Guarda apresenta a capacidade para auxiliar outras instituicfes, designadamente as
judiciais, as militares “propriamente ditas” e as de Policia em sentido estrito e estreito,
a melhor preencher a Security Gap, contribuindo para erradicar a violéncia,
contribuindo para a Paz, o que decorre: (1) capacidade para ser projetada com o
instrumento militar e atuar em conjunto com o mesmo desde a primeira fase do
conflito (deployment gap); (2) capacidade para garantir a continuidade institucional
militar/ civile funcionalmilitar/ policial, em ambiente instdvel, sem quebras ou
sobressaltos, com recurso a forca de forma legal (enforcement gap); (3) capacidade
decorrente das suas atribui¢cdes diadrias no desempenho das Fungbes de Policia, no
ambito da sua missdo no sistema de seguranca, com a permanente ligacdo ao sistema
judiciario, com os diferentes niveis de autoridade, o que lhe permite possuir uma
comprehensive approach na promocdo e construcdo do sistema de seguranca
(institutional gap).

A doutrina de atuacdo da OTAN para preencher a Security Gap s&o as Multinational
Specialized Units. A Guarda Nacional Republicana tem todas as caracteristicas
necesséarias para constituir ou integrar uma MSU: é um Corpo Militar e desempenha a
Funcdo de Policia, tem capacidade de atuar numa operacdo de imposicdo da paz
superando a Security Gap e tem experiéncia pratica de atuacao sob doutrina MSU.

A Guarda Nacional Republicana é um instrumento credivel no apoio a politica externa
do Estado Portugués nas operacfes de imposicdo da paz, orientada para o statebuilding
na criagdo de um jus post bellum (Silvério, 2014). Para isso contribuem a sua genética,
Corpo Militar com Funcéo de Policia, e no caso do Iraque, quando chamada a intervir
num dos cendrios mais devastadores a nivel internacional, a Guarda mostrou-se estar
ao nivel das exigéncias. Cumpriu as Func¢des de Policia que se lhe exigia e perante
varios ataques inopinados e em missdes planeadas mostrou estar preparada para lidar
com elevados niveis de violéncia, tendo tido ZERO baixas. Um feito notavel.
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Resumo
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1. Introducéo

Em 16 de Dezembro de 2001, Antdnio Guterres apresentava a sua demissdo de
primeiro ministro de Portugal, a pretexto de que o pais “estava num pantano”.
Sucedeu-lhe Durao Barroso que nédo tardou em chamar a atenc¢ao da opinido publica
para as dificuldades de um pais que, segundo ele, “estaria de tanga”.

A crise teria contornos nacionais e exigiria, portanto, uma solucdo nacional.
Posteriormente, com o 1° ministro José Sdcrates, a solugdo encontrada passou pela
realizacdo de grandes obras publicas susceptiveis de dinamizar, a montante e a
juzante, a estrutura produtiva portuguesa.

Mas, subitamente, o sistema financeiro norte-americano abalava fortemente com a
faléncia do grupo Lehman-Brothers. E, rapidamente, a tempestade atingia a Europa.

Assistiu-se, entdo, a uma notavel inversdo de discurso: grandes empresarios, homens
de negdcios, banqueiros que, arautos de um ultraliberalismo desenfreado, apregoavam
as virtudes do mercado e se insurgiam contra um Estado entendido como obstaculo ao
desenvolvimento exigiam, agora, a intervencdo desse mesmo Estado.

“O bando dos poderosos” escreve Alain Badiou num artigo publicado no jornal Le
Monde em 17 de Outubro de 2008, “os bombeiros do fogo monetario, os Sarkozi,
Paulson, Merkel, Brown e outros Trichet mergulham no buraco central dos milhares de
milhdes para clamarem: ‘Salvemos os bancos’”. E Alain Badiou prossegue, em tom
irénico: “Esse nobre grito humanista e democratico jorrou de todos os peitos politicos e
mediaticos”.

Em Portugal, rapidamente o poder politico aderiu a tese da origem internacional da
crise e apontou para os mesmos caminhos: salvar a banca e relancar a economia
através da aceleracao do investimento publico. Milhares de milhdes de euros afluiram
as caixas exangues do Banco Portugués de Negdcios (BPN). Numa aplicacdo extrema
da velha teoria keynesiana, multiplicaram-se os projectos de modernizagdo das redes
de transporte: as auto-estradas que rasgam campos desertos; o comboio de alta
velocidade (TGV) que urge concretizar; o novo aeroporto cuja construcdo ndo pode
mais ser adiada.
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A euforia ndo durara, contudo, mais do que dois anos. Dura, apenas, até ao momento
em que, nos aredpagos europeus, se verifica que a receita ndo resultara: a divida
externa dos Estados aumentara incessantemente e o endividamento das familias tinha
ultrapassado os limites do aceitavel.

E muda-se de rumo: a expansdo desenfreada € substituida pela mais impiedosa
recessao que atinge, em particular, as economias mais frageis do sul da Europa.

Em Portugal, surgem os “Programas de Estabilidade e Crescimento”: o PEC 1, o PEC2,
0 PEC3, o PEC4 que significam sacrificios e mais sacrificios; impostos e mais impostos;
cortes e mais cortes perante uma opinido publica que assiste ao desbaratar das suas
parcas economias e perante uma classe politica que, tirando proveito das medidas
impopulares, descortina a possibilidade de regressar ao poder.

E regressa, em Junho de 2011, sob a forma de uma coligacdo de centro-direita
PSD/CDS.

S6 que, a mudanca de governo nao implicard mudanca de politicas. Contrariamente ao
prometido, a austeridade ndo péara. Até vai aumentar. Porque, declaram o0s novos
responsaveis, o conhecimento dos dossiers mostra que o pais estava ainda pior do que
se pensava. E pior porqué?

Por causa da crise internacional?
Nao!

A causa internacional era subtilmente substituida pela causa nacional. A culpa ja néo
residia no estrangeiro mas nos erros do governo anterior € nos proprios portugueses
que, durante décadas, teriam vivido acima das suas possibilidades. Nem uma
referéncia as vorazes campanhas publicitarias que ofereciam crédito para o dia
seguinte.

Nao!

Os portugueses ter-se-iam deixado seduzir pelo consumismo e, agora, 0 momento era
chegado de pagarem a factura.

Factura pesada. Prova-o os anuncios de mais impostos, de mais cortes, de mais
desemprego.

Em Abril de 2013, os numeros relativos a execucdo orgcamental ir-se-iam revelar,
contudo, desanimadores para o governo. Apesar do agravamento das medidas de
austeridade, falhavam todas as previsdes: quanto a divida publica, quanto ao défice
orcamental, quanto a evolu¢ao do produto interno bruto (PIB), etc.

Nova pirueta e regresso as razdes internacionais da crise: afinal, a economia
portuguesa ndo melhorava, como seria de esperar, porque a crise europeia impedia a
absorcao das exportagdes portuguesas...

Alguns meses decorridos e eis que surgem, como por magia, “sinais de melhoria”:
ligeira diminuicdo da taxa de desemprego, aumento das exportacbes, moderagdo da
descida do PIB. O discurso oficial releva estes “sinais” acrescentando, no entanto, que
eles devem ser interpretados com prudéncia. Prudéncia que se vai esbatendo a medida
que se aproximam as elei¢cdes para o Parlamento Europeu. Em Marco de 2014, ja nao
h& precaucdes a tomar. Oficialmente, a “crise” passa a ser conjugada no passado. Os

portugueses vivem cada vez pior? Que importa? O certo €& que, de fonte
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governamental, o pais “salvou-se da bancarrota”. Os portugueses estao pior mas o pais
esta melhor. E nado faltam vozes que, do estrangeiro, saidam o “tremendo esfor¢co da
populacdo portuguesa” e os “resultados assinalaveis” assim obtidos. Com o dealbar da
Primavera, soam tambores e trompetas proclamando o fim do regime de
“protectorado”. Portugal tornara a ser dono do seu destino, afirma-se nas esferas do
poder.

Esta rapida rememoracao de alguns factos que marcaram a histéria politica, econdmica
e financeira de Portugal nos ultimos anos, permite:

1. Introduzir conceitos fundamentais, como o0s de problema publico e de
acontecimento.

2. Avaliar o papel dos media na relagdo entre problema publico e acontecimento assim
como a responsabilidade que detém nos processos de massificacdo, de
institucionalizacdo de problemas publicos e de acontecimentos.

2. Os media enquanto lugar de producéao ideoldgica

Segundo Gusfield, citado por Louis Quéré numa conferéncia pronunciada no Porto em
Fevereiro de 1999 e publicada num numero especial da revista Discurso — Lingua,
Cultura e Sociedade, da Universidade Aberta (Quéré, 2001: 97-113), a verificagdo de
um problema publico implica:

1. Que ele seja assumido, enquanto problema, pela sociedade no seu conjunto.
2. Que ele suscite debate contraditério e conflitual.

3. Que ele esteja associado a uma acgédo publica visando a sua resolucgao.

S6 que, a nossa contribuicdo para a definicdo de um problema é bem menor do que
seria de supor. Dito de outra forma: a instituicdo de um problema enquanto problema
€, em grande medida, exterior a cada um de nés. Na maioria das vezes, sdao-nos
exteriores, as estratégias conducentes a sua assuncao colectiva e a sua colocagdo no
centro de debates, tal como nos s&o exteriores as ac¢des, ou a simulacdo das accdes,
que se propdem resolvé-los.

O quotidiano ¢é feito de um eterno trilhar, em ziguezague, por entre problemas.
Desemprego. Inseguranca. Falta de habitacdo. Crise. Problemas que s&o e nédo sé&o
nossos problemas. S&o “nossos problemas” na medida em que nos afectam
directamente, em que, deles, somos vitimas. Ndo sdo “nossos problemas”, na medida
em que a sua génese nos é exterior. Trata-se de problemas que conheceram um
processo de naturalizacdo. E é, justamente, esse processo de naturalizagdo que nos faz
perder a ideia de exterioridade. Que faz com que ndo tenhamos consciéncia plena da
construcao de um itinerario que, se ndo nos é imposto, nos &, pelo menos, insinuado.
Que faz, seguindo Pierre Bourdieu, com que se estabelegca uma espécie de cumplicidade
entre dominante e dominado, através da qual o dominado, negligenciando a sua
condicdo de dominado, “se esqueca de si e se ignore, submetendo-se [ao dominante]
da mesma maneira que contribui, ao reconhecé-lo, para funda-lo” (Bourdieu, 1982:

119).
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Os grandes meios de comunicacdo social — jornais, estacbes de radio, canais de
televisdo — constituiram, desde sempre, o nlcleo desses processos de naturalizagao.
Fabricando adesfes. Forjando consensos. Nao os “consensos comuns”, de inspiracédo
kantiana, mas o0s que ocultam estratégias que Antonio Gramsci designaria por
“hegemadnicas”. Consensos, ou melhor, pseudo-consensos que, para citar Jacques
Ranciére, numa conferéncia que realizou em Mar¢co de 2010 na Universidade de Lile
com o titulo Y a-t-il des crises politiques?, significam acordos impostos, monopdlios de
sentido exercidos por oligarquias de especialistas.

Imperceptivelmente, esses grandes meios de comunicagdo social convertem uma
histéria fragmentada, em funcdo de interesses e de oportunidades, por vezes
inconfessaveis, numa continuidade feita de mutac¢des tdo dissimuladas quanto
incessantes, criando, assim, uma aparente “unidade indivisivel”, para recorrer ao
conceito de Edmund Husserl, que se manifestaria sem interrup¢bes, sem hiatos.
Unidade consentida e com-sentido entre “o que acaba de se passar’ e “o que vai
passar-se” (Rebelo, 2006: 20).

Ao principio, a crise era portuguesa. Depois internacional. Mais tarde de novo
portuguesa. Tempos volvidos, outra vez internacional. Para, enfim, mergulhar no
dominio das coisas passadas, resolvidas.

E quem se apercebera de tal variacao?

E o vaivém das noticias e comentarios. Ou das supostas noticias e dos supostos
comentarios. Hoje, as paginas dos jornais, os tempos das emissdes radiofénicas e
televisivas abundam em tal verséo. Insaciavelmente repetida. Apresentada como
incontestavel, como indiscutivel. Amanha, essa mesma versao comeca a definhar até
desaparecer e ser substituida por outra. Igualmente incontestavel. lgualmente
indiscutivel. Tudo sem desenlace. Sem que a passagem, o momento da mutacgéo
qualitativa, o momento Kairos para dizer como Louis Marin no seminario sobre
Sémantique des Systémes Représentatifs que dirigiu na Ecole des Hautes Etudes en
Sciences Sociales, de Paris, no ano lectivo 1990/1991, seja captado pelo leitor, pelo
ouvinte, pelo telespectador.

Tudo se passa como se a narrativa mediatica ndo tivesse fim. Porque,
independentemente da versdo em curso, a narrativa mediatica investird
sistematicamente, como sublinha Jean-Pierre Esquenazi (2002: 78), num triplo
dispositivo:

- Num dispositivo de institucionalizacdo que se consubstancia nas operacdes de
classificacdo, de ordenacédo e de tipificagdo das experiéncias que perdem, assim, a
sua originalidade para se diluirem no interior de paradigmas exteriores aos sujeitos.

- Num dispositivo de explicagéo racionalizante, ligada a uma visdo normativa, a uma

tentativa de imposicdo da ordem social especifica, a reproducdo das hierarquias
vigentes.

- Num dispositivo de repeticéo. “Pela repeticdo”, observa Pierre Moscovici, “a ideia
dissocia-se do seu autor; transforma-se numa evidéncia independentemente do
tempo, do lugar e da pessoa; deixa de ser a expressdo de quem fala e passa a ser a
expressao da coisa de que se fala” (1981: 198-199).
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Cada meio de comunicacdo social, através do espaco cénico que monta (Goffman,
1991: 134), constréi, pois, uma identidade discursiva, geradora, por sua vez, de um
imaginario social que ele espera transmitir a massa dos seus destinatarios.

Numa dissertacdo de Mestrado em Relagdes Interculturais, apresentada na
Universidade Aberta, em 2013, com o titulo “Representacdo dos portugueses no
discurso mediatico europeu: as noticias sobre a crise financeira”, Irina Fresco Verissimo
procede a uma analise da forma pela qual alguns jornais europeus se ocuparam de
Portugal. O corpus foi constituido por 25 artigos, publicados no El Pais, no Le Figaro, no
The Times, no Irish Independet e na Gazeta Wyborcza, da Polénia, de 23 de Margo a 10
de Julho de 2011, isto é, entre a demissdo do 1° ministro José Socrates e a
apresentacdo das medidas de “ajustamento orcamental” pelo entdo ministro das
Financas, Vitor Gaspar.

Das categorias tematicas atribuidas ou associadas a Portugal destacam-se, por ordem
de importancia: «Desespero/Desalento», «Despesismo/Endividamento», «Instabilidade
politica», «Teimosia», «Falta de Rigor/Desorganiza¢do/Desonestidade», «Justica
ineficaz/Corrupcgéo», «Preguica», «Mercado laboral pouco competitivo», «Méa gestao dos
organismos publicos», «Mercado imobiliario inadequado».

Note-se que, raramente, o enunciar de qualquer destas categorias se apoia no relato de
um caso concreto. Apoia-se, antes, em consideragfes gerais, em assertividades que
dispensam fundamentacio. E dito. E, por ser dito, é verdade. Como salienta a autora,
“partindo do pressuposto de que os portugueses sdo um povo triste, os jornalistas ndo
pouparam em expressées como «drama», «infeliz sina», «agonia» ou «sem
esperanca»”. No entanto, em apenas dois dos artigos analisados é dada a oportunidade
aos portugueses para exprimirem 0s seus sentimentos relativamente a situagdo. “As
restantes descricdes do animo da populacdo portuguesa” prossegue lIrina Verissimo,
“sao feitas a partir da propria percepcado dos jornalistas”. Garante-se em Le Figaro de
25 de Marco:

"Todos os olhos estdo agora voltando-se para Lisboa, onde se
desenrola a continuacdo do drama."

O mesmo se pode dizer quanto a «Preguica», caracteristica que, referida em quatro dos
artigos analisados, nunca € acompanhada de um indicador socioeconémico susceptivel
de a sustentar. Veja-se, a propoésito, o fragmento seguinte do jornal polaco Gazeta
Wyborcza, de 16 de Abril:

"Os gregos que se manifestam nas ruas ou 0s membros da
oposicdo no parlamento portugués estdo plenamente conscientes
do facto de que sem a pertenca a UE as suas vidas serdo ainda
piores. A raiva por detras destes protestos foi causada por uma
deterioracdo da situacédo devido ao facto do financiamento europeu
nédo estar mais a fluir livremente, num momento em que 0s jovens
estdo sendo chamados a trabalhar mais e pagar a preguica da
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geracdo de seus pais, que ignorou a necessidade de poupar para
um futuro melhor".

Povo triste e preguicoso que, o que nao deixa de ser contraditério, se deixou enredar
nas teias do consumismo. Eis a principal razdo da crise como se escreve na edicdo de
24 de Abril de 2011 do El Pais:

"Endividamento é a palavra que melhor se adapta ao enigma
socioecondmico do pais. Mais de 2,4 milhdes de portugueses
devem cerca de 120 mil milhdes de euros em empréstimos
hipotecarios, como resultado do modelo social promovido nos
ultimos anos e a que todos aspiravam: casa nova, carro novo,
crédito barato, modernizagcdo tardia. A crise terminou
abruptamente com a miragem (...)".

Aspecto, este, dificil, alias, de debelar. Espanta-se o The Times de 5 de Junho que,
apesar da crise e das medidas de austeridade, ainda se vejam pessoas “que vao ao
cinema, tomam o pequeno-almoco fora, vao ao teatro”.

Saida para a crise? S6 ha uma, o resgate internacional. Mas o 1° ministro portugués
hesita. Peremptoriamente, o Le Figaro afirma a 25 de Marco.

"Dois dias de reunido da cupula da UE em Bruxelas, sob a presséo
constante dos mercados, ndo foram suficientes para convencer o
primeiro-ministro José SdOcrates a procurar ajuda oficial da UE e do
FMI. (...) O dinheiro esta |4 para ajudar Portugal, a vontade politica
também, mas, por agora, a Europa s6 pode assistir, de bracos
cruzados, a descida ao inferno de Portugal, ameacado de faléncia,
se nédo apelar para o resgate internacional.”

De pouco valem, contudo, as hesita¢cbes perante a inexorabilidade do resgate. De facto,
e como sublinha a Gazeta Wyborcza de 11 de Abril:

“(...) os credores tiveram que lutar durante muito tempo com o
Governo Portugués de José Soécrates para que este aceitasse a sua
méo estendida”.

Curiosa imagem: os credores de mao estendida para ajudar, e o responsavel politico do
pais endividado hesitante em aceitar a ajuda. Nao admira, por conseguinte, o epiteto
com que é qualificado: “teimoso”.

A concluséo do processo vem no The Times de 7 de Abril:
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“Portugal, terra das can¢des melancdlicas de fado, aceitou a sua
infeliz sina na noite passada: Vai ter que engolir seu orgulho e
aceitar um pacote de ajuda. Nao havia alternativa”.

Os organismos publicos estdo mal geridos? A Justica é ineficaz? E ainda o The Times
que, em 5 de Junho, antecipa a solugcdo: “Um governo de centro-direita sera bem
recebido pelos investidores, que perderam a fé em Portugal”. E assim se resolvera a
falta de competitividade do mercado laboral tal como a inadequagdo do mercado
imobiliario.

Note-se que, na maioria esmagadora das vezes, e sobretudo quando se trata de jornais
publicados em regides menos atingidas pela crise, como a Inglaterra e a Franca, a
situacdo portuguesa, irlandesa, grega e espanhola é vista indiscriminadamente.
Apresentada como um todo. Nao faltardo, até, expressdes pejorativas — os “PIGS” -
para classificar esses paises, esses povos do sul europeu que, no entender de Angela
Merkel, como lembra a Gazeta Wyborcza de 2 de Junho, ndo merecem ajuda enquanto
tiverem “um monte de feriados” ou ndo pararem de “andar a toa®.

Naturalmente, cada um dos paises incluidos na amalgama assim construida, procura
demarcar-se dos restantes. Mostrar que as origens da crise que atravessa sao de
natureza diferente e que a crise, ndo se revestindo da mesma gravidade, é de
resolucdo mais simples. Assiste-se, entdo, a uma estratégia quase fratricida que
consiste em denunciar aqueles que se encontram, ainda, em pior estado. E o que faz o
jornal de maior circulacdo na Irlanda, o Irish Independent que, a 25 de Marco,
considera:

“Portugal tem problemas significativos - altos niveis de
endividamento, crescimento anémico e um desafio de liquidez
imediata”.

Trés semanas depois, o0 mesmo jornal volta a carga, agora de forma mais explicita e
associando Portugal e a Grécia:

“(...) que desperdicaram milhdes de dolares em projectos de
comparsas e promessas eleitorais locais.”

Mas o quadro explicativo que perpassa da cobertura internacional aqui evocada
conjuga-se, em grande medida, com o discurso que, na mesma época e sobre o

Num artigo publicado no Le Monde, em 12 de Novembro de 2012, Ulrich Beck refere-se assim a Angela
Merkel: “Sao numerosos 0s que véem na Chanceler aleméd a rainha sem coroa da Europa. Quando se
coloca a questdo de saber de onde Ilhe vem o poder, é-se remetido para uma das caracteristicas que
melhor definem o seu modo de fazer: uma habilidade maquiavélica”. E o socidlogo e filésofo alemao
continua: “Merkel prefere — e aqui reside toda a ironia maquiavélica da sua postura — fazer depender a
disposicao da Alemanha em conceder créditos, da aceitacdo, pelos paises endividados, das condi¢cbes
impostas pela politica alema de estabilidade. E o primeiro principio de Maquiavel: tratando-se de ajudar
os paises endividados com o dinheiro alemao, a posicdo de Angela Merkel ndo é nem um sim franco nem
um ndo categodrico, mas um nim, entre os dois”.
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mesmo tema, dominou a prépria imprensa portuguesa de maior expressdo. Muitos dos
esteredtipos usados na imprensa internacional beneficiaram, nos meios de comunicagao
social portugueses, de idéntico acolhimento. Em particular no que toca as causas
profundas da crise, também elas frequentemente relegadas para um sujeito colectivo —
um “nés” — afinal responséavel pela divida. Também nos meios de comunicagédo social
portugueses se desencadearam tentativas de demarcacédo, sobretudo relativamente aos
gregos. E nao faltaram as noticias sobre novos e mais penalizadores programas de
austeridade que abalariam a sociedade grega. E nao faltaram imagens sobre violéncia
nas ruas das principais cidades gregas, assaltos a Bancos e a supermercados. Enfim, o
contréario da atitude, mediaticamente apresentada como sendo calma e compreensiva
da populacdo portuguesa, apostada em ultrapassar um periodo visto como provisorio.

O discurso oficial, ampliado pelos media, ndo economiza esforcos para fazer passar
esta ideia de provisoriedade, de vontade generalizada em corrigir erros do passado.
Dai, o investimento na criacdo de eufemismos que escondem medidas dréasticas
dirigidas contra sectores alargados e mais pobres da populagdo. Com efeito, termos e
expressfes, no entanto carregados de ideologia, sdo insistentemente repetidos nos
media portugueses, numa espécie de litania mediatica ou de refrdo retorico (Derrida,
2004: 134). Objecto de um processo de naturalizagdo, insinuaram-se
progressivamente, esses termos e expressdes, na linguagem do quotidiano, reeditando
a novilingua orwelliana. Exemplos:

- Chumbo do Tribunal Constitucional (que, na pratica, corresponde a fazer recair sobre
o Tribunal Constitucional as consequéncias da decisdo por este tomada
relativamente a diplomas do governo manifestamente inconstitucionais);

- Regresso aos mercados (dado como exemplo de sucesso da politica do governo no
dominio financeiro);

- Ajustamentos (que significam cortes de salarios de funcionéarios publicos e, em geral,
cortes nas despesas de educacdo, de salude e de assisténcia social);

- Medidas de convergéncia (que se traduzem pelo alinhamento dos estatutos
profissionais no sector publico e no sector privado, sempre no sentido do estatuto
menor);

- Gorduras do Estado (para designar os supostos gastos excessivos ou injustificados
no funcionamento do proprio aparelho de Estado, oficialmente atribuidos ao governo
anterior, obviamente de outra cor politica);

- Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade e taxa de sustentabilidade (para
nomear as reducdes das pensbes de reforma);

- Taxas moderadoras (que oneram O acesso aos servicos de urgéncia dos hospitais
publicos);

- Requalificagcdo profissional (extingdo de um posto de trabalho e despedimento do
respectivo trabalhador);

- Imparidades (para referir fraudes cometidas por grupos financeiros particularmente
importantes);

- Flexibilidade (alteragbes as leis do trabalho facilitando despedimentos e celebragéo
de contratos a prazo);
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- Inverdades (declaracfes falsas);

- Consolidacao orcamental (aumento de impostos).

De Novembro de 2007 a Setembro de 2009, a palavra “crise” surgiu em 1252 noticias
inseridas no site do canal publico da televisdo portuguesa (Andringa, 2009: 81-88). A
“CRISE”, sempre a “CRISE” que, em toda a sua dimensdo anaforizante, escapa a
qualquer questionamento sobre génese e consequéncias. A “CRISE” que incorporamos
e a qual nos referimos como factor explicativo de tudo quanto nos rodeia. A “CRISE”
que, retomando Jacques Ranciére, “funciona, no espaco mediatico, como uma maquina
interpretativa que faz parte do discurso dominante”.

Compete, a uma sociologia critica, no sentido habermasiano da expressao, desconstruir
essa amalgama de versfes mediaticas que se sucedem imperceptivelmente. Que, em
cada momento nos imp6em uma “verdade”. A “verdade”. Compete-lhe desmontar esse
palimpsesto. Denunciar supostas evidéncias. Combater l6gicas aparentemente neutras,
segundo as quais o acontecimento actualiza o problema publico (o encerramento de
uma fabrica, por exemplo, reforca, em nds, a ideia da crise) e, inversamente, o
problema publico constitui o quadro explicativo do acontecimento (€ por causa da crise
que a fabrica encerra).

3. Os media enquanto lugar de confrontacéo

Desconstruir, desmontar, denunciar, combater: tudo objectivos do modelo de sociologia
critica que se prop6e. Modelo de sociologia critica que, aplicado aos media, pode ir mais
longe, no aprofundamento da reflexdo sobre o papel que estes desempenham na
estruturacao da opiniao publica

E que, se os media constituem um dispositivo central para a naturalizacio/socializacio
das ideias e projectos de vocacdo hegemonica, como se tem vindo a defender, eles
constituem, igualmente, um factor decisivo para a propagacao de ideias e de projectos
contra hegemonicos.

Na esteira dos Estudos Culturais iniciados em Birmingham nos anos oitenta do século
passado, por cientistas sociais como Hoggart e Stuart Hall, diriamos que o campo dos
media ndo € um todo coerente, harmonioso, perfeitamente articulado. Mais do que a
expressao de uma classe dominante, o campo dos media reflecte aliancas conjunturais
entre frac¢cbes de classe que se podem neutralizar ou entre as quais se podem abrir
falhas, clivagens.

Por outro lado, os media ndo constituem meros dispositivos tecnoldgicos de
transmissdo de acontecimentos. Em primeiro lugar porque o acontecimento ndo existe
de per si. Em segundo lugar porque os media sdo, simultaneamente, sujeito e objecto
do ambiente que os rodeia.

Vejamos mais em pormenor cada um destes aspectos de importancia fundamental para
uma sociologia dos media.

1. O acontecimento situa-se no ponto de convergéncia da ocorréncia com a respectiva
percepcdo. E esta depende do olhar do jornalista, do seu Lebenswelt, para citar
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Habermas?, assim como das estratégias editoriais do préprio 6rgdo de comunicagédo
social, com o qual o jornalista tende a desenvolver mecanismos miméticos.
Protagonista de uma dupla relacdo — com a cultura em que se inscreve e com o
colectivo de trabalho de que é parte — o jornalista exerce, assim, uma funcdo de
Gatekeeping, como |Ihe chamou David White numa obra célebre que publicou em
1950, filtrando os acontecimentos a mediatizar e definindo critérios que os destacam
ou 0s minimizam através da respectiva paginac¢ao/alinhamento.

2. Se é certo que os media contribuem para a hierarquizacdo dos temas de debate no
espaco publico®, ndo é menos certo que os mesmos media sdo, em contrapartida,
penetrados por esse espago publico que influenciam. Isto é, entre a agenda
mediatica e a agenda publica estabelece-se uma espécie de relacdo de simbiose em
que cada uma contamina e é contaminada pela outra sem que se possa determinar

com precisdo qual a contaminacéo primeira®.

Dai que, no campo dos media, irrompam estratégias por vezes contraditdrias. Se
afirmem autonomias de decisdo. Se infiltrem subculturas. Ecoe a voz de minorias. Se
faca ouvir o clamor do dissenso.

Organizagcfes como “Anonymous”, “Hacktivismo”, “Indignados” ou “Occupy Wall Street”
souberam captar a atencdo dos grandes meios de comunicac¢ao social, a escala nacional
e transnacional. E as suas iniciativas tornaram-se conhecidas no mundo inteiro.

Tais movimentos, privilegiam estratégias discursivas e ac¢des demonstrativas que
transgridem a norma e provocam, deliberadamente, aquele individuo ou grupo social
ou politico que é objecto da sua contestacao.

Recusam a polémica mas apostam na satira.

Recusam a polémica na medida em que ela implicaria o reconhecimento da legitimidade
do opositor, logo convidado a contra-argumentar. Apostam na séatira porque ela, pelo
contrério, supde a desvalorizacdo do adversario logo relegado para um plano inferior e,
portanto, impedido de replicar. Ndo importa (con)vencer o adversario pela
argumentacao. Importa, antes, vencé-lo pelo ridiculo.

E |4 estdo os grandes meios de comunicacgao social, os jornais, as estacdes de radio, os
canais de televisdo, para cederem espacos e/ou tempos de emissdo a descricdo do
insdlito. Do imprevisto. A publicizacdo da caricatura. Do disforme. Do grotesco.

Portugal tem sido palco de situacbes deste género. Na sequéncia do draconiano
Programa de Assisténcia Econdmica, celebrado entre Portugal a Unido Europeia, o
Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional desencadearam-se
manifestaces de protesto, do tipo flash mob, contra a chamada “troika”

Traduzivel por “mundo vivido” ou “vivéncia do mundo”, este conceito, associado aquele nivel profundo de
uma colectividade onde se enraizam linguagens, normas e comportamentos comuns, € largamente
abordado pelo filésofo alem&o em Théorie de I'agir communicationnel.

Se néo nos dizem como pensar indicam-nos sobre o que pensar, como sublinha Bernard Cohen em The
Press and Foreign Policy, pp. 120/121.

Neste ponto, afastamo-nos de autores como Becker, McCombs e McLeod que atribuem a prevaléncia a
agenda mediatica: “Existe uma relagdo entre a agenda dos media e a agenda publica, sendo a primeira
aquela que inicia o processo” (Becker, McCombs e McLeod, “The Development of Political Cognitions”, in
Political Communication. Issues and Strategies for Research, Sage Annual Reviews of Communication
Research, Vol. 4, p. 38; apud Enric Saperas, Os Efeitos Cognitivos da Comunicac¢ao de Massas, p. 56).
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A contestacdo deveu-se a pequenos grupos associados numa plataforma auto-
designada Que Se Lixe A Troika. De contornos difusos, politicamente situada numa
esquerda de dificil catalogacao, tal plataforma deu o primeiro e grande sinal de si em
15 de Setembro de 2012. Através das redes sociais, comecaram a circular peticdes
apelando a concentracfes populares em Lisboa e noutras cidades do pais. O apelo
espalhou-se como uma mancha de d6leo e, no dia e na hora prevista, largas centenas de
milhar de pessoas ai estavam para afirmar a sua indignagdo. Para espanto de toda a
gente, em particular dos proprios promotores, mais de meio milhdo de manifestantes
concentraram-se na capital portuguesa. Novos e velhos. De direita e de esquerda. Ou
despidos de qualquer etiqueta politica. Muitos, saiam a rua pela primeira vez. Unico
traco comum: gritar contra as decisdes do governo, acusado de lhes retirar fatias dos
ordenados, das pensdes ou das reformas, e de langar no desemprego gente e mais
gente. Nunca visto. Espontaneamente, surgiram cartazes e soltaram-se slogans.
Cartazes improvisados, artesanais porque cada manifestante fazia o seu. Slogans bem
dispostos. Glosando a situacédo do pais e gozando com os responsaveis desta.

E certo que o processo de mobilizagdo se iniciara na Internet. Mas nunca atingiria
tamanha dimensao se os grandes meios de comunicac¢ao social nao tivessem, também
eles, emprestado a sua ajuda. Durante dias a fio foram anunciando o evento. Dando
pormenores da organizacdo. Fazendo previsfes sobre o eventual sucesso da iniciativa.
Acabaram, finalmente, por naturalizar a contestacdo. E, ao naturalizi-la, acabaram por
institucionaliza-la, por lhe retirar aquela carga de risco susceptivel de afastar os nao
habituados.

Depois foi uma série ininterrupta de mini confrontacgdes.

Muitos foram os membros do governo que, em cerimonias oficiais, se viram hostilizados
por grupos de jovens cantando “Grandola Vila Morena”. O objectivo ndo poderia ser
mais claro: confrontar esses membros do governo com a musica de José Afonso que
simboliza a revolugédo de Abril. Tal pratica ganhou até uma designacédo: “grandolar”.
Mas o sucesso da iniciativa ficou a dever-se aos jornais, aos canais de televisdo e as
estacdes de radio que reproduziram, em inUmeros textos e imagens, esse “grandolar”
constante e perturbador.

E a chacota de que foi alvo o ministro das finangas, Vitor Gaspar... Sonoras
gargalhadas de meia duzia de elementos da assisténcia sublinharam cada pausa do
discurso que ele proferia na apresentacdo de um livro. Nos ecras dos diferentes canais
de televisdo que, de imediato, captaram o acontecimento, surgiu a cara de um ministro
atonito, perdido. Sem saber que dizer. Nem para onde olhar.

Os exemplos de ocorréncias deste tipo que, desencadeadas de forma mais ou menos
espontanea via net, conquistam, depois, vastos espacos e tempos nos grandes meios
de comunicacéao social tradicionais, ndo faltam, por esse mundo fora.

A afirmacdo das redes sociais como alavanca mobilizadora verificara-se, ja, em
Fevereiro de 2003, quando milhdes de pessoas em todo o mundo invadiram as ruas.
Assim, de repente. Sem que tal acto se devesse a convocagdes partidarias tradicionais
mas a mensagens, apelos e peticfes contra a intervencdo americana no lraque que
fervilharam em rede, essa marca distintiva e estruturante dos novos movimentos
sociais.
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Os telemoéveis de 32 geracdo, que apareceram no mercado em finais da década de
noventa, acentuaram a tendéncia. Constituiram, sem duavida, o dispositivo catalizador
da Primavera Arabe, campo de tantas reportagens jornalisticas. Seguiram-se o
movimento das “Indignadas”, em Madrid; o movimento “Occupy Wall Street”, em Nova
lorque; o movimento “Junho Furioso”, no Brasil.

Vejamos com algum detalhe este ultimo caso cuja dimenséo, tdo extraordinaria quao
surpreendente nado € alheia a importancia que os grandes 6rgaos de comunicacado social
brasileiros Ihe conferiram.

Tudo comecgou a 3 de Junho de 2013 quando, respondendo a um apelo lancado através
das redes sociais, escassas centenas de pessoas se reuniram em S&o Paulo e no Rio de
Janeiro. Raz&o imediata do protesto: o previsto aumento do preco dos transportes
publicos. Razédo profunda: o mal estar provocado pela somas gigantescas dispendidas
com a organizacdo, no Brasil, do Campeonato do Mundo de Futebol. Duas semanas
mais tarde, precisamente a 20 de Junho, elevava-se a 100.000 o numero de
manifestantes concentrados na Avenida Rio Branco, no Rio de Janeiro, e outros tantos
na Avenida Paulista.

Entretanto, 24 jornalistas eram feridos ou detidos pelas forcas policiais de Sao Paulo.
Um dos feridos € uma repoérter do influente jornal Folha de S&o Paulo. A imagem do
rosto ensanguentado da reporter passa nos principais blocos informativos das
televisbes brasileiras e leva a que o seu jornal opere uma singular inverséo de discurso.
Com efeito, o mesmo 6rgdo de comunicagao social que, dias antes, exortara a policia a
pbér fim a violéncia nas ruas acusava, agora, essa mesma policia, de ser fautora de
violéncia gratuita. E, para cumulo, outra imagem, ndo menos impressiva, de uma
jovem manifestante atingida com gas pimenta, é estampada na primeira pagina do
New York Times.

Como salienta Eduardo Santos, professor de Rela¢gbes Internacionais na Universidade
Federal Fluminense, num artigo publicado na Revista Liinc sobre “Crise de
representacao politica no Brasil e os protestos de Junho de 2013, paralelamente a
informacdo dos jornais, radio e televisdo “(...) varios grupos, de maneira difusa, ja
estavam, desde as primeiras manifestacdes, difundindo informagdes, algumas em
tempo real e sem qualquer apuracdo, sobre o que ocorria nas ruas em ferramentas
como o servigco de video youtube, ou de mensagens como o twitter e o facebook. O
publico interessado noticiado e noticiava, com um surpreendente acervo coletivo de
fotos, textos e imagens atualizado e disponivel no celular” (2014: pp. 86-95).

A emogao, provocada pela mediatizagdo da intervencgdo policial, fez o resto. Como
reconhece Eduardo Santos, em menos de um més “houve manifestacdes em 438
cidades do pais, com uma participacdo estimada de dois milhfes de pessoas e ampla
cobertura jornalistica”

Ultimo exemplo desta dupla e paradoxal funcdo dos meios de comunicagdo social —
como voz do poder e do contra poder — acentuada, ainda, pela actual competicdo entre
media tradicionais e novos media: a cerimoénia de execucao de Saddam Hussein. A 31
de Dezembro de 2006, os canais de televisdo generalista transmitem as imagens
oficiais: tudo se teria passado, a crer nessas transmissdes televisivas, com a maior das
dignidades. Em siléncio absoluto. Alguém, fazendo uso de um pudor levado ao
extremo, colocaria, mesmo, um lenco em redor do pescoco do condenado. N&o fosse a
corda, enlacada, feri-lo.

111



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 5, n.° 2 (novembro 2014-abril 2015), pp. 99-113

Sobre a dupla e paradoxal fun¢do dos media:

portadores da ideologia dominante e veiculos do discurso disruptivo
José Rebelo

S6 que, no grupo de algozes, houve quem registasse tudo, servindo-se de um discreto
telemével. Horas depois a versdo clandestina circulava no youtube. Afinal nada se
passara como as televisbes haviam mostrado. Tinham-se trocado insultos. Entoado
canticos de vinganca. E as mesmas televisdes que, num dia, difundiram a verséao oficial
ndo hesitaram em difundir, no dia seguinte, a contra versdo, a versao clandestina.

Decididamente, tal como a sociedade, os media sdo terreno de luta. S&o lugar de
confrontacdo de forcas com diferentes projectos e diferentes estratégias. Veiculam a
norma dominante. Mas acabam, também, por assinalar o seu desvio contribuindo
assim, mesmo se indirectamente, para uma re-significacdo de gentes e de modos de
vida que, da periferia, invadem o centro de producdo simbdlica.
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1. Um projeto de investigacdo em curso

Na unidade de investigacdo OBSERVARE constituiu-se um grupo de trabalho para um
projeto de investigacdo designado Cidades e Regides: a paradiplomacia em
Portugal. Tal projeto situa-se no quadro de uma das trés grandes linhas de
investigacdo aprovadas pelo Conselho Cientifico do OBSERVARE intitulada Povos e
Estados: Construcbes e Interacbes, que tem a vocacdo de contribuir para a
compreensao do papel dos atores internacionais, vistos na sua dimensdo dinamica e
evolutiva, na sua génese e no seu multiforme relacionamento.

Logo a partida, a utilizacdo do conceito de paradiplomacia aponta para o estudo do
relacionamento externo de atores sociais distintos dos poderes centrais dos Estados
nacionais. A situacdo contemporanea tem propiciado a emergéncia de numerosos
agentes de internacionalizacdo, como se a politica externa ou o0s "negoécios
estrangeiros” deixassem de ser monopdlio dos governos centrais e se assistisse a uma
pulverizacdo ou disseminacdo dessa atividade por centros dispersos dotados de relativa
autonomia. Trata-se de um fendmeno com contornos razoavelmente inovadores,
merecendo atencdo na area cientifica das Relagbes Internacionais, habilitando-nos a
melhorar a interpretagdo dos factos e a aprofundar a compreensdo dos mecanismos
suscitados por essas novas praticas.

Nesse campo tem sido destacado o papel das cidades. Seja pela intensidade do
processo de urbanizacdo das nossas sociedades, seja porque as cidades se tém
revelado crescentemente como importantes "nés" da teia da globalizacdo, elas sdo hoje
um polo fundamental da internacionalizagdo e um agente relevante da nova
“diplomacia” nao estatal, justamente a paradiplomacia. Nos dominios das redes de
transportes e de comunica¢des, ou nas esferas soécio-culturais, bem como no terreno
econdmico e mesmo na acado ja propriamente "politica”, as interagbes entre os grandes
aglomerados urbanos constituem hoje uma malha com impacto na vida internacional.
Dai o interesse em averiguar as respetivas estratégias, as formas de acao
internacionalizada, assim como 0s meios institucionais onde se estruturam as referidas
interacoes.

Alem das cidades, também as regides desempenham na atualidade papeis relevantes
enquanto agentes de internacionalizacdo. E verdade que o termo “regido” encerra
significados distintos e tanto serve para designar parcelas ou fracdes do tradicional
espaco nacional, como pode significar subconjuntos de Estados ou redefinicbes de
Novos espacgos que se organizam independentemente das fronteiras nacionais (como é
0 caso, institucionalizado, das Euroregifes, ou o0 caso, ndo institucional, das
macroregides informais que se multiplicam na geopolitica e na geoeconomia mundiais).
Em qualquer hipétese, as regides também conduzem elas a sua paradiplomacia,
merecendo serem objeto de andlise especifica.

O estudo destes processos tem assim reconhecida utilidade para o avanco da area
cientifica das Rela¢gBes Internacionais. Fica sublinhada a multiplicidade dos atores
sociais protagonistas da internacionalizacdo, superando o suposto monopdlio estatal da
acdo externa. ldentificam-se novos agentes de paradiplomacia, com a tentativa de
averiguar as suas estratégias e os seus suportes institucionais a nivel local ou regional.
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Abrem-se novos caminhos para a compreensdo dos sistemas em rede que estruturam
mais e mais a configuracéo internacional.

O projeto de investigacao Cidades e Regides: a paradiplomacia em Portugal parte
destes pressupostos, centrando-se logicamente nas experiéncias portuguesas e
privilegiando estudos empiricos que possibilitem a captacdo das din&dmicas locais e
regionais transnacionais.

2. Objetivos

O objetivo geral do projeto centra-se na analise e avaliacdo do papel dos atores nao
estatais nas redes de internacionalizacdo, entre as quais as cidades e as regides
portuguesas, tendo em conta as metodologias de intervencdo adotadas, o0s
instrumentos de internacionalizacdo, as parcerias ativas e os produtos resultantes por
forma a prosseguir os seguintes objetivos especificos:

— Aprofundar o corpo conceptual em torno do conceito de paradiplomacia;

— Estudar o grau de internacionalizacdo dos atores publico-privados portugueses, com
excecao dos poderes centrais;

— Averiguar os papéis de alguns municipios urbanos e das regides auténomas
enquanto atores de rela¢gdes internacionais;

— Identificar niveis de intervencdo desses atores com parceiros internacionais com
base na identificacdo das metodologias prosseguidas: geminacdo de cidades,
iniciativas de “politica externa” infranacional, assinatura de procolos de colaboracao
sectoriais, cooperacdo para o desenvolvimento, captacédo de investimentos ou fluxos
turisticos, projecédo sdciocultural,...

— ldentificar os instrumentos institucionais da paradiplomacia: gabinetes de relacGes
exteriores, visitas institucionais, organizacdo de eventos, entre outros.

3. Justificacdo do projeto

O presente estudo inscreve-se no campo, relativamente recente nas relagbes
internacionais, da paradiplomacia, identificada como a capacidade detida por atores
ndo estatais para estabelecer acordos de cooperacédo internacional, a partir dos seus
proprios interesses, independentemente da atuacao do Estado.

Trata-se de um campo em crescimento, uma vez que a légica de globalizacdo
econdmica e a necessidade de potenciar a competitividade e a dinamizacdo dos

processos de internacionalizacdo cultural conduzem a proliferacdo de parcerias
internacionais e a disseminacédo de redes.

E neste ambito que emergem trés atores principais, cuja atuacdo € orientada por
objetivos especificos, resultando em praticas estruturadas: o0s municipios, as
euroregides e as eurocidades. O primeiro aparece na cena internacional como um ator
convencional de cooperacado, intervindo através de protocolos e estabelecendo
parcerias com atores congéneres. As euroregides e as eurocidades resultam de acordos
de cooperacgao entre governos locais de areas territoriais transfronteiricas, procurando
intervir em areas sectoriais que, do ponto de vista geogréafico, sdo potencialmente
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confluentes na promocdo do desenvolvimento, diminuindo as disparidades sdcio-
espaciais. Dado que se caracterizam pela independéncia em relagdo aos governos
centrais, seguindo principios de identidade territorial, revestem um interesse particular
para o estudo.

Neste sentido é propdésito da equipa de investigacdo, analisar as redes e parcerias, no
que respeita a necessidades conjuntas, estratégias partilhadas e resultados esperados.

Dada a abrangéncia teméatica em analise, é esperada uma abordagem comparativa
entre duas euroregides, um conjunto de eurocidades, uma amostra de municipios
urbanos e duas regifes auténomas, de acordo com a sistematizacdo que seguidamente
especificamos.

A. Euroregifes, enquanto estruturas transfronteiricas de cooperacdo que resultam de
acordos entre governos locais de areas territoriais confluentes:

A.1. Euroregido AAA (Algarve-Alentejo-Andaluzia);
A.2. Eixo Atlantico (Galiza e Norte de Portugal).

B. Eurocidades, que s&o novos modelos de relacionamento e de cooperacéo
internacional:

B.1. Chaves-Verin;

B.2. Valenca-Tui;

B.3. Elvas-Badajoz;

B.4. Vila Real de Santo Anténio-Ayamonte e Castro Marim.

C. Municipios, no papel de entidades de cooperacdo descentralizada do Estado, que
tém vindo a adquirir uma importancia crescente, considerando-se as grandes cidades e
as cidades intermédias de acordo com o critério do reconhecimento do seu papel neste
contexto:

C.1. Lisboa, enquanto Cidade Capital;

C.2. Porto, enquanto eixo central do Norte;

C.3. Guimaraes, capital europeia da Cultura e do Desporto;
C.4. Braga, capital europeia da Juventude;

C.5. Aveiro, pela sua aposta em redes de desenvolvimento tecnoldgico,
consubstanciada largamente no conceito “Aveiro Cidade Digital”.

D. Regides Autdbnomas que, por estarem geograficamente deslocalizadas em relacédo
ao territério continental e ao poder central, adotam estratégias e modelos de
cooperacao diferenciados:

D.1. Regidao Autdbnoma da Madeira;

D.2. Regiao Autbnoma dos Acgores.

As redes e as parcerias internacionais de cidades permitem aprofundar metodologias de
cooperacao e partilha de experiéncias com o intuito do desenvolvimento sustentavel. As
redes de cidades, emergindo a partir da década de 80 do século XX, assumem
configuracbes varias e apresentam um carater mais global ou regional, variando
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também quanto aos seus objetivos. Destacamos, a titulo de exemplo, a International
Association of Educating Cities, movimento associativo que ja agrega mais de 400
entidades locais, ou a Organization of World Heritage Cities, exclusiva para cidades que
ostentem a classificagcdo de Patriménio Mundial, atribuida pela UNESCO. Em qualquer
dos casos, estas redes visam, segundo Simfes (2010), a otimizacdo da gestéo
territorial, num mundo onde as fronteiras entre territérios se tornam cada vez mais
fluidas e com carater transnacional.

4. Fundamentacao teodrica

O presente trabalho assume a paradiplomacia como uma fendmeno multidimensional,
sendo nosso intuito identificar e analisar formas de cooperagdo paradiplomaticas,
atendendo a varios eixos e dimensdes identificados.

O paradigma diplomatico no sistema das relac¢des internacionais sofreu uma mudanca
paulatina mas consideravel, talvez desde o final da Primeira Guerra Mundial. A partir da
década de 70 do séc. XX, sobretudo depois da queda do Muro de Berlim (1989) e da
desintegracao do Império Soviético (1991). Assente em instrumentos de poder,

"No mundo poés Guerra Fria, pela primeira vez na Histéria, a politica
global tornou-se multipolar e multicivilizacional” (Huntington, 1996:
21).

Hoje em dia, a diplomacia ja nao se refere apenas a persecuc¢ao de interesses nacionais
e a pratica da persuasdo, mas também a gestdo de questdes globais. Para pensar a
escala planetaria surgem novas necessidades, exigéncias complementares de
diferenciacdo geogréfica e de especializacdo local. Até porque os atores relevantes ja
ndo sdo apenas os Estados, mas também as cidades e as regides estratégicas com
politicas externas proprias, nas quais operam mais atores relevantes e se enfrentam
desafios que tém a ver com mudancas sofridas pelos préprios povos. Pelo que a
diplomacia classica deixou de ser suficiente para responder aos desafios da atualidade

(Burt, 1998: 25).

Assim, nas sociedades atuais, o conceito de paradiplomacia surge a partir da
globalizacdo onde as redes constituem um elemento central da competitividade. Neste
contexto emergem no cenario mundial, com uma crescente importancia, os atores nao
estatais, em grande parte pela capacidade de formar redes e parcerias transnacionais
com o objetivo de potenciar a sua acdo, a partir da identificacdo de interesses comuns
e de potenciais sinergias.

Neste sentido Santos Neves (2010: 28) refere:

"A Paradiplomacia demonstra que a agao externa sera cada vez mais
um processo multidimensional com varios atores, onde os setores
publico e privado, assim como o terceiro setor, tém de participar e
articular as suas diferentes competéncias no contexto de parcerias
duradouras. A existéncia de redes de conhecimento envolvendo a
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coordenacdo e colaboracdo entre governos, empresas, ONGs,
universidades e sindicatos €, pois, um fator imprescindivel para
garantir uma acdo externa eficaz, ndo sO6 para efeitos de
implementacdo como de planeamento”.

Também Aldecoa et. al. (1999), apontam dois fatores fundamentais para a crescente
importancia deste fenomeno: 1) o aumento das ONGs; 2) o aumento das atividades
internacionais dos atores nédo estatais dos quais se destacam, entre outros, as cidades
e as regides.

Assim a paradiplomacia subnacional permite que diferentes agentes publicos e privados
participem numa dinamica multidimensional cada vez mais sofisticada de acdo externa.
Esta dinamica de redes — global, multidimensional e interdependente do sistema de
liberalismo econdmico ou capitalista — também gera fendmenos de localizacao
especifica e processos microcentrifugos de descentralizacdo onde nao sé participam as
empresas multinacionais, mas igualmente as cidades e as regi6es globais. Tanto assim
que

"A insercdo explicita de cidades nas rela¢gdes internacionais por meio
de redes ou negocia¢gbes diretas com organismos multilaterais ou
regionais, empresas transnacionais e outras cidades ou regifes vem
gerando transformacgbes significativas sob o ponto de vista da
autonomia econdmica e politica das localidades. Este fendmeno de
acdo internacional de cidades tem criado espacos reticulares de
cooperacdo que transcendem as formas geograficas classicas de
divisdo politico-administrativa e de continuidade territorial” (Senhoras,
Moreira e Vitte, 2008: 5).

Na Unido Europeia (UE), um bloco regional que atravessa um estadio de integracao
avancado entre paises, a paradiplomacia subnacional assume mesmo um papel de
relevo, desenvolvendo negociacdes diretas com questdes do maximo interesse
estratégico, nas quais envolvem empresas multinacionais. Neste contexto, as regides e
as cidades transfronteiricas acabam por alimentar uma relagdo especial entre dois
paises, em particular entre povos vizinhos, com potenciais vantagens mutuas em
funcdo da sua proximidade, beneficiando do interesse e da necessidade real das
populacdes interagirem umas com as outras.

Esta tendéncia parecia ja estar prevista pelos fundadores do projeto europeu.

"Atualmente, as fronteiras da Unido Europeia assumiram-se,
felizmente, como um espaco de permeabilidade entre os mercados,
concretizando uma velha ambicdo dos Pais fundadores do projeto
europeu” (Mendonga e Moura, 2010: 9).
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Com base na profunda alteracdo evidenciada nas relacdes entre Portugal e Espanha
apos a adesado ao bloco regional europeu (ambos os paises se anexaram em 1986), os
mercados vizinhos abriram portas aos fluxos comerciais como nunca antes e as regides
transfronteiricas estrangeiras (Galiza, Castela/Ledo, Andaluzia e Extremadura)
ganharam especial importancia para Portugal. De facto,

"(...) as regibes transfronteiricas de Portugal e Espanha (0 nosso
principal parceiro comercial), assumem particular relevo como
mercado natural para ambos o0s paises, nomeadamente como
plataformas para o desenvolvimento dos seus negdcios regionais e
internacionais»" (Horta, 2010: 4).

Em consequéncia, multiplicaram-se as rela¢des entre as principais localidades (capitais
de distrito, cidades e vilas) junto a fronteira entre Portugal e Espanha, promovendo as
interacdes entre empresas nacionais que tém vindo a aproveitar o momento para nelas
expandirem o0s seus negacios.

5. Metodologias

Para o desenvolvimento do projeto prevé estabelecer-se parcerias privilegiadas com
outros centros de investigacdo, inseridos em universidades conceituadas nacionais ou
internacionais, com estudos cientificos na area das relagbes internacionais, bem como
associacdes e outras entidades motivadas por interesses comuns no estudo das redes
da paradiplomacia.

A metodologia a seguir é enquadrada por estudos empiricos, com recurso a
levantamento de dados primarios, através das técnicas de inquérito por questionario e
entrevistas aos atores identificados, nomeadamente representantes de euroregides, de
eurocidades, de autarquias locais e das regifes autbnomas da Madeira e dos Acgores.

De forma complementar, e seguindo um principio sistematico, sera realizada andlise
documental e de recursos online, tais como paginas das entidades e das redes
estabelecidas. De forma a melhor compreender todo o processo da internacionalizacdo
protagonizada pelos atores nao estatais serd ainda desenvolvida a pesquisa de fontes
que viabilizem uma fundamentacao tedrico-conceptual do problema em estudo.

Para a realizagdo das atividades inerentes ao trabalho de campo é esperado o
envolvimento de um grupo de alunos de licenciatura e de mestrado.

6. Resultados esperados

Em termos de resultados esperados, com o desenvolvimento deste projeto, destacamos
0s seguintes:

— Publicacdo de artigos cientificos e de divulgacdo, estimando-se que ao longo do
periodo em que decorre a investigacdo sejam publicados 12 artigos, sendo 6
cientificos e 6 de divulgacdo, com uma periodicidade bienal de 4 artigos;
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— Criacdo de uma péagina do projeto na internet, de caréater interativo, que permita
visualizar por meio de cartografia, outra infografia adequada (graficos, fotografias) e
analise de dados, os principais resultados intercalares e finais da investigacao;

— Participacdo em 12 congressos nacionais e internacionais com uma periodicidade
semestral;

— Organizacdo de 2 workshops em fases intermédias do desenvolvimento das
atividades previstas em articulacdo com parceiros internacionais;

— Publicacdo de livro, em lingua portuguesa, inglesa ou francesa, de acordo com
localizagdo geografica da participacao dos intervenientes no projeto;

— Organizacao de conferéncia internacional na fase final do projeto com divulgacéo dos
resultados e apresentacdo publica de livro, na qual se prevé a participacdo dos
diferentes tipos de atores estudados;

— Producéao de relatérios de atividades anuais, sendo cinco intercalares e um final.
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