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PALAVRAS DO DIRETOR

No campo dos Estudos Estrategicos, novos e antigos desafios alcangam o
ano de 2009. A par da conjuntura politico-estratégica mundial em continua
evolugao, a publicagao pelo Governo brasileiro da Estrategia Nacional de Defesa,
em dezembro de 2008, elevou o patamar de discussdo e de participacio da
sociedade nos temas ligados a Defesa, ampliando a demanda por conhecimento
especializado.

A Escola de Guerra Naval (EGN) vem buscando, em consonancia com
orienta¢des do Estado-Maior da Armada, tornar-se um centro de exceléncia no
ensino e na pesquisa no campo da Defesa Nacional. Para tal, tem adotado uma
serie de iniciativas, entre elas a ampliagdo do intercambio e da cooperagao
com universidades e centros de pesquisas, e o aprimoramento de sua Revista,
veiculo de divulga¢ao da produgao académica.

A Revista da EGN ¢ um periodico especializado que tem como objetivo
publicar, disseminar e promover o intercambio de informagdes e ideias, em
niveis nacional e internacional, nas seguintes areas de concentragao: Ciéncia
Politica; Geopolitica; Defesa; Estratégia; Relagdes Internacionais; Direito
Internacional; e Gestao. Trata-se de um espago para a publicagio de textos
cientificos, notadamente nas tematicas relacionadas com a Politica e a Estrategia
maritima, sendo, desse modo, um importante canal de aproximagao e integragao
entre a Marinha do Brasil e a sociedade académica.

Tenho, pois, a renovada satisfagao de apresentar a 12° edigao da Revista
da EGN e destaco o seu Conselho Editorial, que busca continuamente aprimorar
os padroes de qualidade dos artigos, da diagramagao e da circulagao da revista,
editada nos idiomas portugués, inglés e espanhol.

Assim sendo, renovo o convite aos pesquisadores que se dedicam as
tematicas citadas, para que enviem suas contribui¢des cientificas ao nosso
Conselho Editorial, de modo que, em beneficio de todos, a Revista da EGN
siga seu processo de aprimoramento.

Boa leitural

WALTER CARRARA LOUREIRO
Contra-Almirante
Diretor
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GLOBAL PLAYER OU ESPECTADOR NAS MARGENS?
A “RESPONSABILIDADE DE PROTEGER”:
DEFINICAO E IMPLICACOES PARA O BRASILf

Bem-aventurados os pacificadores, porque serdao chamados filhos de Deus.
Mateus 5:9

Prof. Dr. Kai Michael Kenkel”

Kai Michael Kenkel ¢ Professor Assistente do Instituto de Relagdes
Internacionais da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (IRI/
PUC-Rio). Possui graduagdo com distingdo pela Johns Hopkins University
e mestrado e doutorado pelo Institut Universitaire de Hautes Etudes
Internationales da Universidade de Genebra. De 2004 a 2007 foi
Postdoctoral Fellow do Centre of International Relations da Universidade
de British Columbia emVancouver, Canada. Esteve como pesquisador visitante
em universidades do Canada, do Brasil e da Aﬁica do Sul. Cidadao alemao,
¢ especialista em operagdes de paz e publicou também sobre relages civico-
militares, armas de fogo e processo decisério de politica de defesa em varios

paises.
RESUMO

A medida que o perfil do Brasil na politica global se amplia, a politica
externa e de seguranga do pais encontram novos desafios e debates que trazem
consigo a necessidade de interrogagao sobre novos conceitos e de mapear
respostas a novos problemas e um arcabougo mais amplo de responsabilidades.
Uma das questoes mais prementes ¢ a da interven¢ao humanitaria. Se o Brasil
deseja avangar com seriedade e eficacia um papel como “global player” assim
como de lider continental, devera desenvolver uma resposta adequada a nogao
emergente de uma “responsabilidade de proteger” e identificar concordancias
e discordancias entre este conceito e as suas prioridades internacionais. Esse
artigo procura proporcionar as bases analiticas para uma discussao frutifera
sobre o conceito no ambito da comunidade brasileira de especialistas, com a
meta de desenvolver um debate académico de alta relevancia politica.

Palavras-chave: responsabilidade de proteger — intervengao humanitaria

— soberania - direitos humanos

7O autor agradece a colaboragdo de Manoela Assayag de Magalhdes Souza e Natalia Rayol Fontoura na confecgdo da
versdo desse texto em lingua portuguesa, assim como os comentarios da Professora Ménica Herz. Na auséncia de
indicagdo contraria as fontes em lingua estrangeira foram traduzidas livremente no &mbito desse texto. Quaisquer
erros que permanecem sao de inteira responsabilidade do autor.

* E-mail: kenkel@puc-rio.br

Endereco:Instituto de Relagdes Internacionais - Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro

R. Marqués de SaoVicente, 225 - Vila dos Diretdrios, Casa 20, Gdvea - Rio de Janeiro, R], Brasil - 22451-900 - Telefone: +55 21
3527-1557
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ABSTRACT

As Brazil gains ever more stature in global politics, the country’s foreign
and security policy has encountered new challenges and debates which have
brought with them the need to engage with new concepts and to map responses
to emerging concerns as well as a broader set of responsibilities. One of the
most pressing of these has to do with humanitarian intervention. If Brazil is to
pursue seriously a role as a “global player” as well as a continental leader, it will
need to develop an adequate response to the emerging notion of the
“responsibility to protect” and identify similarities and differences at the
intersection of that concept and its international profile. This article seeks to
provide the analytical tools for a fruitful discussion of the concept in the Brazilian
community of experts, with an eye to developing an academic discussion with

a strong element of policy relevance.

Keywords: responsibility to protect — humanitarian intervention —

sovereignty — human rights

A medida que se amplia a envergadura do Brasil no mundo, tém-se
argumentado que a crescente influéncia do pais deve se fazer refletir em seu
perfil junto a organiza¢oes internacionais como as Nagdes Unidas. As atengoes
se concentram, principalmente, em torno da possibilidade de o Brasil vir a
ocupar um assento permanente dotado de poder de veto em um Conselho de
Seguranga reformado. Deixando de lado outros temas, uma das principais
questdes que o Brasil precisara enderegar caso decida assumir o status de “global
player” & sua posigao a respeito das intervengoes humanitarias e, especificamente,
da emergéncia de uma suposta “responsabilidade de proteger” populagdes em
risco por parte da comunidade internacional e do aval deste conceito pelas
Nagdes Unidas.

Conforme ressaltou um importante lider militar ocidental, as
inter vengdes humanitarias sio controversas tanto quando acontecem, como no
Kosovo, quanto quando ndo acontecem, como em Ruanda'. Por tras desta
controveérsia esta a tensao entre dois principios centrais do sistema politico
internacional: a ndo-intervencao e os direitos humanos. Os recentes fracassos
do Conselho de Seguranga em proteger os direitos humanos desencadearam
em alguns meios reagoes por uma mudanga em favor dos direitos humanos no
equilibrio entre os dois principios— subsiste, porém, uma igualmente vivaz

defesa do manto de prote¢ao oferecido pela inviolabilidade das fronteiras. Ao

! NAUMANN, Klaus. The Responsibility to Protect—Humanitarian Intervention and the Use of Military Force.
Canadian Military Journal. v.5 n. 4 2004-2005. Disponivel em http://www.journal.forces.gc.ca/vo5/no4/
humanitarian-eng.asp. Acesso em: 31 outubro 2008; pp. 21-30. Aqui, pp. 22-23.
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aceitar o premio Nobel da Paz por seu trabalho como secretario-geral da
Organizagao das Nagoes Unidas, Kofi Annan definiu sucintamente o dilema

basico:

. if humanitarian intervention is, indeed, an
unacceptable assault on sovereignty, how should we
respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and
systematic violations of human rights that offend
every precept of our common humanity?’

O objetivo deste artigo ¢ oferecer uma analise preliminar de como esta
questao pode ser respondida no caso brasileiro. O texto em seguida oferece
um direcionamento sobre as questdes e os dilemas basicos que compdem o
debate em torno da interven¢ao humanitaria e do conceito de “responsabilidade
de proteger”, desenvolvido em 2001. Mais do que proferir definigoes arbitrarias
oudo que se aventurar em prescrigdes politicas, aidéia € prover os instrumentos
para um debate produtivo com alguma relevancia politica

Porque a discussao sobre interven¢ao humanitaria e responsabilidade de
proteger se relaciona a tantas questdes mais amplas de politica e de identidade
nacionais, algumas das quais com potencial para se imbuir de forte carga
emocional, ¢ elemento-chave deste projeto uma clara defini¢ao das fronteiras
da versao oficial do novo conceito. Com isso feito, o conceito podera ser
examinado em sua relevancia e em sua adequagao as necessidades das politicas
externa e de defesa do Brasil . Em conformidade com esta visdo, essas etapas
constituem as trés segdes principais deste artigo.

Com o objetivo de esbogar o conceito em questdo, a primeira se¢ao
apresenta as origens do conceito de “responsabilidade de proteger” (doravante
referido também pela abreviagao em lingua inglesa, R2P), procurando delimitar
aquilo que ele ¢ e, em um esfor¢o de se reduzir a emogdo e de ampliar a
precisao do discutido, aquilo que ele ndo ¢. Nesse ponto, a dinamica historica
da tensdo entre nao-intervengao e direitos humanos ¢ introduzida, com especial
atengdo para os aspectos afetando o mundo em desenvolvimento e para as
recentes intervengdes das grandes poténcias (como a invasao norte-americana
do Iraque). Em seguida, a nogao ¢ definida minuciosamente conforme
desenvolvida por uma comissao internacional de especialistas, e tem o extensivo
aval conferido pelas Nag¢des Unidas examinado com detalhes. A secao
subseqiiente, responsavel por abordar a intersegao entre a politica externa
brasileira e a interven¢ao humanitaria, perpassa brevemente a Constituigao
brasileira e a postura oficial do pais a respeito de intervengdes e da

“responsibilidade de proteger”, com énfase particular para a participagao em

)

? ANNAN, Kofi. We the Peoples: The Role of the UN in the 21* Century. New York: United Nations Department of
Public Information, 2000; p. 48.
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operagoes de paz sob o capitulo VIl da Carta da ONU e para a lideranga brasileira
na MINUSTAH. A conclusao, por sua vez, busca vincular esta discussao mais
detalhada com assuntos mais abrangentes e com as implicagdes de (uma possivel)
mudanga na politica externa brasileira.

Em nenhum momento este texto reivindica autoridade ou
“exaustividade”;

discussao analitica dos elementos abrangidos. Particularmente naquilo que diz

diversamente, guarda a sincera esperanga de inaugurar uma

respeito a se¢do em que se justapdem o R2P e a politica (externa) brasileira, as
questoes sao apresentadas meramente sob o esfor¢o de delimitagao de um
esquema basico de subtemas e de provimento dos instrumentos para uma
discussdo incipiente entre os especialistas nesses assuntos. A idéia tampouco
perpassa a imposigao de uma leitura sobre outra; pelo contrario, a intengao ¢
ilustrar a dinamica do debate de modo a orientar seu progresso do modo mais
inclusivo possivel. Com isso em mente, o autor tem a esperanga de que esta
breve apresentacio seja suficiente como ponto de partida para uma frutifera
discussao sobre este importante conceito.

Definindo a Responsabilidade de Proteger: as origens do
conceito

A nogao de responsabilidade de proteger (ou R2P, como esta se tornou
amplamente conhecida) busca equilibrar dois importantes conceitos — nao-
intervengao e respeito pelos direitos humanos — na esteira dos excessos
realizados em nome de ambos que desencadearam centenas de milhares de
mortes nos anos 1990. Acompanhando, por um lado, a apatia e a impoténcia da
comunidade internacional diante do genocidio em Ruanda e, por outro, a
interven¢ao da OTAN no Kosovo em 1999 (a despeito da caréncia de um
consenso sobre sua natureza humanitaria), o governo canadense reuniu um
painel de especialistas internacionais com a tarefa de dar forma ao novo vinculo
entre soberania, interven¢do e direitos humanos. O convite a Gareth Evans,
presidente da influente ONG International Crisis Group, e ao amplamente
experiente diplomata argelino Mohamed Sahnoun para liderar o grupo, foi
feito em agosto de 2000; a nomeagao de mais 10 notaveis para serem membros
da comissao ocorreu no més seguinte.

A selecao dos membros da comissao realizou-se visando a inclusao de
personalidades eminentes do Norte e do Sul globais, assim como de
representantes das esferas militar, diplomatica, politica e académica e de
organizagoes internacionais. Alem de Evans e Sahnoun, os membros da Comissao
Internacional sobre Intervencao e Soberania dos Estados International Commission
on Intervention and State Sovereignty ou ICISS (CIISE), como o orgao ficou
conhecido, incluiram a jurista canadense Gisele Cote-Harper; o ex-deputado

norte-americano Lee Hamilton o académico canadense Michael Ignatieff,

9
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membro da Comissao Internacional Independente no Kosovo; o diplomata e
parlamentar russo Vladimir Lukin; o general alemao Klaus Naumann, ex-
presidente do Comité Militar da OTAN e membro do Panel on United Nations
Peace Operations; Cyril Ramaphosa, ex-secretario-geral do Congresso Nacional
Africano e (presidente) da Assembléia Constituinte da Africa do Sul no pOs-
apartheid; o ex-presidente filipino Fidel Ramos; o ex-presidente do Comité
Internacional da Cruz Vermelha, Cornelio Sommaruga; o ex-ministro das
Relagoes Exteriores da Guatemala, Eduardo Stein; e Ramesh Thakur, académico
indiano envolvido no desenvolvimento das versdes preliminares do Comprehensive
Test Ban Treaty e da International Campaign to Ban Landmines.

A ICISS divulgou seu relatorio, The Responsibility to Protect’, em dezembro
de 2001. O patrocinio canadense a empreitada parece bastante logico. Uma
poténcia média com forte tradigao em iniciativa para o estabelecimento de
normas e em contribui¢do com operagoes das Nagoes Unidas — papeis combinados
nas posigoes-chave exercidas pelo ministro canadense das Relagoes Exteriores
na criagao da pratica com o secretario-geral Hammarskjéld em 1956, o Canada
havia adotado desde 1996, e pretendia operacionalizar, o conceito de seguranca
humana, uma fusao da logica tradicional de seguranga com aquela de
desenvolvimento’. A emergéncia do conceito de responsabilidade de proteger,
tragado pelo relatorio de 2001 da ICISS, constitui, portanto, um passo adiante
na progressao de normas e de conceitos relacionados com a adaptagao do conceito
de seguranca as exigéncias em mutagdo do mundo pés-Guerra Fria®. Esta
evolug¢ao pode ser — e sera, em segao subseqiiente — vinculada ao
desenvolvimento de instrumentos de direito humanitario e de direitos humanos
apos o Holocausto e a Segunda Guerra Mundial.

Outra marca da abordagem canadense existente no conceito de
responsabilidade de proteger ¢ a tentativa clara de relacionar estas nogdes a
politicas e escolhas concretas que possam ser implementadas pelos Estados. O
relatorio da ICISS nasceu desses esfor¢os de adaptagao dos conceitos e dos

instrumentos a disposi¢ao da comunidade internacional, equilibrando o antigo

3 INTERNATIONAL COMMISSION ON INTERVENTION AND STATE SOVEREIGNTY. The Respansibi]ir}f to
Protect: Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty. Ottawa: International Development
Research Centre, 2001.

*Vide BELLAMY, Alex J., WILLIAMS, Paul ¢ GRIFFIN, STUART. Understanding Peacekeeping. Malden: Polity Press,
2004; pp. 103-108.

> KENKEL, Kai Michael. Whispering to the Prince: Academic experts and national security policy formulation in Brazil, South
Africa and Canada. Tese de Doutorado, Institut Universitaire de Hautes Etudes Internationales, Universidade de
Genebra, 2005; pp. 199-266. Disponivel em http://www.unige.ch/cyberdocuments/ theses2004/KenkelKM/
meta.html; acesso em 31 outubro 2008.

¢ Sobre esta evolugio, Vide mais em KENKEL, Kai Michael. “Norms, morality and intervention: Germany, Canada
and UN peacekeeping”. Artigo preparado para apresentagao na 49 Convengio Anual da International Studies
Association, 26 — 29 margo 2008, San Francisco, USA. Disponivel em:
http://www.allacademic.com/one/isa/isa08/index.php?cmd=Download+Document&key=
unpublished_manuscript&file_ index=2&pop_up=true&no_click_key=true&attachment_style=
attachment&PHPSESSID=a6e38217ec79648cfd76cea0060dc53d; acesso em 31 de outubro de 2008.
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e o novo e forjando novas ferramentas e novos arcabougos de a¢ao para a
manutengao da paz e da seguranga.

Objetivos da ICISS

O trabalho da Comissdao baseou-se na necessidade de equilibrio do
principio da nao-intervengao, cuja interpretacao estrita levou aquilo que ela
definiu como “horror da ina¢dao” nos casos da Bosnia, de Ruanda e da Somalia,
com a forte a¢do de motivagao humanitaria da OTAN no Kosovo, ainda que
esta haja sido realizada sem consentimento ou consenso. Segundo Evans, o
trabalho da ICISS foi expresso em termos de um dos dilemas fundamentais que

emergem do conflito entre os principios inerentes a soberania:

What should be the response of the international
community when faced with situations of catastrophic
human rights violations within states, where the state
in question claims immunity from intervention based

on longstanding principles of national sovereign‘cy?7

Em outras palavras, de modo geral, a meta da Comissao era identificar
os meios conceituais e concretos a disposi¢ao dos guardides da seguranga
internacional em situagdes em que haveria um imperativo moral e legal de
assisténcia as populagdes em grave perigo de seus governos escudados no recurso
ao principio da ndo-intervengao e da inviolabilidade de fronteiras. Ela estava as
voltas com a oferta de uma solu¢do para os momentos em que o principio
soberano da nao-interven¢ao — nunca questionado como pilar da ordem no
sistema internacional — torna-se, na sintese de Thakur, um “obstaculo a realizagao
da liberdade™.

Os objetivos mais concretos da Comissao foram pelo menos dois:
primeiramente, a mudanga dos termos do debate de uma perspectiva das
poténcias interventoras e de seus supostos “direitos de intervengao” para aquela
das vitimas potenciais e do direito destas a protegao, com a concomitante
responsibilidade dos Estados-parte pelos instrumentos de direitos humanos e
de direito humanitario para prové-la (a protegao)’. A segunda meta principal
da ICISS foi a sistematizagao da resposta das Nagdes Unidas e de outras

institui¢des da comunidade internacional, por meio da provisao de diretrizes

7 EVANS, Gareth. From Humanitarian Intervention to the Responsibility to Protect. Wisconsin International Law
Journal. v. 24, n. 3, 2006; pp. 703-722.

® THAKUR, Ramesh. The United Nations, Peace and Security: From Collective Security to the Responsibility to Protect.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006; p. 255.

> ICISS, paragrafo 2.29; WEISS, Thomas G. R2P after 9/11 and the World Summit. Wisconsin International Law
Journal.v. 24, 1. 3, 2006; pp. 741-760. Aqui, p. 744; WEISS, Thomas G. The Sunset of Humanitarian Intervention?
The Responsibility to Protect in a Unipolar Era. Security Dialogue. v. 35, n. 2, 2004; pp. 135-153. Aqui, p. 139.
Weiss foi diretor de pesquisa da ICISS.
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de agdo universalmente aceitaveis, especificamente critérios nao-subjetivos e
justificativas para intervengao. Isso serviria para afastar o aspecto moralista e a
emotividade do teor das discussoes'’, e para remover um determinado elemento
de arbitrio das grandes poténcias nas decisdes intervencionistas''. Os critérios
fixos evitariam exageros de a¢ao e de inagdo. Percebendo isso, para se prevenir
danecessidade de uma decisao polémica em favor de qualquer das interpretagoes
da norma, a Comissao definiu como sua referéncia as crescentes eficiéncia e
consisténcia do Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas em lidar com crises

humanitarias, tomada como inadequadas em situag¢des anteriores

Even when situations cried out for some kind of
response and the international community did react
through the UN; it was too often erratic, incomplete,
or counterproductive. So we had the debacle of the
intervention in Somalia in 1993, the pathetically
inadequate response to the genocide in Rwanda in
1994, the lamentable failure to prevent murderous
ethnic cleansing in the Balkans, in particular in
Srebrenica, in 1995, and also the Kosovo situation in
1999 when the international community did in fact
intervene, as it probably should have, but did so
without the authority of the Security Council."

A Comissdo comegou, entdao, examinando em detalhe os fundamentos
legais da soberania e da norma de nao-intervengao, assim como o concorrente
regime de direitos humanos, e designou para si propria objetivos claros a respeito
do estabelecimento de fronteiras entre os dois principios:

to establish clearer rules, procedures and criteria for
determining whether, when and how to intervene;
to establish the legitimacy of military intervention
when necessary and after all other approaches have
failed;

to ensure that military intervention, when it occurs,
is carried out only for the purposes proposed, is
effective, and is undertaken with proper concern to
minimize the human costs and institutional damage
that will result; and

O THAKUR, p. 254.

" GUICHERD, p. 20, aponta que critérios fixos sdo igualmente propensos a excluir intervengdes planejadas, ja que
podem servir como base para um grande namero destas. A secio sobre “falsos amigos” examinara esta declara¢io mais
detalhadamente.

12 EVANS, p. 706.

" ICISS, paragrafo 2.3.
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to help eliminate, where possible, the causes of
conflict while enhancing the prospects for durable
and sustainable peace”.

E da maior importancia recordar, porém, que o R2P nunca se afasta da
proeminéncia da soberania. A esséncia do argumento proposto pela Comissao
nao ¢ a rejeigao, mas a adaptagao deste conceito; este se deslocando da idéia de
soberania como controle — soberano como impune e isento de prestacao de
contas — para uma visdo da soberania como responsabilidade de um Estado de
garantir o bem-estar de seus cidadaos, apoiado residualmente e apenas em
casos extremos pela responsabilidade da comunidade internacional em assisti-
lo nesta agdo. Em resumo, a idéia ndo era substituir um conceito pelo outro,
mas desenvolver uma norma politica unificadora que refletiria o que havia
mudado — e, de forma também importante, aquilo que nao havia mudado — na
defini¢do de soberania com a emergéncia do regime de direitos humanos'*.
Essas transformagoes serdo discutidas em seguida sob o objetivo de
esclarecimento dos conceitos basicos necessarios para a delimitagao dos contornos
do R2P anteriormente a avaliagdo de sua validade para o contexto brasileiro.

O que o R2P niao é: soberania, nio-intervencgao e direitos
humanos

O Relatorio da ICISS foi o ponto culminante de um processo em curso
de definicdo, de codificacdo e de institucionaliza¢do das normas de intervencao,
cuja crescente atengao ao impedimento e a prevengao do genocidio ¢ ilustrada
pelo progresso das resolugdes do CSNU desde o Iraque at¢ a Somalia, desde a
Bosnia ate o Kosovo, descritos no seminal trabalho Saving Strangers, de Nicholas
Wheeler".

Soberania e direitos humanos: uma relagio em mutagao

A tensao fundamental entre os componentes interno e externo da

soberania — o contrato vertical entre o soberano e o cidadao (fonte das

* NAUMANN, p- 23.

""WHEELER, Nicholas J. Saving Strangers: Humanitarian Intervention in International Society. Oxford: Oxford University
Press, 2000.Vide também KALDOR, Mary. New & OldWars: Organized violence in a global era. 2a edigio. Stanford:
Stanford University Press, 2007 ¢ FINNEMORE, Martha. The Purpose of Intervention: Changing Beliefs about the Use
of Force. Ithaca: Cornell University, 2003.

'® Nesse mérito, vide HOFFMANN, Stanley. Sovereignty and the Ethics of Intervention. In HOFFMANN, Stanley. The
Ethics and Politics of Humanitarian Intervention. Notre Dame: Notre Dame University Press, 1996, pp. 38-60.

"7 RAMSBOTHAM, Oliver e WOODHOUSE, Tom. Humanitarian Intervention in Contemporary Conflict. Cambridge
MA: Polity Press, 1996; p. 34. O general Sir Hugh Beach traga as origens do debate sobre aquilo que se tornou
conhecido como intervengdo humanitaria ainda mais longe, nas operagées romanas na Dalmacia e na Judéia — elas
proprias, ironicamente, regides que atraem atengao substancial dos peacekeepers hoje em dia. Vide BEACH, Hugh.
Just War and the Responsibility to Protect: Developments in UN Peacekeeping and Humanitarian Intervention.
Disarmament Diplomacy. n. 80, 2005. Disponivel em http://www.acronym.org.uk/dd/dd80/80hb.htm. Acesso
em 31 outubro 2008.
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concepgdes de direitos humanos) e a igualdade horizontal e a autonomia das
quais resultam a ndo-intervengdo e a inviolabilidade'® ¢ intrinseca ao sistema
vestfaliano desde seu inicio'. Ja nos acordos que deram conclusio a Guerra dos
Trinta Anos, esta claro que a soberania ndo implica a completa liberdade dos
soberanos para realizar aquilo que lhes agrade no interior de suas fronteiras,
sem temor de intervengao por poténcias estrangeiras em nome da protegao
dos seres humanos'®. Francis Kofi Abiew identifica duas motivaces para a
intervengao de poténcias estrangeiras, baseando-se no tratamento de um
soberano frente a seus proprios cidaddos (deste modo diferenciando esta forma
de intervengao de outras formas de agdo militar, como guerras de agressao).

A primeira destas motivagoes ¢ constituida por casos em que as agdes de
um soberano em relagao a um grupo no interior de seu Estado afeta diretamente
a seguranga do Estado interventor; a segunda, por sua vez, acontece quando a
intervengao ocorre em nome de valores humanos universais que levam o Estado
a exigir a mudanga do tratamento do mesmo grupo, na auséncia de ameaga
existencial direta ao interventor'.

Emerge dai uma limitag¢ao inata do principio da inviolabilidade soberana:
os mesmos tratados que puseram fim a Guerra dos Trinta Anos e resguardam o
novo principio de ordem politica também estabelecem a nogao de cuius regio,
eius religio, limitando o poder dos lideres soberanos de impor preferéncias
religiosas sobre seus saditos.”” Em sua seminal obra The Purpose of Intervention:
Changing Beliefs About the Use of Force, Martha Finnemore analisa a expansao
deste elemento de liberdade religiosa para populagdes-alvo ainda maiores com
O passar do tempo ’!, Esta crescente universalizacdo se torna um aspecto—chave
dos debates em torno dos fundamentos de intervengao nos anos apos a Segunda
Guerra Mundial e destaca o papel essencial das organizagdes internacionais no
desenvolvimento e na propaga¢ao de normas de intervengao. Ao lado da
universalizacao das populagdes alvos de incursdes humanitarias, veio a codificagao
das bases para intervengao; o locus desta sistematizagao esta nas normas de
direitos humanos e agao humanitaria estabelecidos por organizagdes como as
Nag¢oes Unidas e o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV).

A institucionalizagao de normas para intervencao elaboradas em
organizagdes internacionais foi iniciada a sério com o provimento de protegao
as minorias nacionais sob o Pacto da Liga das Nagoes. Esta tentativa falhou
lamentavelmente em resistir a manipulagao da Alemanha nazista e, em Gltima
instancia, diante da auséncia de compromisso das grandes poténcias da época,

foi impotente na conteng¢ao do Holocausto. A barbarie sem paralelos do Shoah

'S ABIEW, Francis Kofi. The Evolution of the Doctrine and Practice of Humanitarian Intervention. Boston: Kluwer Law
International, 1999; p. 20.

% ibid., p. 22.

0 ibid., pp. 44-45.

' FINNEMORE, pp. 66-73.
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acabou por prover importante impeto ao desenvolvimento paralelo de normas
praticas de intervengao e de suportes legais e normativos para um regime
codificado de intervenc¢do humanitaria. De fato, de acordo com outro
pesquisador, foram mesmo os julgamentos de Nuremberg uma das primeiras
ocasides em que os individuos emergiram como sujeitos de direito
internacional®.

Uma das defini¢des preliminares de intervenc¢ao humanitaria data de
1836, quando o professor Wheeler a identificou como “justificando ‘a
interferéncia quando os interesses gerais da humanidade fossem violados pelos
excessos de governos barbaros e despoticos’”’. O doutrinador de Direito L.F.E.
Goldie criou, por sua vez, outra defini¢ao precursora, enfatizando a auséncia de
auto-interesse estratégico no critério “humanitario”: “a intervengao humanitaria
deve ser vista como ato gratuito para prevenir a continuidade de atividades
genocidas contra minorias que sejam independentes, e nao os Estados
interventores” **.

A tradigao da guerra justa fornece também uma definigao atil de

intervencao humanitaria:

[i]nterventions are held to be similar to, if not
instances of, the kind of aggressive war widely held
to be impermissible, indeed criminal, insofar as it
ordinarily involves border-crossing and is not
undertaken for the sake of legitimate self-defense.
But an intervention can be understood to be distinct
from aggression when this is defined as a crime, and
to be possibly justifiable because its purposes do not
include an ongoing occupation of the target’s
territory, or the removal of whatever political
independence that nation might have. ...

Th[is] sort of intervention is humanitarian in a narrow
sense: namely, intervention undertaken for the sake
of protecting or securing noncitizens’ fundamental
human rights when these rights either (1) are
violated by their government’s own actions or by its
refusal to prevent other agents from doing so, or (2)

> POPOVSKI, Vesselin. Sovereignty as Duty to Protect Human Rights. UN Chronicle Online Edition. 2004, n. 4.
Disponivel em http://www.un.org/Pubs/chronicle/2004/issue4/0404p16.html. Acesso em 31 outubro 2008.

¥ Citado em LILLICH, Richard B. Humanitarian Intervention and the United Nations. Charlottesville: University of
Virginia Press, 1973; p. 25. Citado em seguida em ADELMAN, Howard. Humanitarian Intervention: The Case of
the Kurds. International Journal of Refugee Law. v. 4,n. 1, 1992; pp. 4-38. Aqui, nota de rodapé 32, p. 18.

** Citado em LILLICH, p. 46; citado em ADELMAN, nota de rodapé 33 p. 18.

”* BOYLE, Joseph. Traditional Just War Theory and Humanitarian Intervention. In NARDIN, Terry and WILLIAMS,
Melissa S. Williams, orgs. Humanitarian Intervention. New York: New York University Press, 2006; pp. 31-58. Aqui,
p- 32. Sobre “estados falidos” vide também WEISS, Thomas G. Humanitarian Intervention: Ideas in Action. Malden:
Polity Press, 2007; p. 28.
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are in jeopardy because of an anarchic situation in
which no government exists capable of securing those
rights, typically the condition of a failed state.””

Ja o jurista argentino Fernando Teson relaciona mais o conceito a ideia
de limitagdes ao comportamento soberano aceitavel (assim como de

. \ 4 . . ~
constrangimentos a natureza da propria intervencao):

proportionate transboundary help, including forcible
help, provided by governments to individuals in
another state who are being denied basic human
rights and who themselves would be rationally willing

to revolt against their oppressive governmen’c.26

O ritmo tanto das mudangas praticas quando das normativas sobre
interven¢do humanitaria se acelerou consideravelmente apos as experiéncias
do Holocausto e da Segunda Guerra Mundial. A importancia destes catalisadores
eventos nao deve ser relevada: nas palavras de um dos mais influentes inovadores
da doutrina juridica, os esfor¢os de estabelecimento de critérios para intervengao
efetivos na prote¢ao dos mais fracos foram feitos sob a ¢gide dos “fantasmas de
Birkenau, Treblinka, Chelmno e Sobibor””’. Os regimes estabelecidos no periodo
pos-guerra para assegurar que esta experiéncia jamais seria repetida
representaram o apice da aplicabilidade do conceito de direitos humanos, e a
codificagdo deste conceito em um regime legal internacional de direitos
humanos foi o mais relevante desenvolvimento do periodo da Guerra Fria.

Os documentos-chave reconhecendo as sustentages do regime legal de
direitos humanos foram ambos adotados em 1948: a recomendatoria Declaragao
Universal de Direitos Humanos, e a vinculante Convengao para Prevencao e
Puni¢do do Crime de Genocidio®™. Um dos mais importantes efeitos em longo
prazo desses documentos, em termos normativos, ¢ seu foco na situagao legal
do individuo no direito internacional, tendo este foco exercido influéncia
fundamental sobre o limite e a base para intervengao, assim como servido
como alicerce para relevantes conceitos politicos subseqilientes, como o R2P.
O carater legalmente cogente dessas convengoes e tratados os estabelece como

*TESON, Fernando. Humanitarian Intervention: An Inquiry into Law and Morality. Ardsmore-on-Hudson: Transnational
Publishers, 1998; p. 5. Citado em ABIEW, nota de rodapé 37, p. 31. Mario BETTATI relaciona a possibilidade de
acdo transfronteiriga ao “carater transnacional da pessoa humana”. Le droit d’ingérence : mutation de I'ordre international.
Paris: O. Jacob, 1996; p. 39.

7 BETTATI, p-11.

O ano de 1966 observou a adogdo de trés outras contribui¢des-chave para a regulamentagio dos direitos humanos:
a Convengao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial, e os dois Pactos Internacionais dos
Direitos Civis e Politicos, e dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Desde ponto em diante, os tratados de
direitos humanos tenderam a focar categorias especificas de violagao; vemos, entdo, a adogio da Convengao sobre
a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher, de 1979; a Convengdo contra aTortura e outras
Penas ou Tratamentos Cruéis, de 1984; ¢ a Convengao das Nagdes Unidas sobre os Direitos da Crianga, de 1989.
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diretrizes universais para a conduta estatal. Apesar disso, as lacunas destes
documentos tém sido crescentemente percebidas, desde sua ratificagao, como
bases para a intervengao. E na Carta das Nacdes Unidas, adotada em 1945,
porém, que estes fundamentos sao delimitados no contexto de disposi¢oes legais
mais abrangentes sobre o uso da forga nas relagdes internacionais.

As Nagoes Unidas sao, em seu amago, uma organizagao composta por
Estados soberanos. A Carta a constitui deste modo e valoriza significativamente
o principio da independéncia soberana — sentimento que atingiu seu apice com
a adog¢do (embora ndo-vinculante) da Declaragio de Inadmissibilidade de
Inter vengao em Assuntos Internos dos Estados e de Protegao a sua Independéncia
e Soberania pela Assembléia Geral, em 1965%.

As principais provisdes da Carta das Nagdes Unidas regulamentando
soberania, intervengdo e uso da forga sdo os paragrafos 4° e 7° de seu artigo 2°.
O paragrafo 2°(4) estabelece a proibigao da intervengdo em termos bastante

claros:

All Members shall refrain in their international
relations from the threat or use of force against the
territorial integrity or political independence of any
state, or in any other manner inconsistent with the

Purposes of the United Nations.

O artigo 2°(7) estende a proibigdo a intervengdes nao envolvendo o uso
da forga, mas consagra pioneiramente uma das excegdes-chave ao principio da

nao-intervencao:

Nothing contained in the present Charter shall
authorize the United Nations to intervene in matters
which are essentially within the domestic jurisdiction
of any state or shall require the Members to submit
such matters to settlement under the present
Charter; but this principle shall not prejudice the
application of enforcement measures under Chapter
VII.

Apesar de a proibi¢ao a intervengao, com ou sem uso de forga, ser

juridicamente bastante forte, a Carta fornece também uma série de exceg¢des

»

explicitas e implicitas a sua aplicabilidade, das quais foram derivados o “direito

”Vide ABIEW, pp. 68-69. Sobre a grande fissura entre as soberanias de jure e de facto em Estados do Terceiro Mundo,
vide JACKSON, Robert ¢ ROSBERG, Carl. Why Africa’s Weak States Persist: The Empirical and Juridical in
Statehood. World Politics. v. 35, n. 1, 1982; pp. 1-24.
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e, posteriormente, a “responsabilidade” de intervir. A primeira destas excegoes
ja esta presente no texto do artigo 2°(7), autorizando a propria organizagao a
intervir nos casos em que o Conselho de Seguranga tenha concordado em agir
segundo as provisdes do capitulo VII regulamentando agao relativa a ameagas a
paz, ruptura da paz e atos de agressio. Quando o Conselho de Seguranga,
exercendo seus poderes de acordo com a Carta, declara a situagdo uma ameaga
a paz internacional e a seguranga, este esta de fato estabelecendo uma excegao
legalmente aceitavel as provisdes do artigo 2° (7). Esta circunstancia ressalta a
lacuna entre legalidade e legitimidade presente na pratica da ONU naquilo
que diz respeito a intervengao, como discutiremos mais adiante.

Uma parcela significativa da academia oferece outra excegao, mais tacita,
a regra de nao-intervengao estabelecida no artigo 2°(7) do componente de
direitos humanos da Carta. Abiew relaciona este desejo novamente ao legado
do Holocausto:

[o]ne of the goals of the allied powers during World
War II was the realization that only international
protection and promotion of human rights can achieve
international peace and progress. This was a reaction
to the atrocities of the Holocaust which provided
the impetus for the struggle for human rights.”

A Carta esta de fato repleta de referéncia aos direitos humanos e aos
compromissos dos Estados-membros de buscar a protecio destes’’. Seu
preambulo afirma, em sua segunda alinea, subordinada somente a meta de dar
fim ao conflito armado, a determinagao dos signatarios de “reafirmar a fé nos
direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na
igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nagdes grandes
e pequenas”. O artigo 1°(3), por sua vez, afirma o compromisso de agao dos
membros “para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais para todos, sem distingao de raga, sexo, lingua ou
religiao”. O capitulo IX, por fim, determina o nivel mais alto de compromisso
com a busca da universalizagao dos direitos humanos:

Artigo 55
Com o fim de criar condi¢oes de estabilidade e bem-
estar, necessarias as relages pacificas e amistosas
entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e da autodeterminagao dos
povos, as Nagoes Unidas favorecerao:
* ABIEW, p. 75.

" RAMSBOTHAM ¢ WOODHOUSE também fazem esta relagao em pp. 61-63.
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c. o respeito universal e efetivo dos direitos do homem e das liberdades

fundamentais para todos, sem distin¢ao de raga, sexo, lingua ou religiao.

Artigo 56
Para a realizagao dos propositos enumerados no
Artigo 55, todos os Membros da Organizagao se
comprometem a agir em coopera¢ao com esta, em

conjunto ou separadamente. 32,

A conexao entre a manuten¢ao da paz e a manutengao do respeito aos
direitos humanos foi destacada ainda em 1950 por Sir Hersch Lauterpacht, um

dos principais doutrinadores de Direito do periodo pés—guerra:

[t]he correlation between peace and observance of
fundamental human rights is now a recognized fact.
the circumstance that the legal duty to respect
fundamental human rights has become part and parcel
of the new international system upon which peace

depends, adds emphasis to that intimate connection.”

Concomitantemente aos desenvolvimentos na regulamentagéo
internacional de direitos humanos ja descritos brevemente acima, dois
fenémenos caracterizam a evolugao das normas para intervenc¢ao humanitaria
nas Nagoes Unidas durante a Guerra Fria. Foram estes os esforgos da organizagao
em lidar com a onda de descolonizagdes e com os regimes que empregavam o
apartheid; e com a emergéncia de organizagdes nao-governamentais humanitarias.
O artigo 2° (7) nao impediu a Assembléia Geral ou o Conselho de Seguranga
de adotar resolugoes exigindo o fim do colonialismo ou dos governos de minorias,
o que ilustra claramente que, ja na década de 1960, o Conselho de Seguranga
estava preparado para perceber as situages internas e as formas de governo
como ameagas a paz internacional e a seguranga — sujeitas, portanto, a aplicagao
das medidas do capitulo VII que autorizavam a suspensao da proibigao do artigo
2°(4).

Nesse merito, Finnemore descreve o poder normativo das resolugoes

sobre descolonizagao:

¥ Sobre as provisoes de direitos humanos da Carta como excegdes ao seu carater em geral ndo-intervencionista, vide
ROBERTS, pp. 71.

» LAUTERPACHT, Hersch. International Law and Human Rights. London: Stevens, 1950; p. 186. Citado em ABIEW,
nota de rodapé 35, p. 75.
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...formal international organizations, particularly the
United Nations, played a significant role in the
decolonization process and the consolidation of
anticolonialism norms. The self-determination norms
laid out in the Charter, the trusteeship system it set
up, and the one-state-one-vote voting structure that
gave majority power to weak, often formerly
colonized states, all contributed to an international
legal, organizational, and normative environment that
made colonial practices increasingly illegitimate and
difficult to carry out.*

A transformacao efetiva do conceito e a implementagao da intervengao
militar comegam no final da década de 1980, com o fim da confrontagao bipolar
da Guerra Fria e com as mudangas que o acompanham, em especial em dois
campos: mudangas na natureza da guerra (de inter-estatais para civis, e com
envolvimento crescente de civis) e crescente cooperagao no Conselho de
Seguranga. O relatorio do secretario-geral, Javier Pérez de Cuellar, sobre os
trabalhos da organizagao em 1991 revela claramente uma mudanga no equilibrio
entre independéncia soberana e protecao dos direitos humanos, e merece uma
citacao por extenso:’’

...the fact must be squarely faced that the campaign
for the protection of human rights has brought results
mostly in conditions of relative normalcy and with
responsive Governments. In other conditions, when
human wrongs are committed in systematic fashion
and on a massive scale—instances are widely
dispersed over both time and place—the inter-
governmental machinery of the United Nations has
often been a helpless witness rather than an effective
agent for checking their perpetration.

... The encouragement of respect for human rights
becomes a vacuous claim if human wrongs committed
on a major scale are met with lack of timely and

commensurate action by the United Nations. To

* FINNEMORE, Martha. Constructing Norms of Humanitarian Intervention. In KATZENSTEIN, Peter, org. The Culture
of National Security. Ithaca: Cornell University Press, 1996; pp. 153-185. Aqui, pp. 174-175.

¥ ABIEW cita algumas destas passagens na nota de rodapé 100, pp. 97-98. A citagdo que ele apresenta dos nameros das
paginas a partir de uma fonte secundaria nao correspondem ao documento original da ONU.
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promote human rights means little if it does not mean
to defend them when they are most under attack.

[ believe that the protection of human rights has now
become one of the keystones in the arch of peace. I
am also convinced that it now involves more a [sic]
concerted exertion of international influence and
pressure through timely appeal, admonition,
remonstrance or condemnation and, in the last resort,
an appropriate United Nations presence, than what
was regarded as permissible under traditional
international law.

It is now increasingly felt that the principle of non-
interference with the essential domestic jurisdiction
of States cannot be regarded as a protective barrier
behind which human rights could be massively or
systematically violated with impunity. ... Omissions
or failures due to a variety of contingent
circumstances do not constitute a precedent. ... With
the heightened international interest in universalizing
a regime of human rights, there is a marked and
most welcome shift in public attitudes. To try to resist

it would be politically as unwise as it is morally

indefensible. 3¢

Péerez de Cuellar escreveu seu relatorio apos o fim da Segunda Guerra
do Golfo, também conhecida sob a designagao militar norte-americana
“Operagao Escudo do Deserto/Tempestade do Deserto” (do inglés Operation
Desert Shield/Storm), concluida em fevereiro de 1991. Ha uma convic¢do
generalizada que a resposta das Nagdes Unidas durante a Guerra do Golfo foi a
primeira em uma progressao de mandatos do Conselho de Seguranga cujo
resultado foi a ampliagdao da aplicabilidade da interven¢ao humanitaria® e a
restri¢gao do principio da soberania, por meio do reconhecimento crescente das
violagdes domésticas de direitos humanos, assim como das catastrofes
humanitarias, como “ameagas a paz internacional e a seguranga” — um gatilho-

chave para a agdo da ONU estabelecido pelo artigo 34 da Carta.’ Estes

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembléia Geral. Report of the Secretary-General on the Work of the
Organization. 13 setembro 1991. Documento das Nag¢oes Unidas A/46/1.

7 RAMSBOTHAM ¢ WOODHOUSE relacionam intervengio humanitaria a missdes de paz da ONU ao classificar as
ultimas como “intervengées humanitarias nao-forgosas”; pp. 123.

¥ RAMSBOTHAM e WOODHOUSE; pp. 133-4; BETTATI p. 47.Vide também a interessante abordagem em SYLVAN,
Donald A. e PEVEHOUSE, John C. Deciding whether to Intervene. In KEREN, Michael ¢ SYLVAN, Donald A.,
orgs. International intervention: sovereignty versus responsibility. Portland OR: Frank Cass, 2002; pp. 56-74. Aqui, pp.
58, 61.
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mandatos estao contidos nas resolugdes lidando, respectivamente, com as crises
envolvendo refugiados curdos no Iraque, com a situagao humanitaria na Somalia,
com o genocidio de Ruanda e com a dissolugao da antiga Iugoslavia. O progresso
detalhado destas resolugdes na criagao de precedente para (agdes) humanitarias
¢, porém, bastante volumoso, podendo ser melhor acompanhado tendo como
base o excelente livro Saving Strangers, de Nicholas Wheeler”.

O vinculo entre o exercicio da soberania com o direito e a
responsabilidade de proteger seres humanos verticalmente foi sistematizado
pela primeira vez na obra seminal Sovereignty as responsibility: conflict management
in Africa, do diplomata e professor de Direito sudanés Francis M. Deng e de
seus colegas do Instituto Brookings, baseado em Washington. Este trabalho serve
explicitamente como molde para muitos dos travaux préparatoires conceituais de
interpretacao da ICISS para a soberania e, por isso, merece uma extensa citagao
de sua exegese, feita por Amitai Etzioni:

Deng et al. sought to provide moral and legal
legitimacy for intervention in the affairs of
independent states by recasting sovereignty as “not
merely the right to be undisturbed from without,
but the responsibility to perform the tasks expected
of an effective government.” If a state fails to fulfill
its obligations to its citizens, “the right to inviolability
should be regarded as lost, first voluntarily as the
state itself asks for help from its peers, and then
involuntarily as it has help imposed on it in response
to its own inactivity or incapacity and to the
unassuaged needs of its own people.” It follows
therefore that “the sovereign state’s responsibility
and accountability to both domestic and external
constituencies must be affirmed as interconnected
principles of national and international order.”5 The
international community expects states to bring their
domestic law and conduct in line with established
international standards; if they do not, other nations
have a responsibility to interfere in the offending

state’s internal affairs. Thus Deng et al s justification

* Nicholas ]. Wheeler. Saving Strangers: Humanitarian Intervention in International Society. Oxford: Oxford
University Press, 2000. Sobre o desenvolvimento do regime de direitos humanos, vide também RODRIGUES,

Simone Martins. Seguranca Internacional e Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.
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for humanitarian intervention turns what was once
a taboo of international relations into a moral

imperative®.

Nem todos os Estados e nem todos os especialistas, contudo, endossaram
a visao de Deng na mesma medida que a ICISS e o sistema das Nagoes Unidas
fizeram. Uma das linhas centrais de argumentagao a contrariar a perspectiva
de responsibilidade pela protegao dos direitos humanos como incorporada a
soberania ¢ a afirmagao de que a provisio de direitos humanos permanece
conceitualmente fora da nogao de soberania e constitui, pelo contrario, um
principio compensatorio em uso no alcance dos suportes legais e normativos da
comunidade internacional.

O debate continua entre as duas interpretagoes da relagao entre soberania,
nao-intervengao e direitos humanos. Uma destas interpretagdes, extensamente
descrita acima, percebe tanto a igualdade horizontal dos Estados — incorporada,
em parte, pela norma de ndo-interveng¢ao — quanto o contrato vertical — por
meio do qual os Estados derivam seus direitos daqueles de seus cidadaos —
como partes integrais de uma tensao inerente aos conceitos de soberania. Outra
visao adota aquilo que, em esséncia, equivale a equacionar a propria soberania
exclusivamente com o componente externo e horizontal de nao-intervengao e
inviolabilidade das fronteiras. Em respeito de seus efeitos intelectuais, esta
segunda interpretagao gera uma tendéncia de situar os direitos dos Estados e
aqueles direitos dos cidadaos individuais em potencial oposi¢ao, com a soberania
aliada aos interesses estatais enquanto a primeira enfoca a necessidade de
equilibrio das forgas contrapostas em questao.

Independentemente de serem localizados dentro ou fora da nogao de
soberania, os principios de direitos humanos sao quase universalmente
considerados como detentores de igual posi¢ao entre os fundamentos da Carta
das Nag¢des Unidas. Alem disso, a dindmica neste caso € vista como sendo uma

de “soberania”, assim definida, perdendo espago para os “direitos humanos” ao

b
longo do tempo. Um autor, preocupado com as conseqiiéncias operacionais
destes conceitos para a participagdo em missdes de paz de um Estado latino-
americano que apoia o R2P, define brevemente a situagdo e o dilema dela

resultante:

[e]l orden internacional disenado en la Carta de las
Naciones Unidas estaba basado en tres pilares: la
solucion no violento de los conflictos, la Soberania
de los Estados y los Derechos Humanos. Ya hemos

visto como la soberania y el principio de no injerencia
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han experimentado cambios de trascendencia. Sucede,
ademas, que el principio de soberania de los estados
puede ser contradictorio con el de la defensa de los
derechos humanos cuando es un Estado el que los
viola.

La globalizacion ha convertido el orden internacional
en un concepto dinamico en el que los estados ya no
pueden ser el tnico actor y destinatario.

El orden internacional no puede ya limitarse a la
ausencia de guerras entre estados. Debe promover
los derechos de los ciudadanos, su bienestar, su
libertad personal. En paralelo a la transformacion de
la soberania, el estado ha perdido aqui un campo en
le que ejercia un claro monopolio. ...

En definitiva, el mundo globalizado ha relativizado
en funcion del poder de los Estados el consolidado
principio de no-intervencion, afectando la nocion se
soberania que regia hasta muy pocos ahos, como

voluntad nacional sin limitaciones.*'

Na analise do mesmo autor, a pratica da ONU e, especialmente, as
declaragdes formais de seus orgaos constituintes parecem situar os direitos dos
individuos, conforme dispostos nos direitos humanos, acima daqueles dos Estados,
manifestos na no¢ao de soberania como liberdade frente a intervencao. O
principio ¢ resumido por um pesquisador da Universidade das Nagoes Unidas
(UNU — United Nations University): “the sovereignty of States means the

sovereignty of people, not of leaders” *

. Na pratica, porém, os direitos dos
Estados ainda ocupam uma posigao privilegiada dentro das proprias Nagoes
Unidas, uma vez que as votagdes nos orgaos decisorios sao realizadas por Estados
e dependem dos interesses e dos poderes relativos destes. A perspectiva adotada
pelos varios Estados com relagao as mudangas nas normas de soberania depende,
evidentemente, dos fatores estruturais regulamentando suas posi¢des no sistema
internacional. Dito sem rodeios, “fragile states dislike it, seeing themselves as
possible targets™’.

Normas de interven¢ao e o mundo em desenvolvimento

' LE DANTEC GALLARDO, Cristian. Participacién en Operaciones de Paz, Consecuencias y la soberania. In LE
DANTEC GALLARDO, Cristian et al. Operaciones de Paz:TresVisiones Fundadas. Santiago de Chile: Academia Nacional
de Estudios Politicos y Estratégicos, 2006; pp. 13-106. Aqui, pp. 33-34.

* Vide POPOVSKI; consagrado primeiramente em COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE. Our Global
Neighborhood: Report of the Commission on Global Governance. Oxford: Oxford University Press, 1995; pp. 68-70.

*Vide BEACH.



REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

Os Estados do mundo em desenvolvimento véem a si proprios em uma
situagao de fragilidade de facto diante dos paises desenvolvidos do hemisferio
Norte, por vezes se percebendo vitimas de relagdes econémicas e militares
desiguais. Muitos deles buscam, entdo, refagio nos principios da soberania para
amortecer esses golpes, associando a sustentagao da igualdade soberana dos
Estados com a manutengao de sua presenga nos orgaos decisorios internacionais
e defendendo justificadamente a proibi¢ao legal da intervengao em face das
experiéncias duradouras de intervengao e de exploragao por parte das poténcias
do Norte no passado*. Mohammed Ayoob discute vigorosamente a posigao “do
Sul” no campo académico deste debate®, enquanto, no nivel oficial, tal perspectiva
foi eloquentemente descrita pelo presidente argelino Abdelaziz Bouteflika ao
discursar na Assembléia Geral como presidente da Organizagao da Unidade
Africana em 1999:

We do not deny the right of northern-hemisphere
public opinion to denounce the breaches of human
rights where they exist. Nor do we deny that the
United Nations has the right and the duty to help
suffering humanity. But we remain extremely
sensitive to any undermining of our sovereignty not
only because sovereignty is our final defence against
the rules of an unjust world, but because we have no
active part in the decision-making process in the
Security Council nor in monitoring the

implementation of decisions.*

Os Estados em posigao de relativa fragilidade no sistema global tém
maior propensao a reduzir o conceito de soberania ao componente da
inviolabilidade e da liberdade frente a interven¢ao, buscando a prote¢io em
relagao a ameagas reais do passado. A ironia de se ter antigos Estados coloniais
buscando atualmente intervir em nome dos direitos humanos nio ¢, contudo,

ignorada pelos proponentes de novas normas de intervengao:

Concerns about the degradation of sovereignty often
come from developing countries whose borders have
been breached by countries that now champion

* A tradigdo legalista da politica externa brasileira deriva também desta necessidade. A América Latina, em particular,
enfrentou intervengées de grandes poténcias, e a possibilidade percebida de subversao ou mesmo de intervengao por
parte dos Estados Unidos permanece pertinentemente associada as avaliagGes de riscos no continente.

# AYOOB, Mohammed. Humanitarian Intervention and State Sovereignty. International journal of Human Rights. v.
6, n. 1, 2002, pp.81-102; AYOOB, Mohammed. Third World Perspectives on Humanitarian Intervention and
International Administration. Global Governance. v. 10, n. 1, 2004; pp. 99-118.

“ ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. Assembléia Geral. Proces-verbal of the fourth plenary meeting of the
54" session. Documento das Nagdes Unidas A/54/PV.4 de 20 de setembro de 1999. Vide também WEISS, “After
9/117; pp. 748-749.
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protecting human beings and ignoring borders. At
the same time, repressive regimes hiding behind the
shield of sovereignty should also be obvious to any
student of history.*’

Alem disso, alguns Estados em desenvolvimento tém menor probabilidade
de aceitar a nogao de soberania como responsabilidade em razido da
preponderancia de governos nao-democraticos dentro desta categoria de Estados,
independentemente de como esta seja definida. Por extensdo, estes Estados
apresentam maior probabilidade de filiar-se a uma interpretagao que percebe
os direitos humanos como residentes fora da soberania e como ameagas a fungao
protetora do principio da soberania para os Estados mais fracos.

A resposta dos proponentes de uma revisao das normas para intervengao
¢ dupla. Em primeiro lugar, o foco de conceitos como o R2P nao esta nos
direitos das grandes poténcias, isto ¢, na liberdade de intervir, mas nos direitos
das populagdes em condigao de sofrimento, as quais estao predominantemente
nos Estados mais fracos do sistema internacional®. Em segundo lugar, ¢ com
maior importancia, deve-se recordar que as solugdes propostas pelo R2P
ultrapassam a intervengao militar e, mais do que arrogar aos Estados poderosos
o dever de intervir, buscam sempre uma resolugao primeiro no nivel do Estado
mais fraco; sendo a idéia presumir o fracasso da capacidade do Estado, e nao de

sua vontade®. Nas palavras do diretor de pesquisas da ICISS,

For those who chart changes in international
discourse, the evolution toward reinforcing state
capacity is key. This is not nostalgia for the repressive
national security state of the past, but recognition,
even among committed advocates of human rights
and robust intervention, that state authority is
elementary to enduring peace and reconciliation. ...
The remedy thus is not to rely on international
trusteeships and transnational NGOs, but rather to
fortify, reconstitute, or build viable states from failed,
collapsed, or weak ones.*’

Com esta abordagem baseada na responsabilidade primaria do proprio
Estado, os proponentes da responsibilidade de proteger comegaram a fornecer
uma resposta cogente € coerente com as importantes reservas apresentadas

*TWEISS, “After 9/117, p- 749.

 ibid., p. 744.

# LUCK, Edward C. The United Nations and the Responsibility to Protect. Stanley Foundation Policy Analysis Brief.
Agosto 2008. Disponivel em www.stanleyfdn.org/publications/pab/LuckPAB808.pdf. Acesso em 31 outubro
2008; p. 2.

** WEISS, “Sunset”, p. 138.
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pelos Estados que, por instinto historico, véem a si proprios como potenciais
alvos. Simultaneamente, esta resposta oferece, para os partidarios da intervengao
humanitdria, um esbog¢o dos meios para que eles dissociem em definitivo suas
motivagdes daquelas dos Estados propensos a intervengio unilateral auto-
interessada, uma vez que a mudanga para uma énfase nas populages em condigao
de sofrimento e na construgao de capacidades enfraquece inerentemente a
reivindicagao de legitimidade dos tltimos.

Falsos amigos: o Iraque e os principios de intervengao
humanitaria

Tendo em vista o momento de publicagao de seu relatorio, a ICISS estava
consciente do risco de confusdo entre seus principios e aqueles subjacentes ao
renovado unilateralismo americano apos os ataques de 11 de setembro. Assim
como € necessario estabelecer uma justificativa em favor da interven¢ao em
alguns casos, ¢ igualmente imperativo delinear um limite maximo daquilo que
constitui a interven¢do humanitdria. Embora os detalhes de como isso ¢ feito
estejam contidos no Relatorio da ICISS e em seus documentos de pesquisa de
apoio, os elementos-chave devem ser descritos aqui, com o objetivo de delinear
claramente os contornos do conceito e de se transmitir coerentemente o que
este ndo ¢, antes que o conceito seja formalmente apresentado. Nas palavras de
Weiss,

Rigorous application of the tenets of the
responsibility to protect does not permit their
being used as a pretext for pre-emption. But
Washington’s broad and loose application of
humanitarian rhetoric to Afghanistan and Iraq
ex post facto suggests why care should be given
to parsing the ICISS’s criteria.”’

Apontando as conseqiiéncias nefastas da apropriagao, pelas grandes
poténcias, da linguagem do humanitarismo para agdes unilaterais, Weiss ¢ claro
ao afirmar que intervengdes como aquela dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha
(que ele descreve como “falsos amigos” da intervengao humanitaria)®’ no Iraque
nio devem ser confundidas com a inten¢ao verdadeira da Comissdo ao

desenvolver a nogao de responsibilidade de proteger:

Changing the language to R2P from humanitarian
intervention has not changed the underlying political

dynamics. Shortly after the so-called victory in the

*libid., p. 144.
S WEISS, “After 9/117, p. 752.
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war in Iraq, I argued that the sun had set on
humanitarian intervention because the obsessions
with Afghanistan, Iraq, and terrorism meant that
strategic considerations would trump humanitarian
concerns for the foreseeable future. Subsequently,
the sloppy and disingenuous use of “the h word” by
Washington and London has played into the hands of
those Third World countries that wish to slow or

reverse normative pI‘OgI‘GSS.53

Weiss descreve com algum nivel de detalhamento as tentativas dos Estados
Unidos de articular o rotulo do R2P a invasao do Iraque e destaca a rejeigao e
a obstrugao desta jogada pelas poténcias medias Argentina, Chile e Alemanha —
todas proponentes, em diferentes dimensoes, do R2P conforme definido pela
ICISS**. A posigao ambigua dos Estados Unidos diante da linguagem do R2P —
favorecendo-o quando este coincide com seus interesses nacionais definidos, e
o opondo quando esta justaposi¢ao nao esta presente — pode ser vista claramente
na resposta formal ao rascunho do World Summit Outcome Document de 2005, na
qual o representante permanente dos Estados Unidos, John Bolton, argumenta
concomitantemente que a agao para por fim ao genocidio deveria ser limitada
ao aprovado pelo Conselho de Seguranga e que catastrofes humanitarias em si
nao obrigam responsabilidade diante da comunidade internacional. Essas
reivindicagdes, que rompem simultaneamente as fronteiras “superior” e
“inferior” do conceito de R2P, logicamente refletem o desejo de manutengao
da independéncia norte-americana de intervir unilateralmente e de
desvencilhar a acao das amarras do multilateralismo®. Elas também vao
diretamente contra o argumento de Ayoob e de outros que insistem no maximo
de inclusao global no processo decisorio sobre a intervengao — em desejo
endossado pela visao da ICISS sobre o R2P, conforme sera demonstrado adiante.®
Weiss aponta para o risco de que, como conseqii¢ncia, a terminologia humanitaria
possa tornar reais os temores das nagdes em desenvolvimento e se tornar aquilo
que ele definiu como uma “cortina de fumaca para tiranos”, referindo-se, em
particular, ao artigo publicado no Foreign Affairs propondo um corolario do “dever
de prevenir” com base em linguagem similar®’.

As manipulagées do conceito do R2P, como sua vinculagao ao Iraque
pelos Estados Unidos, ou a recente incursao de tropas russas na Georgia, devem

5 ibid., p. 758.

**ibid., p. 749-752.

** Disponivel em http://www.responsibilitytoprotect.org/
index.php?module=uploads&func=download&fileld=219.

** WEISS, “Sunset”, p. 142.

7ibid., p.143.
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ser destacadas claramente das motivacdes, das defini¢des e dos critérios reais
que formam a base de trabalho da ICISS. Este novo impulso do humanitarismo
busca alinhar a interpretagao da soberania com as mudangas normativas — e
com seus efeitos concretos — realizadas na pratica internacional desenvolvida
na posteridade de Kigali, de Srebrenica e de Mogadiscio. Ao mesmo tempo,
esta nova perspectiva manteve, na realidade, muitos dos tradicionais elementos
protetores da soberania e do multilateralismo zelosamente guardados por seus
detratores, uma vez que o foco permanece na capacidade do Estado, nao na
imposi¢ao; que houve um deslocamento do direito de intervengao das poténcias
mais fortes em direcdo aos individuos em risco; isso torna a inclusdo de mais
Estados frageis em orgaos decisorios relevantes de primordial importancia.

O objetivo da segao anterior foi duplo: situar o conceito de R2P no
extenso e corrente debate em torno do nexo entre soberania, intervengéo,
direitos humanos e ética, e delimitar o conceito apontando aquilo que ele nao
¢, isto ¢, desarticulando-o de associagoes indesejaveis que deformem suas
fronteiras e seus criterios. O R2P, conforme definido pela ICISS em seguida e
endossado por varios 6rgaos dentro do sistema das Nages Unidas, nao constitui
uma tentativa de solapar os elementos de prote¢ao da soberania. Nas palavras
do Assessor Especial das Nagoes Unidas sobre R2P, Edward Luck, “o R2P nao
altera, mas, na verdade, reforga, a obrigagao legal dos Estados-membros de se
abster do uso da forca, exceto se em conformidade com a Carta™®.

O R2P oferece, entretanto, um novo esclarecimento sobre o principio
da nao-intervengao, situando-o em relagao as obriga¢des soberanas paralelas
estabelecidas pela regulamentagao de direitos humanos. Em resumo, ele
condiciona a inviolabilidade ao respeito dos principios legais internacionais,
como os direitos dos individuos, assinados e ratificados com livre escolha pela
vasta maioria dos Estados.

O R2P nd3o ¢ um novo conceito imposto por poténcias estrangeiras ou
por uma organizagao internacional, mas uma continuidade logica e uma
sistematizagao dos principios que todos os membros de boa reputagao na
comunidade internacional — especialmente aqueles com tradigdes legalistas de
politica externa — internalizaram ha algum tempo. O topico a seguir ilustra
como o R2P foi implementado na pratica pela Comissao Internacional sobre
Intervencao e Soberania Estatal (ICISS) em 2000-2001.

O que é o R2P: critérios claros para intervenciao

A ICISS tornou publico em dezembro de 2001 seu relatorio The
Responsibility to Protect, referéncia definitiva até o presente momento para os
parametros e para os objetivos do R2P. Este documento torna bastante clara a

conservagao dos elementos centrais da soberania, embora exponha seu interesse

*® LUCK, p. 7.
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de incorporar a esta no¢ao a visaio moderna observada no arcabougo estabelecido
por Francis Deng no Instituto Brookings:

All that said, sovereignty does still matter. It is
strongly arguable that effective and legitimate states
remain the best way to ensure that the benefits of
the internationalization of trade, investment,
technology and communication will be equitably
shared. Those states which can call upon strong
regional alliances, internal peace, and a strong and
independent civil society, seem clearly best placed
to benefit from globalization. They will also be likely
to be those most respectful of human rights. And in
security terms, a cohesive and peaceful international
system is far more likely to be achieved through the
cooperation of effective states, confident of their
place in the world, than in an environment of fragile,
collapsed, fragmenting or generally chaotic state
entities.

The defence of state sovereignty, by even its strongest
supporters, does not include any claim of the
unlimited power of a state to do what it wants to its
own people. The Commission heard no such claim at
any stage during our worldwide consultations. It is
acknowledged that sovereignty implies a dual
responsibility: externally — to respect the sovereignty
of other states, and internally, to respect the dignity
and basic rights of all the people within the state. In
international human rights covenants, in UN practice,
and in state practice itself, sovereignty is now
understood as embracing this dual responsibility.
Sovereignty as responsibility has become the

minimum content of good international citizenship,59

O relatorio sustenta que caso um Estado nao deseje ou ndo possa cumprir
sua obrigacao legal de garantir o bem-estar de seus cidadaos, ha uma
responsibilidade residual — e ndo primaria ou irrestrita — inerente a comunidade
internacional, derivada da pratica legal previamente existente, de cumprir
este dever em nome do Estado em processo de fracasso. A responsabilidade ¢

limitada e aplicavel somente sob condi¢ges muito estritas, delimitadas de forma

* ICISS, paragrafos 1.34-1.35.
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univoca pela ICISS. A Comissao apoia esta mudanga no contetdo da soberania

em quatro elementos fundamentais de precedéncia legal:

The foundations of the responsibility to protect, as a
guiding principle for the international community of
states, lie in:

A. obligations inherent in the concept of sovereignty;
B. the responsibility of the Security Council, under
Article 24 of the UN Charter, for the

maintenance of international peace and security;

C. specific legal obligations under human rights and
human protection declarations,

covenants and treaties, international humanitarian law
and national law;

D. the developing practice of states, regional

organizations and the Security Council itself.*

Em termos de bases conceituais, o proximo passo ¢ sistematizar as
implicagoes da transformagao da linguagem que sustenta a abordagem da

Comissao:

The Commission is of the view that the debate about
intervention for human protection purposes should
focus not on “the right to intervene” but on “the
responsibility to protect.” The proposed change in

terminology is also a change in perspective, reversing

S ICISS, p. XI. Deve-se obser var que esta escolha de fontes deriva de pratica extensa, ndo adiciona novos documentos
ou se afasta das interpretagdes estabelecidas do direito internacional, e se limita a fontes juridicas relativamente nao-
questionaveis. Uma das principais questes em torno do status do R2P dentro do sistema ONU em vista desses
principios ¢ se este pode, de fato, ser considerado, atualmente, uma parte da pratica legal costumeira dos Estados.
Bruno Simma, autor de respeitavel comentario legal sobre a Carta da ONU, afirma que as normas de direitos
humanos ndo sio rigidas, mas sdo principalmente responsaveis por diretrizes mais vagas de acdo, e que a barreira
para sua considerag¢ao como jus cogens ¢ muito alta. Apesar disso, ele também afirma as exce¢des do capitulo VII aos
limites estabelecidos pelo artigo 2°(7). SIMMA, Bruno et al. The Charter of the United Nations: a commentary. Oxford:
Oxford University Press, 2002; pp. 710-711; SIMMA, Bruno. NATO, the UN and the use of force: legal aspects.
European Journal of International Law. v. 10, n. 1, 1999; pp. 1-22. Aqui, p. 3. Weiss ndo surpreendeu ao reivindicar que
0 R2P “certamente se qualifica” como direito costumeiro, enquanto Focarelli destaca a diferenga entre apoio politico,
embora sistematizado, e a existéncia de uma norma legal. (FOCARELLI, Carlo. The Responsibility to Protect
Doctrine and Humanitarian Intervention: Too Many Aml)iguities for a Working Doctrine. Journal of Conflict &
Security Law. 2008; pp. 1-23. Byers afirma que mais do que os constrangimentos legais, a pratica das grandes poténcias
serve de molde para as regras sobre uso da forga. (BYERS, Michael. Not yet havoc: geopolitical change and the
international rules on military force. Review of International Studies. v. 31, 2005; pp. 51-70. Aqui, p. 68). Vide
também BREAU, Susan C. The Impact of the Responsibility to Protect on Peacekeeping. Journal of Conflict & Security
Law. v. 11,n. 3, 2007; pp. 429-464, ¢ o trabalho de Theresa Reinold sobre os requisites para a cogéncia das normas

em ergentes B
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the perceptions inherent in the traditional language,
and adding some additional ones:

First, the responsibility to protect implies an
evaluation of the issues from the point of view of
those seeking or needing support, rather than those
who may be considering intervention. Our preferred
terminology refocuses the international searchlight
back where it should always be: on the duty to protect
communities from mass killing, women from
systematic rape and children from starvation.
Secondly, the responsibility to protect acknowledges
that the primary responsibility in this regard rests
with the state concerned, and that it is only if the
state is unable or unwilling to fulfill this responsibility,
or is itself the perpetrator, that it becomes the
responsibility of the international community to act
in its place. In many cases, the state will seck to
acquit its responsibility in full and active partnership
with representatives of the international community.
Thus the “responsibility to protect” is more of a
linking concept that bridges the divide between
intervention and sovereignty; the language of the
“right or duty to intervene” is intrinsically more
confrontational.

Thirdly, the responsibility to protect means not just
the “responsibility to react,” but the “responsibility

to prevent”61

and the “responsibility to rebuild” as
well. It directs our attention to the costs and results
of action versus no action, and provides conceptual,
normative and operational linkages between

assistance, intervention and reconstruction.®

Embora os elementos constitutivos das responsabilidades de prevenir e
de reconstruir sejam partes iguais e inerentes do R2P e sirvam, inter alia, para
tornar o conceito mais apropriado para uma eventual adog¢do por Estados com
perfis de politica externa como o brasileiro, a presente discussao se limitara as
questdes envolvendo o desdobramento de forgas armadas, enquadradas na

responsabilidade de reagir. A contribui¢ao crucial do relatorio do R2P nesse

°! Para mais sobre prevencdo, vide BELLAMY, Alex J. Conflict Prevention and the Responsibility to Protect.
Global Governance. v. 14, n. 2, 2008; pp. 135-156.
* ICISS, paragrafo 2.29.
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meérito sdo os critérios por ele estabelecidos para a intervengio, os quais
constituem o ponto essencial de toda a abordagem do R2P para o tema em
questao . Esses criterios sdo: autoridade correta, causa justa, intengao correta,
Gltimo recurso, meios proporcionais e razoaveis perspectivas de sucesso®’.

A questao da autoridade correta com referéncia ao uso da for¢a nas
relagdes internacionais ¢ suficientemente complexa e contenciosa para merecer
um capitulo inteiro (capitulo 6) no Relatorio da ICISS. A Comissao identifica
inequivocamente, assim como feito na Carta das Nagoes Unidas, o Conselho
de Seguranga como tUnico arbitro primordial nesta questao No caso de um
Conselho de Seguranga imobilizado pelo veto de um membro permanente, a

Comissao sugere as seguintes possibilidades de desbloqueio:

If the Security Council rejects a proposal or fails to
deal with it in a reasonable time, alternative options
are:

[. consideration of the matter by the General
Assembly in Emergency Special Session under the
“Uniting for Peace” procedure; and

II. action within area of jurisdiction by regional or
sub-regional organizations under Chapter VIII of the
Charter, subject to their seeking subsequent

authorization from the Security Council .**

O outro importante critério ¢ a causa justa — a respeito do qual a
Comissao também recorre a grande detalhamento, em conformidade com sua

missao indicada:

...military intervention for human protection
purposes is justified in two broad sets of
circumstances, namely in order to halt or avert:
large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal
intent or not, which is the product either of deliberate state
action, or state neglect or inability to act, or a failed state
situation; or

large scale“ethnic cleansing,”actual or apprehended, whether
carried out by killing, forced expulsion, acts of terror or

rape.

63

ibid., paragrafo 4.16.
# ibid., pp. XII-XIII.
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...these conditions would typically include the
following types of conscience-shocking situation:
those actions defined by the framework of the 1948
Genocide Convention that involve large scale
threatened or actual loss of life;

the threat or occurrence of large scale loss of life,
whether the product of genocidal intent or not, and
whether or not involving state action;

different manifestations of “ethnic cleansing,”
including the systematic killing of members of a
particular group in order to diminish or eliminate
their presence in a particular area;

the systematic physical removal of members of a
particular group from a particular geographical area;
acts of terror designed to force people to flee; and
the systematic rape for political purposes of women
of a particular group (either as another form of
terrorism, or as a means of changing the ethnic
composition of that group);

those crimes against humanity and violations of the
laws of war, as defined in the Geneva Conventions
and Additional Protocols and elsewhere, which
involve large scale killing or ethnic cleansing;
situations of state collapse and the resultant exposure
of the population to mass starvation and/ or civil war;
and overwhelming natural or environmental
catastrophes, where the state concerned is either
unwilling or unable to cope, or call for assistance,

and significant loss of life is occurring or threatened.®

O criterio da causa justa e o requerimento da autoridade correta sao

complementados por quatro “principios de precaugio”, que fornecem

fundamento para a rejei¢ao de possiveis intervengdes a moda antiga realizadas

pelas grandes poténcias:

A. Right intention: The primary purpose of the
intervention, whatever other motives intervening
states may have, must be to halt or avert human

suffering. Right intention is better assured with

% ibid. paragrafos 4.19 ¢ 4.20.
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multilateral operations, clearly supported by
regional opinion and the victims concerned.

B. Last resort: Military intervention can only be
justified when every non-military option for the
prevention or peaceful resolution of the crisis has
been explored, with reasonable grounds for believing
lesser measures would not have succeeded.

C. Proportional means: The scale, duration and
intensity of the planned military intervention should
be the minimum necessary to secure the defined
human protection objective.

D. Reasonable prospects: There must be a
reasonable chance of success in halting or averting
the suffering which has justified the intervention,
with the consequences of action not likely to be worse
than the consequences of inaction.*

Conforme observado, esses critérios sao centrais na tentativa da Comissao
de satisfazer seu objetivo de remover o maximo possivel o elemento
discricionario das decisées sobre intervengdes. O conceito, em sua formulagao
oficial proposta pela ICISS, provou-se, de fato, bem-definido o suficiente para
servir como base para o inicio das discussdes e, apos algum tempo, para o
endosso de diversos orgaos do sistema das Nagoes Unidas.

Aval e operacionalizagao pelas Na¢oes Unidas

A forma mais sucinta de se investigar a adesao ao R2P e sua
operacionalizagdo por parte da ONU se da por meio dos documentos oficiais
de seus orgaos constituintes. Apesar de Luck argumentar que o entao secretario-
geral Boutros Boutros-Ghali havia langado as bases para o vinculo entre soberania
e responsabilidade em suas declaragdes ja em 1992¢7

)

o percurso do R2P na
ONU comega, naturalmente, com sua estruturagao pela ICISS em 2001. Desde
entdo, os principais documentos a respaldar o conceito sao, em ordem, o relatorio
do Painel de Alto Nivel (High-Level Panel), de 2004; o relatorio In Larger
Freedom, de 2005, do secretario-geral Kofi Annan; e o World Summit Outcome

Document, de 2006°°. A primeira resolugdo a fazer mengao explicita a

¢ ibid., p. XII. Deve-se notar que estes critérios sio derivados da tradigao cristd da guerra justa.Vide também a

derivagdo destes principios na doutrina catolica em BEACH.

7 LUCK, p. 2.

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. A more secure world: Our shared responsibility. Report of the High-level
Panel on Threats, Challenges and Change. New York: United Nations, 2004; ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS. Secretario-Geral. In larger freedom: towards development, security and human rights for all. Report of the
Secretary-General. Documento das Nagdes Unidas A/59/2005; ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS.
Assembléia Geral. 2005 World Summit Outcome. Documento das Nagdes Unidas A/RES/60/1.
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responsabilidade de proteger foi, convenientemente, a S/RES/1674 de 28 de
abril de 2006, sobre a protegao de civis em conflitos armados.

O envolvimento nao-oficial da ONU com os principios basicos por tras
do R2P comega, porém, anteriormente a publicagdo do relatorio R2P, com um
artigo de Annan para a revista Economist, datado de setembro de 1999 e intitulado
“Two Concepts of Sovereignty”. Preocupado principalmente com conflito no
Kosovo, o argumento de Annan a época ¢ ainda firmemente arraigado a
supracitada convicgao de que os direitos humanos estao localizados fora dos
fundamentos da soberania. No mesmo texto, Annan estabelece, porem, bases

para a reconciliagdo dos dois:

...I believe it is essential that the international
community reach consensus—not only on the
principle that massive and systematic violations of
human rights must be checked, wherever they take
place, but also on ways of deciding what action is
necessary, and when, and by whom.

To those for whom the greatest threat to the future
of international order is the use of force in the
absence of a Security Council mandate, one might
say: leave Kosovo aside for a moment, and think about
Rwanda. Imagine for one moment that, in those dark
days and hours leading up to the genocide, there had
been a coalition of states ready and willing to act in
defence of the Tutsi population, but the council had
refused or delayed giving the green light. Should such
a coalition then have stood idly by while the horror
unfolded?

To those for whom the Kosovo action heralded a new
era when states and groups of states can take military
action outside the established mechanisms for
enforcing international law, one might equally ask: Is
there not a danger of such interventions undermining
the imperfect, yet resilient, security system created
after the second world war, and of setting dangerous
precedents for future interventions without a clear
criterion to decide who might invoke these
precedents and in what circumstances?

... If the new commitment to humanitarian action is
to retain the support of the world’s peoples, it must

be—and must be seen to be—universal, irrespective
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of region or nation. Humanity, after all, is

indivisible. ¢

O primeiro documento oficial pos-ICISS da ONU a endossar o R2P foi o
relatorio do Painel de Alto Nivel sobre Ameagas, Desafios e Mudangas, composto
por 16 membros convocados pelo secretario-geral respeitando um equilibrio
global entre Norte e Sul e incluindo um eminente representante brasileiro, o
embaixador Joao Clemente Baena Soares. O relatorio do Painel foi inequivoco

€m seu apoio ao novo princ{pio organizacional:

The principle of non-intervention in internal affairs
cannot be used to protect genocidal acts or other
atrocities, such as large-scale violations of
international humanitarian law or large-scale ethnic
cleansing, which can properly be considered a threat
to international security and as such provoke action
by the Security Council.”

We endorse the emerging norm that there is a
collective international responsibility to protect,
exercisable by the Security Council authorizing
military intervention as a last resort, in the event of
genocide and other large-scale killing, ethnic
cleansing or serious violations of international
humanitarian law which sovereign Governments

have proved powerless or unwilling to prevent.71

Annan complementou o aval do Painel com o seu proprio no relatorio In

Larger Freedom, fazendo mengao nominal ao conceito:

While I am well aware of the sensitivities involved
in this issue, I strongly agree with this approach. I
believe that we must embrace the responsibility to
protect, and, when necessary, we must act on it. This
responsibility lies, first and foremost, with each
individual State, whose primary raison d’étre and
duty is to protect its population. But if national

authorities are unable or unwilling to protect their

# ANNAN, Kofi. Two concepts of sovereignty. The Economist. 18 setembro 1999. Disponivel em: www.un.org/
News/ossg/sg/stories/kaecon.html. Acesso em: 31 outubro 2008.
" High-Level Panel, paragrafo 200.

71

ibid., paragrafo 203.
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citizens, then the responsibility shifts to the
international community to use diplomatic,
humanitarian and other methods to help protect the
human rights and well-being of civilian populations.
When such methods appear insufficient, the Security
Council may out of necessity decide to take action
under the Charter of the United Nations, including

enforcement action, if so required.”

Apesar disso, a mais importante das declaragdoes da ONU ¢ possivelmente
o World Summit Outcome Document, de 2006; sua relevancia primordial tem duplo
fundamento: o primeiro tem base em sua autoria, uma vez que sinaliza a adesao
ao R2P pelos chefes de Estado mundiais reunidos. O segundo elemento reside
na transformagio de um ainda um pouco nebuloso e certamente contencioso
conceito em um arcabougo operacionalizavel de agao para a comunidade
internacional. Este segundo passo ¢ realizado por meio da limitagao da
aplicabilidade do conceito e do aprofundamento dos instrumentos disponiveis
para se lidar com aquilo que ¢ abrangido pela defini¢ao mais restrita. Esta
abordagem “limitada, mas profunda” (“narrow, but deep”), a qual se tornou a
marca do engajamento da ONU no conceito, traga as areas de aplicagao do
R2P:

Each individual State has the responsibility to protect
its populations from genocide, war crimes, ethnic
cleansing and crimes against humanity. This
responsibility entails the prevention of such crimes,
including their incitement, through appropriate and
necessary means. We accept that responsibility and
will act in accordance with it. ...

The international community, through the United
Nations, also has the responsibility to use appropriate
diplomatic, humanitarian and other peaceful means,
in accordance with Chapters VI and VIII of the
Charter, to help to protect populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity. In this context, we are prepared to
take collective action, in a timely and decisive manner,
through the Security Council, in accordance with the
Charter, including ChapterVII, on a case-by-case basis

and in cooperation with relevant regional

7 In Larger Freedom, parégrafo 135.
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organizations as appropriate, should peaceful means
be inadequate and national authorities are manifestly
failing to protect their populations from genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity. ... We also intend to commit ourselves, as
necessary and appropriate, to helping States build
capacity to protect their populations from genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity and to assisting those which are under stress

before crises and conflicts break out.”

O secretario-geral das Nagdes Unidas, Ban-Ki Moon, fez um memoravel
discurso em 15 de julho de 2008 em Berlim, no qual expressou a continuidade
de seu apoio ao R2P e respondeu de forma resoluta aos Estados criticos do
conceito, incluindo, especialmente, os paises em desenvolvimento do Sul. A
ocasiao, um dos primeiros destaques do discurso de Ban foi justamente uma

operacionalizagao “narrow but deep” do conceito:

...we need a common understanding of what R2P is
and, just as importantly, of what it is not. R2P is not
a new code for humanitarian intervention. Rather,
it is built on a more positive and affirmative concept
of sovereignty as responsibility. ... [L]et me clear up
two more misconceptions and then say a word about
how we are proceeding in the effort to turn promise
into practice, words into deeds. Some contend that
R2P is a Western or Northern invention, being
imposed on the global South. Nothing could be
further from the truth. It was the first two African
Secretaries-General of the United Nations —
Boutros Boutros-Ghali and Kofi Annan — who first
explored evolving notions of sovereignty and
humanitarian intervention. And the African Union
has been explicit: in the year 2000, five years before
the Summit declaration, the African Union asserted
“the right of the Union to intervene in a member
State pursuant to a decision of the Assembly in respect
of grave circumstances, namely: war crimes, genocide

and crimes against humanity”. Equally incorrect is

7 World Summit Outcome, paragrafos 138-139.
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the assumption that the responsibility to protect is
in contradiction to sovereignty. Properly understood,
RtoP is an ally of sovereignty, not an adversary. Strong
States protect their people, while weak ones are
either unwilling or unable to do so. Protection was
one of the core purposes of the formation of States
and the Westphalian system. By helping States meet
one of their core responsibilities, R2P seeks to

strengthen sovereignty, not weaken it.”*

No discurso em Berlim, Ban responde as criticas dos Estados-membros
da ONU ceticos quanto ao R2P; muitos dos quais sendo na¢oes do hemisferio
sul com resisténcia instintiva e historica a qualquer modificagao no principio da
nao-intervengao, que eles véem como imperativa para sua seguranga e para
sua participagdao no sistema internacional. Em relagdo ao principio da
inviolabilidade de fronteiras, isto ¢ particularmente verdadeiro no contexto
latino-americano, onde a perspectiva de diminui¢ao da autonomia soberana dos
Estados da regiao tem sido historicamente uma motivagao real para preocupagao.
Alguns Estados latino-americanos adotaram o R2P, enquanto outros se
mantiveram relutantes. Um Estado desta Giltima categoria ¢ justamente o Brasil.
A segao subsequente ilustrara a relagao entre o R2P e os principios tradicionais

e atuais da politica externa brasileira.
R2P e as politicas externa e de seguranca brasileiras

A politica externa brasileira, tal como desenvolvida pelo Ministerio das
Relagdes Exteriores, baseia-se em uma leitura fundamentalmente grotiana das
relagdes internacionais”. O primeiro marco deste entendimento pela diplomacia
nacional ¢ a forte aderéncia ao direito internacional como garantia contra a
assimetria de poder que caracteriza a posigao do Brasil no sistema internacional .
Isto ¢ particularmente verdadeiro em relagio a resolugao pacifica de disputas e
a inviolabilidade das fronteiras (nd3o-interven¢ao). Ha ainda duas outras

caracteristicas definidoras da tradi¢ao da politica externa brasileira, de particular

™ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Departamento de Informagio Piblica. Secretary-General defends,
clarifies “Responsibility to Protect” at Berlin Event on “Responsible Sovereignty: International Cooperation for
a Changed World”. Documento das Nagoes Unidas SG/SM/11701. Disponivel em http://www.un.org/News/
Press/docs/2008/sgsm11701.doc.htm. Acesso em: 31 outubro 2008.

7 GOFFREDO ]UNIOR, Gustavo Sénéchal de. Entre poder e direito: A tradicao grotiana na politica externa brasileira.
Brasilia: Instituto Rio Branco/FUNAG, 2005. Para mais sobre a tradigdo grotiana, Vide WIGHT, Martin. International
Theory: the three traditions. London: Leicester University Press/RIAA, 1991.

* PINHEIRO, Leticia. Traidos pelo Desejo: Um Ensaio sobre a Teoria e a Pratica da Politica Externa Brasileira

Contemporanea. Contexto Internacional. v. 22, n. 2, 2000; pp. 305-335. Esp. p. 323. Disponivel em http://

publique.rdc.puc-rio.br/ contextointernacional /media/Pinheiro_vol22n2.pdf. Acesso em 31 de outubro de 2008.
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interesse a esta analise: O recurso ao multilateralismo, e uma forte confianca
na promogao de normas dentro das instituigdes existentes. As ligagdes entre
todos estes principios estio concretizadas no papel fundamental exercido pela
norma da soberania na politica externa brasileira. Relacionado a esta visdo esta
o reconhecimento por alguns diplomatas brasileiros da utilidade do conceito de
“soft power” na busca dos objetivos do pais”’.

De acordo com um dos mais proeminentes diplomatas brasileiros, “a
diplomacia brasileira tem uma tradigao principista, ou seja, de buscar agir sempre
de acordo com normas internacionais, [inclusive] no plano da seguranga (com a
defesa dos principios da ndo-intervencao, da solugao pacifica)...””*. O
multilateralismo, no entanto, produz tensdes em ao menos dois destes principios

orientadores, exacerbadas pela entrada em cena do R2P:

a defesa do principio de soberania ¢ acompanhada de
esforgos de afirmar a legitimidade do pais como ator
central no cenario internacional. Assim, pode-se
afirmar a tentativa de alcangar um equilibrio entre a
aceitacio da crescente rede de normas internacionais

e condicionalidades e a protecao da soberania estatal™

Esta contradi¢ao ecoa em outra tensao fundamental no perfil internacional
do Brasil: aquela entre o papel de lideranga do pais no continente e seu desejo
em fortalecer seu papel como uma “poténcia media” no nivel global. Todas
estes conflitos se refletem, por nao serem resolvidos, na Politica de Defesa
Nacional, cuja Gltima versio ¢ de 2005. A PDN tem como objetivo juntar o
conjunto de diferentes pontos de vista e principios presentes na comunidade
brasileira de policymaking; desta forma, sua base primeira ¢ a Constituicao de
1988, que ¢, em ultima instancia, a origem nao somente da politica externa e
de seguranga do pais, mas de sua postura com relagao a intervengoes e, mais

especificamente, ao R2P.

O Brasil e a interven¢ao humanitaria (a Constituicao e as
politicas Oficiais)

A Constitui¢do brasileira nao esta, em si, livre das tensdes fundamentais

entre seus principios orientadores. Na medida em que o debate sobre a

" LAFER, Celso. 4 identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sao Paulo: Perspectiva, 2001; p. 77 e
GOFFREDO ]UNIOR, p- 101.

7S FONSECA ]UNIOR, GELSON. 4 legitimidade e outras questdes internacionais - Poder e Etica entre as Nagdes. Sio Paulo:
Paz e Terra, 1998; p. 359. Citado por GOFFREDO ]UNIOR, p- 81.

™ HERZ, Moénica. A reforma da Organizagao das Nagées Unidas. In PINHEIRO GUIMARAES, Samuel, org. Desafios
- Reino Unido e Brasil. Brasilia: IPRI/FUNAG, 1997; p. 64. Citado por GOFFREDO JUNIOR, p- 82.
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intervengao pode - como foi feito anteriormente neste artigo - ser descrito
como uma competi¢ao entre as normas de nio-intervengao e de respeito aos
direitos humanos, identificamos este mesmo campo de batalha em um dos
paragrafos definidores da Constitui¢ao. Segundo o artigo 4° da Constituigao de
1988:

A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagoes internacionais

pelos seguintes principios:
I - independéncia nacional;
II - prevaléncia dos direitos humanos;
III - autodeterminagao dos povos;
IV - n3o-intervengao;
V - igualdade entre os Estados;
VI - defesa da paz;
VII - solugdo pacifica dos conflitos;
VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;
IX - cooperagao entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessao de asilo politico®

Os principios Il e IV estao em pé de igualdade como orientagoes brasileiras
de conduta do pais como membro da comunidade internacional; mas mudangas
na pratica internacional delineadas acima colocaram estes dois elementos em
uma certa contradigdo mutua. Debrugando-se sobre o suporte legal da
participa¢do do Brasil em operagoes de peace enforcement, o oficial fuzileiro naval
brasileiro Paulo Zuccaro procura resolver esta tensio, com base na utilizagao
da argumentagao do académico juridico Luis Roberto Barroso, apontando para
anatureza pos-positivista do documento, de maneira a representar a competigao
entre os principios como uma caracteristica inerente do sistema, a ser resolvida
por meio de um processo de concessao mitua®'.

Na pratica, esta competi¢do favoreceu historicamente a norma da nao-
intervengao, sendo a posterior posigao politica (até recentemente, como sera
visto) de forte recusa a endossar ou participar em agoes do Conselho de
Seguranga baseadas no Capitulo VII da Carta da ONU. A exce¢ao que esse

80 CONSTITUICAO DO BRASIL. 1988. Disponf\'el em:
http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/ constituicao/ constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 1 de novembro de
2008.

1 ZUCCARO, Paulo Martino. 4 participagdo das for¢as armadas brasileiras em operagdes de manutengdo da paz como instrumento
da politica externa brasileira e seus reflexos para o Poder Naval. Tese de C-PEM. Rio de Janeiro: Escola de Guerra Naval,
2005; pp. 21-23.
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Capitulo estabelece ao Artigo 2 (7) ¢ entendida como uma violagao ao principio
da ndo-intervencao, fortemente cristalizado nas Politicas de Defesa Nacionais
(PDN) de 1996 e de 2005%. Enquanto a PDN de 1996 declarou que o Brasil
deveria “participar de operagoes internacionais de manutengao da paz, de acordo
com os interesses nacionais™*, a PDN de 2005 pede ao pais que disponha “de
capacidade de proje¢ao de poder, visando a eventual participagao em operagoes
estabelecidas ou autorizadas pelo Conselho de Seguranga da ONU™”. Na pratica,
tal principio colide com a lideranga do Brasil na Missao de Estabilizagdo das
Nagoes Unidas no Haiti, uma operagao de capitulo VII conhecida por seu
acronimo francés MINUSTAH. O processo de interpretagao das bases
constitucionais, no entanto, esta em construgao, orientada por proponentes da

missao no Haiti no Executivo:

A Doutrina Militar de Defesa prevé que “as FA podem
participar de operagdes de paz, em conformidade com
o prescrito na Carta das Nagdes Unidas, respeitados
os principios da ndo-intervengio e da
autodeterminagao dos povos” a fim de que o pais se
mantenha consentaneo com sua tradi¢ao diplomatica
e os principios fundamentais que regem as relagdes
internacionais brasileiras (Constitui¢do Federal,
artigo 4°).

Mencionando a participagao do Brasil na MINUSTAH,
que para alguns nao se coaduna com a tradigao de nao
integrar OMP sob o manto do capitulo VII da Carta
da ONU, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
afirmou em discurso na ONU:

Foi assim que atendemos, o Brasil e outros paises da
Ameérica Latina, a convoca¢ao da ONU para
contribuir na estabilizagao do Haiti. Quem defende
novos paradigmas nas relagdes internacionais nao

poderia se omitir diante de uma situacao concreta.®

% BRASIL. Ministério da Defesa. Politica de Defesa Nacional. Brasilia: Ministério da Defesa, 1996; paragrafo 2.3.
Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers.html. Acesso em 31 de outubro de 2008.

# BRASIL. Ministério da Defesa. Politica de Defesa Nacional. Brasilia: Ministério da Defesa, 2005; paragrafos 2.3,
4.12. Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers.html. Acesso em 31 de outubro de 2008.

% PDN de 1996. paragrafos 5.1(e). Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers/Brazil1996.pdf. Acesso em
1 de novembro de 2008.

¥ PDN de 2005. Diretriz XXIII. Disponivel em https:/ /www.defesa.gov.br/pdn/index.php?page=diretrizes . Acesso
em 1 de novembro de 2008. Sobre esta distingao e suas implicagdes para o debate sobre a participagdo em missoes
de capitulo VII, Vide ZUCCARO, p. 24.

% CANINAS, Osvaldo Peganha. Enquadramento Juridico-Normativo Nacional das Operagdes de Manutengdo da
Paz: Situagao Atual e Proposta de Mudangas. Tese do Curso Estado-Maior para Oficiais Superiores. Rio de Janeiro:
Escola de Guerra Naval, 2007; p. 15. As citagdes orais sio de BRASIL. Presidéncia. Discurso do Exmo. Sr. Luiz Indcio
Lula da Silva, Presidente da Republica Federativa do Brasil na abertura da 59 Assembléia Geral das Nagoes Unidas, NovaYork,
21 de Setembro de 2004. Disponivel em http:/ /www.un.int/brazil /speech/04d-lils-59agnu-opening-port-2109.htm.
Acesso em 31 de outubro de 2008.
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Tal entendimento expressaria a vontade de trabalhar com novos
paradigmas em situagbes concretas, particularmente quando ligadas a uma
tradi¢ao de politica externa de forte ligagdo na inovagao normativa, o que
indicaria uma vontade incipiente por parte da politica de seguranga brasileira
em abragar alguns dos principios do R2P. Isto, no entanto, esta longe de
representar a realidade atual, apesar da aparente ruptura na tradi¢do brasileira
com relagao a intervengao que a MINUSTAH representa.

Posi¢des oficiais sobre R2P

As posigdes oficiais brasileiras com relagdo ao R2P tém navegado entre
arejeigdo e aambigiiidade. No caso da Gltima, o desejo de evitar ter de escolher
entre os dois principios em questido produziu obras-primas de nao-

comprometimento:

In our view, the General Assembly could examine in
detail the new concept of a “collective responsibility
to protect” ... Brazil has a historic and sound
commitment to human rights, democracy and the
rule of law. We are parties to all main human rights
treaties and we have significantly cooperated with
and benefited from the international human rights
machinery. It is this context that we welcome the
proposals contained in the report of the SG towards
the strengthening of the system. We believe that the
debate on this issue is also necessary and positive and
we intend to actively participate in the exercise.®’

Declaragoes como esta, que enfatizam o comprometimento do Brasil
aos mesmos principios nos quais se baseiam o R2P, e afastam-se porem da
vontade de institucionaliza-las, levantam a questdo dos motivos para a rejei¢ao
do conceito a despeito da existéncia de claras afinidades com seu conteudo.
Celso Amorim convincentemente formula a primeira obje¢ao, derivada
logicamente da mesma leitura da constitui¢ao brasileira que impede a
participagao em missoes de capitulo VII e ndo admite o enfraquecimento da
autoridade do Conselho de Seguranga. Para Amorim, o problema esta na
flexibilizagao do criterio de “right authority” no relatorio do ICISS, o que ¢
visto como demasiadamente permissivo em relagao a fungao protetora da norma

de ndo-intervencgao:

7 BRASIL. Missdo Permanente nas Nagdes Unidas. Cluster I1I: Freedom to Live in Dignity. Statement by Ambassador Ronaldo
Sardenberg, Permanent Representative of Brazil to the UN. New York, 19/20 April 2005. Dispon{x'el em http://
www.reformtheun.org/index.php?module=uploads&func=download&fileld=307. Acesso em 31 de outubro de
2008.
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A sec¢ao do relatorio mais questionavel ¢ a que se
refere a questao de quem decide se deve ou nao haver
intervengao. Conquanto a autoridade do Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas nao seja diretamente
questionada, sao examinados diferentes cursos de agao
- mais ou menos heterodoxos — nos casos em que o
orgao permanecer paralisado em fungao de ameaga
de veto de um de seus membros permanentes.

Deixa-se, assim, a porta aberta a que alguns paises
se arroguem o direito de intervir, sem autorizagao
expressa do Conselho de Seguranga ou
acompanhamento por instancia verdadeiramente

multilateral .

Amorim direciona sua atengio a possibilidade de mal-uso do R2P pelas
grandes potencias, escolhendo nao engajar-se no objetivo declarado do ICISS e
na pratica subseqiiente da ONU formulada para limitar intervengoes “por cima”

)

ou “por baixo”, afirmando que tal seria “o direito de ingeréncia ... sob nova
roupagem”’. Enquanto muito do debate sobre o R2P na academia e na
diplomacia foca, compreensivelmente, no componente militar da
responsabilidade de reagir, o conceito contéem grande quantidade de medidas
nao-militares destinadas ao desenvolvimento e a prevengao, e estabelece um
claro criterio que clama a exaustao de todos os meios diplomaticos antes que o
uso da forga seja considerado (Altimo recurso). Ao menos uma declara¢ao, no
entanto, baseia suas relutancias com relagao ao R2P com base na mesma logica

utilizada pelo relatorio em si:

We have been called upon to deal with new concepts
such as “human security” and “responsibility to
protect”. We agree that they merit an adequate place
in our system. But it is an illusion to believe that we
can combat the dysfunctional politics at the root of
grave human rights violations through military means
alone, or even economic sanctions, to the detriment

of diplomacy and persuasion.”

% AMORIM, Celso. Conceitos de Seguranga ¢ Defesa—implicagdes para a agdo interna e externa do governo. In
ALMEIDA PINTO, J.R. de, RAMALHO DA ROCHA, A.]. ¢ DORING PINHO DA SILVA, R., orgs. Reflexdes
sobre defesa e sequranga : uma estratégia para o Brasil . Brasilia: Ministério da Defesa, 2004; p. 135-157. Aqui, p. 141.

¥ ibid., p. 140.

% BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Statement by H. E. Ambassador Celso Amorim, Minister of External
Relations of the Federative Republic of Brazil, at the Opening of the General Debate of the 60 th Session of the
United Nations General Assembly. New York, 17 de setembro de 2005. Disponivel em www.un.org/webcast/ga/
60/statements/bra050917eng.pdf. Acesso em 31 de outubro de 2008. Vide também AMORIM, Celso. Discurso. ..
da abertura do Seminario de Alto Nivel sobre Operagdes de Manutengao da Paz, Brasilia, 5 de fevereiro de 2007.
In BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Resenha de Politica Exterior do Brasil. n. 100, 2007; pp. 63-66.
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Cada vez mais, parece haver algumas indicagdes de uma diminuigao da
rejeicio ao R2P, da qual a recente imprecisao demonstrada pode ser um
indicativo, a0 menos na medida em que a comparamos com o instintivo ceticismo
existente anteriormente em relacdo ao conceito. Possivelmente, tal mudanca
esta ligada a busca do Brasil por um assento permanente em um Conselho de
Seguranga reformado, da lideranga militar brasileira na MINUSTAH e da
percepgao de que tal participagao poderia exigir a necessidade de engajamento

do pal's com o conceito.

Ruptura nos principios? O Capitulo VII, a MINUSTAH e a
reforma do CS

Tanto a busca por um assento permanente no CSNU, quanto a lideranga
militar na MINUSTAH, a qual o Brasil tem encarado como um importante
passo desta campanha, representam, de distintas maneiras, uma ruptura com
as longas tradigdes das politicas externa e de seguranga brasileiras. A quebra
mais visivel ¢ a primeira firme recusa em participar das missdes autorizadas
com base no capitulo VII da carta das Nag¢oes Unidas *'. O debate sobre questoes
como consenso e sobre qual capitulo ¢ a base do mandato da MINUSTAH
continua a existir; a diversidade das interpretagdes aqui tem mais a ver com as
implicagoes de alinhar a participagao brasileira com as leis e tradigoes nacionais
do que com o carater em si da missdo - cuja robustez no uso da forga ¢
indiscutivel.

Deixando de lado interpretagdes com relagao ao consentimento, a seg¢ao
de “ambiente seguro e estavel” (secure and stable environment) do mandato da
MINUSTAH tem -explicitamente - como base o capitulo VII””. Uma das leituras
mais proeminentes, contudo, minimiza a extensio em que tal participagao
representa uma ruptura com a reticéncia brasileira em apontar no fato de que,
ainda que a missao esteja de fato autorizada sob o capitulo VII, esta conta com
explicito consenso do governo anfitriao™:

E importante ressaltar, de imediato, que uma
resolugao do CSNU que dé inicio a uma operagao de

paz com respaldo no Capitulo VII da Carta das Nagoes

! Sobre este ponto, Vide o excelente, ¢ até hoje definitivo tratamento dado por FONTOURA, Paulo Roberto Campos
Tarrisse da. O Brasil e as Operacoes de Manutengdo da Paz das Nagoes Unidas. Brasilia: IBRI/FUNAG, 1999; esp. p. 261.
O Brasil possui uma tradi¢ao mais longa do que extensiva de participacao nas operagdes de paz das Nagdes Unidas.
Com as excegdes das contribuigGes de batalhdes para o Sues, a Angola ¢ 0 Mogambique (e da atual lideranga da
MINUSTAH), o padrio tem sido de contribuir observadores militares individuais ou em pequenos grupos.

* S/RES/1543, paragrafo operativo 7.

» Sobre este ponto, Vide SIMOES, André Luis Ramos Figueiredo. Apreciagdo juridica sobre o emprego da forca
militar de paz no Brasil na MINUSTAH. Tese do Curso de Estado-Maior para Oficiais Superiores. Rio de Janeiro:
Escola de Guerra Naval, 2007; p. 17.
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Unidas ndo a transforma automaticamente em uma
imposigao da paz. E certo que todas as operagdes de
imposi¢do da paz sao amparadas pelo referido
capitulo, porém tem sido observada uma tendéncia,
por parte do CSNU, de amparar as operagdes de
manutengao da paz também nesse mesmo capitulo,
particularmente nas missdes em que exista um risco
mais elevado para a forca de paz.

Assim procedendo, o CSNU garante, ao contingente
militar, o pleno exercicio do direito de autodefesa e,
também, um poder coercitivo ampliado, de forma a
favorecer o cumprimento do mandato contido na
resolugao. Um bom exemplo dessa tendéncia ¢ a
MINUSTAH...**

Diniz explica as tentativas pelo Executivo de reconciliar a necessidade
de liderar a MINUSTAH com a proibi¢ao, inferida na Constituigao, de

participagao em missoes de capitulo VII:

[t]he interpretation of the Brazilian government is
that there is no inconsistency. In Resolution 1529,
the reference to the fact of the Security Council
“acting under Chapter VII” of the Charter is already
made in the preamble to the Resolution, whereas in
Resolution 1542 this reference to Chapter VII of the
Charter is made only in paragraph 7 which would
indicate, in the interpretation of the Brazilian
government, that only this paragraph of Resolution
1542 is based on Chapter VII and not the whole
resolution. According to this interpretation,
therefore, MINUSTAH would not be based on
Chapter VIl and would be a peacekeeping operation.”

Os problemas desta volta aos bizantinos sao a parte mais forte do
tratamento recente que Diniz formula do assunto®®: O autor ilustra
profundamente o delicado equilibrio que o Brasil deve manter entre os danos a

continuagao de suas tradiges representadas pela participagao em uma missao

** ZUCCARO, p. 24.

» DINIZ, p. 92. Vide também FISHEL, John T. Latin America: Haiti and Beyond. In DANIEL, Donald C.F., TAFT,
Particia e WIHARTA, Sharon, orgs. Peace Operations: Trends, Progress, and Pruspects.Washington: Georgetown Uni\'ersity
Press, 2008; pp. 153-186. Aqui, p. 164.

* DINIZ, pp. 100-102.
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de capitulo VII, e os prejuizos causados pelo desenvolvimento de sua busca por
um papel mais relevante no ambito global, incluindo um assento no Conselho
de Seguranga, que a nao-participagao acarreta. Agindo assim, ele baseia o debate
atual em uma reorientagao geral das prioridades da politica externa do pais no
comego da decada de 90 e descreve o processo de resposta gradual a uma
mudanca de pardmetros”, da qual o presente autor acredita ser o R2P mais um
exemplo. Este processo de mudanca e adaptagao com relagao as prioridades da
politica externa, particularmente em relagao a intervengao militar, tera um
papel central na determinagao de qual sera o perfil internacional do Brasil nos
pr(’)ximos anos. Conseqiientemente, como as poh’ticas externa e de seguranca
brasileiras reagem ao aparecimento do R2P e como posigao de lideranga do
pais com base neste conceito ¢ definida terao influéncia crucial tanto na definicao

das prioridades quanto do perfil global do pais em um futuro proximo.
Conclusoes

Qual ¢, portanto, a aplicabilidade do conceito do R2P as prioridades das
politicas externa e de seguranca do Brasil? Respondendo de forma sucinta, isto
dependera de como sera a reformulagao das prioridades nacionais, especialmente
em relagao ao crescente desejo do pais em alcangar um papel internacional
mais significativo. A aplicagdo do R2P as preferéncias da politica externa do
Brasil como estas foram tradicionalmente formuladas ¢ praticamente zero; no
entanto, ha fortes argumentos que nos levam a acreditar em uma possivel
mudanga. Se o objetivo maior do pais for buscar um maior papel internacional,
particularmente em relagao ao Conselho de Seguranga da ONU, sera necessario
um maior engajamento as praticas internacionais com relagao a intervengao. A
maioria das “poténcias meédias” bem-sucedidas teve de incorporar os principios
do R2P, nogao que foi recebida com forte apoio por varios elementos do sistema
das Nagdes Unidas.

Conforme o Brasil lide com o R2P, duas questdes tornam-se centrais -
uma “racional”, e uma “¢tica”: O que ¢ melhor para o Brasil, com base em seus
interesses nacionais? Ha um imperativo, num mundo pos- Ruanda e Srebrenica,
de prevenir genocidios e violagdes macigas de direitos humanos? A resposta a
primeira pergunta nao cabe a este autor responder, mas depende, na verdade,
da observagao do perfil global que o Brasil deve ter. Caso este seja um maior
papel global para o pais, muito dependera da habilidade do Brasil em aumentar
sua presenca em institui¢des multilaterais, o que dependera, em parte, do
grau de adequagdo entre as posi¢oes politicas que defenda nestes orgaos e a

cultura institucional destas organizagoes.

°7 ibid., pp. 91-96.
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O R2P nas Nag¢oes Unidas é um fato; além disso, outros Estados candidatos
a um maior status em um possivel Conselho de Seguranca reformado, incluindo
Alemanha, Japao, Africa do Sul, Australia, assim como a Unido Europeia como
um todo, expressaram forte apoio ao conceito. Entre aqueles que sao contra a
idéia estio China, Cuba, Ira, Rissia ¢ India. Além disso, o R2P alcancou
significativos avangos mesmo no contexto tradicionalmente nao-receptivo da
America Latina, com Argentina, Chile, Colombia e Peru favorecendo a
iniciativa. A mudanga nas atitudes dos Estados latino-americanos™ em relagao
aos principios da soberania e da intervengio enfatiza um ponto importante. A
ligagao destes Estados aos principios da inviolabilidade e da nao-intervengao
nao ¢ aleatoria, mas baseada num entendimento historico profundamente
arraigado de suas posigoes no mundo.

Esta reagao instintiva ¢ agora desafiada pela emergéncia de um sustentado
principio, que aponta para uma subtendida escolha ligada ao engajamento do
Brasil ao R2P e seu status como um ator global. E o Brasil um Estado
relativamente fraco que necessita de prote¢ao dada pela norma de nao-
interveng¢ao, ou um ator global forte, capaz de encarar as crescentes
responsabilidades deste novo papel? Ha um elemento de exclusao mutua entre
as opgoes que ¢ dificil de ser ignorado. A questao mais concreta, com relagao ao
R2P, ¢: ¢ mais provavel que o Brasil seja o alvo de uma intervengao motivada
pelo R2P, ou que seja lider de uma? A énfase neste artigo em esclarecer o
contetdo do R2P, conforme desenvolvido pelo ICISS, pode ajudar na resposta a
tal questao. De acordo com os critérios estabelecidos pela Comissao, as chances
de uma intervencdao com base no R2P no continente sul-americano sao
infinitesimais.

Na verdade, conforme o aclamado sucesso da lideranga militar do Brasil
no Haiti demonstrou, o pais ¢ particularmente capaz, por sua capacidade e
inclina¢ao de principios, a liderar intervengdes que requerem nao somente
eficacia militar, mas também um forte comprometimento com o
desenvolvimento economico e os direitos humanos. O sucesso da missao aponta
para o fato de que Brasil possui a capacidade esperada para uma poténcia media
ativa. O desdobramento de tropas brasileiras demonstra a evidéncia tanto o
calculo politico envolvido na busca por um assento permanente no Conselho de
Seguranga quanto as motivagbes mais altruisticas que servem de base para as
intervengdes humanitarias, tais como as propostas pelo R2P.

Aqui se baseia a conexao com a segunda motivagdo — a moral — que
compde a formulagao do Brasil da sua resposta ao R2P. As tragedias de Ruanda,

Somalia e Bosnia — para nao citar o Holocausto, num passado mais distante, e

?Vide SERRANO, Monica. Latin America: the dilemmas of intervention. In SCHNABEL, Albrecht e THAKUR,
Ramesh, orgs. Kosovo and the Challenge of Humanitarian Intervention: Selective Indignation, Collective Action, and
International Citizenship. New York: United Nations University Press, 2000; pp. 223-244.
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Darfur e Congo, nos dias de hoje — levaram a uma resposta moral de uma
significante parte da comunidade internacional. A questao ¢ a extensao em que
o Brasil ¢ moral e eticamente compelido a agir em face do sofrimento humano.
O R2P ¢, de fato, uma tentativa de remover o tanto quanto possivel o moralismo
do debate sobre intervengao e focar, por outro lado, em suas manifestages

politicas e juridicas. Enquanto o componente moral ¢ inquestionével99

, A acao
em seu nome depende em grande parte em como o equilibrio e a dinamica
entre os principios sao interpretados, particularmente com relagao ao status
do R2P como uma norma emergente. E interessante notar o papel crucial que
um proeminente brasileiro, Sergio Vieira de Mello, teve no avango do debate
sobre a questao dentro das Nagoes Unidas.

Juntamente ao interesse nacional e ao imperativo moral, ha uma
consideragao final - que talvez seja a mais aguda - ligada mais uma vez as
ambig¢des do Brasil como ator global. Por defini¢ao, o poder ligado a um assento
permanente no Conselho de Seguranga subentende uma maior responsabilidade
na manutengao da paz e da seguranga internacionais. Aos olhos de muitos, apenas
estes Estados com a vontade e a capacidade de levarem a cabo esta
responsabilidade podem ser considerados sérios candidatos para a inclusao em
uma possivel reforma. Independentemente da reagao oficial ao R2P, lideres

brasileiros ja reconheceram explicitamente esta conexao:

E nesse contexto que se coloca a aspiragao do Brasil
por um Conselho de Seguranga ampliado, que conte
com novos membros, permanentes e ndo-
permanentes, com representagao de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento nas duas
categorias. O Brasil ja indicou a sua disposi¢ao de
assumir desde logo as suas responsabilidades como
membro permanente, ao lado de outros paises
igualmente capazes de agir em nivel global e

contribuir para a paz e a seguranga internacional.'”

O grau em que este esforgo sera, de fato, concretizado, dependera, em
grande parte, dos resultados da interagao do Brasil com o paradigma da
“responsabilidade de proteger”. Seja qual for o resultado, ha uma necessidade
cada vez mais urgente em fazer uma decisao: permanecer em cima do muro ¢

um luxo reservado aqueles que nao exercem papeis de lideranga.

> Como um académico brasileiro ja havia enfatizado em 1994: SEITENFUS, Ricardo. Para uma nova politica externa
brasileira. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1994; p. 203.

1% AMORIM, Celso. Politica Externa do Governo Lula: os dois primeiros anos. Andlise de Conjuntura OPSA. n. 4
(2005); p. 12. Disponivel em http://observatorio.iuperj.br/pdfs/5_analises_Artigo%20Celso%20Amorim.pdf.
Acesso em 1 de novembro de 2008.
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RESUMO

Este trabalho volta a tratar de um marcante episodio na historia da
humanidade: “o genocidio em Ruanda”. A diferenga aqui ¢ o enfoque geografico
buscado pelo autor ao fixar as transformagées espaciais geradas pelo conflito
entre distintos contingentes populacionais ocupantes de uma mesma regiao.
Mas, para alcangar este proposito, relembra-se os antecedentes, sublinha-se as
questoes das ragas e etnias, menciona-se aspectos legais para compreensao do
que ¢ genocidio. Desta forma ¢ possivel focar no “massacre” propriamente dito
e perceber suas conseqii¢ncias no espago: as alteragdes das paisagens e os
deslocamentos populacionais. Obviamente que o trabalho também aborda o
papel da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), uma vez que esta entidade
supranacional tem o poder de interferir nas questdes internas dos paises, a luz
da manutengao da paz e seguranga internacionais e, portanto, teve um peso
preponderante na evolugao dos acontecimentos. Assim, ao concluir, sintetiza-
se os principais pontos observados e reforga-se a necessidade premente de uma
reformulagao da propria ONU.

Palavras-chave: Ragas, Etnias, Genocidio, Migragoes, Paisagens.

ABSTRACT

This study turns back to treat of a remarkable human history’s episode
“the Rwanda genocide”. The difference is the geographical focus sought by the
author by fixing the spatial transformations arisen by the conflict between
distinct population contingents occupying the same region. But, in order to
reach such purpose, it is necessary to remember again the antecedents, to
point out the races and ethnics questions, to mention the legal aspects for
comprehension of what is considered genocide. This way, it is possible to focus
on “massacre” itself and to perceive its consequences in the space: the alteration
of the landscape and population displacement. Obviously the study also
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approaches the role of the United Nations Organization (UNO), since this
supranational entity has the power to interfere in the internal questions of
the countries, for peace maintenance and international security and, therefore,
has a preponderant importance in the evolution of the events. Concluding, it
is resumed the main points observed and it reinforces the necessity of an
urgent reformulation of UNO itself.

Key words: races, ethnics, genocide, migrations, landscapes
INTRODUCAO

“Na década de 1990 e neste inicio de século XXI velhos fantasmas
(lutas tribais, conflitos etnicos e nacionais), que o Ocidente imaginava estarem
enterrados de forma definitiva, voltaram a assombrar o mundo, ao lado de
novas e graves questdes: o aumento da exclusao social, o terrorismo, o trafico
de drogas, os problemas ambientais, entre outros: a lista ¢ grande” (FARIA,
Ricardo de Moura e MIRANDA, Ménica Liz, 2003, p.87).

O “genocidio” ocorrido em Ruanda, no inicio dos anos 1990, deixou o
mundo perplexo. Como, no alvorecer do seculo XXI, testemunhar tal
catastrofe? Que aconteceu com os mecanismos internacionais que nao
impediram a tragedia? Quais foram as causas? Quais foram as conseqiiéncias?
Os fendémenos historicos ocorridos podem e devem ser estudados sob vieses
politicos, sociologicos, antropologicos e ou psicologicos. Porém, neste trabalho,
buscar-se-a um olhar geografico sobre a questao e, portanto, os enfoques
serao as transformagtes espaciais geradas pelo conflito entre os distintos
contingentes populacionais da regiao analisada.

Mas, mesmo adotando um enfoque geografico, percebe-se a necessidade
de tragar o perfil historico do fendmeno em estudo, conhecendo seus
antecedentes, além de sublinhar a questao de ragas e etnias que emergem
toda vez que um tema focaliza grupos humanos culturalmente distintos entre
si. Outro questionamento que suscita ¢ quanto a compreensao do que seja
genocidio. Para sua elucidagdo menciona-se a lei brasileira (Lei n® 2889) que
o define.

Assim, conhecendo-se as motivagbes, passa-se ao massacre
propriamente dito e suas conseqiiéncias no espago, aqui focalizadas nos
deslocamentos populacionais internos e trans-fronteiri¢os, e nas alteragoes
das paisagens locais. Abordam-se também, as agdes da Organizagao das Nag¢oes
Unidas (ONU), essa entidade supra nacional que tem o poder de interferir
em questdes internas dos paises, a luz da manutengao da paz e da seguranga
internacionais, conforme previsto em um de seus propositos, e que, portanto,

teve peso preponderante na evolugao do conflito em questao.
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Desta forma, ao verificarmos as causas ¢ o desenvolvimento desse
confronto e as conseqiientes variagdes espaciais, objetiva-se, nas conclusoes, a

apresentagao de subsidios teoricos que sirvam de alerta as demais sociedades.
ANTECEDENTES
OCUPACAO, RACAS E ETNIAS

A Republica de Ruanda esta localizada na porgao leste da Africa e faz
fronteira com Uganda, Republica Democratica do Congo, Tanzania e Burundi
(Anexo A). Ha, atualmente, cerca de oito milhdes de habitantes que ocupam
um territorio de 26 mil Km’, numa regido planaltica, com elevadas montanhas
vulcanicas e clima tropical de altitude. Nao se pode afirmar, mas estudos dao
conta que os primeiros humanos a ocuparem a regiao foram os pigmeus twa.
Durante os seculos XIII a XIV, devido a expansao bantu, a regiao também foi
povoada por povos distintos: primeiramente os hutus e, em seguida, os tutsi.

No seculo XIV, as tribos hutu e twa conviviam sem maiores problemas
no territorio hoje formado por Ruanda e Burundi, onde suas comunidades
baseavam-se em atividades agricolas e no escambo. E neste cendrio, entio, que
grupos de pastores nomades de origem tutsi iniciam sua fixagdo na regiao. Os
tutsi diferenciam-se por serem mais claros, de maior estatura, com narizes
relativamente afilados. Ja os hutus tém pele mais escura e menor estatura.
Vale ressaltar que esses grupos distintos mantiveram-se ficis as suas tradigdes
de sobrevivéncia: pastoreio para os tutsi e agricultura para os hutus e twa.

A partir do século XV, os tutsi passaram a dominar a sociedade por meio
de aristocracias que tinham como lider um Mwami (rei), sendo interessante
mencionar que em Ruanda a proporcionalidade entre grupos humanos ¢: 90%
de hutus, 9% de tutsis e 1% de twa.

Em meados do seculo XVIII, o Mwami Kigeri Rwabugiri, estabelece em
Ruanda um reino centralizado, com estrutura militar. Como ent3o justificar a
dominagao de um grupo muito mais populoso por outro muitissimo menor?
Esta questdo pode nos conduzir a davidas sobre ragas e etnias. Afinal, os seres
humanos estdo ou nao divididos em ragas?

Primeiramente ¢ preciso compreender que o conceito de raga,
biologicamente falando, refere-se a grupos de individuos distintos dentro de
uma mesma espécie. Nos, seres humanos, pertencemos a uma mesma espécie
— Homo sapiens -. Para Barbujani (2006) nao se pode confundir raga com uma
abordagem tipologica, modo classico da antropologia do seculo XIX. Ai, as
divisas nao se sustentam, ao contrario, se embaralham.

“Ou seja, a abordagem tipologica da logo sinais de desgaste, por dois
motivos; porque nao ha somente os brancos e os negros, mas tambem muitas

cores intermediarias; e porque nao ha como chegar a um acordo, a olho, sobre
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quem se assemelha com quem. Se quisermos identificar os principais grupos
humanos, precisaremos de um método mais exato, menos subjetivo: sera preciso
tomar por base nao a aparéncia exterior, mas caracteristicas biologicas bem
definidas” (BARBUJANI, 2006, p.57).

A verdade ¢ que muito se tem discutido sobre o assunto e este provém
de longa data, desde Aristoteles e passando por inumeros estudiosos. A
quantidade de ragas humanas ja variou desde trés até cento e quatro. A partir
dos anos 1960, com o desenvolvimento da Genética, técnicas laboratoriais
passaram a permitir o estudo da variagao das proteinas, e mais tarde do DNA
das populagoes. Esses, sim, serao os caracteres ideais para avaliar se existem
ragas biologicas na especie do homem. Porem, hoje nada ¢ conclusivo, e o
autor prova em sua obra a inconsisténcia daqueles que vislumbram fronteiras
nitidas entre os grupos humanos. Fronteiras ao mesmo tempo biologicas e
culturais:

“Quanto mais se estudam novos genes, mais se enfraquece a esperanga
de encontrar divisoes claras entre grupos humanos as quais possamos dar o
nome de ragas”. (BARBUJANI, 2006, p.90).

Assim, no presente momento, pode-se afirmar que nao ha bases para
dividir os seres humanos em ragas. A diversidade humana ¢ um fato e, segundo
esse autor, a soma das diferengas entre membros de nossa especie depende em
parte da diversidade genctica e em parte de fatores que podem ser chamados
de ambientais e/ou culturais. E ¢ com esta ideia que se resgata um conceito de
etnia:

“Uma etnia ¢ um conjunto de individuos que, historica ou
mitologicamente, tém um ancestral comum, uma mesma religiao ou
cosmovisao; uma mesma cultura e moram geograficamente num mesmo
territorio” (MUNANGA, 2003, p.12).

Desta forma, naquele territorio, a partir de um determinado momento,
passaram a coexistir grupos étnicos distintos. Estdao em convivio culturas, visdes
de mundo e atividades diferentes. A heterogeneidade dos grupamentos humanos
no mesmo espago acabara por materializar formas espaciais distintas e gerara
uma forma de controle politico. Um grupo com maior propensao a dominagao,
e outro mais subserviente, explica a entdo supremacia dos tutsi, mesmo sendo

estes numericamente menos populosos.
A AFRICA DIVIDIDA

A historia da partilha da Africa ¢ deveras rica e entremeada de inimeros
detalhes que fogem ao escopo deste trabalho. Mas, alguns fatos precisam ser
lembrados, pois, permitem uma melhor compreensao do tema em estudo:

- As primeiras feitorias construidas na Africa Ocidental remontam ao

sec XV, com a chegada dos portugueses que comegaram a explorar a regiao,
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seguidos pelos espanhois, holandeses, ingleses e franceses. Os europeus
raramente se interiorizaram e a maior conseqii¢ncia dessa dominagao foi o
comércio de escravos.

- Por volta de 1880, os assentamentos europeus na Africa Ocidental ainda
compunham um conjunto extremamente disperso por todo o litoral (Anexo

4
B). Quando se iniciou o processo conhecido como a “Corrida da Africa”, os

)
europeus ja estavam presentes ha quatro seculos. Entao, aquele esquema,
caracterizado pelo menor envolvimento dos europeus na Africa Ocidental,
desmoronou no inicio da década de 1880. Novos procedimentos de dominagao
territorial praticados pela Franga no Sudao e pela Inglaterra no Niger forgaram
a entrada da Africa Ocidental na agenda dos diplomatas europeus.

- A Alemanha de Bismarck, unida e fortalecida no inicio da década de
1870, havia se tornado uma poténcia. Motiva¢des nos ambitos internos e externos
fizeram o chanceler alemio inclinar pela participagao da Alemanha em col6nias
na Africa a partir de abril de 1884. Bismarck, aproveitando-se de um tratado
bilateral entre Portugal e Inglaterra sobre o estuario do Congo, iniciou um
movimento para a realizagao de uma conferéncia em Berlim. Nesta, os principais
atores eram a Inglaterra, a Franga, a propria Alemanha, Portugal, a Holanda, a
Bélgica, a Espanha e os Estados Unidos. Os demais convidados assim o foram
apenas para a aprovagao das deliberagdes: Austria—Hungria, Suécia-Noruega,
Dinamarca, Italia, Turquia e Russia. A conferéncia trataria da seguinte agenda:
1- Liberdade do comeércio na bacia e no estuario do Congo; 2- Liberdade de
navegagao no Congo e no Niger, apoiada nos mesmos principios adotados para
o Dantbio; e 3- Defini¢do das formalidades a serem cumpridas ao se tomar
posse de novo territorio na costa africana.

Essa conferéncia ficou conhecida como a “Conferéncia de Berlim” e
perdurou de 15 de novembro de 1884 ate 26 de fevereiro de 1885. Ainda hoje
ha autores que creditam a Conferéncia de Berlim a partilha da Africa. Trata-se
de um equivoco. Nao houve ai uma divisao do continente africano. Nao era
item da agenda. Nos anos seguintes a Conferéncia foram realizados outros
inimeros tratados. Deu-se inicio a uma corrida por protetorados. Foram
realizados varios acordos. A Conferéncia, quando tratou das formalidades, focou
somente o litoral. A questao do interior ficou para depois, para o “uso da for¢a”
utilizada segundo alguns “principios diplomaticos” estabelecidos para “nortear”
a competi¢ao internacional.

A partilha do interior do continente africano foi, enfim, uma questao de
diplomacia bilateral. Nem sempre as apropriagdes que se davam no mapa
significava que os paises interessados naquele territorio o conheciam na sua
realidade. Os tratados eram concebidos em termos genéricos e eram necessarias
as retificagbes ou ratificagdes pelas “comissoes de fronteiras”. Para se ter uma
ideia, entre 1882 e 1905, Inglaterra e Franga assinaram 249 tratados de fronteira
referentes a Africa Ocidental (WESSELING, 1998).
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- Foi nesse contexto de tratados bilaterais que, em 1890, Alemanha e
Inglaterra firmaram o tratado conhecido como “Zanzibar — Heligolandia”. Nesse
ficou acordado entre outras deliberagdes que a “Africa Oriental Alema” tivesse
quase o tamanho daTanzania acrescido de Ruanda e Burundi. O governo alemao
nio se envolveu diretamente em Ruanda. Preferiu utilizar um sistema similar
ao utilizado pelos britanicos em Uganda, deixando que a autoridade indigena
administrasse a colonia.

- Apos a 1" Guerra Mundial e com a Alemanha derrotada, o protetorado
de Ruanda foi entregue a Belgica, por determinagao da Liga das Nagoes.

- O dominio belga a partir de 1916 foi mais direto que o dos alemaes.
Apoiando-se na Igreja Catolica difundiu o cristianismo somente entre os
membros da etnia tutsi, manipulando a classe alta desta e reprimindo o restante
da populagao, majoritariamente de origem hutu, submetendo-os a trabalhos
forgados e cobrando altos impostos. Tais medidas serviram para criar um profundo
fosso social entre os diferentes contingentes populacionais.

“O Estado colonial — primeiro alemao, depois belga —acentuou e mobilizou
essa diferenca étnica/ politica de forma consideravel, dando aos tutsi controle
absoluto sobre o Estado costumeiro (mesmo nas areas anteriormente nas maos
da maioria hutu) e proporcionando-lhes acesso a educagao, recursos e cargos
administrativos, criando assim um Estado tutsi nativo que assumia a forma de

apéndice subordinado ao estado colonial” (CASTELLS, 2002, p.134-135).

A GUERRA FRIA, A INDEPENDENCIA DE RUANDA E
POPULACOES EM CHOQUE.

Apos a 2* Guerra Mundial, o Mundo tornara-se bipolar. Mecanismos
supra nacionais foram idealizados, entre eles a Organizagao das Nagoes Unidas
(ONU).

“Conseguir uma cooperagao internacional para resolver os problemas
internacionais de carater econoémico, social, cultural ou humanitario, e para
promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais para todos, sem distin¢ao de raga, sexo, lingua ou religiao” (Carta
das Nag¢oes Unidas e Estatuto da Corte Internacional de Justica. Cap I. Proposito
3. ONU. Nova York)

Por volta do ano de 1950, Bruxelas comegou a realizar um processo
gradual de democratizagao. A id¢ia era reduzir o alto grau de polarizagao entre
a pequena eclite dominante (tutsi) e a grande maioria de excluidos (hutus e
twa). Ainda na década de 1950, os tutsi fundaram um partido politico a favor da
independéncia e de posi¢ao conservadora, portanto favoravel a monarquia de
Kigeri V. Esse partido era a Uniao Nacional Ruandesa (UNAR). Mas a grande
maioria dos hutus, agora com o apoio da Belgica, articulou o PARMEHUTU ou

Movimento Democratico Republicano (MDR-P).
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De antagonismo politico aos violentos conflitos foi um passo. Persegui¢es
e mortes levaram 300 mil tutsi a buscar refigio em Uganda e Burundi, inclusive
o rei Kigeri V, em 1959. No inicio da década de 1960, a ONU realizou um
referendo no qual os ruandeses decidiram por formar uma republica,
independente do Burundi. Apos as primeiras elei¢es, tornou-se primeiro
ministro Gregoire Kayibanda (hutu).

Dificuldades economicas, proliferagao de conflitos tribais, perseguigoes
e matangas de tutsi foram o lugar comum até o inicio da decada de 1970, tudo
isso tendo como “pano de fundo” a “Guerra Fria” ou o “conflito Leste-Oeste”.

E compreensivel que houvesse por parte dos “mecanismos internacionais”
uma certa aquiescéncia com a situagao vigente, uma vez que nao se poderia
perder um aliado “pro-ocidente”. A ajuda internacional aos paises africanos,
durante a Guerra Fria, foi enorme. A fidelidade de um governo era comprada
e tal pratica acarretou o surgimento de ditadores riquissimos. Nesse contexto
conflituoso e sob a acusagao de que o governo favorecia as tribos hutus do
centro-sul do pais, ocorreu o golpe militar de julho de 1973.

Vale ressaltar uma outra questdo importantissima para a elevagio do
antagonismo entre as etnias: a concorréncia por terras ferteis. A densidade
demografica nas colinas de Ruanda era e ainda ¢ uma das mais elevadas do
mundo. Com o aumento vertiginoso da populagao durante todo o seculo XX, os
espagos dedicados a agricultura (atividade principal dos hutus) tornaram-se
pequenos e, portanto, as areas de pastagens (atividade principal dos tutsi)
passaram a interessar sobremaneira.

“Comegavamos o dia matando, terminavamos o dia matando. A regra
era matar na ida e saquear na volta. Matavamos em conjunto, pilhavamos cada
um por si ou em grupinhos de conhecidos A nao ser as bebidas e as vacas, que
gostavamos de dividir. E, claro, os lotes de terra, que eram disputados com os
chefes da disciplina. Eu, na qualidade de chefe de setor, tinha conseguido um
vasto terreno fertil, que pretendia semear quando tudo tivesse terminado”.
(depoimento de um hutu contido em Hatzeld, Jean, 2003, p.100).

A DITADURA MILITAR

Assim em 1973, o Major-General Juvenal Habyarimana (hutu) assumiu
o governo, suspendeu a Constituigao, dissolveu o parlamento e aboliu todas as
atividades politicas. Esse periodo foi denominado de “Il Republica”. Em 1978
foi promulgada uma nova Constituigao. Nela estava prevista a existéncia de um
partido tnico e, assim, foi fundado o Movimento Revolucionario para o
Desenvolvimento (MRND). De posse dessa nova carta magna, o presidente
foi confirmado nas elei¢oes de 1978 e reeleito nas elei¢oes de 1983 e 1988.
Mas

Habyarimana fez anunciar, em meados de 1990, a intengao de transformar

as pressoes publicas por reformas politicas tornaram-se intensas e

)
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Ruanda numa democracia multipartidaria e a elaboragao de uma nova
constituigao.

Mas aqueles refugiados tutsi (agora junto com seus descendentes)
que haviam se deslocado para Uganda e Burundi haviam se organizado na Frente
Patriotica de Ruanda (RPF) e, de certa forma, constitufam um perigo iminente

ao “status quo” em Ruanda.
O FIM DO MUNDO BIPOLAR

A conjuntura internacional apos a queda do muro de Berlim, em 1989,
sofreu e vem sofrendo mudangas significativas. A Russia e os Estados Unidos
nao se véem mais como inimigos ou adversarios. A ordem mundial que se vive
hoje tem como carro-chefe o jogo do mercado. Fronteiras sao eliminadas para
a transagao de capitais, proporcionada pela espantosa evolugao dos meios de
comunicagao. Percebe-se que nesse mundo globalizado, a busca de mercados
sera a tonica e a distancia que separa os desenvolvidos dos emergentes sera
imensa, sem considerar aqueles que estdo em situagdo de subdesenvolvimento.

O re-ordenamento da conjuntura mundial, que vem ocorrendo apos o
final da Guerra-Fria, vinha nos fazendo acreditar que nessa “nova ordem mundial”
reinaria a ordem, a paz, a fraternidade, em que as benesses do progresso e da
tecnologia, assim como as riquezas, logo alcangariam os menos favorecidos.
Mas nao ¢ exatamente isso o que temos testemunhado. Lamentavelmente,
estamos acompanhando uma série de conflitos e¢tnicos, religiosos e economicos,
contidos por décadas pelas algemas do mundo bipolar.

Na Africa, reduziu-se a benevoléncia com os regimes ditatoriais e
aumentou-se a pressao por regimes democraticos, alem da exigéncia de boa
governanga. Os processos de democratizagoes afrouxaram os lagos mantidos
pelas ditaduras. O continente tornou-se mais instavel.

“O declinio dos modelos alternativos ao capitalismo liberal deixaria
entrever a vitoria do modelo ocidental e 0 mundo caminharia, a partir de
entao, para uma nova era, marcada pela homogeneizagao, pela paz. Tudo isso
seria possivel na medida em que o mundo todo estivesse articulado na ordem
capitalista definida pelos Estados Unidos” (Faria, Ricardo de Moura e Miranda,
Mbnica Liz, 2003, p.87).

E foi nesse contexto de final da Guerra Fria que Ruanda, como que orfa
daideologia do conflito maior (Leste — Oeste), assistiu a invasao de seu territorio
pelos exilados tutsi ruandeses (agora anglofonos) vindos de Uganda (la haviam
participado da guerrilha vitoriosa contra Milton Obote). Estava deflagrada a
guerra civil. As forgas rebeldes chegaram ate a periferia de Kigali e foram
repelidas pelo exército ruandés, apoiado por tropas do entao Zaire e também

por “consultores” militares da Bélgica. Ocorreu um massacre de milhares de
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hutus, alem de deslocamentos internos, para areas mais seguras, de quase um
milhdo de pessoas daquela etnia.

Negociagdes entre as partes conflituosas levaram a um cessar-fogo em
margo de 1991. Ficaram definidas algumas reformas como a elaboragao de uma
nova Constitui¢ao e o estabelecimento de um sistema multipartidario.

As negociagoes de paz com os membros da RPF culminaram em agosto
de 1993 com a assinatura dos acordos de Arusha (Tanzania). Assim, ficou
estabelacida a criagdo de um governo transitorio com a participagao de
componentes da guerrilha, bem como a formagao de exercito nacional composto
também por combatentes da RPF. Essa iniciativa de pacificacao foi enaltecida
pela ONU que, para monitorar o cumprimento do acordo de paz, adotou a
Resolugao n® 872, estabelecendo a missao de paz em Ruanda —UNAMIR-. Mas,

os termos do acordo contrariaram as alas mais radicais do MRND
OS INDICADORES DE UMA TRAGEDIA

Fevereiro de 1993 — Milhares de jovens hutus foram recrutados e fizeram
seus treinamentos de manejo de armas (de fogo e facdes) em campos proximos
as estradas. Creditos concedidos pelo Banco Mundial foram desviados para
compra de armas e enxadas. Com o financiamento externo, o Egito efetuou
remessas de armas e municoes.

Julho de 1993 — Os radicais do regime langam a Radio TV das Mil Colinas
que passou a transmitir programagao de repudio aos tutsi e ao RPF; criticas aos
acordos de paz; e acusagoes de imparcialidade ao contingente da ONU.

Outubro de 1993 — A tensdo em Ruanda aumentou sobremaneira com
ao assassinato do presidente do Burundi, Melchior Ndadaye (hutu), por militares
tutsi.

Janeiro de 1994 — As tropas da ONU tomam conhecimento que todos os
tutsi haviam sido recenseados; que ocorriam os treinamentos das milicias
interhahamwe (0s que matam em conjunto); e que havia a formacao de depositos
de armas e municoes.

15 de janeiro de 1994 — O General Dellaire, canadense, comandante da
UNAMIR, solicita a ONU autorizagao para desmantelar os depositos com o
uso da forga. O Departamento de Operagoes de Manutengao da Paz, cujo titular
era Kofi Annan, nao autorizou.

O general Dellaire, diante das insistentes dentincias dos embaixadores,
sediados em Kigali, de que a situagao estava se tornando insustentavel com a
multiplicagao de atentados, insistiu outras vezes junto a ONU para autorizar o
uso da forga e providéncias no sentido de enviar refor¢os de militares. O
resultado foi que o mandato nao sofreu alteragao e nao houve reforgos.

Fevereiro de 1994 — O Conselho de Seguranga da ONU divulgou nota
informando estar “preocupado” com a situagdo de Ruanda.
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6 de abril de 1994 - Um aviao ¢ derrubado ao sobrevoar Kigali. Foram
mortos o presidente de Ruanda, Habyarimana, e o entao presidente do Burundi,

Cyprien Ntaryamira (http://www.diplo.uol.com.br)
O GENOCIDIO
ASPECTOS LEGAIS

O termo genocidio foi uma criagao de Raphael Lemkim, um judeu da
Polonia, em 1944, ao juntar a raiz grega géneos (tribo, raca, familia) e caedere
(matar em latim).

Com o Holocausto, dizimag¢ao de judeus pelo regime nazista, foi
orquestrada uma campanha para a criagdo de leis internacionais que definissem
e punissem o genocidio. Tal campanha surtiu efeito em 1951, com a entrada em
vigor da “Convengao para prevengao e repressao do crime de genocidio”,
elaborada sob os auspicios da Assembleia Geral da ONU. Assim, no artigo Il da
citada Convengao ficou estabelecido que:

“Entende-se por genocidio qualquer dos seguintes atos cometidos com a
intengao de destruir, no todo ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou

religioso, como tal:

(a) matar membros do grupo;

(b) causar lesao grave a integridade fisica ou mental dos membros do
grupo;

(c) submeter intencionalmente o grupo a condigdes de existéncia capazes
de ocasionar-lhe a destruigao fisica total ou parcial;

(d) adotar medidas destinadas a impedir os nascimentos no seio do grupo;

(e) efetuar transferéncia forgada de criangas do grupo para outro grupo”

(http://www.preventgenocide.org/pt/convecao.htm obtido em

21/8/72007).

E interessante mencionar que, no Brasil, a Lei n® 2889, de 1 de outubro
de 1956 define o crime de genocidio da mesma forma que a Convengao
supramencionada.

Desta forma, observando a Historia, ¢ possivel detectar alguns exemplos
que se enquadrariam na defini¢ao supra:

- nativos da Ameérica Espanhola; séculos XVI e XVII; estimativa de 3

milhdes de mortos;

- nativos da América do Norte; século XIX: estimativa de 3 milhoes de

mortos;

- arménios na 1* GM; 1914-1918; estimativa de 1,5 milhdo de mortos;

- ucranianos na Ucrania; 1932-1933; sem estimativa;
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- judeus na 2* GM; 1941-1945; estimativa de 6 milhdes de mortos;

- minorias no Camboja; 1975-1979; estimativa de 320 mil mortos;

- minorias no Kosovo; 1991-1999; estimativa de 300 mil mortos;

- grupos arabes em Dafur; a partir de 2003; atualmente cerca de 400

mil.

No Brasil, houve um caso em 1993, conhecido como o Massacre do
Haximu. Uma aldeia na fronteira da Venezuela, no interior da Terra Indigena
Yanomani, foi atacada por um grupo de garimpeiros de ouro brasileiros.
Morreram 12 indigenas. Os crimes nao foram enquadrados como homicidios

e, sim, confirmados como genocidio pelo Superior Tribunal Federal.

O MASSACRE, AS MIGRA(;OES E AS PAISAGENS.
O massacre.

Aquele atentado ao avido que sobrevoava Kigali, em abril de 1994, foi
supostamente orquestrado por dissidentes (radicais) do partido governista. Essa
ala radical do MRND assumiu interinamente o poder e sua ideologia era a
eliminagao total da populagao tutsi. Portanto, o que se viu em seguida foi uma
matanga dos membros daquela etnia e de personalidades hutus moderadas. Em
poucas semanas, o exército ruandés, as milicias hutus e parcelas da populagao
civil exterminaram entre 500 a 800 mil pessoas, provocando um éxodo em

massa de refugiados para paises vizinhos.

Enquanto corpos eram recolhidos por caminhdes, as equipes de matadores
“trabalhavam” e o General Dellaire pedia reforgos, as tarefas autorizadas aos
“capacetes azuis” eram auxiliar na evacuagao dos estrangeiros. Para essa tarefa
em particular, ainda em abril, foram enviados reforgos: 450 franceses, 450
belgas, 500 quenianos, 80 italianos e 250 americanos (estes no Burundi). O
contingente da UNAMIR ainda foi reduzido em 500 homens pela resolugao n°
912. em 21 de abril.

E interessante mencionar que em 1994 Ruanda tinha acesso ao Conselho
de Seguranga como membro nao permanente. Seus representantes do governo
interino eram recebidos em Paris. Ruanda era percebido como um pais sob
ameaga e que precisava se defender. A Fran¢a continuava suas remessas de
armas através de Goma (Zaire), ou seja, continuava a apoiar o exercito ruandés

que havia ajudado a treinar e armar.

Norte-americanos e britanicos se recusavam ao envio de reforcos dos
efetivos; Madeleine Albright, Secretaria de Estado Norte-Americano, proibira

o uso do termo “genocidio”, pois isto implicava a uma obrigagao de intervengao;
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Brutos Ghali, Secretario Geral das Nagdes Unidas, falava em termos de guerra
civil, de assuntos internos ou de questdes tribais.

Somente em 11 de maio, apos insistentes apelos do General Dellaire e
, ap p
. A . . » I/ d ~ . I. d
dos “médicos sem fronteiras” ¢ que, com a presenga do entdo comissario da
ONU para direitos humanos, Sr. José Ayala Lasso, em Ruanda, o termo
P > Yy 5 5
“genocidio” foi considerado adequado.

A RPF ndo se intimidou e partiu para o contra-ataque. Foi realizada uma
. - A g

grande ofensiva contra as tropas regulares do exeército ruandés, as milicias e,
também, contra a populagao hutu. O avango dessa reagao em diregao a Kigali
resultou em outra matanga, agora dos hutus, de aproximadamente 500 mil
pessoas. Ocorreu também um novo éxodo, de hutus, em diregao ao Zaire,
Burundi e Tanzania. Para a RPF, em um determinado momento, nio interessava
mais os reforgos, pois grande parte da populagao tutsi ja havia morrido e, como

acreditavam na vitoria, ndo queriam interferéncias.

O Conselho de Seguranga da ONU, embora com a oposigao norte-
americana, acabou por decidir refor¢ar a For¢a para a manutengao da paz
(UNIMAR). Mas tropecava em problemas do tipo onde arrumar homens e
dinheiro. Os EUA, consultados sobre a possibilidade de enviar tropas,

esquivaram-se reticentes.

A tUnica agdo concreta para a questao deveu-se a Franga. Ela obteve da
ONU uma autorizagao para o uso da for¢a, em 22 de junho. Era tarde demais
para salvar vidas. Talvez pudessem salvar o governo interino (hutu). Este recebeu
os franceses com entusiasmo e esperavam que a “Operagao Turquesa” contivesse
o avango da RPF e proporcionasse a possibilidade de uma negociagao com base
na partilha do territorio. Mas as orientagdes que as tropas receberam da Franga
nao permitiram tal ambi¢do. Os militares franceses criaram no oeste uma
“zona humanitaria segura” para a qual se dirigiram os extremistas, incluindo o
governo interino. Nessa zona humanitaria, ocorreram iniimeros massacres. Os
franceses ndo desarmaram os militares nem os milicianos hutus. Os responsaveis
pelo genocidio nao foram presos. Nessa “zona” insalubre ocorreu uma epidemia
de colera que atingiu cerca de quarenta mil pessoas. Nessa regiao chegou a ter
cerca de 2 milhdes de refugiados.

A RPF chegou a Kigali em julho de 2004 e assumir o poder num “deserto”.
Nao havia funcionarios, documentos, veiculos ou recursos. Havia cerca de
trezentos mil orfaos vagando pelo pais. A comunidade internacional viu a RPF
com desconfianga e para prestar ajudas exigiu reconciliagao.

Formou-se um governo de uniao nacional, com um presidente hutu,

Pasteur Bizimungu e um primeiro-ministro tutsi, Faustin Twagiramung. Uma
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vez no poder, a RPF estabeleceu uma formula de coabitagao pacifica com o
MDR, um partido hutu tradicional. O MRND, sob a acusagao de ter “alimentado”

o genocidio, foi proscrito.

Uma nova constituigao foi promulgada em 1995. Muitos dos dispositivos
da Arusha foram incorporados. Em margo de 2000, o presidente Bizimungu,
por razbes pessoais, renunciou. O Vice-presidente e Ministro da Defesa, Paul
Kagame, assumiu interinamente e, posteriormente, em abril, veio a ser
confirmado pelo parlamento como presidente do pais. Kagame tornou-se uma
figura respeitada no pais, por ser um dos lideres da RPF que p6s fim ao periodo
das matangas. Trata-se do primeiro presidente da etnia tutsi e tem afirmado
que sua gestao esta acima das diferengas regionais ou étnicas. Em 2003, Kagame

venceu a elei¢do presidencial, a primeira com carater multipartidario.

Mas esta luta contém outros aspectos. A presenca de quase 2 milhoes de
refugiados nos campos de Kivu, alimentados pela ajuda humanitaria,
desestabilizou a regido por muito tempo. Em outubro de 1996, Ruanda se
associou aos guerrilheiros do Zaire anti Mobutu. Essa alianga tinha como um
dos propositos o esvaziamento dos movimentos hutus nos campos. Essa ofensiva
provocou o retorno de contingentes de refugiados ruandeses e a dispersao de

outros milhares pelo imenso Zaire.

Essa associagdo de Ruanda com os guerrilheiros anti Mobutu,

4
posteriormente, desencadeou novas alteragdes no mapa politico da Africa.
As migragées.

As migragdes, tanto internas como internacionais, sao fenomenos
relevantes na Africa. Dos cerca de 200 milhdes de migrantes estimados em
2006, no mundo, quase um terco sao africanos. E independentemente das formas
de migragao, trabalhadores, deslocados ou refugiados, constata-se que ¢ na Africa
subsaariana que se concentram os deslocamentos quantitativamente mais
importantes. A Africa representa um terg¢o dos refugiados e metade dos
deslocados internos em todo o planeta (36° Congresso da Federagao

Internacional dos Direitos Humanos - FIDH).

Essas migra¢oes sao em grande maioria internas. Desta forma, nove em
cada dez migrantes africanos procuram abrigo num pais vizinho. Portanto, sao
os proprios paises africanos que sofrem com pressdes migratorias ligadas as

catastrofes naturais ou aos conflitos politicos (36° Congresso FIDH).

Segundo o Alto Comissariado para os Refugiados (ONU), os migrantes

sao0, hoje, cerca de 2,7 milhdes em toda a Africa e af se incluem populagoes
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inteiras que fogem de combates, da falta de alimentos e/ou das catastrofes

naturais.

Consta que desde 1994, a Republica Democratica do Congo, entao Zaire,
recebeu cerca de 2 milhGes de ruandeses. Vale mencionar que o maior percentual
dos grupamentos de refugiados permanece em campos, sob a protegao do pais
acolhedor e/ou de organizagoes internacionais. As condigoes de vida sao
precarias. Alimentagao e agua sao irregulares e de dificil acesso. Os alojamentos
sao mintsculos. A assisténcia de satide ¢ quase inexistente. Ha riscos de doengas
e sao rarissimas as oportunidades de emprego. Ha violéncia, pilhagens e grupos
armados no interior dos campos. E importante frisar também que esses
acolhimentos sao transitorios, ou seja, logo que a situagao conflituosa se desfaga
os refugiados tém que retornar (36° Congresso FIDH).

Quanto aos deslocados internos, a Africa subsaariana também é a zona
do globo com maior numero. Esses deslocamentos sao, em maioria, resultados
de viola¢des do direito internacional humanitario durante conflitos.
Normalmente, as populagdes civis sao forgadas a fugir do local onde vivem
para se proteger das persegui¢des, mas sem ultrapassar as fronteiras do pas.
De forma similar aos refugiados, os deslocados internos podem se reagrupar
em campos e, por vezes, se beneficiar da prote¢ao do Alto Comissariado ou de
organizagoes nao governamentais (ONG).

Registra-se, ainda, um terceiro tipo de migrante que sao os trabalhadores
em busca de emprego e, por fim, o trafico de seres humanos. Nesse tltimo, as
maiores vitimas s3o as mulheres que se tornam “mercadorias” para servir como
prostitutas, escravas ou para casamentos de conveniéncia e os jovens que sao

procurados para servir como criangas soldados (36” Congresso FIDH).
As paisagens.

Paisagem pode ser considerada como o resultado material dos processos
naturais e humanos empreendidos em um determinado sitio. Dessa forma, a
paisagem ¢ construida a partir da sintese de todos os elementos presentes e sua
percepgao se da pela imagem resultante. Pode-se compreender também a
paisagem como sendo um sistema dinamico, onde diferentes fatores naturais e
sociais interagem e progridem em conjunto. As paisagens, portanto, em um

pais instavel como Ruanda, nos anos 1990, alteraram-se significativamente.

Ruanda, hoje, apresenta uma taxa de urbaniza¢ao muito pequena. Cerca
de 90% da populagao vive no campo. As atividades economicas praticadas sao a
agricultura de subsisténcia, os cultivos de cafe e cha, principais itens de

exportagao e a pecuaria extensiva. O setor industrial abrange atividades voltadas
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para o processamento agricola e bens de consumo basicos como caixas de

fosforos, sabonetes e cigarros.

Que aconteceu com Ruanda, sua populagao se suas paisagens desde abril
de 19947

Os tutsi, perseguidos, buscaram abrigo seguro em igrejas, hoteis de
luxo para estrangeiros, embaixadas... Ocorreu uma forte migragao em diregao
aos paises vizinhos (refugiados). As atividades pecuarias, as quais se dedicavam,
em maioria, foi abandonada. O gado ficou a propria sorte. Invadiam os pantanos

\
para se ocultar durante o dia. A noite buscavam agua e alimentos.

Os hutus moderados, integrantes do exeército, das milicias e de
consideravel parcela da populagao civil viveram um clima de inseguranga mortal,
pois estavam diante de um dilema: “matar como os outros (hutus radicais) ou
serem mortos”. Sendo assim, passaram a se dedicar a atividade de “caga aos

tutsi”, embalados pela ampla distribui¢ao de facdes e pelas mensagens de

)
incentivo vindas a partir da radio “Mille Collines”. Procuravam e matavam os
tutsi como se fora um trabalho formal. Despertavam, faziam refei¢oes, se
reuniam e iniciavam as atividades, que prosseguiam até¢ o anoitecer, quando,
entao retornavam aos seus lares. Comiam carne em abundancia, em face da
pilhagem do gado alheio. As plantagoes de cafée e cha foram abandonadas e
apenas algumas atividades relacionadas com a agricultura de subsisténcia

conduzidas pelas mulheres hutus continuaram.

E possivel entao, resumir em poucas linhas o que aconteceu em
Ruanda: fortes migragdes de tutsi numa primeira fase e de hutus, numa fase
posterior; pilhagem de gado e das pastagens; abandono das plantagdes de

exportagio; e queimadas.

Assim, trazendo de volta o conceito de paisagem percebe-se que as

ruandesas sofreram agudas transformagoes no inicio dos anos 1990.
OS MECANISMOS INTERNACIONAIS

O genocidio poderia ter sido evitado? Por que a ONU nao atuou para o
cumprimento de um de seus propositos: “manter a paz e a seguranga
internacionais...”? (Carta das Na¢gdes Unidas e Estatuto da Corte Internacional
da Justiga. Pag.7).

Em verdade, muitos artigos tem sido escritos sobre esta tematica, mas
um que chama a atengao ¢ a entrevista concedida por Kofi Annan, em abril de

2004, em uma conferéncia comemorativa aos 10 anos do conflito em Ruanda.
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Annan era chefe do departamento de operagdes de paz da ONU a época dos

massacres entre etnias.

“A comunidade internacional ¢ culpada do pecado de omissao. Acreditava
naquele momento que fazia o melhor que podia. Mas percebi apos o genocidio
que poderia e deveria ter feito mais para soar o alarme e conseguir apoio”.
(www.midiaindependente.org/pf/blue obtido em 21/ 08/2007).

A ONU elaborou em 1999 um relatorio sobre a Republica de Ruanda e
nele reconhece seu fracasso, mas transfere parte da responsabilidade aos Estados
Unidos, por terem adiado o envio de uma pequena forga de paz. A questao de
considerar como “genocidio” o fenémeno que se desenrolava em Ruanda parece
ter cristalizado os diplomatas envolvidos. A concordancia com o termo so foi
aprovada em maio de 1994 (www.midiaindependente.org/pf/blue obtido em
21 de agosto de 2007).

A Agéncia Reuters, em Washington, divulgou em agosto de 2001 que
documentos liberados ao pliblico confirmavam que autoridades do pais sabiam
desde o principio quem estava por tras do genocidio, em Ruanda, em 1994.
Afirmou que o uso da termo “genocidio” foi evitado uma vez que, com essa
descrigao, o pais seria obrigado a intervir. Os documentos atestam ainda a
existéncia de um telegrama enderegado as embaixadas norte-americanas
informando que a diplomacia americana havia entrado em contato telefonico
com o coronel Theoneste Bagosora, chefe do gabinete do Ministério da Defesa
de Ruanda, em 28 de abril de 1994, pedindo para que ele cessasse o massacre e
relatando a existéncia de testemunhos do envolvimento de forgas militares
ruandeses nos atos criminosos (www.midiaindependente.org/pf/blue obtido
em 21 de agosto de 2007).

A verdade ¢ que o mundo assistiu perplexo e paralisado a matanga
generalizada de milhares de inocentes e somente quando paises fronteirigos se
viram invadidos por incontaveis refugiados foi que percebeu a gravidade dos
acontecimentos. Assim, aquela pequena republica se viu mergulhada numa
carnificina étnica em abril de 1994. Milhares de tutsi e hutus moderados foram
executados por extremistas hutus, armados principalmente de facoes. Esse
genocidio so terminou quando rebeldes tutsi chegaram ao poder, provocando
novo massacre de hutus. O aprofundamento da clivagem tribal provocado pela

administracao colonial estava cobrando finalmente o seu preco.
CONCLUSOES

Definir ragas humanas a partir de uma abordagem tipologica tem se
mostrado um grave erro, pois esta defini¢ao nao se sustenta. Nao ha consenso.

Se esta classificagdo se mostrar necessaria, o caminho adequado sera a busca
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por caracteristicas biologicas bem definidas. Mas, no momento, isto ¢ impossivel.
O estudo dos genes tem enfraquecido a esperanga de encontrar divisoes claras
nos grupamentos humanos. Mas, a diversidade humana esta clara e segundo
Barbujani (2006) essas diferenciagdes dependem em parte da diversidade
genctica e em parte de fatores ambientais e/ou culturais. Assim, o correto é
moldurar esses grupamentos humanos homogéneos como grupos
étnicos, pois como ja afirmara Munanga (2003), etnia ¢ um conjunto
de pessoas que tém uma mesma cultura, moram geograficamente
num mesmo territério, tém uma mesma religidao e descendem de
um ancestral comum

A Africa era um continente sem fronteiras internas até o final do século
XIX. Foram as grandes poténcias capitalistas europeias sob os mais diversos
interesses politicos, economicos, religiosos, cientificos... que provocaram a
corrida por colonias e as conseqiientes demarcagoes. Foram necessarias duas
guerras mundiais e a criagdo de uma entidade supra nacional (ONU) para que
se comegasse a pensar em dar independéncia aos novos estados africanos. Ruanda
conseguiu sua independéncia no inicio da decada de 1960, mas economicamente
estava fragil e dependia de auxilio externo, principalmente vendendo ao mundo
ocidental a sua participagao no bloco capitalista. Esta pratica comum no
continente africano gerou uma proliferagao de ditadores e a formagao de estados
predadores e nao desenvolvimentistas (as rendas eram divididas por grupos de

interesse para manter o status quo).

No inicio dos anos 1990, com a dissolu¢do do mundo socialista, os estados
africanos entraram em processo de faléncia. Redugao nas receitas, politicas de
privatizagoes impostas pelos mecanismos internacionais (FMI, Banco Mundial),
demandas sociais crescentes, incapacidade de controlar territorios. Ruanda nao
¢ excegao a esse processo e a fragilizagao do governo ditatorial impulsionou as
forgas rebeldes tutsi que se encontravam organizadas em Uganda. Iniciou-se
um processo de violentos confrontos entre tutsi e hutus que levaram ao
genocidio das duas etnias

Uma das conseqiiéncias mais significativas foi o volume de
migrantes que essa questio ruandesa provocou. As migragoes
internacionais (trabalhadores e refugiados) mais importantes estao concentradas
na Africa subsaariana. Hoje ha cerca de 2,7 milhdes de refugiados em toda a
Africa. Assim, sdo os proprios paises africanos quem sofrem com as pressoes

migratorias internas do continente.

Outra conseqiiéncia importante para Ruanda, face ao conflito de 1994,
foi a grande transformacgio de suas paisagens. Migragoes de grupos étnicos

distintos em periodos distintos, abandono das lavouras pelos lavradores hutus,
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pilhagem de gado, de bens e das pastagens que pertenciam aos tutsi, matanga
generalizada de ambas as partes em momentos diferentes... tudo isso provoca

alteragdes no ambiente e que podem ser percebidas visualmente.

Mas, a questao mais importante ¢: seria possivel evitar o genocidio?
Acredita-se que sim, mas acontece que a questiao ruandesa nao
provocou na comunidade internacional a atengiao que se requeria.
Embora ja se soubesse que um genocidio estava a caminho e, mesmo apos ter
iniciado, os EUA evitou classifica-lo dessa forma para nao intervir de imediato.

Por qué?

/.
A importancia de Ruanda para o mundo ¢ diminuta. E um pais sem
/
recursos minerais, sem uma grande metropole e sem locais de peregrinacao. E
) g P
eriférico. No jogo de interesses dos mercados globais, Ruanda nao tem qualquer
p Jog g ) qualq
eso. E enquanto a ONU for dependente das resolucoes impostas
p
pelos atuais membros permanentes do Conselho e Seguranca é
possivel ocorrer situacdes de desinteresse como essa. O RPF cometera
um grande equivoco. Ele se preparou e conquistou o poder contra os interesses
g q prep q

dos paises centrais.

1 . .
Na Africa, entre 1990 e 2000, ocorreram 19 conflitos importantes.
A ~ .

Quando cessam, se providéncias de reforma nao forem implementadas a paz
tornar-se a efémera. Uma vez que a grande maioria daqueles paises nao tem
condi¢des, de sozinhos, planejar e realizar todas as transformagoes necessarias
para alcangar a paz duradoura entio sao necessarios um maior zelo e atengao da
comunidade internacional. Mas, para isso, ha que reformular,
primeiramente, a propria ONU.
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A ANATOMIA DE UM JOGO DE GUERRA DIDATICO
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RESUMO

Este artigo descreve os jogos de guerra didaticos aplicados na Escola de
Guerra Naval, abordando as suas fases, desde a montagem do cenario ate a
critica, passando pelas fases de planejamento, preparagao e execugao do jogo
propriamente dito. Focaliza a evolugao dos conflitos, na historia, e a dos jogos
de guerra, desde a sua primeira aplicagdo com proposito militar, por volta de
1824, na Prussia, até os jogos da atualidade que tem uma finalidade mais
abrangente, também se destinando ao intercambio de idéias e a analise de
novas praticas e doutrinas. Ressalta a importancia da aplicagao do jogo na
preparagao do militar de hoje, principalmente no que tange as disciplinas que
nao sao especificamente de abordagem militar. Encerra concluindo que o jogo
de guerra motiva a todos, pois ensina nao s6 aos alunos como também aos
instrutores.

Palavras-chave: Marinha do Brasil. Estrategia Naval. Métodos de

simulagao. Jogos de Guerra.
ABSTRACT

This article describes the didactic war game applied in Escola de Guerra
Naval. It covers all its phases, from the settlement of the scenery up to the
evaluation. It goes through the planning, preparation and execution of the game
itself. It shows the evolution of the conflicts through history, and the one of
the war game since its first use with a military purpose circa 1824, in Prussia,
up to now, when it has a more inclusive goal. It also demonstrates that the war
game is useful for the exchange of ideas and the analysis of new practices and
doctrines. Besides that, the article emphasizes the importance of the game
in our days for the preparation of the military, showing also the relevant role

of the subjects not concerning specifically with a military approach. The article
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ends with the conclusion that the war game motivates and teaches not only the
students but also the instructors.

Keywords: Brazilian Navy. Naval Strategy. Simulation Metods. War
Games.

INTRODUCAO

Quem observa os tempos de aula destinados aos jogos de guerra na
grade curricular da Escola de Guerra Naval (EGN) nao imagina o esforgo
despendido por todos os instrutores envolvidos neste empreendimento. Talvez
também ndo avalie a importancia do seu resultado para a transmissao do
conhecimento necessario ao oficial a quem cabe planejar as agoes militares no
mar.

O Jogo de Guerra, utilizado na EGN como uma metodologia de ensino,
oferece um campo fértil para testar o planejamento e avaliar as decisoes dos
oficiais-alunos, além de analisar novos procedimentos e doutrinas de ag¢oes
militares. O jogo tem um meérito a mais: motivar seus participantes, em razao
da disputa naturalmente originada em cada partido, para alcangar a vitoria.
Mas a principal caracteristica dos jogos de guerra didaticos consiste na
convergéncia de diversos assuntos em um so evento. Eum processo que permite
a cada disciplina aferir seus ensinamentos na pratica, durante a simula¢do das
ac¢des militares.

O atual Jogo de Guerra transcende bastante o carater quase ludico de
outrora quando os participantes decidiam baseados apenas no que viam no
tabuleiro tatico. Hoje, ele exige muito mais. Mesmo contando com o auxilio
de modernos simuladores, o jogador deve considerar as situagdes geradas a
partir do cenario do jogo, pois elas irdo moldar suas atitudes e orientar suas
agdes. O cenario retrata, realisticamente, as relagdes do pais de cada partido
com o ambiente internacional e tudo que nele ocorre. A grande velocidade dos
acontecimentos, a rapidez das comunicagdes e as recentes formas de conflitos e
ameagas impoem uma nova dinamica a este eficiente metodo educacional.

Para aproveitar todas as qualidades do Jogo de Guerra, sao exigidos do
corpo docente o acompanhamento constante do panorama mundial, habilidade
e experiéncia profissional, aléem de um excelente trabalho de equipe.

A FUNCAO DO JOGO DE GUERRA

A Guerra, como fenoémeno social, ¢ muito discutida em diversos aspectos
e as caracteristicas conflituosas do ser humano tambeém suscitam grandes debates.
Pensadores famosos, como Freud, expressaram suas teorias sobre este tema e
alguns autores, como John Keegan, chegaram a afirmar que a historia da Guerra,

em uma visao abrangente, se confunde com a historia da humanidade.
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Freud formulou um conceito sobre a ansia de 6dio e destrui¢io existente
em cada pessoa, uma especie de “impulso de agressao natural” para explicar o
carater guerreiro do ser humano. Em uma de suas obras, Totem e Tabu, Freud
imaginou uma teoria acerca das familias primitivas, onde o patriarca detinha o
monopolio do sexo sobre as mulheres. Com isso, os seus descendentes
masculinos, cerceados sexualmente, se insurgiram contra ele, criando o tabu
do sexo e o casamento fora da familia, dando origem aos conflitos grupais.

Em contrapartida, Keegan inicia seu livro “Uma Historia da Guerra”
com a frase: “a guerra nao ¢ a continuagao da politica por outros meios”(6:19).
Contrariando Clausewitz, demonstra a esperanga de que a humanidade colocara
um ponto final na Guerra, utilizando-se da politica, sem empregar outros meios.

Ate hoje, a trajetoria do Homem nos mostra que, mesmo dentro de seu
proprio grupo, ele sempre competiu com os seus semelhantes em busca de
variados propositos. Essas disputas tiveram diferentes conotagdes, como lutas
pela sobrevivéncia, conquistas territoriais, persegui¢des religiosas e ate, em
alguns grupos, a simples realizagao de ritos culturais.

Por um longo periodo nagdes se enfrentaram para obter superioridade
umas sobre as outras, de forma a atingir determinados objetivos. Ja os conflitos
mais recentes, por muitas vezes, escapam a esse enfoque. Além das ameagas
convencionais, representadas por nagdes em busca de interesses vitais comuns,
surgem outras formas mais surpreendentes e extremamente dificeis de serem
combatidas, como os atos terroristas, os crimes ambientais, a imigragao ilegal,
o trafico de pessoas, armas e drogas e a pirataria, as chamadas na atualidade de
novas ameagas, que sao normalmente praticadas por organismos ou agentes
nao estatais.

Por outro lado, as relagdes humanas vém, ao longo da historia, evoluindo
cada vez mais e os conflitos tornam-se, a medida que o tempo passa, mais
complexos. Fruto dessa evolugao, as grandes decisdes foram se distanciando
dos campos de batalha, criando uma cadeia hierarquica bem definida. No
decorrer do seculo XX formaram-se varios patamares decisorios para condugao
da guerra. Nao se concebe hoje em dia um chefe de estado, como Napoledo,
comandando pessoalmente as a¢des no campo em busca dos interesses da sua
patria.

No Brasil, para questoes de Defesa, sao adotadas quatro esferas de decisao:
politica, estratégica, operacional e tatica, que estao estabelecidas em diversos
documentos oficiais, a partir da Constituicio Federal e da Politica de Defesa
Nacional. As duas Gltimas esferas estao a cargo dos comandos militares.

No mundo, de uma maneira geral, as aspiragdes que emanam do mais
alto escalao de um pais sao alcangadas normalmente por intermedio de decisoes
politicas, diplomaticas, economicas e outras, que para serem implementadas
devem ter um respaldo militar. Este respaldo pode ser representado pela posse,

pela demonstragao ou até mesmo pelo emprego de forga, se necessario. As
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decisdes formuladas pelo nivel politico devem ser traduzidas em propostas
estratégicas, dentre as quais militares, e essas propostas, por sua vez, serao
convertidas em objetivos operacionais para um determinado teatro de
operagGes e, posteriormente, repassadas para as forgas militares, em termos
de missoes.

Desta maneira, o militar de hoje tem que conhecer muito bem o
emprego dos seus meios, saber o posicionamento e a coeréncia de suas decisdes
e precisa estar atento a qualquer manifestagio que venha envolver o seu pais
em uma crise. Neste contexto, emerge a importancia das escolas de estado-
maior, cuja responsabilidade ¢ a de transmitir, por intermedio de seus cursos,
o conhecimento necessario para que os oficiais estejam aptos a reconhecer
ameagas que possam infligir danos ao seu pais.

Neste sentido, o jogo de guerra apresenta-se como excelente ferramenta,
capaz de simular situagdes onde o militar, responsavel pela gestao do emprego
da forga, pode treinar o planejamento da aplicagdo de seus recursos e testar as
suas decisdes, com a finalidade de oferecer ao poder politico diversas opgdes na
obtencao de seus objetivos.

Existe um vasto historico sobre jogos, desde as mais remotas épocas.
Alguns jogos antigos chegavam a apresentar caracteristicas de jogos de guerra.
Porém, a primeira aplicagdo com um proposito semelhante aos atuais foi um
jogo inventado por volta de 1824 pelo Tenente da Artilharia da Guarda Prussiana
George Heinrich Rudolf von Reisswitz e seu pai, Barao de Reisswitz, que
serviu para adestrar os oficiais de estado-maior do exército da Prussia. Desde
entao, os jogos de guerra vém sendo largamente utilizados por inimeras escolas
militares e para auxilio a situagdes de conflito real. Neste tltimo aspecto, ¢
relevante citar a declaragao do almirante norte-americano Chester W. Nimitz,
no Naval War College, acerca da Segunda Guerra Mundial:

“A guerra com o Japao havia sido simulada nas salas
de jogos desta escola por tantas pessoas, em tantas
formas diferentes, que nada do que ocorreu durante
a campanha no Pacifico constituiu surpresa -
absolutamente nada, exceto as taticas kamikase
utilizadas em seu final, as quais nao tinhamos

visualizado” (3:-1-2).

A partir desta declaragao ficou claro que nos exercicios simulados ¢
preciso dar uma atengao especial ao estudo da cultura dos povos envolvidos nos
conflitos.

Na Biblioteca da EGN, encontra-se um pequeno e velho volume entitulado
“Como jogar o Jogo de Guerra Naval”, editado pela EGN e impresso em 1915

na Imprensa Naval, cujo proposito era o de ensinar alguns principios da guerra
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naval aos oficiais nas pragas d’armas dos navios. Sabe-se que a escola sempre
utilizou o jogo de guerra com propositos didaticos, empregando inicialmente
tabuleiros e, posteriormente, a partir de 1964, cartas estrategicas. Em 1985,
inaugurou o seu centro de jogos de guerra informatizado, utilizando o Sistema
Computacional de Jogos versao 1, 0 SCJ1, desenvolvido pelo Centro de Analises
de Sistemas Navais (CASNAV). Mais recentemente, em 2004, o centro foi
transferido para o atual prédio, utilizando o Sistema de Simulagao de Guerra
Naval (SSGN), também desenvolvido pelo CASNAV.

A MONTAGEM DO JOGO DE GUERRA

Do que foi exposto, podemos concluir que o Jogo de Guerra nao se
limita apenas a elaboragdo de uma simples situagao de conflito para que dois
partidos, representando forgas antagonicas, se defrontem. Alem disso, ele
comporta a constru¢ao de um cenario similar a realidade dos paises que se
enfrentam, o qual contera problemas a serem propostos a grupos de oficiais-
alunos. Esses problemas sao frutos de uma mistura de dilemas para decisao e
contém informagdes de varias disciplinas.

Na elaboragido desse cenario, os instrutores criardo situagdes onde irdo
aplicar os objetivos educacionais das suas disciplinas. Esses objetivos sao o ponto
central do jogo. Representam decisdes a serem tomadas ou tarefas a serem
cumpridas pelos oficiais-alunos com a fungao de transmitir conhecimentos
especificos de cada disciplina ou de uma combinagdo entre elas. Esses “pacotes
de conhecimento”, como podem ser considerados, tém a finalidade de aferir a
eficiéncia e 0o andamento da execugao do jogo e, ainda, de servir como orientagao
para o instrutor saber o que solicitara do aluno e este, por sua vez, saber como
deve se preparar para o exercicio.

Em decorréncia, a montagem do cenario de um Jogo de Guerra requer
a formagao de uma equipe de instrutores e o trabalho coordenado de varios
setores para garantir que os objetivos educacionais das diversas disciplinas sejam
alcangados. Na EGN, este projeto ¢ gerenciado pelo Setor de Planejamento
Militar, que o acompanha em todas suas fases, supervisionando o escopo do
jogo, a sua qualidade didatica, os prazos envolvidos e a sua aplicagdo. Os
controladores do Centro de Jogos de Guerra (C]JG) da EGN sao os instrutores
responsaveis pela montagem do cenario e em transferir os dados de
planejamento dos oficiais-alunos para um sistema de simulagao. Eles participam
ainda da fase de montagem prestando assessoria acerca do sistema e da infra-
estrutura do CJG da EGN.

Todo este trabalho ¢ dependente direto da atividade normal da escola,
cuja estrutura, tanto intelectual como administrativa, esta voltada para a pesquisa
e a analise de todos os assuntos que se relacionam com a Guerra Naval. As

disciplinas dedicadas as Operagdes Navais, Inteligéncia e Logistica alimentam
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constantemente os bancos de dados do simulador com as respectivas doutrinas
e as disciplinas dedicadas a Estrategia, Politica, Relagoes Internacionais e Direito
se atualizam constantemente nos assuntos relativos aos conflitos, as crises e as
negociagdes que acontecem no mundo.

Além de aulas, palestras, seminarios e outras atividades, a EGN atende
a uma vasta gama de exercicios com outras organizagdes. Participa de um jogo
de guerra com as escolas de comando e estado-maior do Exército e da Forga
Aérea Brasileira, denominado AZUVER, cujo proposito ¢ aplicar os processos
de planejamento utilizados no Ministério da Defesa e Marinha do Brasil,
respectivamente, nos niveis de teatro de operagdes e comando de forga-tarefa.

A escola assessora o Estado-Maior da Armada no Jogo Hexalateral, com
os Estados Unidos da Ameérica, Canada, Peru, Argentina e Chile, que tem o
proposito de aumentar a cooperagao e interoperabilidade entre as marinhas
das nag¢bes participantes, especialmente examinando questdes de comum
interesse e desenvolvendo doutrinas compativeis para resolugao destas questoes.

Com outras escolas militares, participa do Jogo Trilateral, com as suas
congéneres das Marinhas da Argentina e Uruguai, cuja finalidade ¢ estabelecer
um foro de dialogo continuo, intercambio de ideias com as escolas de guerra
naval desses paises.

A escola, ainda, ¢ membro participante do Inter American War Game,
conhecido pela sua sigla IAWG, com catorze paises que integram a Conferéncia
Naval Interamericana. Na década de 1980, antes do término da Guerra Fria, o
IAWG tinha como preocupagao principal ensinamentos sobre o emprego de
forgas navais na protegao do trafego maritimo. Com o tempo, o escopo do jogo
tem evoluido, apresentando mudangas significativas, principalmente apos o 11
de setembro, quando passou a focalizar de perto as novas ameagas. Os seus
objetivos tornaram-se mais amplos, com énfase na troca de conhecimentos e
idéias e na formagao de doutrinas para essa nova situagao.

A EGN também acompanha o projeto Halsey Alfa (HA), que o Naval War
College desenvolve ha alguns anos. O HA ¢ um exercicio de Jogo de Guerra
que persegue os objetivos de modelar novos cenarios, desenvolver um melhor
entendimento das modernas operagoes navais e familiarizar os oficiais com as
complexidades inerentes ao emprego combinado de diferentes Forgas-Tipo. E
interessante observar que o projeto HA combina propositos didaticos com
analiticos, realizando repetidas vezes exercicios simulados com a finalidade de
nao s6 ensinar os oficiais-alunos, mas também o de desenvolver doutrinas.
Sabemos que algumas de suas descobertas vieram a ser incorporadas em
planejamentos reais em andamento na marinha norte-americana.

Todos esses elementos de informagdo académica sao utilizados para a
montagem dos jogos na EGN.

Ainda cabe acrescentar que o cenario do jogo, tendo em vista ser aplicado

varias vezes, deve ser elaborado de forma bem flexivel, contendo muitas
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situagdes diferentes e armazenando diversos “gatilhos educacionais™

, que sao
disparados pelos instrutores na hora do jogo, a fim de emprestar um maior
dinamismo ao exercicio.

Quando pronto, o cenario geral e suas situagoes particulares sao testados

no simulador em todos os detalhes pela equipe de instrutores.
PLANEJAMENTO

Apos a montagem e o teste subseqiiente, o exercicio passa por uma fase
onde o cenario e situagdes particulares sao apresentados aos oficiais-alunos para
que iniciem seus planejamentos. Na EGN, esta fase ¢ desenvolvida em dois
niveis de decisdo, aplicados em cursos distintos. No Curso de Estado-Maior
para Oficiais Superiores (CEMOS), que se situa no nivel operacional, e no
Curso de Estado-Maior para Oficiais Intermediarios (CEMOI), que planeja no
nivel tatico. Nesta ocasido, os oficiais-alunos se retinem em grupos
representativos das Forgas e seus estados-maiores, divididos em dois partidos
antagonicos.

E interessante observar que para o nivel tatico converge uma coletanea
de assuntos abrangendo as disciplinas de Direito Internacional, Logistica,
Inteligéncia e todos os tipos de Operagoes Navais. O metodo de planejamento
utilizado neste nivel ¢ o Processo de Planejamento Militar, mais conhecido
pela sua sigla o PPM.

Embora o nivel tatico esteja mais focalizado nas disciplinas de Operagoes
Navais, Logistica e Inteligéncia, o Direito Internacional ¢ considerado de
extrema importancia para o desenvolvimento do exercicio. Os objetivos
educacionais desta disciplina, combinados com de outras disciplinas, transmitem
conhecimentos acerca dos dispositivos das Convengdes de Genebra e seus
protocolos adicionais, que tratam da protecao de pessoas que nao participam
ou que deixaram de participar dos conflitos e, também, acerca dos demais
acordos internacionais que restringem a utilizacdo de meios e metodos de
emprego da forga, visando evitar o sofrimento desnecessario. A disciplina ainda
aborda os acordos internacionais que regulam o Direito do mar, tanto na paz
quanto na guerra.

E também objeto dessa disciplina a elaboragao das regras de engajamento
(REC)” impostas para as forcas subordinadas, regras essas a serem observadas

na fase de jogo. Esta ndo ¢ uma tarefa simples, pois as REC sao condicionadas

! Os gatilhos educacionais sdo eventos inseridos na situagio do jogo que dependem de uma solugdo. Esta solugdo so6 ¢
apresentada ao oficial-aluno durante a execugio do jogo.

? Regras de Engajamento - Caracteriza-se por uma série de instrugdes pré-definidas que orientam o emprego das

unidades que se encontram na area de operagdes, consentindo ou limitando determinados tipos de comportamento,

em particular o uso da forga, a fim de permitir atingir os objetivos politicos e militares estabelecidos pelas autoridades

responsaveis. Dizem respeito a preparagio e a forma de condugio tatica dos combates e engajamentos, descrevendo

agGes individuais e coletivas, incluindo as agées defensivas e de pronta resposta. (Brasil, 2007)
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pelos objetivos politicos, estrategicos e militares e devem obedecer as regras
do Direito Internacional.

No CEMOS, os oficiais-alunos para adquirirem uma visao operacional
do conflito em questao, alem de terem que conhecer muito bem as disciplinas
do nivel tatico, necessitam saber os conceitos de: Arte / Estratégia Operacional,
Relagdes Internacionais, Politica, Economia e Comunica¢do Social. O método
de planejamento utilizado neste nivel ¢ o Processo de Planejamento de Comando
para Operagoes Combinadas (PPC). A disciplina Comunicagao Social exerce
um importante papel no nivel operacional, pois representa o elo de ligacao
entre os comandantes militares e a sociedade. Profissionais da area participam
do exercicio, orientando os oficiais-alunos na preparagao de entrevistas coletivas
e divulgagao de informagdes para o publico.

As disciplinas atinentes aos niveis de decisdes podem ser visualizadas na

figura que se segue:

ARTE / PROSIIEESSO
ESTRATEGIA
OPERACIONAL PLANEJAM ENTO
COMBINADO
PROCESSO DE
PLANEJAMENTO
MILITAR
OPERACOES DIREITO
NAVAIS INTERNACIONAL
JOGO
DE
GUERRA
LOGISTICA INTELIGENCIA

3 ECONOMIA,
ESTRATEGIA REL.INTERN.

ETC

Para os demais assuntos de igual importancia na condugao do exercicio,

a EGN conta com a participagao de doutores e mestres de outras entidades de
ensino, parceiras nesta empreitada, a saber, a Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR]) e a Universidade Federal Fluminense (UFF) entre outras. A

Teoria dos Jogos e Antropologia Social sao exemplos notaveis desses assuntos e
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que tém aplicagdo, respectivamente, nas decisdes a serem tomadas e na
percepgao da cultura dos paises envolvidos no exercicio.

A Teoria dos Jogos, constantemente associada aos jogos de guerra, ¢,
entre varios, um excelente auxilio a tomada de decisao dos oficiais-alunos.
Entretanto, todas as ferramentas de apoio a decisdo nao prescindem do
conhecimento e da experiéncia do planejador. O Anexo demonstra este fato,
apresentando, alem de uma pequena explicagdo sobre a Teoria dos Jogos, um
exemplo utilizado em um dos exercicios realizados na EGN.

As situagoes criadas na fase da Montagem e propostas aos oficiais-alunos
nesta fase de planejamento os obrigam a tomar decisdes e executar tarefas
para atender aos objetivos educacionais das disciplinas.

Os oficiais-alunos planejam no nivel tatico a execugao das operagoes
navais, sempre pesando as implicagoes logisticas, avaliando os elementos de
Inteligéncia disponiveis e obedecendo as limitagbes impostas pelas regras do
Direito Internacional. No planejamento de nivel operacional, as consideragoes
que devem ser feitas s3o mais amplas e abrangem uma maior variedade de
assuntos, principalmente aqueles ligados a Arte / Estrategia Operacional e os
concernentes as medidas tomadas por outros setores do Poder Nacional, ou
seja, aquelas de ordem social, diplomatica, politica e economica, que tambem

sao simuladas no exercicio.
PREPARACAO DO JOGO

Tao logo termine a fase de planejamento, entram em agao os
controladores, que irdo executar a transposi¢ao dos planos e diretivas expedidos
pelos oficiais-alunos para o Sistema Simulador, o SSGN. Vale assinalar que o
SSGN esta instalado nos servidores e computadores do CJG e que este centro
detém a infra-estrutura necessaria para dar andamento com eficiéncia ao jogo
de guerra. O CJG ¢ dotado de instalagdes basicas, como auditorio, salas de
briefing, salas para seminarios, arquivo de cartas e também um bom sistema de
comunicagdes para atender ao grupo de controle do jogo e os partidos.

Entre a fase de planejamento e a de preparagao do jogo ¢ reservado, na
grade escolar, um breve periodo de tempo, destinado a inser¢ao de dados no
sistema e a analise dos planos e diretivas dos partidos, por todos os instrutores
e controladores, com o objetivo de planejar a aplicagao do jogo propriamente
dito.

Ainda na fase de preparagao ¢ realizado o pre-jogo, um importante evento
do exercicio. O pre-jogo tem o proposito de definir parametros para a condugao
do jogo. Assim, sdo estabelecidas a data e a hora das agbes relativas ao cenario
e obtido o resultado dos engajamentos que por ventura vierem a ocorrer antes

do jogo comegar. Alem disso, no pre-jogo, sao apresentadas pelos controladores
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a cinematica e as inten¢oes de manobra dos partidos para todos os instrutores.
Nesta ocasiao ¢ confeccionado o Plano de Condugao, que detalha todo o
desenvolvimento do jogo, isto ¢, divide o periodo de tempo do jogo em
movimentos, estabelece a marcha do tempo’ e visualiza os engajamentos
esperados. Os instrutores registram neste plano as oportunidades para aplicarem

os objetivos educacionais das suas disciplinas.
O JOGO

Durante o jogo, os instrutores, agora denominados juizes, e os
controladores do CJG formam juntos o Grupo de Controle do Jogo de Guerra
(GruCon). A condugao do jogo exige muita habilidade por parte do GruCon,
que aplica os objetivos educacionais das disciplinas, segundo o Plano de Condugao,
e procura explorar as decisdes tomadas pelos partidos, incentivando sempre
que possivel a criatividade dos oficiais-alunos. Alem do Plano de Condugao, o
proprio desenrolar das a¢des mostra as oportunidades que devem ser
aproveitadas pelo GruCon. Os objetivos educacionais combinados entre si e os
“gatilhos educacionais” preparados na Montagem geram exercicios subjacentes,
que sao propostos aos participantes para decisao. Sao eventos novos, possiveis
de ocorrer no cenario do jogo, e que terao impacto no planejamento inicial.
Dessa maneira, o oficial-aluno tem que decidir de forma rapida em um ambiente
de muita informagao. O método indicado para solucionar estes problemas ¢ o
Exame Abreviado da Situagao (EAS), que ¢ um processo simplificado para auxilio
a decisao, decorrente da primeira etapa do PPM, o Exame da Situagao.

Todos que lidam com os jogos de guerra sabem que este exercicio nao
garante o sucesso de uma agao na pratica, mas, em contrapartida, ¢ um excelente
meio para indicar o que pode dar errado e tornar visiveis os pontos fracos de
uma operagao. O jogo didatico, embora nao tenha o mesmo proposito do
analitico, que ¢ analisar a a¢dao simulada, levanta questionamentos de
procedimentos e conceitos, apontando caminhos que poderao ser debatidos
pelos instrutores, posteriormente, na fase de critica. Dessa forma, ele motiva
nao so6 alunos como instrutores, que o consideram como extensao de suas
disciplinas.

O jogo desenvolvido no nivel tatico para o CEMOI utiliza plenamente
todos os recursos do SSGN para movimentagdo das Forgas no mar. Para o
CEMOS, conduzido em nivel operacional, ¢ realizado em duas partes. Na
primeira, as decisdes de um partido sdo debatidas em um seminario entre seus
componentes € o GruCon. Os movimentos de Forgas resultantes sao registrados
e testados no SSGN. Posteriormente, essas decisdes sao levadas ao outro partido,

a fim de apresentar qual sera a sua resposta em relacao as a¢des realizadas.

* Marcha do tempo ¢ a razdo existente entre o tempo do jogo e o tempo real (Escola de Guerra Naval, 2007).
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Durante os debates em seminario, sempre dirigidos pelo GruCon, os objetivos
educacionais das disciplinas sao considerados.

O andamento do exercicio ¢ feito mediante o numero de objetivos
educacionais alcangados e se encerra com a fase de critica, que tem duas
finalidades distintas. A primeira constitui-se dos comentarios dos instrutores
para os oficiais-alunos, onde constam as observages em relagao aos objetivos
educacionais. A outra finalidade desta fase ¢ atingida por meio de reunides de
instrutores, para verificar os pontos em que o exercicio pode ser aperfeicoado
e debater os questionamentos levantados durante a execugao do jogo, relativos

a doutrina e aos conceitos das disciplinas.
CONCLUSAO

Os contflitos contemporaneos normalmente fogem em muitos aspectos
a uma dindmica puramente convencional, embora nao possamos afastar a
ocorréncia de guerras regulares, levadas a efeito entre Estados de forma
tradicional. Apesar do esfor¢o da comunidade internacional em construir
mecanismos de limita¢do da violéncia, ainda nos deparamos com muitos
enfrentamentos e crises de diversas origens no mundo. A historia recente esta
repleta de exemplos. Basta, tentarmos identificar os motivos deflagradores de
alguns conflitos ou tensées como Malvinas, Ira e Iraque, Balcas (desintegragao
da Iugoslavia), Peru e Equador (1994/95), 11 de setembro, Afeganistao, Iraque
(1991 e 2003), Palestina, Colombia e, recentemente, as a¢oes militares em
Ossétia do Sul e Abcasia.

Nao sabemos com certeza, qual o destino da humanidade. Se as guerras
acabarao, conforme a esperanga de Keegan ou se ¢ inevitavel sua continuagao
motivada pela natureza do Homem, segundo Freud.

Porém, em um ambiente internacional confuso e turbulento como o de
nossos dias, ha uma imperiosa necessidade de construir cenarios e antecipar
situagdes indesejaveis para evitar surpresas e planejar agoes.

Essas a¢oes, principalmente as militares, devem estar alinhadas em todos
os niveis decisorios, coerentes com a Constitui¢do e consoantes com as aspiragoes
maximas do Pais. Todos nos sabemos que uma pequena decisao tatica podera
ter profundas repercussdes nos intentos do nivel politico. Assim, a percepgao
de um ambiente adverso ¢ um requisito importante para o inventario de
conhecimentos de um militar.

Indiscutivelmente o Jogo de Guerra tem todos os elementos para
transferir um vasto conhecimento ao militar moderno. A forma e o contetido
dos jogos tem evoluido, conforme as mudangas do ambiente, as quais,
atualmente, ocorrem em ritmo cada vez mais acelerado. Como outras escolas

militares, a EGN, desde a sua criacio, utiliza este excelente método educacional
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e acompanha a sua evolugdo, a fim de capacitar os oficiais da Marinha do Brasil
a cumprir com eficiéncia o seu papel. E um trabalho extenso e que requer
tanto a habilidade de uma equipe bem treinada, quanto uma grande estrutura
administrativa e intelectual voltada para os diversos assuntos que o integram.
Alem disso, o Jogo de Guerra ¢ altamente motivante, pois supera o seu resultado
imediato. Participando da sua elaboragao e execu¢do, alunos e instrutores
adquirem juntos uma nova e ampla visao de suas atividades profissionais

relacionadas a Guerra Naval.

¢ “a demanda por respostas tao rapidas sobrecarrega até a capacidade de um computador e a necessidade de reagao em

poucos segundos pode atribuir uma tarefa impossivel em uma condigao de congestionamento, com varias ameagas

. »
ocorrendo simultaneamente.
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ANEXO

EXEMPLO DA APLICACAO DA TEORIA DE JOGOS
EM UM EXERCICIO REALIZADO NA EGN

1. BREVE EXPLICACAO

A'Teoria dos Jogos ¢ uma ferramenta util para auxilio a tomada de decisao
em determinadas situagGes, quando interesses estao em disputa por duas partes
distintas (partidos) e existem estratégias bem definidas. Muitos conceitos e
defini¢des devem ser conhecidos para o entendimento mais detalhado desta
teoria. Entretanto, para um esclarecimento inicial, de uma maneira muito

simples, pode-se considerar uma matriz, conforme a figura abaixo:

LINHAS DE ACAO DE AZUL
RECOMPENSA
co NSAS N It
LINHAS DE Vi -20 5
ACAO DE Vo
VERMELHO -10 20
V3 30 10

Onde A1, A2, acima das colunas da matriz, sdo as estrategias (linhas de
agao) que podem ser adotadas pelo partido azul e V1,V2,V3, ao lado das linhas
da matriz, sao as estrategias que podem ser seguidas pelo partido vermelho.
Dentro das c¢lulas, estdo os resultados esperados (chamados de recompensas®)
pelo partido vermelho, ao adotar uma estrategia, em razao da estratégia
correspondente que pode ser adotada por azul. Ao analisar a matriz, vermelho
podera escolher a linha de agao (LA) que lhe garanta um melhor resultado, em
fungao da LA que azul selecione.

Estas recompensas, para o caso de uma operagao militar, s3o estabelecidas
pelo comandante, no seu processo de tomada de decisao, levando em
considerag¢ao diversos fatores (todos os que sao analisados no processo de
planejamento militar), principalmente, o perfil comportamental do comandante
inimigo. Neste ponto fica evidente a importancia do conhecimento dos habitos,
crengas, valores e cultura do inimigo, ou seja, um estudo antropologico dele,

pois resultara em uma precisao maior na avaliagio das recompensas.

* Uma recompensa ¢ aquilo que todo jogador obtém depois de encerrado o jogo, de acordo com as suas proprias
escolhas e as dos demais jogadores. (Fiani, 2006)
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A matriz acima pode ser lida passando-se as recompensas para uma

linguagem qualitativa:

LINHAS DE ACAO DE AZUL
RECOMPENSAS
Al A2
V] /. 7
LINHAS DE PESSIMO PASSAVEL
ACAO DE Vo
VERMELHO MAU MUITO BOM
V3 EXCELENTE BOM

Neste exemplo, ¢ facil verificar que a LA V1 ¢ a pior de todas, para

qualquer LA de azul, e, por isso deve ser eliminada, reduzindo a matriz para:

LINHAS DE ACAO DE AZUL
RECOMPENSAS
Al A2
LINHAS DE V2 ,
ACAO DE PESSIMO MUITO BOM
VERMELHO
V3 EXCELENTE BOM

Agora, o partido vermelho podera escolher a LA (entre V2 e V3) que ira
selecionar para sua decisao. Como a teoria preconiza que as decisoes, por parte
dos jogadores, serao sempre logicas e racionais, a escolha provavelmente recaira
em LA V3. Esta LA, além de apresentar o melhor resultado (EXCELENTE),
nao podera obter o pior resultado (PESSIMO) que a LA V2 apresenta.

Por outro lado, o partido azul podera elaborar também uma matriz
semelhante, inserindo os seus resultados (recompensas), que serao decorrentes

da sua avaliagao dos fatores que analisou e da sua percepgao acerca do inimigo.
2. EXEMPLO UTILIZADO EM UM EXERCICIO NA EGN

O exercicio que esta sendo utilizado como exemplo foi realizado em
nivel tatico, para os oficiais-alunos do CEMOI e esta baseado em um cenario
ficticio no mar do Caribe. Os partidos sdo constituidos por diversas forgas-
tarefas, cumprindo missoes diferentes.

Em linhas gerais, uma das forgas que compde o partido vermelho deveria
escolher, para proteger um comboio de navios mercantes do porto de LUGH ate

o porto de RIGEL, uma derrota norte ou sul, conforme tragadas na figura 1.
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Por sua vez, uma das forgas do partido azul deveria impedir a chegada do
comboio vermelho ao seu destino, porto de RIGEL, verificando entre as

possibilidades de seguir ou a derrota norte ou a sul.

-~ L
i LAT 25°N \\\_7 "“ .

r

AREA ALFA

DERROTA

! HORTE

050w
AREA BRAVO

{rﬂ .
AMERABA CENTRAL

AMERABA DO SUL

FIGURA 1

Na fase de planejamento do exercicio, foi solicitada aos comandantes das

Forgas Vermelha e Azul a elaboragao das suas respectivas matrizes.
Vermelho: para a escolha da derrota norte ou sul; e Azul: para o
impedimento do comboio vermelho na derrota norte ou sul, conforme a

convencao:

MUITO BOM = 10, BOM = 5, INDIFERENTE = 0, RUIM = -5, ¢
PESSIMO = -10.

Os comandantes apresentaram as seguintes matrizes:

MATRIZ VERMELHA



REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL | 95

MATRIZ AZUL

LINHAS DE ACAO DE
RECOMPENSAS VERMELHO
V1(NORTE) V2 (SUL)
A1(NORTE) ; 10
LINHAS DE §
ACAO DE -5 10
AZUL A2 (SUL)

Para a percepgao do comandante vermelho, analisando todos os fatores de
planejamento, a matriz mostrou que sua linha de acao V1 (Norte) poderia Ihe dar
o melhor (10 = Excelente) e o pior (-5 = Ruim) resultado, enquanto que a V2
(Sul) poderia lhe dar um resultado positivo (5 = Bom) e um indiferente (0).

Por outro lado, para o comandante azul as duas linhas de agao mostraram-

se equivalentes, como pode ser visto na matriz que ele elaborou.

Para a execugdo do jogo, os dois comandantes apresentaram seus
planejamentos:

O comandante vermelho nao quis arriscar e adotou a derrota sul; e o
comandante azul dividiu as suas forgas em duas areas de patrulha (ALFA e
BRAVO), conforme mostradas na figura 1.

CONCLUSAO:

Pode-se concluir que a Teoria dos Jogos auxilia bastante a tomada de
decisdo pelo comandante. Entretanto, todo o processo depende essencialmente
de uma avaliagdo acerca de todos os fatores de planejamento para atribuir
valores as recompensas. Assim, os criterios de julgamento, o conhecimento, a
experiéncia e a habilidade do comandante tornam-se também importantes
fatores para a decisao.
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RESUMO

Este artigo tem como fundamento a regionalizagao nas Relagoes
Internacionais a partir de um ensaio cuja fungao ¢ analisar as implicagoes dos
fluxos internacionais e da soberania para o modelo regionalista que se fez valer
na Unido Européia. O intuito ¢ estabelecer a relagao entre a nova soberania
nacional e a identidade regional - pontos pertinentes na discussao sobre
regionalismo e integragao. Para tal, concentraremos nossas observagoes e usos
de algumas das teorias desenvolvidas sobre este tema e sobre a Uniao Européia,
procurando fazer uma reflexdo que aborde o que ha de expressivo quanto as
politicas sociais vigentes.

Palavras-chaves: Unido Europe¢ia. Relagdes Internacionais. Politicas

Sociais.
ABSTRACT

This article has as focus the regionalization in International Relations.
It’s an essay whose function is to analyze the implications of the international
flows and of the sovereignty for the regional institutions and rules implemented
by the European Union. The intention is to detect the establishment of the
relation between the new national sovereignty and the regional identity —
important points in the quarrel on regionalism and integration. For such, we
will concentrate our comments and uses of some of the theories developed on
this subject and the European Union, looking forward to make a reflection
about what it has of expressive in the effective in terms of the EU’s social
policies.

Keywords: European Union. International Relations. Social Policies
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A seguranga e os progressivos fluxos de bens, capital e pessoas sao
importantes aspectos associados as contradi¢oes de um sistema que varia entre
a sua condigao ampliada regional e sua condigao restrita as fronteiras nacionais.
Apesar da permanéncia do sistema de Estado-Nagdo, as transformagoes, nas
ultimas trés decadas, no sistema chamado de Westphalia - que estabelece as
relagdes internacionais como mediadas pelo reconhecimento dos Estados
Nacionais — legitimam a existéncia de um processo onde ha transferéncia de
capital social, de um lado, e poder politico, do outro. Sao muitas, portanto, as
condigdes que nos fazem crer que o mundo goza do processo de duplo de
globalizagao e regionalizagdo (paradigmas ora em acordo, ora em desacordo)
e, dentre estas, destacarei algumas que usarei como fontes do ensaio que se

inicia.

O primeiro fator que caracteriza o processo de globalizagao e determina
a demanda que tornara efetiva a formagao de complexos regionais e demais
agoes multilaterais ¢ a emergéncia de uma economia internacionalizada, movida
pelo capital flutuante, pelas empresas transnacionais, pelos investimentos,
servigos e mercados internacionais. Em segundo lugar, a inser¢ao de tecnologia
nos meios de comunicagao o que, definitivamente, reconfigurou o comercio, as
relagdes produtivas, as relagdes culturais, entre cidadaos e institui¢des de todo
o mundo. Assim, amplia-se o escopo de fronteiras velhas, fundadas na soberania,
e novas, oriundas dos fluxos de servico, bens e capitais. Provoca-se, também, a
universalizacao acelerada do conceito de democracia na comunidade
internacional, além de uma concepg¢ao comum de que somente o pertencimento
a comunidade internacional faz dos paises potencialmente desenvolvidos ou em
direcdo ao desenvolvimento (Castles & Davidson, 2000).

Nesse sentido, dividiremos a discussdo a partir de critérios que
acompanham a logica da explicagao acima, a fim de estabelecer quais os focos
principais da regionalizagao e suas maiores dificuldades em relagao a construgao
de uma identidade regional para seus cidadaos - atrelados ainda a condigao
nacional da soberania de seus Estados de origem. Quer dizer, interessam tanto
as condigoes politicas e institucionais quanto as economicas (que estao na origem)
do processo de regionalizagao. Desta forma, aparecem aqui os seguintes temas:
a formagao das economias regionais e sua regulagao institucional supranacional;
o papel dos Estados nas relagdes inter-regionais e intra-regionais; fluxos de
capital, servigos e novas relagées de trabalho; tecnologia, informagao e
diversificacdo cultural; e a universalizacao da democracia e dos direitos humanos.

A INVENCAO DO NOVO REGIONALISMO E A EUROPA COMO
PRIMEIRO FOCO

A . . ~ .
E a Europa o lugar mais expressivo para que se discuta as questdes ligadas

ao regionalismo, nao somente porque representa a mais evoluida forma de
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integragao, mas porque representa também a concepg¢ao mais permanente de
Estado e democracia. O regionalismo europeu abriga grande parte das
contradi¢oes que podem fazé-lo complexo, embora a mais eficiente instancia
de delegagao regional que conhecemos. Ao mesmo tempo, permite-nos a
consideragao de que foi a abertura gradual das economias europeias aos seus
pares e a aceleragao do processo de globalizagao que permitiu, depois da
primeira onda regionalista pos-1I Guerra Mundial, a formagao de outro tipo de
integragao, motivada inclusive por aspiragdes que sao domesticas. Tal como
durante os anos em que exportou o modelo imperialista, ainda, a Uniao Européia
produz procedimentos que se projetam na cena da internacionalizag¢ao
econdmica. Particularmente, foi a Unido Européia responsavel pela
institucionalizagdo de uma autoridade politica nova, pertinente as fung¢oes de
regulamentagao requeridas por um mercado ampliado em constante tensao
com a soberania.

As instituigoes criadas a partir da regionalizagao acabaram por tornarem-
se o fermento mais ativo da decomposi¢ao da velha soberania. Isso ndo quer
dizer, contudo, que a soberania - enquanto autonomia dos povos — esta em
desuso, mas sim, modificada. A estas instituicdes novas cabe a transferéncia de
poder, delegado pelos Estados, o que, para muitos analistas, representa o
enfraquecimento do poder publico (Ernest Gellner, por exemplo). Ha, por
suposto, a impressao de que a Europa possa se tornar um Estado ampliado, e
que a configuragao politica futura gire em torno das instituigdes supranacionais,
a fim de coexistir com as institui¢des domésticas.

Aos poucos, a soberania nacional, fundamentada em um principio
territorial da lugar a soberania institucional, onde o Estado esta sujeito a um
numero muito maior de ameagas e relagdes de fronteira, que nao somente as
territoriais. Suas dimensdes sao as mais variadas, abrigando desde a condigao
politico-juridica, a condigao historica e economica, pela qual decide sobre a sua
participa¢do na esfera internacional, até a condigao simbolica, que representa a

identidade, a lealdade patriotica, o pertencimento a nagao.

AS INSTITUICOES REGIONAIS E A FORMULACAO DE UMA
NOVA SOBERANIA NACIONAL

O modelo de analise dos processos de integragao equilibra-se entre
argumentos intergovernamentalistas, qualificadores de uma tendéncia a
cooperagao inevitavel, ou essencialmente funcionalistas, com instituigoes capazes
de torna-los eficientes. Na formagao intergovernamentalista, a composi¢ao
politica aparece como uma sociedade de cidadaos, gerenciados por dois niveis
de governo: nacional, por um lado, e regional por outro. Neste caso, a

caracteristica federativa da analise faz resistir a soberania nacional, na medida
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em que corrobora com instancias locais de representagao com importante
autonomia, principalmente enquanto nio aprova-se a Constitui¢ao Européia.

A Unido Européia ¢ formada por trés institui¢des principais: o Conselho
Europeu, o Parlamento e a Comissao Europé¢ia. Esta Gltima ¢ que detém grande
parte do poder decisorio junto ao Parlamento Europeu - o que vai além de uma
confederagao — e foi criada para responder a uma necessidade diplomatica e
militar. Mas, ainda assim, resiste a dificuldade de definir quais os espectros da
alianga, a que ela deveria regular ou quais seriam as concepgdes comuns sobre
transito de mercadorias, capitais e pessoas que prevaleceriam sobre os espectros
nacionais de cada pais-membro. Para os que acreditam na coexisténcia entre
instancias nacionais e supranacionais, a existéncia de conselhos de trabalhadores
nacionais garantiria as necessidades locais. Nesse sentido, a Comissao seria
somente uma secretaria facilitadora da troca de informacdes e do
prosseguimento de acordos diplomaticos; e, assim, o Tribunal de Justiga exerceria
sua jurisprudéncia de acordo com os interesses dos Estados-membros de mais
peso na Uniao.

Quanto aos canais de comunicagao, a cooperacao ¢ feita de forma
estendida, de maneira a coordenar agdes que sejam, ao mesmo tempo,
supranacionais e nacionais(Moravcsik, 1998, 2000). Ate mesmo em Estados
como a Franga e a Alemanha desenvolveram-se numerosos procedimentos de
negociagao, que acarretaram na descentralizagao de suas decisoes e na passagem
destes padroes para a Unido Européia. A reforma institucional provocada —
depois do Tratado de Mastricht, de 1992 — atraves do Tratado de Nice, em
vigéncia a partir de 2003, alargou em niimero e em fungdes a cooperagao no
projeto regional. Neste caso, a cooperagao ocorre em fungao do anterior
trabalho de coordenagio, como fruto deste, possibilitando ampliar resultados
de cada um dos membros, regulados atraves de instancias supranacionais - em
que a possibilidade de nao cumprimento das diretrizes esta ligada, agora, a

possibilidade de retaliagao.

Fermenta-se, assim, um federalismo de tipo cooperativo onde a
coordenagao inter-governamental das politicas publicas prevaleceria sobre o
federalismo classico. Nesta perspectiva, a Europa ¢ o lugar de aparecimento
deste modelo, considerando que os Estados Unidos encarnariam uma face
diferente de federalismo. Isso explica, em grande parte, o declinio do poder
formal dos Estados para o aumento do poder de estruturas politico-
administrativas que dependem de interesses cada vez mais privados. Contudo,
o direito comunitario da uniao Europeia ainda congrega elementos cujos
principios de compliance representam o desafio mais atenuante,
fundamentalmente porque organizado entre o direito original - tratados

compostos por artigos - e o direito derivado -regulamentos e instrugdes, embora
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o direito derivado tenha gerado o Tratado de Roma, que caracteriza o sistema
como baseado em estruturas comunitarias solidas.

Fato ¢ que a extensao do regime de comunidade ¢ ainda limitada ao
escopo social e de seguranca. Isso porque nenhuma comunidade estabeleceu o
espago politico, por definigao, a ser substituido; e ainda, as vantagens para se
ver para formar a legitimidade politica superior a dos Estados Nacionais
permanecem improprias até¢ entdo. Segundo Richardson (2004), como prova
disso, podemos citar o processo Constitucional da Uniao Européia que,
embora em meio ao alargamento e aprofundamento institucional e objetivos

ligados a maior participagao civil, fora amplamente rejeitado recentemente.

“The decisive rejection of the Treaty by voters in France and
the Netherlands has once again demonstrated the enduring
tensions within the EU over the nature and purpose of

European Integration”(Richardson, 2004, p. 52).

Neste cenario, a Comissao Européia tem ainda o poder de proposicao
politica e o Conselho exercita uma especie de poder legislativo
intergovernamental em que, depois do Tratado de Maastricht, o poder
orgamentario do legislativo tenderia a crescer e, por conseqii¢ncia, o Parlamento

ganharia maior representatividade.
AUTORIDADE E REPRESENTACAO NO ESPA(;O REGIONAL

As relagoes internacionais voltam-se para o estudo dos movimentos de
integracao, os modelos de integragao, as fungdes da integragao, as razdes da
integragao. Como os Estados-membros representam uma forma politica
consolidada, naturalmente, as teorias de integragao visam observar como se
comportam os paises em processo de integragao no que diz respeito a delegacao
de poder politico. Neste caso, a fungao politica exercida pela cooperagao aparece
primordialmente no ambito das novas comunidades regionais.

As negociagdes diplomaticas estabelecidas na Unido Europeia fizeram
com que seus membros ratificassem tratados contendo limitagdes de suas
respectivas soberanias em um determinado nimero de assuntos. Mesmo assim,
o principio da unanimidade para a tomada de decisao confere a todo Estado o
direito de veto, compativel com suas proprias regras domesticas, segundo o
direito internacional. Uma primeira brecha neste dispositivo institucional foi
aberta desde a criagao, em 1957, da Comunidade Econémica Européia. O arranjo
politico reivindicado por Charles de Gaulle determinava que quaisquer Estados
poderiam intervir e recusar normas desde que sentissem afetados os seus
interesses nacionais. Este arranjo manteve-se tendo valor de norma na Unido

Europeia.
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Importante em relagao ao custo de se manter ou abrir mao da soberania
¢ o fato de que existe ainda um déficit democratico em relagao as instituigoes
européias, que nao reconhecem a legitimidade politica dos cidadaos europeus
— anao ser se considerado algum escopo de representagao (nao proporcional)
na presidéncia da Uniao Europeéia, revezada entre os seus principais paises. Os
cidadaos europeus nao gozam, desde o Tratado de Maastricht, de representagao
politica, portanto, ndao existe um espago publico favoravel a expressao popular
quanto a delegagao politica.

Nos Estados em progressiva integracao, a dinamica supra-governamental
representa tanto o produto da busca por maiores condigdes de barganha e
autonomia - regional em relagdo aos outros polos - quanto a maximizagao da
cooperagao - definindo metas em comum e articulando a politica em dois niveis
de governo. Para isso, foi necessario considerar-se uma administra¢ao
combinada, atraves do exercicio compartilhado de responsabilidades em
determinados assuntos. Essas modificagoes fazem parte da adaptagao dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento a ordem economica recente, evitando
que fiquem as margens do sistema internacional. A inevitabilidade de adesao
ao sistema internacional ¢, pois, premissa deste argumento. Mesmo quando
cada pais membro objetiva maximizar a sua utilidade (yield, return), em grupo,
as defini¢des tendem a diminuir as disparidades intra-regionais, desenvolver os
servigos sociais e educacionais, alcangar a supremacia em comunidade. Impera,
assim, a logica da redugao da concorréncia, aumento dos compromissos,
previsibilidade do mercado e fortalecimento da movimentagao financeira
regional.

Todavia, a triade institucional Comissao-Parlamento-Conselho nao forma
uma instancia de governo. Também ndo possui a triade o livre exercicio da
regulacao sobre seus cidadaos e circulagao de bens e servigos, uma vez que nao
congregam poderes para, por exemplo, arrecadar impostos, assegurar uma
defesa comum (embora também haja um projeto de defesa mais recente e
comunitario) e conduzir uma diplomacia completa ao olhar do direito
internacional. O direito de alfandega e o direito de produgao industrial e agricola
nao garantem o abastecimento financeiro necessario para a superagao das
institui¢des domesticas, principalmente em se considerando que a maior parte
do capital ¢ financeiro e, nao, produtivo. Por outro lado, a cidadania européia
ganha expressao progressivamente, e se faz presente nos passaportes, assim

como na adogao de uma bandeira e um hino europeus.

Teorias neo-funcionalistas (Haas, Keohane, Miltrany) tratam da
integragao européia como tendo sido propiciada por uma logica funcional de
distribui¢ao de poder em que a cooperagao e a integragao sao, naturalmente,

um processo de despersonalizagao progressiva e permitem ao grupo progressiva
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confianga na cooperagao — spillover efect'. A razao mais expressiva disso seriam
os setores de energia e transporte que determinariam um ganho efetivo para
os membros da comunidade. O jogo de interdependéncia e interagao modela-
se segundo regras que visam organizar as demandas e fluxos em relagao aos
bens e servigos. A natureza e extensio de cada um dos setores a tornarem-se
comuns determinariam a forma adequada da instituigao a regula-los. Esta
cooperagao progressiva e extensa acabaria, segundo os neo-funcionalistas,
superando as formas institucionais anteriores, cristalizando uma nova soberania
nacional.

Nesse sentido, a Uniao Europeia pode ser analisada como uma integragao
economica que teria gerado uma integragao politica. Como resultado da
integragao de um dominio particular como o carvao, o ago e a agricultura, se
teria gerado politicas favoraveis a cooperagao progressiva. Este processo seria
irreversivel visto que a interdependéncia economica ¢ fomentada por elites
politicas que acreditam na maximizagao da utilidade de seus setores e que,
portanto, investem nesta cooperagio. A funcionalidade da cooperagao acontece,
assim, quando a decisao dos governos nacionais fa-los em defesa da autoridade
supranacional.

Politicamente, um fator crucial da integragao seria o interesse dos grupos
envolvidos, uma vez reconhecidas as vantagens da integragao e transferidas
suas demandas para o espectro supranacional. A lealdade passa a ser instrumento
de cobranga das instituigoes regionais como a Uniao Europé¢ia, atraves da
delega¢ao da autoridade nacional para a autoridade regional. A primeira
tentativa de se estabelecer uma autoridade cada vez mais centrada na Uniao
Europeia foi a partir do Ato de 1986, que modificou o tratado original da
Comunidade Economica Européia, mas nao foi estendido em grande proporgao
- apesar de que seus efeitos politicos ja foram consideraveis no que diz respeito
ao aumento da eficiéncia do processo de decisao.

O objetivo do grande mercado comum reduziu progressivamente os
obstaculos a circulagdo livre dos bens e fundos e isso conduziu a comunidade
regional européia a uma dinamica de redugao da soberania de cada Estado-
membro nos dominios judicial e de segurancga. A politica regional ampliou-se,
em larga escala, demandando a reforma no sistema de impostos indiretos e de
politica monetaria — que levou a necessidade de uma moeda corrente comum
que interessava diretamente as politicas macro-economicas. O deficit de
crescimento, assim, pode ser conseqiiéncia da demora entre a integragao

economica e a integragao politica.

,
' O termo ¢ utilizado para caracterizar efeitos positivos e progressivos de uma agdo sobre a agio coletiva. E utilizado
na teoria das relagdes internacionais como fonte da explicagdo do efeito que a cooperagio gera sobre os atores

envolvidos e demais observadores.
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O tratado de Maastricht, de fevereiro de 1992, promoveu
diplomaticamente instrumentos essenciais de regulamentagao macro-economica,
afetando a politica or¢amentaria dos Estados substancialmente, através de
criterios de convergencia de intengdes. A perspectiva funcionalista de integragao
analisa, assim, positivamente a mecanica da extensao fronteiras e re-alocagao
da soberania nacional que esta provoca. Apesar disso, os funcionalistas nao dao
conta de explicar as crises que afetaram a historia da comunidade nem as
perspectivas em se tratar de dominios como a seguranga, a diplomacia e politicas
sociais, donde se inclui a politica de imigragao federal e federativa.

A dissonincia entre os interesses das diversas Democracias caracteriza
as dificuldades e a fragmentagao das politicas domesticas em relagao a alguns
assuntos; e, mesmo assim, esses paises representam um tipo de arranjo de
interesses desiguais dentro de um mesmo projeto politico. A criagao de
instituigoes com alto poder de negociagao ¢ prejudicada com a permanéncia da
existéncia de uma segmentagao vertical da comunidade em grupos religiosos,
bases lingiiisticas, e¢tnicas ou ideologicas e na legitimidade das elites de toda a
comunidade regional, baseadas na adogao de decisdes calcadas na unanimidade
ou proporcionalidade, comparaveis as instituigoes parlamentares.

O modelo regional ¢ ainda incompativel com o funcionamento de uma
democracia parlamentaria nacional, onde a maioria numérica dos eleitores
delega o exercicio da totalidade do poder. O formato da democracia nao deixou
de ser o da representagao proporcional e suas categorias na comunidade regional
nao correspondem a representagao que ¢ exercida nacionalmente. A
fragmentagao intra-regional corresponde a idéia de uma regionalizagao do poder
politico que, na Europa pelo menos, fez-se atraves da redefinicio do poder
economico e dos territorios nacionais. Estas diferencas nacionais, historicamente
consolidadas, expressam demandas também diferentes que, certamente, nao
impedem as ocorréncias de disparidades no processo de legislagao da comunidade
supranacional.

Dificultam, assim, a integragao regional: a diferenca relativa de renda e
produtividade; as diferengas em relagao aos recursos humanos, especialmente,
o desemprego e a evolugdo demografica; a proje¢ao e o desenvolvimento
economico desigual, principalmente no nivel da infra-estrutura como transporte,
telecomunicagao e energia. A Unido Européia tem se mostrado inclinada a
resolver algumas destas disparidades, mas ainda hoje esta distante de resolver
aquelas que dizem respeito ao dominio civil. As fung6es dos Estados na Uniao
Européia sao ainda definitivas para a manutengao da comunidade, posto que
tém a fungao de redistribui¢ao de recursos de um grupo social para outro; de
administragao de servigo para seus individuos como a educagao e a satde; de
estabilizacdo financeira e monetaria, atraves de seu orcamento e politicas

publicas.
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AS REGRAS DO JOGO INTEGRADO E A DEFINICAO DO ESCOPO SOCIAL DOS
PAISES-MEMBROS

A extensao regional dos dominios culturais nacionais nao seria,
necessariamente, positiva para o territorio integrado. O conflito esta em se
estabelecer os limites da integragao. Nao se pode, contudo, excluir o dominio
humano do processo. O sucesso da politica de integragao tambem esta ligado
diretamente a administracdo do espago politico dos Estados em relagao aos
seus respectivos espagos culturais. O desenvolvimento de um espago protetor
de vias economicas liberais ja pressupde diferengas de contingéncia entre os
membros da comunidade regional, o que exclui uma intengao puramente
igualitaria.

A grande questao, porem, ¢ a equivaléncia das bases politicas democraticas
de cada um dos envolvidos, ainda que a cooperagao possa negligenciar alguns
aspectos em detrimento de outros. Tais bases politicas, em decorréncia,
garantiriam a existéncia de regras onde, pelo menos, estaria assegurada a
liberdade individual (no ambito macro, nacional) segundo a existéncia do
principio de delegacao do direito natural de cada membro, cada individuo.
Voltando-se as raizes da politica moderna, a existéncia de regras definitivas
garantiria, a0 minimo, a concorréncia sob bases iguais entre os membros (o
direito constitutivo substitui o direito natural para assegurar o ganho — a
liberdade). Quaisquer resultados positivos para determinado grupo e negativos
para outro fariam parte do jogo da cooperagao.

A criagao de um comité das regides pelo tratado de Maastricht, como
orgao consultivo em principio, foi um sinal da evolugao para o reconhecimento
do processo de representagao. A multiplicidade dos orgaos comunitarios, porém,
aponta para a saturagao destes mesmos elementos em determinados setores,
onde as discrepancias entre membros nao deixaram substituir as instituiges
soberanas nacionais, principalmente no que tange a cidadania. Mas, tambem,
essas discrepancias podem dificultar o processo de integragao, fundamentalmente
porque ele ocorre a partir dos fluxos economicos que incluem a abertura de
oportunidades, emprego, trabalho, para os cidadaos da regiao. Em outras palavras,
se a integragao regional ¢ um processo, ainda nao produziu uma autoridade

politica nova.

Recentemente, foi o Tratado de Lisboa - de 13 de dezembro de 2007 -
que ratificou o compromisso para que o aprofundamento da democracia na
Unido Européia acontega. O Tratado ¢ o primeiro a prever a saida de um pais
da Unido Europeia, alem de propor regras de votagao e maior otimizagao da
estrutura e programas da institui¢ao, que ja retine 27 paises-membros. Nestas

condigbes, uma nova comissao ¢ implementada com a finalidade de organizar e
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expandir as agdes de politica externa da Uniao Europeia, através do cargo de
Alto Representante para os Negocios Estrangeiros e Politica de Seguranca.
Para a area social, a Unido Europé¢ia tem revisado uma serie de
procedimentos, inaugurando novas agéncias e fungdes com o dever de atuagao
nos campos diversos da satde, trabalho, transporte, juventude. Recentemente,
o planejamento estrategico para os proximos cinco anos foi incorporado como
forma de provisionar gastos e implementar politicas de longo-prazo na area

social.

“A nova estratégia definida (...) envolve a saude em
todos os setores, devendo, alids, fazer face, num enquadramento
unico, a problemas cada vez maiores de saude da populagao,
como as alteragbes demogrdficas, as pandemias, o
bioterrorismo e as doengas associadas a estilos de vida pouco

sdos.”.

Como se pode notar, os limites da integracao aparecem quando ainda
existem obstaculos socio-culturais diversos e as inteng¢des economicas
desconsideram a dimensao civil (que corresponde a constitui¢ao da Nagao em
seus primordios). Porem, podemos considerar que a experiéncia europé¢ia
encaminha-se em diregao a redefini¢ao das fungdes dos Estados provocando a
mudanga das regras, ampliando a diplomacia e a abertura, e aumentando a
competigao entre os partidos locais pelo agrado a opiniao publica nacional a
respeito da politica regional.

A politica social - que reline a assisténcia publica, a seguridade social,
servigos de saude, a divisao do trabalho - pertence ao espago de politicas ptiblicas
nacionais e comunitarias, o que nos leva a considerar a possibilidade de um
bem-estar europeu. As diferengas entre as politicas sociais de cada Estado-
membro permanecem muito fortes, embora eles estejam cada vez mais
cooptados a aderir a uma regulamentagao tGnica, pelo menos para dividir os
custos de manter essas politicas em desacordo com uma maioria de individuos.
A demanda crescente por beneficios, o aumento da populagao idosa e a diminuigao
da populagao ativa, o desemprego em determinados setores expressivos da
economia, a contribui¢ao previdenciaria, a burocracia das institui¢goes nacionais,
o gerenciamento do fluxo de trabalhadores em relagao a demanda em
determinados espagos, sao todos motivos para a criagao de projetos regionais
de escopo social.

Apesar das demandas da integragao, as politicas sociais continuam sendo

das fungbes mais importantes dos Estados no que diz respeito ao exercicio de

’ Disponivel em http://europa.cu/scadplus/leg/pt/cha/c11579.htm, acessado em 19/10/2008.
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soberania nacional. Assim, a politica nacional social ¢ determinante para a politica
comunitaria funcione, porque, participante da padroniza¢io e das iniciativas
supranacionais, acaba por criar condigdes de regionalizagdo que implicam em
uma politica doméstica mais consoante com os interesses regionais. Embora
isso ocorra, deve-se ressaltar a distancia entre estas politicas sociais e a
estabilizagdo social quanto aos partidos politicos e governos locais. Helen Milner
(1997) apontava que as institui¢des politicas domésticas acabavam por
determinar as institui¢des regionais porque sao elas responsaveis pela reuniao
das preferéncias nacionais. Nesse sentido, essas institui¢des determinam o
programa politico a ser elaborado, o executam, vetam, tendo, portanto, a
habilidade de coordenar e fazer escolhas, segundo a autora, atraves de processos
legislativos principalmente.

Na Unido Europeia tém fungao especifica as agéncias especiais — quanto
aos assuntos variados, de ilicitos at¢ energia -, que podem estabelecer instrugdes
sobre satde, seguranca do trabalhador, qualificagao, assim como, direitos
humanos. Atraves da ampliagdo do conceito de environnement, em que a
importancia das questdes ambientais transborda a esfera produtiva do trabalho,
foram introduzidas normas importantes de conduta que visam qualificar e
padronizar a atuagao social dos Estados-membros, sem que se regulamente
institucionalmente este setor. Por esta via, foram introduzidas no processo
condigbes capazes de direcionar alguns dos assuntos e aspectos sociais dos paises-
membros, ainda que o efeito real disto seja limitado. Primeiro porque tal
indicagao esta abaixo da regulamentagao domestica; segundo porque nao ha
mecanismo de cumprimento destas agdes e a extensao destas indicagoes ainda
¢ muito marginal. Ainda assim, em 1989, ja estavam estabelecidas e asseguradas
pelo Reino Unido algumas indicagdes sobre dominios de ordem social, como a
protecao as criangas, a igualdade entre homens e mulheres, seguridade social
do tipo invalidez e deficiéncia, condigbes de trabalho e saude dos trabalhadores.

O Tratado de Maastricht regulamenta juridicamente um protocolo social
em anexo ao Tratado, entre signatarios. Tal protocolo enumera dominios novos
que poderao entrar em pauta desde que preciso. Em nome da melhoria dos
meios de trabalho, das condigdes de trabalho, da informagao, da igualdade entre
os homens e mulheres, o protocolo pode ser acionado e levar os paises envolvidos
a tomar determinadas decisdes, em especial os representantes mais fortes na
Unido. Outros dominios continuam sendo submetidos a regra da unanimidade:
aprevidéncia social e a protegao dos trabalhadores no caso de ruptura do contrato
de trabalho, a representagao dos trabalhadores e empregadores, a
regulamentagao de trabalho imigrante de paises-membros, recursos para a
criagdo de empregos, dentre outros. Por outro lado, nao se pode decidir no
nivel regional ainda as remuneragoes, o direito de greve e de associagao. E,

finalmente, o protocolo contém ainda uma segao especial para a protegao do
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consumidor, onde a Comissdo deve consultar os membros antes que aja
diretamente de acordo com este dispositivo.

A Unido Europeia pode delegar a determinados membros o
estabelecimento de propostas de acordos coletivos que serdo examinados e
podem, ou ndo, tornarem-se comunitarios. Existe, portanto, uma regularidade
nas agoes sociais dos paises da Unidao que procuram acompanhar as
regulamentagbes nacionais e fazé-las convergirem com as politicas coletivas.
Isso porque, disparidades neste ambito poderiam, tambem, dificultar os ganhos
em relagao aos setores (principalmente) econéomicos de cada pais-membro, e
aumentar os custos de fazer valer suas diferencas. A harmonia dos acordos
formais economicos ¢, de certa forma, garantida pela abertura as mudangas
sociais necessarias internamente para que se facilite a circulagdo de bens e
capitais.

A regulamentagao social ¢, entdo, um vetor do desenvolvimento da
integragdo comunitaria, e nao deixa de ser fundamentada nas politicas sociais
nacionais, decididas a partir das demandas nacionais. Tendo em vista o aspecto
individual, representado no conselho de trabalhadores, existe uma regularidade
minima que reconhece os cidadaos enquanto mao-de-obra produtiva, rentavel
e humana na formagao regional. A integragao nao deixa, assim, de ser operada
neste nivel: ela ocorre mesmo que em circunstancias menos institucionalizadas.
A politica social faz com que haja um reconhecimento pela Unido Européia de
que politicas publicas mais uniformes podem fazer estender as relagdes
comerciais entre os membros, garantindo um sistema legal forte.

A expansao do poder de regulamentagao em determinados setores sociais
para atividades supranacionais quebra a tendéncia em se limitar o sistema e
dificultar a substitui¢ao de politicas de esfera nacional. A logica competitiva
dos Estados-membros faz com que a minima regularidade de suas agbes sociais
os deixem menos vulneraveis as perdas com acordos financeiros, produtivos e
comerciais. Por exemplo, a aceitagdo pela Alemanha da entrada de cidadaos do
leste, alem de colaborar com o preenchimento de buracos no mercado de
trabalho nao preenchidos por alemaes, aproxima o pais da integragao e dos

beneficios economicos que possa gozar a partir destas relagdes.

Desta forma, nao ha como negar que as institui¢des européias alcangaram
niveis tecnicos de controle regional antes nao alcangados — e, nesse sentido,
niveis politicos. Apesar do poder da Unido ser indireto, o custo de se criar
politicas sociais diferentes ¢ maior do que os ganhos que se tem modificando e
adaptando-se as exigéncias (indicagdes) da comunidade. O progresso da
regulamentagao social da regiao obriga uma reconsideragao do modelo nacional

para que se fundamente uma dinamica politica nova.
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SOCIEDADE CIVIL, CIDADANIA, MERCADO, E
SUPRANACIONALIDADE

O que se coloca a analise da Unido Européia ¢ a existéncia de efeitos
sociais oriundos da associagao comunitaria de mercados e a auséncia da
constitui¢ao de uma sociedade civil concomitante ao mercado regional. Isto
ocorre porque, na Europa, a identidade politica nao ganhou a aderéncia nacional.
Nao ha uma relagao entre o fim da soberania politica e a existéncia de uma
comunidade cultural nova; ambos existem, mas com func¢des diferenciadas. A
manutengao do Estado Nacional acaba agradando a maioria de seus integrantes,
apesar dos ganhos com a integragao serem sentidos. O maior risco de um
nacionalismo europeu reside na intengao de pertencer a uma comunidade de
bem-estar, mantendo as particularidades locais e negando politicas que atendam
regides pobres ou em desenvolvimento fora do eixo europeu. E nesse sentido
que o fluxo de pessoas pode ser absorvido entre os europeus, mas, tambeém, ¢
negado pelos integrantes da comunidade em relagao aos cidadaos nao-europeus.

Desde 2001, o Conselho da Unido Européia procurou diminuir as
dissonancias entre os direitos do homem europeu e dos paises terceiros atraves
do langamento de um documento de dialogo. Por meio do documento, a Uniao
Européia se compromete com diretrizes ligadas ao direito das gentes, de forma
que a Europa adere a um posicionamento em relagao ao tema que esta inserido
em sua politica de cooperagao extra-comunidade. Neste ambito, exerce papel
relevante o Provedor de Justica, que deve solucionar as controveérsias geradas
quanto a aplicagao de programas europeus e, também, avaliar, em carater
recomendatorio, litigios de ordem humana e social.

Para a politica de desenvolvimento atrelada aos compromissos europeus
firmados por meio de programas de prevengao de conflitos e assisténcia
humanitaria, a Uniao Européia estabeleceu, a partir de 2007, o papel de agenciar
atores ndo-estatais no fortalecimento das democracias em situagio de risco,
procurando firmar programas que estejam focados nos periodos pos-conflito e
na criagao de mecanismos locais extra-comunitarios que permitam estabiliza¢ao
atraves do desenvolvimento. Aggarwal (2004) considera que isso representa
um paradigma que ¢ qualificado ora pelo seu apelo regional ora por seu apelo
globalista; disso, entdao, emergiria um modelo distinto dos arranjos
anteriormente observados. Aqui estao em principal foco politicas de cooperagao
em nivel técnico em fungao do desenvolvimento. A dissonancia entre politicas
sociais anteriores e as novas ocorre, fundamentalmente, pelo estabelecimento
de compromissos de longo-prazo, em que pese a coordenagao de apoiadores
financeiros, atores ndo-estatais, politicas de desenvolvimento e cooperagao;
por esta razao, a Unidao Européia se tornou o principal interveniente no mundo

em apoio ao desenvolvimento.



REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

O modelo supranacional ¢ caracterizado por uma divisao entre a
pluralidade nacional dos Estados-membros e a unidade politica das institui¢oes
europeias. Estas institui¢Ges transitam entre as tarefas de autoridade e as suas
circunscrigoes territoriais, considerando que os sistemas de controle nacional
devem ser mantidos para que se mantenha o elo entre os paises-membros -
mas a antiga soberania ja ¢ bastante diferente do novo conceito de politica
domeéstica. Neste novo sistema, ndo imperam todos os principios da soberania
westphaliana, como unidade exclusiva dos nacionais. Se nao houve a substitui¢ao
das institui¢des anteriores nacionais, houve o cruzamento entre as primeiras e
a funcionalidade de novas institui¢des supranacionais criadas para estabelecer
legalidade da ligagao dos eixos nacionais sob a esfera supranacional.

Desde o inicio, privilegiou-se a organizagao e a representagao multipla
das sociedades envolvidas, considerando que os interesses economicos seriam
cada vez mais diversos quanto mais se estendesse a fronteira supranacional e a
sua populagao. Exatamente por isso, nas entidades politicas novas, o problema
central ¢ a dissociagdo entre um principio que ¢ funcional e um principio que ¢
territorial. O principio funcional determina que se tomem decisoes, resolvam-
se conflitos, produza-se alguma propriedade piblica comum, responda-se as
pressdes privadas, gere-se algum tipo de renda, distribuam-se despesas,
considerem-se os interesses locais que determinarao a delegagao de poder
nacional e supranacional. Esta organizag¢ao acabou por arranjar-se de forma que
algumas instancias de poder foram criadas para dar conta dos diferentes niveis
de atuac¢ao da Unido.

Os dialogos travados em nome da autoridade supranacional variam de
acordo com os interesses economicos dos membros, o que criou o diagrama de
poderes estabelecido com o Tratado de Maastricht. Os recursos e as bases do
compromisso entre os Estados foram sendo estabelecidos aos poucos, por
exemplo, em relagdo a implementa¢do da moeda tnica. A existéncia de
autoridades subsidiarias aparece, em primeiro lugar, como a resposta adequada
ao tratamento do principio territorial, ja que os Estados perderiam o dominio
territorial de suas circunscrigdoes e relagées comerciais. As regides, as
metropoles, as “nacionalidades” se tornam, assim, niveis aplicaveis de organizagao
e representacdo dos interesses comuns.

Paradoxalmente, este processo ¢ de grande desterritorializagao do poder,
atraves de uma mudanga de intengGes e estrategias no papel dos executores das
redes de politicas ptblicas que assumem as tarefas setoriais de coordenagao e
cooperagao. A tarefa destes setores ¢, agora, a de coordenar os interesses diversos
nacionais, os harmonizando atraves da negociagao e do acordo. Com isso, o
pluralismo de interesses ¢ determinado pela representagao mais forte na
comunidade. Andrew Moravcesik (1998), acreditava que a integragao europcia

fora fruto de relativa barganha de poder entre os Estados sustentada pelos mais
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fortes deles — que acabaram por colocar estreitas relagdes de interdependéncia
entre os paises principais e os paises marginais. Sendo assim, para Moravcsik,
sao os conflitos estatais que determinam a adesao a politica de integragao, uma
vez que os Estados com maior poder de barganha, para fazerem valer suas
preferéncias, delegam poder as institui¢des internacionais de forma a gerar
cooperagao entre todos os membros. Nesse caso, os esta em questao uma adesao
baseada em aquiescéncia, motivada pela interdependéncia economica entre os
Estados em questao.

Uma das conseqiiéncias naturais deste sistema ¢ que a identidade
individual e civil modifica-se e ndo coincide com aquela construida em fungao
do Estado-Nagao, assim como a identidade politica de cada cidaddo. Observando-
se que a construgao europeia vinha sendo estabelecida por meio de uma
progressiva perda das identidades dos individuos em relagao a sua cidadania
nacional, criava-se um espago novo para um patriotismo federativo, o que
corroborava com a consolida¢io dos valores da democracia e do Estado de
direito sob principios universalistas. Principios universais como liberdade,
justiga, solidariedade, igualdade ja fazem parte do contexto historico europeu
e da garantia do pluralismo cultural. De certa forma, a amplitude da democracia
na Europa, atendendo o espago supranacional por inteiro, propicia a realizagao
dos ajustes, acordos e aliangas institucionais e econémicas na Unido.

Mas ha ainda uma dificuldade em se estabelecer as regras que dizem
respeito ao escopo grande de pessoas e Estados fora da Uniao Européia. Ao
mesmo tempo em que a Unido Europeia aparece como fruto da
internacionalizagao economica, criaram-se barreiras de prote¢ao que, apesar
de tornarem-na forte na competi¢do mundial, distanciam-na dos membros do
sistema internacional. Ou seja, o modelo criado permite o fortalecimento das
negociagdes economicas internas, e estas, por sua vez, fazem frente as relagoes
internacionais de forma expressiva, mas nao estao claras as regras de circulagao
de individuos entre estas mesmas fronteiras. Dentro das bordas supranacionais,
a representagao institucional alargou os partidos e unides assegurando uma
nova mediagao entre espago de publico e sociedade civil. A dificuldade esta no
estabelecimento da mediagao, que nao puramente econémica, entre o escopo
da Uniao Européia e a comunidade internacional, a exemplo do que ocorre
quanto as pressoes européias sobre a extingao da pena de morte no mundo. O
papel da Uniao Européia no sistema internacional pode ser avaliado como variavel
entre o poder que exerce sobre a comunidade internacional e a vontade de
aproximagao e o desejo de fazer frente a Uniao com algum poder de barganha,
também, de efeito regional.

A perspectiva ¢ da necessidade de um estudo preciso das conseqiiéncias
destes ajustes sociais, agora com o plano de aproximagao de uma democracia
supranacional. Considerando-se que nao cessa o processo de integragao, torna-

se necessario o aperfeicoamento das relagdes democraticas entre sistema o
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supra-governamental e os Estados, concebendo a esfera internacional nao
somente pelo aspecto econémico, mas pelas transagoes culturais e de

representacao.
ESTADOS E CENARIOS DE INTERNACIONALIZA(;AO

Uma definigdo mais concisa de globalizagao pode ser a consideragao de
que ha uma liberalizagdo crescente do comércio internacional e dos
investimentos e a conseqiiente integragao das economias nacionais. Com isso,
ha uma facilitacdo e um barateamento dos meios internacionais de comunicagao,
fundamentalmente com a internet. A partir disto, ha crescente integragao
econdmica internacional, resultando na diminui¢do dos limites politicos
estabelecidos na modernidade. Nesse contexto, os problemas tém suas solugoes
cada vez mais pautadas além dos limites nacionais, resultando na necessidade
em se fazer uma agao internacionalmente consciente. E, por Gltimo, em
decorréncia dos primeiros aspectos, uma combinagao de normas, padrdes, regras
e praticas ¢ cada vez mais diligente.

A expansao de comeércio internacional e do investimento estrangeiro
nao foi resultado de designios politicos impostos na economia global. Aconteceu
por uma conjuncgao de fatores, que incluem o pensamento liberal consolidado
pelo Tatcherismo e pelo Reaganismo, o colapso do bloco socialista soviético e a
derrubada do muro de Berlim - que deu inicio a desintegragao de sistemas
economicos muito fechados. Enquanto isso, a crise de final dos anos 70 e inicio
dos anos 90, a ressaca economica daqueles anos principalmente em relagao a
politica economica dos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento (com
altissimas taxas de desemprego e inflagdo). Aos poucos, as economias foram
levadas a integrar-se e abrirem-se ao panorama mundial pela crise que tomava
conta das suas esferas nacionais financeiras e de produgao, como em relagao ao
Chile, a China, o Mexico, a Argentina, India e Brasil °?, paises que captavam
cada vez mais investimentos exteriores gerando o custo de se manter nos padrées
estabelecidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI).

O grande desafio colocado sobre a globalizagao ¢ o desnivelamento
exacerbado entre paises pobres e ricos, e entre as camadas ricas e pobres dos
paises que liberalizaram suas economias. A percepgao mais presente ¢ a de que
a abertura tem cultivado o desnivelamento entre nag¢des e, dentro das nagdes,
¢ o grande obstaculo para a internacionalizagao pacifica dos sistemas e,
consequentemente, sua integragao. Aggarwal (2004) considera que para a Uniao

Européia, a combinac¢do entre pressoes liberalizantes e protecionistas ¢ uma

* Quanto a questdo, eu preferia manter o Chile por conta das pressdes exercidas pelo FMI e pelas condi¢es de mercado,
na proporgao do seu volume. No contexto global a que se refere o texto, o Chile mereceria ser citado em companhia
de China, México, Argentina, India e Brasil? A sua economia ¢ muito menor que os demais paises apontados
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constante, principalmente levando-se em conta a divisao setorial presente na
formagao economica da regiao. Ou seja, para o autor, setores como o automotivo,
de aeronaves, quimico ou de comunicagdo véem no processo regional fatores
limitadores de sua expansao, a0 mesmo tempo em que os sctores ligados a
agricultura baseiam-se nos subsidios e nas relagdes intra-regionais como forma
de manterem-se competitivos.

Isso ocorre fundamentalmente em relagdo ao aspecto social, humano,
da integragao. As barreiras culturais ainda sdo extensas, dado que o
multiculturalismo propagado nos anos 70 teve como efeito perverso a
segregagao intensiva dos individuos entre suas nacionalidades, suas raizes, suas
caracteristicas fisicas, culturais e suas linguas. A preocupagao em relagao a
marginalizagao dos paises pobres no sistema economico global focalizou casos
especialmente graves, como na Africa. Mas, estes casos, distantes do panorama
econoémico, ndo tém a expressao politica que tém nos paises médios, em
desenvolvimento, onde a pobreza e a exclusio podem ser fatores de
desestabilizagao das maiores economias. Esses paises - e seus respectivos cidadaos
- geram mudangas nos paises centrais que levam a exacerbagao dos extremismos
de direita, como no caso na forte demanda por mao-de-obra pouco qualificada
em conjungao com a estagnagao economica de paises periféricos, gerando um
constante movimento de imigragao.

O aspecto nacional, por enquanto, determina grande parte do sucesso e
do insucesso em relagao a integragdo no mercado mundial e, por isso, neste
caso, a soberania ¢ importante para a adesao ou nao as regras e demandas
internacionais. Em 1998, A OMC (WTO) declarava que o comercio global e os
fluxos de investimento se tornaram, na verdade, menos concentrados nas Gltimas
duas décadas, quando foi ajudado o crescimento do comércio no mundo, em
larga escala. A concentragao do comércio e dos fluxos financeiros teria caido
entre paises que liberalizaram-se mais rapidamente, aumentando entre os que
integraram-se ao sistema mais lentamente. A marginalizagao de determinados
paises, segundo estes analistas, teria sido propiciada, assim, atraves de politicas
nacionais auto-centradas, e nao, como resultado do processo de globalizagao —
0 que nao explica as disparidades de concorréncia global.

A intensificagao das relagdes comerciais acabou por determinar a
transferéncia de tecnologia e o grande deslocamento de forga de trabalho entre
os paises centrais e os paises em desenvolvimento. O fluxo de pessoas em
deslocamento continuo ¢ muito grande, mesmo em paises em que os fluxos de
emigrantes e imigrantes nao sao historicos. Assim como o emprego, a tecnologia
¢ tambem uma variavel que explica as mudangas em relagao a desigualdade de
distribui¢ao de renda. Ha um impacto importante da inserg¢ao de tecnologia
tanto nos salarios quanto na diversificagdo qualitativa da mao-de-obra, atrelando

o fluxo de bens ao fluxo de pessoas. Hoje, mais de um décimo da forga produtiva
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do mundo provém dos fluxos migratorios de investimentos e mao-de-obra, o

que nao pode ser excluido da nova ordem internacional.
CONCLUSAO

Na Europa Ocidental, o mecanismo de cooperagao entre as varias
agéncias nacionais foi preenchido pelo aparecimento da Uniao Europeia e demais
institui¢des politicas. Depois da unidade econémica e do transbordamento das
economias nacionais, a paisagem institucional da Europa mudou
expressivamente, quando se reestruturou segundo algumas prioridades. Dentre
essas prioridades, o terrorismo, a imigragao ilegal e contrabando de drogas se
tornaram as trés areas de maior investimento da Unido Européia, criando uma
cooperagao de inteligéncia policial intensa. Os esforgos para a integragao europeia
por completo contaram, nos tltimos anos, com um aparato institucional efetivo,
mantido através dos acordos e institui¢oes.

Uma das grandes contradi¢des da Nova Ordem Mundial no que diz
respeito aos individuos, ¢ a necessidade em reinventarem suas identidades
nacionais e adaptarem-se as novas fronteiras depois da politica de integragao. A
reinvengao das identidades nacionais prevalece porque o nacionalismo ¢ ainda
forte, apesar da crenga na flexibilidade de fronteiras. Estes debates continuos
produziram uma genealogia de ideias para a nova ordem como: pos-
modernidade, supranacionalidade, globalismo, cosmopolitismo.

O nacionalismo ganha, assim, uma atribui¢ao negativa na medida em
que esta ligado a manutengao de uma geografia ultrapassada. Mas, o mesmo
nacionalismo diz respeito a existéncia de disparidades culturais grandes, hoje,
existentes dentro das fronteiras dos Estados por conta do transbordamento
cultural para a regiao integrada e para alem dela. Do contrario, nao se pode
superar o nacionalismo, mas apenas, permitiu-se a convivéncia e o acirramento
de varios deles em uma s6 fronteira.

Ja que envolve uma bifurca¢ao de significados e fronteiras, o novo
nacionalismo sublinha a assincronia que ¢ gerada pelo processo de globalizagao,
assim como pelo processo de regionalizagao. Como todos os outros significados
reinventados na Nova Ordem que atribuem contemporanecidade e
normatividade as partes desenvolvidas do mundo, as pessoas ainda ndo puderam
ser incluidas na economia dos “pos” ou “neo”. A desigualdade continua
prevalecendo no mundo entre o Norte e Sul, Ocidente e Oriente, no mundo
pos-industrial, pos-moderno, pos-classista, pos-historico, pos-humano — onde
as populagoes tornam-se crescentemente empobrecidas na Asia, América, ou
na Africa, servindo como objetos de conhecimento para os discursos pos-nacionais

do Ocidente mais rico.
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RESUMO

O texto apresenta uma reflexdo sobre o pacto federativo brasileiro a
partir de uma perspectiva historica sobre o que ¢ uma federagao, seu contexto
para ser implantado e exemplos historicos de outros paises que fizeram e fazem
uso deste sistema. Ha um retrospecto brasileiro da fundagao do seu pacto
federativo, fazendo uso de comparagdes, proximas e distanciadas, a outros paises
americanos, em especial os EUA. £ feita uma discussao sobre a (des)centralizacio
na experiéncia brasileira e seus problemas decorrentes sob a otica de diversos
pensadores sociais da gente brasileira, redundando na apresentagao das
perspectivas proximas e urgéncia na re-discussao do pacto instituido na
Constituicao de 1988.

Palavras-chave: Pacto federativo, gente brasileira, centralizagao politica.
ABSTRACT:

The text presents a reflexion about the brasilian federative covenant
from a historic perpective about whats a federation, its context to be improved
and historic examples of others countrys that adobted or adobt this kind of
system. It includs a brasilian retrospect of its federative covenant foundation,
drawing comparison, closer and distant, with other american countrys, speccially
the USA. It does a discussion about centralization (decentralization) of brasilian
expirience and it decorrent problems by a multiple social thinkers point of
view about the brasilian people, overflowing by presentig closer perspectives
and the urgency in re-discussion about the pact established at 1988 brasilian
Constitution.

Keywords: federative covenant, brasilian people, policy centralization.
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O QUE E FEDERACAO

Quando falamos em federagao estamos nos referindo a uma forma de
constituigao politica que resulta de um pacto de uniao entre entidades regionais
politicamente autonomas, ou seja, que se organizam € se governam a si mesmas.
Autonomas, mas nao soberanas: a soberania ¢ depositada em um poder central,
fruto do contrato entre as partes, que sao provincias ou estados-membros.
Assim, o conceito de federagao envolve tanto a id¢ia de autonomia das partes,
quanto a de unido. Na verdade, essa nogao, em seu sentido moderno, se originou
de uma énfase na Unido e ndo na autonomia das partes. Ela brotou do debate
que se estabeleceu na Ameérica do Norte, em fins do seculo XVIII, depois que
as treze colonias inglesas, ali estabelecidas, foram vitoriosas em sua luta pela
independéncia. Havia uma propensao muito forte entre as colonias de
conservarem suas respectivas identidades e viverem isoladas umas das outras,
como acontecia até entdo. Nesse caso, elas seriam como que pequenos paises,
interligados de modo ténue, em uma confederagao. Foi a primeira experi¢ncia
que as treze colonias norte-americanas ensaiaram.

Essa formula deu lugar a outra, algum tempo depois, propriamente
federativa, que se baseava na idé¢ia de que a unido das ex-colonias deveria ser
mais solida; ainda que respeitando a0 maximo a autonomia das partes. Alcangar
uma verdadeira unidade seria importante por varias razoes, tanto militar e
geopolitica, quanto economicas (relativa a escala do mercado interno e ao
potencial de comeércio exterior do novo pais). Assim se constituiram os Estados
Unidos da Ameérica, cuja evolugao politica e economica repousou, em grande
parte, na solugao federativa imaginada por alguns dos seus primeiros estadistas.

A experiéncia norte-americana ¢ exemplar. Nao apenas pelo seu
pioneirismo, mas tambem porque indica as condigdes especificas que geraram
o tipo federativo e sustentaram seu desenvolvimento ao longo do tempo. A
primeira condigao ¢ a existéncia de um territorio relativamente vasto, ou pelo
menos bastante heterogéneo, a ser organizado politicamente. A segunda ¢ a
existéncia de fortes identidades e interesses regionais a serem contemplados,
interesses cuja acomodagdo, para ser duradoura, nao se fara de cima para baixo,
por formulas centralistas ou por tentativas de padronizagao, inclusive cultural.
A terceira ¢ um impulso para a Unido; de certo modo, derivado nio so de
interesses comuns entre as regides (cujo sentimento de identidade nacional
contrabalanga os particularismos regionais), mas também, porque da fundamento
a0 pacto.

Nagdes e Estados nacionais nao devem ser vistos como realidades estaticas.
Ao contrario, sao entidades em processo, constroem-se e desconstroem-se
historicamente. Vivemos, alias, uma fase de profunda redefini¢ao desses
fenomenos, que acentuam o seu carater historico, contingente. Lembremo-

nos de tudo que aconteceu na tltima década do século XX, na Europa oriental.
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De todo modo, o que devemos reter ¢ a nogao de que a Unido federal supoe
um senso de pertencimento, de comunhao, em grau suficiente para contornar
as diferencas entre as partes e estabelecer uma relagdo de interdependéncia
entre elas, expressa pelo arranjo federativo. Mas ndo sdo muitos os paises que
apresentam as condigdes que tornam viavel a experi¢ncia da federagao. A grande
maioria dos Estados nacionais adota o sistema unitario de governo com um
poder central que rege todo o territorio. Delegando, freqiientemente,
atribui¢des administrativas a unidades menores, regionais ou locais, sem, no
entanto, que essas possuam verdadeira autonomia politica; porque esse ¢ o
trago basico da federagio.

E interessante observar que diversos paises que adotam o modelo federal
tiveram uma trajetoria em algo semelhante a dos Estados Unidos: foram colonias
que, ao se tornarem independentes, tiveram que equacionar o problema da
unidade, em face de fortes diferengas regionais herdadas desse passado colonial.
Na América do Norte, o Canada e o México. Na América do Sul, o Brasil, a
Argentina e a Venezuela. Na Oceania, a Australia. Na Asia, a Malasia. E, na
Africa, a Nigeéria e a Africa do Sul. A esses paises, todos eles da época moderna,
alguns ate mais jovens que o Brasil, acrescentam-se outras poucas nagoes bem
mais antigas, como a Austria, a Alemanha, a Suiga, a Russia e, ainda, a India.
Sdo esses, e apenas esses, os Estados federais existentes na atualidade.

O pacto federativo corresponde, portanto, a um esfor¢o para alcangar a
unidade a partir da diversidade. Trata-se de uma construgao institucional
complexa, cuja estabilidade depende de razoavel equilibrio entre as partes e o
todo. E nesse ponto que devemos considerar o papel essencial do Parlamento
na constru¢ao e manutengao do pacto. Este pressupoe que os membros
contratantes — ou seja, os estados ou provfncias — se fagam representar
adequadamente no governo da Unido. E tal representagao se realiza, antes de
tudo, pelo Parlamento. O Parlamento ¢ o orgao que exprime, por exceléncia,

a unidade na diversidade, o aludido equilibrio entre as partes e o todo.
HISTORICO DO PACTO FEDERATIVO NO BRASIL

Ao se tornar independente, o Brasil adotou o regime da monarquia
unitaria, sendo descartadas as propostas republicana e federalista. As razoes
para essa escolha sao conhecidas: havia o risco da desagregagao (tal como ocorrera
na America espanhola), temor que recrudesceu com as revoltas da fase da
Regéncia, a guerra dos Farrapos, as revoltas do Nordeste e do Norte do pais. A
legitimidade do poder real parecia indispensavel, ou era vista como
indispensavel, a preservagao da unidade nacional; e havia, em segundo lugar, o
regime de trabalho escravo, fator permanente de tensao a exigir controle

centralizado do territorio.
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O ideal federalista nunca desapareceu durante o regime imperial e,
quando este se estabilizou em meados do seculo XIX, a proposta ganhou folego.
Para tanto, concorreu o declinio gradual do escravismo, que enfraquecia um
dos principais argumentos em favor da centralizagao do poder. Ao mesmo tempo,
a dinamica da economia fomentava fortes interesses regionalistas. Sabemos
que a expansao do café em Sao Paulo foi um dos fatores de estimulo ao
movimento republicano. Tudo indica, porém, que a pressao pela mudanga das
institui¢des visava mais a autonomia provincial, do que a substitui¢ao da
monarquia pela republica. Se o regime imperial tivesse adotado o sistema
federativo, talvez aplacasse boa parte dos descontentes. Cabe perguntar: poderia
o governo imperial dar tal passo sem se descaracterizar completamente? Uma
pergunta dificil de responder o porque ¢ a analise contra-factual, aquela analise
do “se”, se tivesse acontecido.

Formalmente, o Brasil se tornou uma federag¢do de estados apos a
proclamagio da Repuiblica. No entanto, a instabilidade que caracterizou nossas
instituigdes politicas ao longo do tempo faz com que essa caracterizagao formal
perca muito do seu significado. De fato, a idé¢ia de construgao do pacto federativo
¢ rigorosamente aplicavel ao Brasil, “construgao”. Ja afirmava Oliveira Vianna'
em 1924 (1924, p.145): “O idealismo falhou, destarte, logo no inicio da sua
experiéncia constitucional, porque eram completamente hostis a qualquer surto
idealista, as circunstancias do momento historico que envolveu os primeiros
anos do novo regime”.

Temos uma ordem federativa instavel, incompleta, que se constroi apesar
de grandes obstaculos e fatores de desconstrugdes permanentes. Talvez sirva
de consolo dizer que a estabilidade nao ¢ o atributo forte de varios outros
sistemas federais. O exemplo do Canada indica a dificuldade de garantir uma
unido estavel, mesmo em contextos de prosperidade economica e altos indices
de bem-estar social. Contudo, o obstaculo enfrentado pelo Canada ¢ a ameaga
de ruptura e separagao entre Quebec, a area francesa, e as provincias de origem
inglesa, embora hoje, menos intenso. Ja no Brasil, o grande obstaculo ¢
representado pelo perigo oposto, o da centralizagao for¢ada que tende a ignorar
as diferencas.

Sob outro angulo, ha um segundo equivoco em identificar no inicio da
Republica a origem do nosso sistema federal, pois as raizes desse sistema se
constituiram ainda na fase colonial. Nessa ¢poca, a vida politica brasileira ja
continha, em embrido, o carater dual de uma ordem federativa, distinguindo-
se, claramente, o poder central e o poder local. Em embridao; mas com
significativas conseqii¢éncias para o futuro. Por cima, postavam-se as autoridades

dametropole: os vice-reis, os governadores, os juizes, os comandantes militares.

' VIANNA, F. J. de Oliveira. O Idealismo da Constituigio. In: A margem da Histéria da Reptiblica. CORDERO,
Vicente L. (Org.), 1939.

119



120

REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

Na base, funcionavam as Camaras dos Vereadores, encarregadas de administrar
e resolver os assuntos locais. E certo que os Vereadores provinham de uma
camada restrita de proprietarios, o Brasil era um mar de escravos nessa época.
Mas as Camaras detinham uma imagem de autonomia — proveniente da boa
tradi¢do da coroa portuguesa de respeito ao autogoverno municipal — que
permite situa-las como antecessoras remotas do Parlamento como agente de
construgao do pacto federativo. Dessas camaras e dessas elites politicas municipais
— 0s nossos primeiros politicos — ¢ que brotaram as oligarquias ou clas
familiares e eleitorais, tao poderosos depois da Independéncia e que continuaram
a exercer influéncia em seus estados.

Um tipo de descentralizagdo oligarquica, socialmente excludente, sem
o compromisso com a cidadania inerente ao conceito de republica (res publica).
E cléssico o diagnostico negativo que se faz do Brasil em contraste com os
Estados Unidos, no sentido de que, nao ¢ correto empregar a nogao de pacto
federativo para analisar a origem da Federagao brasileira. Isso porque, tudo se
fez de cima para baixo, a partir de uma ordem fortemente centralizada como
era a do regime imperial. Mas, sob certo ponto de vista, caberia falar sim, de
pacto de origem: houve uma ‘alianga’ entre o café e o aglcar, (por analogia com
a alianca entre o ferro e o centeio, construida por Bismarck na Alemanha um
pouco antes). Foi uma alianga em que, os setores mais modernos do Sul se
entenderam com os setores tradicionais do Norte e Nordeste, em torno de
um esquema essencialmente conservador, que diluia completamente o potencial
democratico da construgdo da Republica.

O federalismo incipiente que resultou desse arranjo foi congelado, na
verdade, na politica dos governadores ou dos estados, imaginada pelo presidente
Campos Salles. Estabeleceu-se uma hierarquia de poder composta de trés niveis:
os estados centrais, que geralmente davam os presidentes da Republica; os
estados auxiliares, que davam os vice-presidentes e ministros; e os estados
subalternos, que so tinham acesso ao Congresso.

O congelamento da vida politica, porém, nao alcangou a dinamica da
economia e da sociedade. O Brasil passou por mudangas importantes na década
de 1920, todos conhecem o inicio do modernismo na literatura, nas artes, a
fundacdao do Partido Comunista, as revoltas dos jovens oficiais militares,
resultando na Coluna Prestes, que acabaram por desembocar na revolugao de
1930. Esses acontecimentos (com os seus desdobramentos) afetaram
profundamente a trajetoria do federalismo brasileiro. A Revolugao deu forte
impulso a centralizagao politica na Unido, vista como medida progressista, na
medida em que, aos poderes regionais era debitado o atraso do pais. E
exatamente o contrario do que aconteceu com a redemocratizagao dos anos 80.
Autonomia equivalia, naquela época, a atraso: centralizagao ou concentragao, a
avango — era o mote da época, e nao s6 no Brasil, mas em todo o mundo,

assolado pela depressao economica e pela ascensao de regimes autoritarios.
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O Estado Novo, de 1937 a 1945, foi a realizagao plena do espirito
antifederal da Revolugao de 30. O Brasil voltou a ser um pais quase-unitario
para todos os efeitos. O mesmo ocorreu com o regime empresarial-militar de
1964 a 1985. Ambas os projetos-pais (1937-1945 e 1964-1985) foram sucedidos
por regimes que buscaram consolidar o sistema federal em condigdes estruturais
e politicas mais favoraveis que no passado. Assim, a urbanizagao e a
industrializagao debilitaram o poder das velhas oligarquias, embora nao impegam
o surgimento de novas. A diferenciagao social redundou em participagao
ampliada, abrangendo as classes medias, os trabalhadores urbanos com seus
sindicatos e partidos e, posteriormente, os trabalhadores rurais, que se iniciaram

como a classe mais numerosa e mais despojada da nossa historia.
A ‘GENTE’ AMERICANA

Quando se fala, la fora, em Ameérica Latina, tem-se a impressao, sobretudo
em certos paises da Europa, de uma unidade maciga; de um bloco cultural
indiferenciado. Nada mais longe da realidade. Porquanto a Ameérica Latina,
especialmente a America do Sul, ndo ¢ senao uma expressao geografica, porque
nao corresponde a uma unidade de cultura.

E inconteste que entre o Brasil e os seus vizinhos continentais haja um
grande niimero de pontos que marcam extraordinaria afinidade. Mas nao
devemos esquecer também os elementos diferenciadores. A Ameérica Latina
apresenta aspectos bem distintos. Lembremos aqui uma afirmag¢ao de Otavio
Paes’, pensador mexicano, referindo-se ao México e ao Peru (que ndo se aplicaria
de maneira alguma ao Brasil): “Nos somos uma civilizagao hispanica na qual ha
um personagem que trabalha como um par e que age como um par, que ¢
indio”.

O indio mexicano e o inca no Peru representam elementos de cultura
bem diferenciados; de tal maneira que, nao se pode compreender o México
como uma projegao da Espanha e, o mesmo equivale dizer com relagdo ao
Peru.

Por outro lado, analisando-se a Argentina, verificamos que, nesse pais,
houve um transplante de toda uma civilizagao européia que, nada encontrou
para se lhe contrapor e, assim, nao recebeu outros elementos formadores. De
tal maneira que a Argentina ¢, de certa maneira, a mais européia das nagdes
latino-americanas. Estamos, portanto, verificando ai que, no amago das
instituigdes teremos que procurar o perfil que resulta do protagonista, ou seja,
do povo, da nossa gente.

Se analisarmos o problema do ponto de vista dos Estados Unidos da

Ameérica, verificamos que ha elementos de contato e elementos de separagao.

? PAES, Otavio. Grandes Momentos do Parlamento Brasileiro, 1998.
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Os Estados Unidos coincidem conosco num ponto: receberam uma
extraordinaria imigragao africana. E o papel que o indio desempenha em certas
nagdes sul-americanas ¢ desempenhado pelo negro. Entao, se ha um ponto de
contato, também a diferenga ¢ muito grande. E que, de um lado, havia um
povo anglo-saxdo e, de outro, um povo portugués; latino. E o portugués tem
marcas de assimilagao racial extraordinarias, de tal maneira que, aqui, ndo se
deu o isolamento do negro, como aconteceu nos Estados Unidos da América. E
a miscigenagao se operou de uma maneira extraordinaria, mudando
profundamente nosso pertil racial, que ¢ condicionador das institui¢oes sociais.

Porém, nunca devemos imaginar as institui¢des juridicas, politicas,
econdmicas etc., como meras criagdes celebrinas; elas refletem um
condicionamento populacional, as institui¢oes demograficas de cada pais.

Ha, ainda, outro ponto de aproximagao entre as historias dos EUA e do
Brasil. Que ¢ o afluxo de migragdes mais recentes. Os Estados Unidos recebem
uma corrente imigratoria extraordinaria, tanto como ocorrera, ha pouco tempo,
no Brasil com os italianos, espanhois, portugueses, japoneses, judeus e, mais
recentemente ainda, com os imigrantes de origem indigena de paises sul-
americanos como Bolivia, Peru, Equador e assim por diante. No entanto, aqui
se nota mais uma diferenca entre estes pal'ses: a integracao que essas correntes
imigratorias passaram a sofrer e a realizar. Por exemplo, depois de certo periodo
em que cresceram lado a lado a populagao brasileira e a populagao alema, no
Rio Grande do Sul e Santa Catarina e mesmo, em Sao Paulo, com a imigragao
italiana, nao mais se pode visualizar populagoes distintas coabitando o mesmo
espago. Verifica-se uma auténtica simbiose. E nao foi algo de episodico; porque
se verificava o processo que Miguel Reale’ chamava de “o processo da esponja”;
a esponja brasileira que absorvia imediatamente o elemento recém-chegado.
A tal ponto que, em certos casos, podemos dizer: em Sao Paulo, talvez nao
exista colonia italiana; posto que a colonia italiana esta tao mesclada com a
familia brasileira que, ¢ raro encontrar uma familia de qualquer grau, de qualquer
escala social, que nao tenha um parente direto ou indireto de nacionalidade
italiana. Entdo, ha algo de diferente no amago de nossa formagao étnica, de

nossa formagdo cultural.
A ‘GENTE’ BRASILEIRA

De que somos feitos? Carne e ossos como todos os demais; porém, sera
que nossa miscigenagao, com o afluxo de imigrantes, corresponde a integridade
de nossa formagao como povo? Sera que o indio brasileiro (que se distingue dos

demais amerindios) nada representou?

* REALE, Miguel. As Institui¢des brasileiras dentro do contexto ocidental ¢ americano, 1982.
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Ha aqueles que consideram que s6 o negro trouxe uma verdadeira
contribuigao cultural e, isto, naturalmente, so da a impressio dessa obra
marcante para a analise das institui¢des sociais brasileiras que ¢ “Casa Grande e
Senzala”, de Gilberto Freire*. Mas devemos reconhecer que o indio também
esta presente em nossa formagao étnica, em nossa formagao cultural, mais,
talvez, que se possa imaginar, como bem retrata o mestre Darcy Ribeiro® em
seu livro: “O povo brasileiro: a formagao e o sentido do Brasil”.

Percebemos isto em certos modos de ser, em certas formas de
comportamento e, nao apenas no aspecto racial do mameluco, ou daquele que
descende propriamente do negro, ou ainda, daquele que se origina do indio,
que ¢ o cafuzo. Notamos que ha diferenciagées também de natureza psiquica,
psicologica; certas tendéncias, certas inclinagdes, certas linhas de prioridade
que, com razao, hoje tém sido atribuidas a presenga marcante do indio.

Esta observagao inicial nos coloca diante de uma populagao
extraordinariamente complexa que ¢ marcada pelo sentido da pluralidade e,
ao mesmo tempo, pelo sentido da unidade. A pluralidade da gente brasileira ¢
fundamental para aprofundarmos o entendimento das institui¢oes
implementadas, porque habitam um territorio enorme e diferenciado.

O Brasil apresenta aspectos extremamente diferenciados do norte ao
sul; nos ocupamos regides completamente distintas entre si. A pluralidade nao
esta apenas na gente, a pluralidade esta na terra, esta no territorio. Ja afirmava
Oliveira Vianna®, em “Populagdes Meridionais do Brasil”, que era possivel
distinguir, nitidamente, pelo menos trés historias diferentes: a do norte, a do
centro-sul e a do extremo-sul, que geram, por seu turno, trés sociedades
diferentes: a dos sertdes, a das matas e a dos pampas; com seus trés tipos
especificos: o sertanejo, o matuto e o gaticho. E impossivel confundir esses trés
habitats.

Entdo, podemos dizer que somos marcados por uma tendéncia: a
tendéncia para o pluralismo em todas as suas expressoes de cultura e de
civilizagao, quer pelo fator terra, quer pelo fator povo, pelo fator ‘gente’.

Isso naturalmente leva a que se tenha dito que o Brasil marchara, cada
vez mais no sentido de realizar-se como democracia racial, o que nao ¢ dado a
nenhum outro povo realizar com a mesma intensidade. Nao digamos,
liricamente, que no Brasil ndo haja preconceitos. Nao afirmemos que nao haja
separacoes entre branco e preto, entre preto e mameluco ou entre pretos e
cafuzos, afinal todos formam a intrigada rede da raga ‘brasilis’. Quem representaria
o brasileiro nato? O mulato de Aluizio Azevedo’ ou o JecaTatu, do “Urupés”, de

Monteiro Lobato®? — Tipo indolente, preguicoso, apatico ou, simplesmente,

* FREIRE, Gilberto. Casa Grande e Senzala, 1943.

* RIBEIRO, Darcy. O Povo Brasileiro: a_formagdo e o sentido do Brasil, 2006.

®VIANNA, F. ]. de Oliveira. Populagoes Meridionais do Brasil e Instituicoes Politicas Brasileiras, 1982.
7 AZEVEDO, Aluizio. O Curtico, 1999.

¥ LOBATO, ]. B. Monteiro. Urupés, 1994.
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uma gente ‘brasillis’ que nao ¢ europeia, hispano-americana ou norte-americana?
— Certo ¢ que essa democracia racial tem caracteristicas proprias e, este
singularismo, teria que ser o espelho das suas institui¢oes.

Essa democracia racial que vamos constituindo ¢, indubitavelmente,
um dos pontos diferenciadores das institui¢des brasileiras (ou, pelo menos,
deveria ser), quer do ponto politico, quer do ponto de vista juridico, ou mesmo
economico. Porque, em razao dessa multiplicidade vigente no nosso territorio,
crescemos e ainda estamos crescendo como um arquipélago de ilhas culturais.
Essa integragao esta se realizando de uma maneira extraordinaria atraves de
processos modernos de comunicagao e globalizagao.

Se nos pensarmos no Brasil de 20, 30 anos atras, teremos a sensagao
de ilhas culturais que bem pouco se conheciam e a verdade ¢ essa: apesar dos
meios de integragao postos a nossa disposi¢ao pelos processos eletronicos,

ainda o Brasil ndo se conhece por inteiro.

A CENTRALIZACAO OU A DESCENTRALIZACAO DO PACTO
FEDERATIVO NO BRASIL

A diferenciagao do ponto de vista geografico-historico levou um dos
pensadores mais penetrantes, no nosso entender, que foi Tavares Bastos’ a
batalhar de uma maneira extraordinaria contra toda e qualquer idéia de
centralizagao excessiva, porque ela poderia levar a desagregagao.

Com Tavares Bastos, pensamos a consciéncia dos valores das provincias
e aprofundamos os valores que devem ser desenvolvidos, de uma maneira
autonoma, nos distintos pontos fundamentais da cultura brasileira. E entdo, isto
levava, naturalmente, nao apenas a um jogo de centralizagao e descentralizagao,
mas a uma expressao de federalizagdo de um lado e concentragao politica de
outro. Durante dezenas de anos do seéculo passado, vivemos o Problema
Federalista de uma maneira muito intensa. E a republica, dizia Rui Barbosa'’,
surgiu como uma decorréncia da idéia federalista. A afirmagao de Rui, “fui
antes um federalista; antes de ser republicano”, nos tltimos momentos de sua
vida, ratificam que sua adesao a republica se deu atraves da idéia de federagao.

Ora, a pseudo-inseguranca pessoal de Rui Barbosa ¢ a experiéncia pessoal
de todo e qualquer brasileiro, pois todos vivemos este problema dicotémico.
Qual a solugao acertada para o problema da federagdo Brasileira, neste pais
que ¢ plural no amago da sua substancia?

Esse ponto parece fundamental, porquanto procuraremos mostrar como

essa diversidade demografica e geografica se reflete, desde logo, numa instituigao

* BASTOS, Tavares. A provincia: estudo sobre a descentralizagdo no Brasil, 1937.
' BARBOSA, Rui. 4 questdo social e politica no Brasil, 1951.
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politica fundamental, que ¢ a id¢ia de federagao e a sua base conceitual e dialetica
entre centralizar ou descentralizar.

No Império, tinhamos, na realidade, a coroa, a corte imperial, as
provincias e ja, os municipios. Se analisarmos cada um desses elementos,
veremos que eles surgiram vegetativamente, mais do que de um plano
predeterminado. O municipio brasileiro foi mais o resultado de uma dispersao
da populagao, pela imensidao do territorio, que uma institui¢do politica pre-
moldada e, nisto havia uma grande vantagem e um grande significado. O
municipio representou um imperativo das proprias condi¢des historico-
geograficas da nossa gente. As provincias, estas sim, ja apareciam, num certo
momento, como esbogos de estruturas politicas que depois eram, sem divida
nenhuma, elementos de mediagao para com o governo central.

Com o advento da Republica, vimos uma projegao, a Coroa passou a ser
Governo Federal, as provincias ingurgitaram-se, projetaram-se acima da propria
Unido, transformando-se em Estados, nao tendo faltado polémicas extraordinarias
na época, no inicio da Republica, para saber se o estado era apenas autonomo
ou se o estado era, ao contrario, soberano. Dai, a expressao: Estados Unidos do
Brasil, numa repetigao do processo norte-americano. Os Estados se projetaram
de tal maneira, que passou a ser uma verdade substancial a frase de Campos
Sales'': “O que os Estados querem, a Unido quer”.

Entao, o equilibrio que era antes o poder moderador no tempo do Imperio,
passou para os Estados, atraves, sobretudo, da chamada Politica dos
Governadores. Este fenomeno ocorreu em quase toda a Ameérica Latina. Este
fenomeno de emancipagao estadual se transformou num verdadeiro drama
latino-americano durante o século XIX. Enquanto o Brasil se manteve unido; a
Ameérica Espanhola foi se dividindo, foi se estragalhando, foi se multiplicando.
A America Central, de uma maneira impressionante, desestruturou-se sem
nenhum sistema capaz de auto-subsisténcia. Verificamos, portanto, essa diferenga
fundamental: o Brasil ¢ a tinica nagdo no mundo ibero-americano que manteve
sua unidade. No mundo hispanico o que aparece ¢ um fenémeno em que as
provincias anteriores da epoca colonial, se transformam, desde logo, em estados
soberanos e, todos os reinos provisorios que se constituiram, tiveram uma vida
transitoria sem nenhuma consisténcia'’.

Poderiamos agora, ater o presente trabalho as discussdes-divagagoes de
movimentos vanguardistas atuais de tentativa de unido dos povos hispano-
americanos andinos. E certo que ha momento de ascensao de integragao latina
fomentada por lideres nacionais de origem indigena, como ¢ o caso dos
presidentes da Venezuela, Sr. Hugo Chaves e da Bolivia, Sr. Evo Morales. No

entanto, tal discussao, apesar de instigante, fatalmente esbarraria na seguinte

'" SALES, A. Campos de. Idealismo Republicano, 1944.
> BONFIM, Manoel. A América Latina: males de origem, 2005.
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dialetica: seria para formar um grande Estado Unido andino ou mais um bloco
integralista de varios Estados autonomos e soberanos? Como o foco do presente
trabalho destina-se ao estudo do caso brasileiro; deixemos a questdao em aberto
para estudos paralelos.

Retornando ao ponto brasileiro na constitui¢do (e Constituigao)
republicana, temos, entdo, o problema do Governo Federal, da Uniao, dos
estados e dos municipios. A Constitui¢ao de 1891 deu aos municipios uma
estrutura igual, uniforme para todo o pais. Nao se culpe a Rui Barbosa por isto,

pois segundo suas proprias palavras”:

“Nos estamos marchando para uma uniformizagao do
problema municipal, altamente danosa, porque nao
¢ possivel tratar o municipio do sul e as areas
diferentes do sul com os mesmos criterios aplicados
no norte ou no nordeste. O municipio tem que
possuir uma estrutura juridico-politica propria. E nao

J ’ . . . ~ « 7. »
¢ possivel que haja diferencia¢ao entre os municipios”.

Rui pregava, portanto, uma organizagao municipal diferenciada e nos,
desde 1891 até hoje, mantemos, ao contrario, um esquema tnico: O municipio
no Brasil, seja do tamanho da cidade de Sdo Paulo, seja do tamanho de uma
pequena cidade de 3.000 habitantes, recebe a mesma estrutura juridico-politica.
E um absurdo que levou Oliveira Vianna'* a mostrar as duas nagdes que ndo se
encontravam. De um lado a nagao real do municipio que continuava com seus
problemas, com suas lutas politicas de clientela, com seus coronéis politicos a
dirigirem a situagao, com seus dramas locais e essa carapaga juridico-politica
igual por toda parte, a qual, a populagao teve que se ajeitar. De outro lado,
convivemos com a outra nagao; a Nagao-Estado afastada das peculiaridades e
demandas reais de seu povo.

Pois bem, o que aconteceu com a republica nascitura nas décadas
decorrentes? Em 1937 ha o advento do Estado Novo - conseqiiéncia direta do
processo revolucionario de 1930. Porque em 30, comegou a aparecer a Nagao,
muito embora nao estivesse nos propositos dos revolucionarios proceder a este
resultado, ele veio. Assim, foi com a revolugao de 30, que surgiu o fenomeno
sindical, a questao social e uma compreensao diferente do problema da relagao
entre Estado e Uniao; Estado e Governo Federal.

Portanto, a despeito de todos os defeitos e problemas possiveis do Estado

Novo, destaco desse processo historico o seguinte:

3 BARBOSA, Rui. 4 Constituigdo de 1891, 1946.
"VIANNA, E. J. de Oliveira. O Idealismo da Constituicio, In: A margem da Histéria da Repiblica. CORDERO,
Vicente L. (Org.), 1939.
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Surgiu a Nagao. E surgiu at¢ de uma maneira contundente e agressiva.
Surgiram integralistas e radicais. Lembremo-nos de quando se determinou
que se queimassem todas as bandeiras estaduais a fim de que nenhum Estado da
federagao tivesse bandeira e ficasse apenas a bandeira brasileira. Pode ter sido
um absurdo; pode ter sido estopim de reages inflamadas no sentido contrario,
mas, criou-se o espirito nacional e o Estado federado acabou inteiramente
subordinado a Uniao.

O PROBLEMA DA ‘FEDERA(;AO’ NO BRASIL

Se analisarmos comparativamente a Constitui¢ao de 1937 com a de 1934,
atentando as suas inovagdes, desde 1934 ja comecava a haver esse predominio
da Unido em relagdao aos Estados. Teoricamente, a Constituicdo Federal atual
diz: “Compete aos Estados todos os poderes que nao foram reservados a Uniao”.

Mas qual seria, na historiografia constitucional brasileira, o “resto constitucional”

atribuido aos Estados através das diferentes constitui¢oes?

Na constituicdo de 1891 o “resto” era tudo, a Unido nada tinha. Na
constitui¢ao de 1934, o “resto”ja era bem diminuido, até chegarmos a condigao
da constitui¢ao atual, em que o “resto” ¢ quase nada. E a crise do Federalismo. £
o problema da Federagao que esta em crise porque o Brasil continua sendo uma
nagao plural e, por conseguinte, ndo pode deixar de ser atraves de uma estrutura
federalista que nao ¢ igual, e nao pode ser igual, a dos Estados Unidos da America.
Porque os EUA tém uma outra diferenc¢a fundamental. Os EUA tiveram a
grande sorte de terem estados altamente ricos, poderosos e dispersos; de tal
maneira que um Estado como o da California contrabalan¢a um Estado como o
de Nova lorque; o Estado da Pensilvania ¢ compensado por um Estado como o
Texas. Ha, portanto, um equilibrio na Federagao. A Federagao Norte-Americana
¢ uma Federagio equilibrada. Enquanto que o federalismo brasileiro ¢ um
federalismo que pendeu no prato da balanga, no sentido de Sao Paulo e dos
estados do centro-sul. Entdo ha uma crise de federalismo no equilibrio, que ¢
uma crise de equilibrio nacional, o problema da Federagao esta ligado ao
problema mais importante, que ¢ de equilibrio nacional do ponto de vista do
territorio, do ponto de vista da gente e do ponto de vista da economia, da
tecnologia e assim por diante.

Ora, diante deste cenario em que a Uniao passa a ser cada vez mais
absorvente, a Constitui¢ao vigente declara que a Uniao tem isto, isto, e depois
de uma longa enumeragao, continua ainda a apresentar aquela simbolica partilha:
“o que nao cabe a Unido: cabe aos Estados”.

Mas, aquilo que se discriminou a Unido ¢ tao grande, ¢ tio poderoso,
que o resto para os Estados ¢ de uma vida puramente administrativa, sem
aquele peso politico que havia na Republica Antiga, nem na republica do Estado
Novo.

Na Republica Velha o Estado era uma unidade administrativa, mas era,

também, um polo politico de decisao. E hoje, qual ¢ o Estado que ¢ polo politico

127



128

REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

de decisao? Vemos que, um governador da oposig¢ao que venha a ser vitorioso,
tera necessidade de, imediatamente ap0s sua elei¢ao, se compor com a Uniao
para poder viver. Assim ¢ a estrutura do pais atual.

E que a vida de um povo nao obedece as estruturas puramente formais.
E 0 que aconteceu entao? Aconteceu que, entre a Unido e os Estados, apareceram
organismos intermediarios de decisao: Bancos de Desenvolvimento, Banco
Central, etc. A mesma coisa acontece entre os Estados e os municipios. O
Brasil hoje gira em torno de grandes polos politico-administrativos, que sao as
chamadas Regides Metropolitanas. Algumas delas ja bem caracterizadas. Sao
Paulo ¢ uma regiao metropolitana com nada menos que 15 milhdes de
habitantes. Mas nao ¢ so Sao Paulo, ha varias destas regides pelo pais, como no
Rio de Janeiro e em Salvador. Regides Metropolitanas que sao elementos
perturbadores da vida municipal. Ha uma serie de problemas do Municipio de
S3o Paulo que nao podem ser resolvidos pelo Municipio, mas podem ser resolvidos
pela Regido Metropolitana. Os problemas de abastecimento de agua, de luz,
de residuos (lixdes) e sanitarios em geral nao mais podem ser resolvidos sob a
otica municipal, tém que ser resolvidos sob a otica de uma estrutura superior
interposta entre o Municipio e o estado. Sobre este fenémeno, cabe, portanto,
aos politicos e aos juristas, saber traduzi-lo na Constitui¢ao. Sao realidades
impostergaveis que condicionam o nosso modo de ser nacional.

Este sentido plural de institui¢oes interpostas entre os entes da Unido
poe as bases da necessidade de um novo rearranjo federalista que ndo mais o
federalismo trino. E uma estrutura que, ao contrario, necessitaria de, pelo
menos 5 elementos fundamentais. E isso deve ser objeto de analise para nao
perdermos de vista aquilo que ¢ nosso. Cabe aqui a observacao de Bertrand
Roussel”” sobre a diferencga que existe entre a experiéncia politica e biologica
de um pais desenvolvido e de um pais em desenvolvimento: “Na Europa, quando
se faz uma teoria politica, esta teoria politica ¢ a conclusiao de uma experiéncia
vivida intensamente pelo pensador. No mundo subdesenvolvido, ao contrario,
a teoria politica ndo ¢ um ponto de chegada, mas ¢ um ponto de partida atraves
de uma operagio de transplante”. Entao nos transplantamos a Federagao Norte-
Americana, estrutura do governo americano para o Brasil. E, aquilo que era
uma solugao para a America, para nos foi uma pergunta. Ai comega toda nossa
crise republicana e federativa. Esse transplante veio trazer uma serie de
perguntas sobre a ‘realidade’ da Republica Federativa do Brasil.

Nao ¢ possivel querer estudar o problema federativo brasileiro analisando
os grandes constitucionalistas americanos. Os trabalhos de Rui Barbosa sobre a
Constitui¢ao Brasileira'® eram todos baseados nos grandes mestres do Direito

Constitucional Norte-Americano, numa despersonalizagao da nossa exigéncia

> ROUSSEL, Bertrand. A autoridade e o individuo, 1981.
1 BARBOSA, Rui. 4 Constituicdo de 1891, 1946.
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juridica, numa alienagao que nos precisamos vencer efetivamente. Nao devemos
fazer cultura como aquele personagem criticado por Silvio Romero'” que padecia,
no fundo, do mesmo mal, ou seja: ficava sempre no porto a espera do primeiro
navio para saber quais eram as ltimas ideias.

Este principio fundamental das nossas especificidades faz-nos relembrar
o pluralismo da terra e o pluralismo ‘das gentes’ que apontamos neste trabalho
e que carece de solugdes caseiras. £ inatil procurarmos em exemplos americanos
ou europeus a resposta para o federalismo brasileiro. Ele nasce e deve nascer
de nossas proprias circunstancias. Se nao fizermos isso, continuaremos a realizar
aquilo que Oliveira Viana chamava de “um divorcio entre o Brasil real e o
Brasil ideal”. Um Brasil real continua a viver segundo determinadas coordenadas
e um Brasil legal que, na realidade, realiza esquemas de uma trama de
convengoes politicas ou juridicas sem uma exata correspondéncia com o
embasamento s6cio-economico da Nagao.

Desta maneira, poderemos, na realidade, realizar, no plano da Politica,
algo que foi realizado pelo povo, de maneira espontanea, na musica. Onde ¢
que o povo brasileiro se afirmou, pela primeira vez, de maneira espontanea,
com um ser pessoal e unico? Inegavelmente, foi na musica.

A musica brasileira foi a primeira auto-revelagao da nossa gente e na
musica brasileira esta presente o branco, o negro e o indio. As trés maiores
forgas formadoras da nossa raga, da gente, sobressaem-se na musica brasileira.
E esta musica brasileira hoje sofre, obviamente, influéncias de outros lugares e
povos que para ca emigraram. No entanto, a musica ¢ algo de proprio nosso.
Hoje, ela ¢ reconhecida no exterior como uma das grandes contribuigoes
brasileiras no plano da cultura. O espanhol, o francés, o norte-americano conhece
a nossa musica e sente que ela ¢ diferente. Nos somos distintos e diversificados
no plano musical. E isto ¢ o reflexo natural do nosso proprio ser nacional.
Temos que realizar o mesmo no plano da politica, no plano do direito (por mais
que o mundo seja unificado). Ha diferengas regionais que nao devem ser
relegadas.

Por mais que se fale na unidade ‘das gentes’, de globalizagao, da
uniformidade de todos os povos: inegavelmente, existe algo de proprio para
cada um, uma revelagao de si mesmo e uma reivindicagdo do que lhe ¢ proprio,
que se expressa atraves do conceito de soberania (ainda que hoje este conceito
receba fortes contestagdes sobre seu real valor absoluto ou relativo). O conceito
de soberania ndo ¢ um conceito puramente juridico, mas ¢ um conceito politico-
economico-social e ele demonstra a necessidade de, sem davida alguma,
realizarmos aquilo que Euclides da Cunha nos revelou, que era um valor
diferente, que era a necessidade de nos confrontarmos com a gente brasileira.

Quando Euclides da Cunha'® escreveu “Os Sertdes” ele surpreendeu, sobretudo,

7 ROMERO, Silvio. 1851-1914. Parlamentarismo e Presidencialismo,1979.
' CUNHA, Euclides da. Os Sertes: Campanha de Canudos, 2005.
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porque mostrou que o Brasil comegava a tomar consciéncia do que era a raiz de
sua substancia. Ele ficava sabendo qual era a condi¢ao de um sertanejo, ele
sabia quais eram as crengas que havia no sertao, um povo que ate entio vivia na
faixa litoranea deu-lhe um mergulho no interior de sua vida historica, e foi se
defrontar com uma série de desafios.

Antonio Conselheiro ¢ um simbolo de uma nagao esquecida, desconhecida
e que provoca uma serie de perguntas fundamentais. Entao, ai ha outro fenomeno
importantissimo que vale destacar, que foi repercutir apos a revolugao de 30 -
A procura da realidade Brasileira.

A procura da realidade Brasileira foi uma conseqiiéncia, digamos assim,
que teve em Tavares Bastos, Monteiro Lobato, Manuel Bonfim e OliveiraVianna,
dentre outros, pontos de partida desta ensimesmacao, desse desejo de voltarmo-
nos a nos mesmos para conheceremos tais como somos € ndo como gostariamos
de ser, para nos ajustarmos a modelos alienigenas.

E finalmente, desejamos lembrar outro nome, porque representou muito
bem o reflexo da experiéncia nacional, que foi Alberto Torres". Nao se trata
aqui de se discutir se Alberto Torres era adepto ou nao do Estado Forte, se
Alberto Torres era ou ndo um pregador de governos autoritarios; ndo ¢ este o
aspecto que queremos abordar em Alberto Torres. O que destacamos ¢ sua
chamada para a racionalizagao politica. A politica brasileira era uma politica
apenas de revelagao de algo ja predeterminado e dado. Alberto Torres reclamou
uma racionalizagdo politica, pois, pela primeira vez, falou-se em planificagao
da politica nacional; da idé¢ia de planejamento, da idéia de planificagao que iria
desempenhar um papel tao relevante na contemporaneidade, em especial, no

Brasil.
CONCLUSAO

Vemos, portanto, que o pacto federativo construido no Brasil nao foi
fruto de maduragao de processo singular de nossas forgas politicas, nem muito
menos de nossos pensadores brasileiros. A Federagao nasceu na Reptblica, quando
a Reptublica, talvez, devesse ter nascido da Federagdo. A importagao de formulas
prontas de realidades e contextos tdo diversos do nosso, provavelmente,
contribuiu para a caracterizagao de um pais de tanta multiplicidade mal
compreendida e mal integrada ao todo nacional. Os desafios de reconstrugao
desse pacto sao inadiaveis e, ainda que paire no consciente imaginario do povo
a idéia da indissolubilidade do Estado brasileiro, ha conflitos latentes que
necessitam de profunda reflexao e solugao nacional.

A motiva¢do da unidade numa Federagao suplanta o custo de uma

representagao desproporcional das partes. Todos concordam com isso, mas o

' TORRES, Alberto. 4 organizagdo nacional. 1938.
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que se quer ¢ encontrar o ponto de equilibrio que nao existe hoje. Ha trés
pontos para reflexao.

O primeiro ¢ a respeito da regra de representagao desproporcional na
Camara dos Deputados. O segundo se refere a um tipo de tensao de cunho
constitucional que se estabeleceu ultimamente no Brasil entre a Unido e os
estados, envolvendo também os municipios, que se tornaram entes da Federagao
com a atual Constitui¢ao Federal. O terceiro tem crescido nos tltimos suspiros
do engrandecimento do neoliberalismo que ¢ a guerra fiscal entre os Estados
da Federacio.

A Constituicido de 1988, na esteira do movimento de democratizagao
que a precedeu, estipula a transferéncia de responsabilidade e recursos para
estados e municipios com o intuito de ‘democratizar’ o servigo publico, de dar
transparéncia a sua gestao e favorecer a participagao da sociedade. Ora, a logica
do modelo econémico implementado pelo governo federal ¢ eminentemente
centralizadora. Um dos suportes do Plano Real, desde o inicio, foi o Fundo
Social de Emergéncia, depois rebatizado com outros nomes, que retém, em
maos da Unido, parcela consideravel dos recursos destinados constitucionalmente
aos estados e municipios. Alem disso, com o tempo, o governo federal caminhou
sem rebugos para uma nova centraliza¢ao fiscal, fazendo aprovar taxas e
contribui¢des, como a hoje extinta - CPMF, que ndo precisou ser rateada com
os outros entes da Federagao. Esse ¢ um gravissimo problema para o futuro do
pacto federativo brasileiro, pois coloca em questao a ordem constitucional do
pais. E federativa ou disfarcadamente unitéria?

Por altimo, temos a chamada guerra fiscal entre os estados. E o terceiro
grande problema a ser equacionado. A orientagao liberal adotada na Gltima
década implica o abandono, pela Unido, de politicas de coordenagao inter-
regional. Assim, o campo ficou aberto para uma especie de disputa hobbesiana,
uma guerra de todos contra todos — entre os Estados — por investimento. As
rivalidades entre os grandes estados atingiram altissima temperatura. O ponto
inicial da presente onda de guerra foi o episodio da Ford, que op6s o Rio Grande
do Sul a Bahia. Logo em seguida, Sao Paulo entrou na guerra, dando cotoveladas
no Parana, no Rio de Janeiro e em Minas Gerais. A Bahia tem pressionado
muito Minas Gerais no que se refere a atragdo de industrias ja instaladas. O
Parana esta numa fase de grande expansao, de olho gordo em varios outros
investimentos. A situagdo atual ¢ extremamente complicada.

A guerra fiscal resulta do proprio modelo de liberalizagao economica,
na medida em que a disputa por capitais internacionais obriga crescentes
concessoes nos estados. Na origem, estdo as desigualdades regionais do pais e a
limitagdo de recursos para investimentos capazes de atenuar tais desigualdades.
O retraimento do governo federal diante da questao serve de estimulo a essas

disputas2°. E também importante que se volte a pensar em politicas de

? DULCI, Otéavio. Parlamento e Construgio de Pacto Federativo no Brasil, 2003.
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desenvolvimento regional. Naturalmente elas deverao ter metas e objetivos
diferentes daqueles usados no passado e que foram abandonados exatamente
porque houve certa concordancia de que eles estavam superados ou eram
inadequados. Mas ndo ¢ razoavel pensar que um pais como o Brasil, com as
caracteristicas de desigualdade territorial, economica, dentre outras que o nosso
pais possui, possa prescindir de politicas de coordenagao economica do territorio.
Nao ¢ possivel pensar o Brasil reduzindo a discussao da esfera local apenas ao
Municipio quando as Regides Metropolitanas englobam varios e dispares
municipios. Nao ¢ possivel rever dispositivos constitucionais baseados na
experiéncia (mais uma vez importada) de solu¢des como o ‘voto distrital’. Ha,
portanto, muito a fazer para consolidar a construgao do pacto federativo
brasileiro, em condi¢cdes efetivamente sustentaveis e duradouras.

Como nos devemos, no Brasil, realizar uma democracia nao apenas racial
ou étnica, mas uma democracia concreta, que nao seja a liberdade in abstractu
do cidadao francés de Rousseau ou inglés de Hobbes, mas a liberdade do homem
situado nas suas contingéncias e circunstancias? Esse ¢ um dos desafios da politica
contemporanea, esta ¢tica da situagao, esta politica da situagdo, que ¢ a etica do
homem real, concreto, com suas necessidade, suas possibilidades e limitagoes.
Nosso povo pode ja nao ser caracterizado de forma abrangente como sendo um

conjunto de ‘Jecas Tatu’ dominados pelos ‘Coroneis’, mas necessita de sua

)
individualidade bem percebida e retratada pelos legisladores e pseudo-
representantes do povo.

O contexto das institui¢des do Brasil €, fundamentalmente, o de buscar
saber compor e salvaguardar o pluralismo de nossa existéncia, numa unidade
nacional e, a0 mesmo tempo, compor estes principios fundamentais que sao a
liberdade e a igualdade que nao mais se pode abdicar.

Seja remendando o atual Pacto Federativo disposto na “Constituigao
Cidada” de 1988, ou reinventando novo dispositivo legal, certo ¢ que: a

Republica Federativa do Brasil carece de profunda e constante reflexao.
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RESUMO

O presente trabalho realiza uma reflexao sobre alguns poucos elementos
constitutivos da disciplina Estudos Estrategicos, com énfase nas Forgas Armadas.
Especificamente, suas implicagdes com o poder politico no Estado democratico
de direito e sua participagao na politica externa, em face da posicao atual do
Brasil no sistema internacional e sua posi¢ao pretendida neste mesmo sistema.
Realiza uma interpretagao da fungao constitucional das For¢as Armadas
brasileiras, bem como, aborda a influéncia e a relagao das Forcas Armadas com
a politica e com o Ministerio das Relagdes Exteriores.

Palavras-chave: Estudos Estrategicos; Forgas Armadas; Politica Externa.

ABSTRACT

This work presents a reflection about a few building blocks of the
discipline called Strategic Studies, with emphasis on the Armed Forces point
of view. Specifically, its implications with political power in democratic state
of law and its participation in foreign policy, given the Brazil present position
in the international system and its desired position in this system. This paper
also performs an interpretation of the constitutional Brazilian Armed Forces
function, as well as discusses the influence and relationship of the Armed Forces
with the politics and the Ministry of Foreign Affairs.

Keywords: Strategic Studies; Armed Forces; Foreign Policy.

INTRODUCAO

“Nos estes poucos; n6s, um punhado de sortudos; nos,
um bando de irmaos... pois quem hoje derrama o
seu sangue junto comigo passa a ser meu irmao. Pode
ser homem de condi¢ao humilde; o dia de hoje fara
dele um nobre”.

(HenriqueV, Ato IV — Cena III: Henrique V.)
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Ao utilizarmos o termo “aspectos estratégicos” no titulo, remetemo-
nos, obviamente, a estratégia. Aqui cabe um maior desenvolvimento sobre tal
conceito, assim como, explicitar nosso entendimento sobre ele. Poderiamos
separar seu entendimento segundo dois usos. O primeiro compreende a
estratégia como um processo, ou seja, como o emprego de meios para chegar-
se a determinados fins. Segundo W. Murray e M. Grimslay, a “Estrategia ¢ um
processo, uma constante adaptagao para a mudanga de condigbes e circunstancias
em um mundo onde a chance, incerteza e ambigiiidade dominam” (citado por
BAYLIS, 2002, p. 4, tradugao nossa). Seguindo esta mesma linha, temos J. C.
Wylie, onde “Estrategia ¢ um plano de agao concebido para alcangar algum fim;
um proposito em conjunto com um sistema de medidas para sua realiza¢ao”
(citado por BAYLIS, 2002, p. 4, tradugdo nossa). Acreditamos que, de acordo
com este uso, o significado do termo torna-se extremamente abrangente, o
que permitiria ser empregado nos mais diversos campos da atuagao humana,
como o empresarial, o profissional ou o pessoal, por exemplo. Especialmente
nas areas de administragdo e negocios este sentido ¢ largamente utilizado e
incorporado a sua terminologia: estratégia empresarial, estratégia comercial,
estrategia de marketing, nivel estratéegico da empresa, etc. e nao ¢ o aqui
pretendido. O enfoque como processo nao reflete o significado buscado em
nosso estudo, que se apresenta em uma forma mais estrita.

O segundo uso do termo possui um carater mais objetivo e voltado para
o exercicio do poder. Ele estabelece uma relagao direta com a ameaga ou o
efetivo emprego do uso da forga. Este enfoque permite estabelecer uma relagao
do termo estratégia com o Estado moderno, que pretende possuir o uso legitimo
daforga, e atende ao sentido mais especifico de nossa abordagem. Consideramos
a defini¢ao expressa por C. S. Gray', que enfatiza o uso da forga por meio do
poder militar para alcangar propositos politicos, como a entendida neste trabalho:
“Estratégia ¢ a aplicagdo do poder militar para alcangar objetivos politicos, ou
mais especificamente, ‘a teoria e pratica do uso, e ameaga do uso, de for¢a
organizada para propositos politicos’ “ (citado por BAYLIS, 2002, p. 3, tradugao
nossa).

Assim, os Estudos Estratégicos encontram-se obrigatoriamente inseridos
no campo maior da Cié¢ncia Politica e, dentro desta, sob a abrangéncia da Defesa.
Entendemos seu objeto como sendo a relagao de choque entre Estados e intra-
Estado, que decorrem, em ultima instancia, da “vontade” de preservagao do
proprio Estado, o que estabelece a sua conectividade com os conceitos de defesa
e seguranga.

Uma caracteristica marcante dos Estudos Estrategicos ¢ seu carater

multidisciplinar, abrangendo assuntos de diversas disciplinas, mas segundo um

' Gray, C. S., Modern Strategy. Oxford: Oxford University Press, 1999.
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enfoque especifico, intimamente ligado ao seu objeto. Assim, recorre
habitualmente as Ciéncias Sociais, a economia, a diplomacia, as realidades
tecnologicas, a agao militar, etc. para a condugao de seus estudos e elaboragao
de suas construgdes.

Voltando-nos para o caso brasileiro, nosso Pais tem apresentado
um crescimento economico cada vez mais de elevado destaque perante a
economia internacional, sendo detentor do oitavo PIB mundial®. Sua atuacao na
Organizagdo Mundial do Comeércio (OMC) torna-se cada vez mais marcante,
apesar da ainda forte influéncia dos chamados paises ricos ou desenvolvidos. As
diversas sondagens e convites do G8 (grupo formado pelos sete paises mais
ricos e a Russia), feitas junto ao Brasil, demonstram o crédito da economia
brasileira e sua importancia na estabilidade do comeércio internacional.
Entretanto, o nivel de relevancia internacional alcan¢ado vem associado a uma
maior responsabilidade e exposi¢ao perante esta comunidade. A capa protetora
da pouca importancia atenua-se, desfaz-se. Comegamos a vivenciar um periodo
em que estamos sujeitos as boas coisas que uma economia mais desenvolvida
pode gerar como estabilidade economica, alteragdes favoraveis de indicadores
sociais importantes, etc. Mas, passamos, também, a estar submetidos aos reveses
inerentes a esta posi¢ao, como: pressoes externas cada vez mais fortes, conflito
de interesses com outras unidades politicas, desdobramentos decorrentes da
presenca, atuagao e investimentos de nacionais cada vez mais freqiientes e
volumosos no exteriors, etc.

As Forgas Armadas brasileiras e sua complexa relagdo com o Estado
estao plenamente inseridas no contexto do que foi tratado acima, portanto
inseridas no campo do conhecimento abarcado pelos Estudos Estrategicos. O
processo do Estado democratico de direito, que atualmente trilhamos e nos ¢
de certa forma recente, nos obriga a rever antigos conceitos e, se necessario,
estabelecer novos, mas sempre inseridos em uma “realidade” brasileira, com
nossas caracteristicas, percepgoes e especificidades.

O presente estudo realiza uma reflexao sobre alguns poucos elementos
constitutivos da disciplina Estudos Estrategicos, com ¢énfase nas Forgas Armadas.

Especificamente, suas implicagdes com o poder politico no Estado democratico

? Conforme calculo do PIB brasileiro efetuado pelo IBGE, em 2007, ajustado pelo método de paridade de poder de
compra (PPP) e tendo como referéncia o ranking das maiores economias do mundo, publicado pelo Banco Mundial
para o ano de 2005. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r220307-PIB-
IBGE.pdf>. Acesso em: 02 out. 2008.

* De acordo com o levantamento dos Capitais Brasileiros no Exterior (CBE) de 2001 a 2006, realizado pelo Banco
Central do Brasil (BCB), observou-se uma tendéncia de avango na participagio de empresas brasileiras no exterior.
Especificamente, na modalidade investimento direto (a partir de 10%) houve um crescimento de 49,4% em relagio a
2005. A quantidade de paises receptores de capitais brasileiros também cresceu, passando de 143 para 160, em
consonancia com a internacionalizagdo da economia brasileira. Disponivel em: <http://www4.bcb.gov.br/rex/

CBE/Port/ResultadoCBE2006.pdf>. Acesso em: 2 out. 2008.
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de direito e sua participagao na politica externa, em face da posi¢ao atual do

Brasil no sistema internacional e sua posigao pretendida neste mesmo sistema.

“As coisas em si mesmas nao sao nem boas nem mas,
¢ o pensamento que as torna desse ou daquele jeito”.
(Hamlet, Ato II — Cena II: Hamlet.)

OS FINS E OS MEIOS

Clausewitz foi um dos maiores estudiosos do fenémeno da guerra e do
tema Estudos Estrategicos. Foi um dos primeiros a perceber a subordinagao do
emprego da forga organizada do Estado como forma de agao politica, onde toda
a¢ao militar ¢ revestida de um matiz politico. “Seu principal teorico, Claus Von
Clausewitz, possivelmente o mais brilhante e profundo teoérico sobre o tema,
procurou enfocar o fenémeno a partir do ponto de vista politico, procurando
compreendé-lo, no geral, como uma atividade social dos homens”
(FIGUEIREDO, 2004, p. 258). Clausewitz submete o fenémeno da guerra a
politica. A forga militar de guerra encontra-se submetida aos interesses politicos
que se pretende alcangar. Segundo sua proposta, tornam-se evidentes os fins
(interesse politico) e os meios (forga militar de guerra) envolvidos. Durante a
condugao dos conflitos, pode haver a tendéncia da guerra tornar-se um fim em
si mesmo. Clausewitz nos alerta que tal visao nao possui sentido, pois a guerra
deve atender a um proposito politico que a origina e justifica, onde foram
pesados os custos e os beneficios. “Vemos, pois, que a guerra ndo ¢ somente um
ato politico, mas um verdadeiro instrumento politico, uma continuagao das
relagdes politicas, uma realizagdo destas por outros meios. [...] pois que a
intengao politica ¢ o fim enquanto a guerra ¢ o meio” (CLAUSEWITZ, 1996, p.
27 ¢29).

Reymond Aron segue a proposta de Clausewitz e evoca a trindade de
Clausewitz no processo:

“A guerra ¢ um ato politico, surge de uma situagao
politica e resulta de uma razao politica. Pertence por
natureza ao dialogo puro, por tratar-se de
instrumento da politica. O elemento passional
interessa sobretudo ao povo; o elemento aleatorio,
ao exército e ao seu comandante; o elemento
intelectual, ao governo; este ltimo ¢ decisivo, e deve
ordenar o conjunto” (ARON, 1979, p. 59).

Nesta passagem Aron destaca a separagao feita por Clausewitz dos trés
elementos fundamentais do fenomeno guerra: povo, Forgas Armadas e governo.

Sobre estes trés elementos encontra-se assentada a guerra moderna e a perda
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de um implica em uma instabilidade que nao pode ser sustentada pelos demais.
O povo fornece a paixao necessaria para a continuagao do conflito, oferecendo
o0 animo e impeto necessarios para a continuidade das agdes e mobiliza¢ao popular.
As Forgas Armadas entram com o elemento técnico, o conhecimento especifico
necessario para empreender as agoes militares, tratando com o treinamento, o
material, as taticas e o emprego do armamento. Ja o governo, apresenta-se
como o elemento puramente racional, responsavel pelas decisdes de ate aonde
ir e pelos propositos a serem alcangados. As areas de atuagao de cada um destes
elementos sao distintas e caso um venha a absorver ou interferir no outro, ha
o risco da perda de um dos pontos de sustentagao deste tripé e toda a estrutura
pode desabar.

Ao considerar-se que qualquer agao militar possui uma conotagao politica,
fica clara a necessidade da submissio das Forcas Armadas ao elemento racional
(o governo da trindade), a quem cabe ditar os caminhos politicos a serem
trilhados. Assim, ocorre a integragao das Forgas Armadas, como instrumento,
ao processo politico e, mais especificamente, a politica externa voltada para a
sobrevivéncia do Estado. A corrente “realista” das Relag¢des Internacionais é
especialmente reveladora neste aspecto:

“Nas relagdes internacionais, os realistas consideram
que a seguranga dos individuos so ¢ mantida uma vez
que a seguranga do Estado do qual faz parte ¢ mantida.
Com isso, as duas fun¢des fundamentais e a0 mesmo
tempo basicas do Estado — isto ¢, a paz domeéstica e a
seguranga no plano internacional — sao preenchidas
ao se garantir a sobrevivéncia do Estado”
(NOGUEIRA, 2005, p. 27-28).

As Forgas Armadas sao essenciais para a obten¢ao e manutenc¢ao dos
chamados interesses nacionais, bem como na projecao de influéncia no campo
internacional. Nas palavras de Shiguenoli Miyamoto:

“Algumas institui¢oes nacionais tém desempenhado
papel maior nas politicas dos Estados, sobretudo,
naquelas que dizem respeito a protegao dos interesses
nacionais, a sobrevivéncia de seus valores, e as
projegoes dos poderes e das influéncias do pais no
cenario global. As Forgas Armadas, sem duvida
alguma, se situam dentro dessa categoria de
instituigao considerada responsavel pela sobrevivéncia
do Estado, enquanto tal, e como a conhecemos nos
tempos contemporaneos”  (STRATEGIC
EVALUATION, 2007, p. 72).
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Na avaliagdo de Miyamoto podemos identificar a aplicagao das propostas
de Clausewitz no emprego das Forgas Armadas de forma subordinada as
orientagbes emanadas pelo Poder Politico e como seu instrumento, entendendo
os interesses nacionais como propositos politicos a serem alcangados ou
preservados e as projegdes de poder como interesses a serem impostos. Outro
ponto merecedor de destaque na citagao ¢ a ligagao direta, atribuida pelo autor,
das For¢as Armadas com a propria existéncia do Estado. Tal perspectiva reforga
nossa percepgao da intima ligagao das Forgas Armadas com o Estado moderno e
confirma sua pertinéncia nos Estudos Estrategicos.

FORCAS ARMADAS NA AMERICA LATINA

As Forgas Armadas desempenharam papel significativo na construgao e
condugao das estruturas politicas na América Latina. Nos dois tltimos seculos,
a influéncia e politica norte-americana no continente, reforgado no seculo XX
pela bipolaridade e o “inimigo vermelho”, foram grandes responsaveis pela
condugao dos processos politicos regionais, sendo as Forgas Armadas dos paises
sul-americanos um dos instrumentos empregados neste processo.

A Alianga para o Progresso, plano langado pelo presidente John F. Kennedy
no momento em que Cuba se declarou socialista, foi o mais importante plano
estrategico norte-americano com pretensdes de lideranga continental. Propunha
a realizagdo de profundas mudangas economicas, sociais e politicas. A relevante
participagdo das Forcas Armadas dos paises sul-americanos fica evidente com a
seqliencia de golpes de Estado e intervengdes militares conduzidos por estas
Forgas.

Ainfluéncia das Forgas Armadas sul-americanas no processo politico regional
¢ compartilhada por Rui Mauro Marini ao declarar: “Nessa perspectiva, convem
examinar a situagao das Forgas Armadas, elemento-chave em qualquer configuragao
que assuma o poder estatal na América Latina” (MARINI, 2007, p. 2).

Um levantamento das interferéncias estadunidenses na América Latina

pode ser visualizado no QUADRO 1.

QUADRO 1
Intervencgdes dos Estados Unidos

Ano Acontecimento Pais
1961 Golpe de Estado contra Velasco Ibarra. Equador
Instalagdo do Peace Corps. Colombia
1963 Golpe de Estado contra a eleigdo de Juan Jose¢ Arévalo. Guatemala
Golpe de Estado contra Juan Bosch. Reptblica
Dominicana
1964 Golpe de Estado contra o presidente Jodo Goulart apoiado Brasil

pela Operagdo Brother Sam. Iniciou-se a ditadura militar de
Marechal Castelo Branco.
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1964  Inicio da American Security Operation — conhecida como  Colémbia
plano LASO — para controlar as insurrei¢des populares
independentistas que se iniciaram em Marquetalia.

1964 Golpe de Estado contra Paz Estenssoro. Bolivia

1964  Criagdo da Organizacdo democratica Nacionalista, forga  El Salvador
paramilitar insurgente.

1965  Invasao para impedir a recondugio ao governo do presidente  Republica
Bosch (os Estados Unidos desembarcaram mais de 42 mil Dominicana
soldados com participagio de forcas navais, aéreas e de

infantaria).
1966  Golpe de Estado do General Ongana. Argentina
1967  Captura de Ernesto Che Guevara. Bolivia
1971 Golpe de Estado do General Banzer contra o presidente Juan Bolivia

José Torres com total apoio da CIA.

1973 Golpe de Estado do General Augusto Pinochet contra o Chile
presidente Salvador Allende.

1975  Inicio da Operagao Condor ¢ consolidagao do governo militar Chile
de Pinochet.

1976  Agbes repressivas que desembocaram no golpe de Estado da Argentina
Junta composta dos militares Videla, Massera ¢ Agosti.

1994 Invasao para reinstalar Jean-Bertrand Aristide no governo. Haiti

Fonte: Enciclopedia Latinoamericana, 2007, p. 588.

Da década de 60 ate a década de 80, a postura assumida pelas Forgas
Armadas na America Latina restringiu-se a uma posigao subalterna e
complementar ao poderio militar dos Estados Unidos. Todo seu treinamento e
aparelhamento eram voltados para apoio as demandas norte-americanas no
caso de necessidade de contraposi¢ao militar as forgas sovieticas. O inimigo
interno era a prioridade das forgas militares na regiao.

“A doutrina da contra-insurgéncia pressupunha uma
certa concepg¢ao da correlagao de forgas e dos
interesses em jogo no plano internacional, da qual
derivava a idéia do papel auxiliar das Forgas Armadas
da Ameérica Latina no esquema de poder do
imperialismo e, em contrapartida, a acentuagao de
sua vocagao policial, enquanto guardides da ordem
interna” (MARINI, 2007, p. 3).

A politica norte-americana sofreu alteragdes ao longo da decada
de 70, assumindo uma postura defensiva, decorrente da sua derrota no Vietna,
atrito com os aliados e o avango dos movimentos revolucionarios. Passou a
adotar um discurso internacional que enfatizava os direitos humanos e os valores
democraticos, notadamente no periodo de governo de seu trigesimo nono
presidente, Jimmy Carter (1977-1981).
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“A preocupagio norte-americana — que ia muito alem
da América Latina, envolvendo os proprios paises
) prop p
capitalistas desenvolvidos — traduzia-se na busca de
principios e mecanismos que proporcionassem
governabilidade as democracias, segundo a formula
de um dos seus maiores ideodlogos, Samuel
gos,

Huntington. Na versao do Departamento de Estado

g P )
o conceito de “democracia governavel” deu lugar, em
relacio a América Latina, ao de “democracia viavel”,
que apontava para um regime de tipo democratico-
representativo tutelado pelas Forgas Armadas”
(MARINI, 2007, p. 3).

A Guerra das Malvinas, no inicio da década de 80, disparou o alerta
vermelho para os militares latino-americanos, que assistiram os Estados Unidos
eximir-se de auxilio a seu antigo aliado de bloco ideologico no continente, a
Argentina, assumindo uma postura que, na pratica, significava um apoio ao
Reino Unido. Tinha-se, assim, um pais vizinho fazendo frente a uma ameaga
externa, e nao interna, sem o apoio do até entao “autoproclamado” protetor do
continente, os Estados Unidos.

No campo interno, os regimes militares latino-americanos foram
apoiados, em sua grande parte, pela burguesia local*, a qual se beneficiou
enormemente das politicas que foram implementadas nos seus respectivos paises.
Entretanto, seus liames comegaram a desfazer-se com a perspectiva de acesso
direto ao poder, sem a intermediagdo dos governos militares. Os fatores que
contribuiram para esta mudanga de postura podem ser atribuidos a baixa
eficiéncia destes governos, seu alto grau de corrupgao e a tendéncia dos grupos
militares a adotarem projetos estatais nem sempre coincidentes com os da
burguesia, que lhes dava sustentagao (MARINI, 2007).

Os movimentos reivindicando direitos democraticos comegaram a surgir
cada vez com maior freqiiéncia e intensidade e acabaram por receber o apoio
da burguesia. O projeto neoliberal, capitaneado pelos Estados Unidos, foi outro
elemento absorvido por esta classe que, seduzida pela oportunidade de elevar
a eficiéncia, reduzir da influéncia do Estado na economia e a perspectiva do
aumento de seus lucros com uma reedigao do chamado “capitalismo selvagem”,

incorporou-o ao seu modelo de projeto nacional.

* O termo “burguesia” ¢ empregado, ao longo do texto, com o significado de classe social desenvolvido por Marx:
“Uma classe se define primeiramente pelas relagdes ou modos de relagdes que condicionam as possibilidades de agao
reciprocas entre os homens dado determinado modo de produgio” (SANTOS, 1985, p. 30). Neste caso, a burguesia
¢ representada, de forma geral, pelo conjunto do empresariado (banqueiros, industriais, fazendeiros e comerciantes).
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A mudanga de eixo de apoio da classe burguesa tornou a continuagao de
um regime militar insustentavel e marcou sua dissociagao com os militares.
De um lado havia o empresariado buscando um Estado minimalista, a fim de
reduzir a influéncia estatal na economia e tendendo a um regime com um
parlamento fortalecido, a fim de contrapor-se ao executivo forte do regime
militar, e possuidor de maiores perspectivas de controle com a obtencio de
maioria por meio de acordos politicos. No outro lado havia os militares,
integrantes da maquina do Estado, querendo a ampliagao dos poderes estatais
de atuagao e seu fortalecimento, adotando a logica: pais forte, poder militar
forte. Os militares buscavam formas de manter sua influéncia politica na forma
tutelar e de bastidores, mas isso somente seria possivel com um Estado dotado
de for¢a e capacidade de influéncia direta no campo nao s6 politico, mas social

e econdmico.
FORCAS ARMADAS NO BRASIL

O Brasil esteve submetido aos mesmos processos que atuaram sobre a
Ameérica Latina como um todo, mas como nao poderia deixar de ser, possui
suas caracteristicas proprias e especificidades.

As Forgas Armadas brasileiras possuem lagos longinquos de interferéncia
na condugao politica do pais. A propria formagao do Estado brasileiro apos sua
independéncia foi marcada pela presenca e atuagdo das forgas militares, o que
até certo ponto nao ¢ surpreendente em um processo de libertagdo da colonia
perante a metropole, especialmente na América Latina. O que ¢ interessante
¢ a forte absorgao, no meio castrense, da ideia de que as Forgas Armadas foram
as consolidadoras da independéncia e, portanto, responsaveis pela formagao do
Estado brasileiro. Tal assertiva ¢ dotada de certa razao, pois os destacamentos
militares fi¢is a nova coroa atuaram em todo “arquipelago” de comunidades,
que se distribuiam ao longo do litoral do Brasil colonia, submetendo as resisténcias
ao novo poder central. Entretanto, o que se ressalta aqui ¢ o imaginario que
liga as Forgas Armadas com a formagao do Brasil e que persiste até os dias hoje.
Tal visdao possui embutidos dois desdobramentos. Primeiro, uma especie de
“divida” do Brasil, representado pela sociedade brasileira, para com as institui¢oes
militares. Segundo, pressupde a existéncia destas institui¢oes antes mesmo da
existéncia do novo Estado.

Nas palavras do General A. de Lyra Tavares® (citado por FERREIRA,
1988):

*TAVARES, A. de Lyra, O Exército Brasileiro (conferéncia pronunciada no dia 23 de agosto de 1965, no quartel do 1/
7° Regimento de Obuzes 105, durante as comemoragdes da “Semana do Exército”). Estabelecimento General Gustavo
Cordeiro de Farias, Guanabara, 1967, p. 9.
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“O Exército, ja o assinalamos, foi desde o inicio da
nacionalidade, a grande armadura que sustentou a
unidade da Patria, preservando-a das ameagas de
fragmentagao, assegurando a coesao daquela especie
de provincias que tendiam a isolar-se, em
compartimentos autéonomos, dentro das suas
peculiaridades, sob a a¢ao de forgas desagregadoras,
muitas vezes alimentadas pelo inimigo externo. / O
quartel representou, na formagao do Brasil, a
presenca do poder central sobre toda a periferia e o
interior do imenso territorio. Era a grande forga que
defendia e aglutinava, criando e preservando o
espirito nacional, aléem de concorrer para a mobilidade
social” (FERREIRA, 1988, p. 35).

Antes mesmo do primeiro reinado ja havia os sinais de interferéncia das
forgas militares na condugio dos processos politicos da colonia. Caso de destaque
¢ 0 5 de junho de 1821, quando D. Pedro ¢ confrontado com a imposi¢ao do
General Avilez de jurar as bases constitucionais portuguesas e a demitir o
Conde dos Arcos. Sem ter como resistir ao poderio militar de Avilez, D. Pedro
atende ao que lhe era imposto, mas adverte ao ouvir o pleito apresentado pelo
padre Jose Narciso, que representava os insurretos, sendo registrado por
Varnhagen:

“Bem, prosseguiu entao o principe, ouvi-lo-ei da parte
dos oficiais e da tropa. Mas devo-lhes advertir que a
tropa nao ¢ Nagao: pertence a Nag¢do; mas, como
tropa, nem ¢ admitida a votar nas elei¢oes. Aqui temos
a Camara, que ¢ uma autoridade, podera com mais
direito usar da palavra em nome da Nagao, e aqui
estao os eleitores por mim convocados, que poderao
falar em nome do povo” (VARNHAGEN, 1957, p.
80).

No reinado de D. Pedro II, apos a Guerra do Paraguai, houve um maior
prestigio, influéncia e envolvimento dos militares na condugao de questdes
politicas, resultado da vitoria brasileira sobre o pais invasor. A maior “politizagao”
culminaria na “Questao Militar” e na queda do Imperio, pela agado do Marechal
Deodoro da Fonseca. Depois teriamos o “tenentismo” com a ascensao de Vargas
na decada de 30 e a Revolugao de 1964 com Castello Branco assumindo o poder
e conferindo aos militares brasileiros a condugao politica direta do Pais por 21
anos consecutivos (1964-1985).
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“Nao cansarei mais o leitor, escrevendo mais sobre a
interven¢ao militar na politica. Aos que tém
memoria da historia lida e vivida, cito algumas datas
no periodo que vaide 1821a 1969: 1821, 1889, 1893,
1922,1924, 1930, 1935, 1937, 1945, 1954, 1955 duas
vezes, 1956, 1959, 1961, 1962, 1964, 1965, 1968 e
1969. Estas datas indicam os momentos em que a
corporagao opos-se ao Estado, sublevando-se contra
a Constitui¢do escrita, mesmo aquela que ela propria,
por seus chefes, impusera” (FERREIRA, 1988, p. 88-
89).

Ao vislumbrarmos este quadro, pode-se perceber como a participagao
dos militares na politica brasileira ¢ extensa e intensa, chegando mesmo a
conjecturar-se sobre a perenidade das institui¢oes militares como mais
consistente que a do proprio Estado brasileiro. “Alias, poder-se-ia dizer que a
historia mostrou serem as Forgas Armadas mais permanentes que o Estado,
pois elas criaram o Estado de 1891, o de 1934, 0 de 1946 ¢ 0 de 1964 em diante,
enquanto continuavam ‘permanentes’ “ (FERREIRA, 1988, p. 53). Outra
percepgao seria o papel auto-investido de “poder moderador” da Reptiblica
exercido pelas Forgas Armadas brasileiras, intervindo unilateralmente quando
se julgou que algum preceito “maior”, segundo seu critério e avaliagao, havia
sido rompido ou comprometido.

FUNCAO CONSTITUCIONAL

No QUADRO 2 apresentamos os artigos das Constituigoes de 1824 a
1988, que estabelecem as fungdes das Forgas Armadas brasileiras.

QUADRO 2
Funcdo das Forcas Armadas nas Constitui¢ces de 1824 a 1988

Ano Artigo Texto

1824 148 Ao Poder Executivo compete privativamente empregar a Forga Armada
de Mar, e Terra, como bem lhe parecer conveniente & seguranca, e
defesa do Império.

1891 14 As forcas de terra e mar sdo instituicbes nacionais permanentes,
destinadas & defesa da patria no exterior e & manutencéo das leis no
interior.

A forca armada é essencialmente obediente, dentro dos limites dalei, aos
seus superiores hierérquicos, e obrigada a sustentar as instituigdes
constitucionais.

1934 162  As forgas armadas sdo instituigdes nacionais permanentes, e, dentro da
lei, essenciamente obedientes aos seus superiores hierdrquicos.
Destinam-se a defender a Péatria e garantir 0s poderes
constitucionais, e, ordem ealei.
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1937 166 Em caso de ameaca externa ou iminéncia de perturbacGes internas ou
existéncia de concerto, plano ou conspiragdo, tendente a perturbar a paz
publica ou pér em perigo a estrutura das institui¢fes, a seguranca do
Estado ou dos cidad&os, podera o Presidente da Republica declarar em
todo o territério do pais, ou na porcdo do territorio particularmente
ameacada, o0 estado de emergéncia.

Desde que se torne necessario o emprego das forcas armadas para a
defesa do Estado, 0 Presidente da Republica declarard em todo o
territdrio nacional ou em parte dele, o estado de guerra.

1946 177  Destinam-se as forgas armadas a defender a Péatria e a garantir os
poder es constitucionais, alei ea ordem.

1967 92  As forgas armadas, constituidas pela Marinha de Guerra, Exército e
Aeronéutica Militar, sdo institui¢des nacionais, permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica e dentro doslimitesdalei.

§ 1° Destinam-se as forcas armadas a defender a Pétria e a
garantir os Poderes constituidos, alei ea ordem.

1969 91 As Forgas Armadas, essenciais a execucdo da politica de seguranga
nacional, destinam-se a defesa da Patria e a garantia dos poderes
constituidos, da lei e da ordem.

1988 142 As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aerondutica, sdo instituicdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria,
a garantia dos poderes congtitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, dalei edaordem.

Fonte: Disponivel em <http://www2.camara.gov.br/legislacao/
anteriores.html>. Acesso em 10 fev. 2008, grifo nosso.
Nota: O ano de 1969 refere-se a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969.

Ao confrontarmos os diversos textos constitucionais, alguns pontos podem
ser destacados. O primeiro deles ¢ a constancia da idé¢ia de defesa da Patria ou
do Estado como sendo parte inerente a fun¢do das Forgas Armadas. A Politica
de Defesa Nacional (2005) estabelece a separagao entre os conceitos de Defesa
e Seguranga, possuindo a defesa uma ¢nfase no emprego de forgas militares e
aplicada contra ameagas preponderantemente externas. “Defesa Nacional ¢ o
conjunto de medidas e a¢des do estado, com énfase na expressao militar, para a
defesa do territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra ameagas
preponderantemente externas, potencias ou manifestas” (BRASIL, 2005, p. 5).
Este ponto ¢ detentor de certo consenso dentro das visoes inseridas nos Estudos
Estrategicos e nao suscita maiores aprofundamentos. As opinides comegam a
divergir no que se refere a outra questao, que podemos constatar nas partes
grifadas constantes do QUADRO 2. Relaciona-se a garantia dos poderes
constitucionais, da lei e da ordem.

Nosso entendimento ¢ que as atribui¢des de garantia dos poderes
constitucionais, da lei e da ordem, na forma em que se encontram redigidas,
permitem sugerir a interpretagao de que as Forgas Armadas sejam as
garantidoras destes elementos por atribui¢ao direta da Carta Magna, sem
intermediarios. Coloca esta institui¢ao (For¢as Armadas) acima do que pretende
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garantir (os poderes constitucionais). Retira-as da esfera de submissao ao Estado
e atribui-lhe a fungdo de garante. A argumentagao de que as Forgas Armadas
encontram-se subordinadas ao Presidente da Reptblica, de acordo com o previsto
no artigo n° 84 da Constituigao Federal, e, portanto, submetidas as suas
deliberagdes, apresenta-se, perante nosso critério, com pouca for¢a quando
confrontada com uma situa¢ao onde os poderes constitucionais, a lei oua ordem
tenham sido comprometidos segundo a interpretagao castrense ou de outro
orgao que lhes aprouver, a revelia da posi¢ao presidencial.
Concordamos com a assertiva de Maurice Duverger ao tratar dos
militares e a politica:
« 4 . . . . . ~ I, .
O Exército erigir-se assim em organizagao politica
independente, deixando de obedecer ao Govérno
(sic), revela uma profunda desorganiza¢ao do poder
poh’tico. No entanto, por sua prépria natureza, o
Exercito constitui sempre um perigo para o Estado.
Os que tém em maos as armas sao levados a abusar
q
delas, pelo mesmo caminho. As armas sao a expressao
> P P
Gltima da autoridade, a mais decisiva a curto térmo
(sic), a mais irresistivel de imediato. Quem tem em
~ ~ . . 7 . 4
maos uma espada sente a tentagao irresistivel de joga-
la na balanga. Militares armados sao um perigo
permanente para os governantes e os cidadaos
desarmados. Procura-se limitar éste (sic) perigo
desenvolvendo em primeiro lugar nos oficiais o
P g
sentimento de que devem sempre obedecer, em
. . A
quaisquer circunstancias, ao Estado sob qualquer forma
que é&ste (sic) se apresente, quaisquer que sejam os
governantes que o encarnem (DUVERGER, 1968,
p- 251 e 252).

Acreditamos que a interpretagao constitucional que apresentamos, das
Forgas Armadas atuando como garante, ndo sejam as reinantes nos meios
castrenses na atualidade, onde a nocdo de Estado democratico de direito ja se
manifesta com maior solidez. Entretanto, somos da opiniao de que a origem da
sua redagdo, existente na Constituicao de 1988 e que praticamente vem se
repetindo desde a Constituigao de 1946, tenha recebido, nas diversas edig¢oes
das Constitui¢des, influéncia e pressao das forgas militares nesse sentido. O
fato permanece: o texto em vigor permite tal interpretagao.

Os Militares e a Politica

Em nossa secao Os Fins e os Meios, apresentamos a nossa visao
coincidente com a de Clausewitz, no que se refere a subordinagao da forga
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militar a politica, logo ao poder politico, e que todas as agdes militares sao
revestidas de um carater politico. Desta relagao pode surgir uma interpretagao
de que o envolvimento dos militares com as questdes politicas seria um
procedimento natural ou até mesmo a ser incentivado. Que como os militares
e a politica estariam fazendo parte de um mesmo campo, nada mais natural do
que o envolvimento mais intenso das forgas militares com os liames politicos,
a fim de melhor compreendé-los e, portanto, cumprir sua missao de forma
plenamente integrada com os interesses do poder politico. As palavras do general
Goes Monteiro® (citado por FERREIRA, 1988) vao, de certa forma, neste
sentido:
“O Exercito ¢ um 6rgao essencialmente politico; e a
ele interessa, fundamentalmente, sob todos os
aspectos, a politica verdadeiramente nacional, de que
emanam, até certo ponto, a doutrina e o potencial
de guerra. A politica geral, a politica economica, a
politica industrial e agricola, o sistema de
comunicagdes, a politica internacional, todos os ramos
da atividade, da producdo e da existéncia coletiva,
inclusive a instrugao e a educagao do povo, o regime
politico-social — tudo, enfim, afeta a politica militar
de um pais” (FERREIRA, 1988, p. 52).

Esta interpretagao, exemplificada pela afirmagao de Gois Monteiro, possui,
em seu interior, uma idéia que permite a subversao das relagdes entre poder
politico e Forgas Armadas. Onde estas seriam colocadas como elemento
possuidor de agao nos mais diversos seguimentos geridos e coordenados pelo
Estado. Ainda segundo esta visao, a interferéncia das Forgas Armadas nos ditames
da politica nacional estaria justificada, em face de o poder politico e as Forgas
Armadas estarem de tal forma entrelagados, que seria dificil, at¢ mesmo,
distingui-los. A interferéncia do poder militar na condugao da politica, alem de
ser um descaminho, pode tronar-se desastrosa. Os desdobramentos das relagoes
entre a lideranca do exército alemdo e o chanceler Theobald von Bethmann
Hollweg, durante a Grande Guerra, na Alemanha, ilustram os prejuizos que
podem ser originados de uma interferéncia das Forgas Armadas nas questoes
politicas de competéncia exclusiva do poder politico’.

Acreditamos que a batalha da Jutlandia ofere¢a um exemplo do que deva
ser buscado na relagao entre o poder politico e as For¢as Armadas. Nesta batalha,

a Grand Fleet e a Hochseeflotte enfrentaram-se, com esta tltima tentando romper

¢ MONTEIRO, Goes. Finalidade politica do Exército. p. 133.
7 Para um maior detalhamento, observar: Craig, Gordon, A. O Lider Politico como Estrategista. In: Paret,Peter.
Construtores da Estratégia Moderna. Rio de Janeiro: Biblioteca do exército editora, 2003. Tomo 2, cap. 1, p. 27-63.
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o bloqueio imposto pela Gra-Bretanha. Ocorreu a vitoria tatica da Esquadra
Alema, que sofreu menos perdas em navios que a sua oponente, mas concedeu
a vitoria estrategica a Gra-Bretanha, que impediu a passagem da Esquadra
Alema. Devido a a¢do de seu Comandante, a Grand Fleet intencionalmente
evitou o confronto direto e preservou o poderio da Marinha da Gra-Bretanha,
de forma a reter o dominio do mar até o final do conflito, em conformidade
com os interesses do poder politico. Uma demonstragio da necessidade da
profunda sintonia dos lideres militares com os propositos politicos a serem
alcangados, sendo este posto acima da simples busca da vitoria militar.

A proposta de um maior envolvimento dos militares nas questdes politicas
apresenta alguns desdobramentos imediatos que devem ser considerados. O
primeiro ¢ o que ja ressaltamos nas palavras de Duverger, onde no processo
politico ter um dos lados dotado de armas nao indica um “jogo politico”
equilibrado ou em que a maioria ou o consenso venham a prevalecer, o Estado
democratico de direito tenderia a passar longe. Segundo, o preparo e a execugao
de agdes de guerra exigem um nivel de profissionalismo elevado por parte das
forgas militares. A guerra nao permite amadorismos! Vidas e o destino do
proprio Estado estio em jogo. Uma eventual politizagao das Forgas Armadas
somente tenderia a desvirtuar sua destinagdo e comprometeria o seu grau de
profissionalizacao e especializagdo, que deve estar voltado para o fenomeno
chamado guerra. Em terceiro, sem divida a sintonia entre o alto escalao militar
e o poder politico deve ser buscado e enfatizado, o que nao obriga,
necessariamente, ao envolvimento da for¢a militar com a condugao politica do
Estado, tal relagdo deve ser exercida pelos oficiais de maior patente das Forgas,
que absorvem, interpretam e repassam aos escaldes de nivel inferior as
diretrizes a serem seguidas, evitando a interpretagao politica por parte do

nivel tatico.
O MINISTERIO DA DEFESA

O Ministerio da Defesa foi criado em 1999, durante o segundo mandato
do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Acreditamos que tal ato de criagao
foi um passo decisivo para a efetiva subordina¢ao das For¢as Armadas ao poder
politico. A forma tranqiiila e democratica em que o processo de formagao do
novo Ministerio se sucedeu ¢ devida, em grande parte, a lealdade dos entao
Ministros Militares e reflete o amadurecimento e percepgao destes pela
necessidade de uma nova forma de integragao das forgas militares a sociedade
brasileira.

A Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999, prevé a subordinagao
das Forgas Armadas ao Ministro da Defesa e cria os dispositivos legais para tal

condugao. Embora a parte burocratica e legal esteja definida, falta, por meio
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de agbes, o efetivo controle das politicas militares de defesa de cada Forga por
parte do Ministerio.

Apesar de tranqiiila, a implantagdo do Ministerio da Defesa nao deixou
de causar especie dentro do meio castrense. A perda de prestigio e do acesso
direto ao Presidente da Republica, por parte dos Ministros Militares, com a
criagdo do Ministerio da Defesa foi o principal ponto de preocupagao dos
militares. Tal questao pode ser percebida no Estudo n.1/Convice-C, de 29 de
outubro de 1996 (citado por OLIVEIRA, 2005):

“E pensamento corrente nos ministerios militares que
essa criagao [do Ministério da Defesa] poderia
acarretar: perda de poder dos ministros — diminui¢ao
no autogerenciamento da politica individual
formulada pelas Forgas; diminui¢ao de cargos de
oficiais generais; enfraquecimento do poder politico
das Forgas Armadas junto ao governo; necessidade
de recursos para implantagao e para o funcionamento
e divisdo de or¢amento; criacdo de mais um nivel na
cadeia decisoria (administrativa e operacional);
envolvimento politico nos assuntos relevantes de
Defesa — pressoes externas e interna” (OLIVEIRA,
2005, p. 133).

Mais claramente nas palavras do professor Eliezer Rizzo de Oliveira:

“Os autores tém clareza acerca do ponto central: se
perderem a condi¢do de ministros, os comandantes
das Forgas perderao poder politico, sua capacidade
de influenciar decisGes sera diminuida em situagdes
de normalidade ou de crise. Na tGltima hipotese,
ficaria ainda mais grave a falta de acesso direto dos
comandantes ao presidente da Republica”
(OLIVEIRA, 2005, p. 135).

Sem duvida tal mudanga entra em choque frontal com o historico de
participagdo das Forgas Armadas na vida politica de nosso Pais, principalmente
no periodo republicano. Motivo pelo qual a transi¢ao serena para o novo
Ministerio revela uma mudanga nos paradigmas da concepgao de papel das
forgas militares na sociedade brasileira, por parte dos lideres militares. Apesar
da lideranga militar nao se identificar com o papel anterior, a defini¢ao deste
novo papel a ser desempenhado pelas Forgas Armadas ainda carece de maior

maturagao, tanto do lado castrense, como da propria sociedade a que serve.
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Acreditamos que mesmo com a criagdo do Ministério da Defesa, ainda
ha um caminho longo a ser trilhado pelos protagonistas desta historia. O
isolamento do Ministério em relagao as trés Forgas, segundo nossa avaliagao,
continua acentuado. Na pratica, sua influéncia restringe-se a distribui¢ao de
verbas pelas Forgas e elaboragao de exercicios militares combinados. A atuagao
do Ministério deve-se fazer de forma mais contundente na condugio de uma
politica de defesa clara, que atribua diretrizes especificas para cada um dos
Comandantes militares. A participagao da sociedade, em especial do Legislativo,
na defini¢ao de papel a ser desempenhado pelos militares ¢ um item prioritario
e peca fundamental para a elaboragdo de uma politica de defesa consistente.
Persiste a falta de um consenso sobre como empregar as Forgas Armadas. Em
1994 foram mobilizadas para combater o narcotrafico e em 2003 o entao ministro
José Viegas Filho® (citado por OLIVEIRA, 2005) afirmou que ndo haveria
envolvimento direto das For¢as Armadas no combate as novas ameagas, onde o
narcotrafico encontra-se incluido. Ja em 2006, no Legislativo, houve a proposta
de ampliagdo e emprego do contingente do Corpo de Saude do Exercito para
atuar como agente comunitario na Amazénia’ (SENADO FEDERAL, 2006).

Finalmente, ndo devemos nos esquecer que o documento que estabelece
as diretrizes para o emprego das For¢as Armadas na garantia da lei e da ordem,
¢ um Decreto (Decreto n” 3.897, de 24 de agosto de 2001), portanto pode ser
alterado unilateralmente por iniciativa do Executivo e estar submetido as
politicas e interesses de governo, especialmente o tratado no artigo 5° .

MILITARES VERSUS DIPLOMACIA?

Entendemos que a paz e a guerra sejam pontos extremos de um mesmo
processo. “Guerra e paz sio como os lados de uma moeda: inseparaveis e
contrastantes” (OLIVEIRA, 2005, p. xxiii). Quando nos referimos as relages
entre unidades politicas no campo internacional, o conflito de interesses ¢ uma
constante. A linha “realista” das Relagdes Internacionais explora este aspecto de
forma fundamental em suas construgoes e Reymond Aron nos alerta do risco
de enfatizar apenas um tnico lado da moeda, nos remetendo a continuidade do
processo: “A razao recomenda, ao contrario, que pensemos na paz a despeito
do fragor dos combates; e que nao esquegamos a guerra quando as armas
silenciarem” (ARON, 1979, p. 73).

¥ MONTEIRO, Ténia. “Viegas ndo quer Forgas Armadas contra tréfico. Ministro diz que governo ndo mudara
Constituigdo e Politica de defesa para atender a interesses dos EUA”. O Estado de Sao Paulo, p. A1 ¢ A10, 9 mar. 2003.
° Discurso do Senador Jefferson Peres do PDT do AM no Senado Federal, em 08 fev. 2006.

19“Art. 5°. O emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e da ordem, que devera ser episddico, em 4rea previamente
preg ¢ » ,
definida e ter a menor duragdo possivel, abrange, ademais da hipotese objeto dos arts. 3° e 4°, outras em que se
, , ,
presuma ser possivel a perturbagdo da ordem, tais como as relativas a eventos oficiais ou piblicos, particularmente
os que contem com a participagdo de Chefes de Estado, ou de Governo, estrangeiro, e a realizacdo pleitos eleitorais,
nesse caso quando solicitado” (BRASIL, 2001).
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Temos convicgao de que a forga militar e o exercicio da diplomacia estao
intimamente ligados e devem constar como elemento tnico na formulagao da
politica externa de um Estado. Considera-los como elementos distintos retira
a forga dos argumentos no dialogo internacional. E fundamental para o pleno
exercicio da diplomacia, a aproximagdo e o conhecimento das suas forgas
militares, obviamente seguindo um plano maior de politica externa determinada,
previamente, pelo poder politico, pois “[...] a politica deve conhecer o
instrumento do qual vai se servir” (ARON, 1979, p. 73).

O Brasil tem dado sinais claros de que pretende inserir-se como uma
lideranga na Ameérica do Sul e intensificar sua participagao nas decisdes que
possuam repercussao mundial. Isto pode ser percebido pelo empenho prestado
pelos tltimos governos brasileiros nas questdes envolvendo o Mercosul, na
participagao do contingente militar brasileiro na Forga de Paz da ONU que
atua no Haiti, na manifesta¢ao, por parte do governo brasileiro, de interesse
em integrar o Conselho de Seguranga da ONU e na intengao em participar do
didlogo entre palestinos e israelenses''. Acreditamos que os Estados que
pretendam assumir uma posi¢ao de lideranga regional e exercer influéncia
sobre assuntos de repercussao mundial ndo podem adotar uma postura
estratégica defensiva'’, pelo contrario, deve ser dotado de uma poténcia
ofensiva"’. A chamada “dissuasao diplomatica”, desprovida de um aparato militar
que lhe dé respaldo, nos parece ser mais uma quimera.

(3 . . . ~ A .

A diplomacia sem meios de pressao economica ou
politica, sem violéncia simbolica ou clandestina, sera
pura persuasao — e talvez nio exista. Mesmo a
diplomacia pura insinua, ainda que de modo implicito

P P ) q P >
que poderia exercer pressio com outros meios, se

se decidisse a isto” (ARON, 1979, p. 91).

Nao conseguimos identificar uma forga militar entrelagada a diplomacia
nos processos diplomaticos conduzidos pelo Ministério das Relagdes Exteriores
brasileiro em um passado recente, com excegao da participagao brasileira na
For¢a de Paz da ONU no Haiti. A impressao ¢ de que sao constituintes de
conjuntos distintos e excludentes, quando deveriam integrar-se de forma

corriqueira.

“O intercambio entre as nag¢des é continuo; a
diplomacia e a guerra nao passam de modalidades
complementares desse dialogo. Ora domina uma, ora
domina a outra, sem que nenhuma jamais se retire
inteiramente, a nao ser nos casos extremos de
inimizade absoluta, amizade total, ou federa¢ao”
(ARON, 1979, p. 73 ¢ 74).
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A postura adotada pelo Brasil na politica externa tem sido a de uma
busca pacifica para a solugao de problemas e desavencas entre os Estados. Tal
linha de agdo consagra o principio da dissuasio como o que deva ser utilizado
pelo Pais e ¢ o que tem sido defendido pelas autoridades governamentais, como,
por exemplo, o ministro da Defesa ao referir-se a posse de um submarino
nuclear pela Marinha do Brasil: “Vocé sabe que se alguem quiser entrar nas
aguas sob jurisdi¢ao brasileira, tem um submarino circulando por 1a” '*. Mas ¢
importante que fique claro que a dissuasdo nao ¢ o sinénimo de inagao ou de
abandono do emprego da capacidade militar, quando e onde, se fizer necessario.
A dissuasao pressupde uma capacidade de reagao ou intervengao como represalia,
o que leva a um preparo previo das forgas de reagao, pois “a chamada estrategia
de dissuasao exige que o aparelho de represalia seja posto em estado de
funcionamento antes de que seja necessario aciona-lo” (ARON, 1979, p. 76). E
como ressalta, mais uma vez, Raymond Aron, o verbo dissuadir, sendo transitivo
direto e indireto, necessita de dois complementos: dissuadir de quem e de que.
A resposta a estes dois complementos nao nos parece ter sido estabelecida com
clareza até o momento e permanece como um trajeto ainda por ser percorrido.

Das trés Forgas, a Marinha ¢ a que melhor se presta ao emprego
diplomatico. Especificamente as caracteristicas de mobilidade e permanéncia
do Poder Naval", a possibilidade de transito inocente pelas aguas internacionais
e a efetiva movimentagao de uma parte do territorio brasileiro (navio militar)
aos portos internacionais, permite a diplomacia a transmissao de diversas
mensagens e subentendidos. A realizagao de exercicios militares nas aguas
internacionais proximas aos limites da Zona Economicamente Exclusiva (ZEE)
do Estado de interesse, significando a capacidade de operar naquela localidade
e de la permanecer, e a visita de navios de guerra aos portos daquele pais,
demonstrando seu “poder de fogo”, tecnologia e imponéncia de seu poderio
militar, sao alguns poucos exemplos do emprego diplomatico do Poder Naval
voltado para a dissuasdo'®.

CONCLUSAO

“Concidadaos, romanos, bons amigos, concedei-me
atengdo. Vim para o enterro fazer de César, ndo para
elogia-lo. Aos homens sobrevive o mal que fazem,

'* GIELOW, Igor. O submarino de Jobim. Folha de Sdo Paulo, p. A8, 7 fev. 2008.

'* O Poder Naval possui quatro caracteristicas: “A mobilidade representa a capacidade de deslocar-se prontamente ¢ a
grandes distancias, mantendo elevado nivel de prontidao, ou seja, em condigdes de emprego imediato. A permanéncia
indica a possibilidade de operar continuamente, por longos periodos, em areas distantes e de grandes dimensdes,
com independéncia. A versatilidade permite regular o poder de destrui¢do e alterar a postura militar, mantendo a
aptidao para executar uma ampla gama de tarefas. A flexibilidade ¢ sintetizada pela capacidade de organizar grupamentos
operativos de diferentes valores, em fungdo da missao” (BRASIL, 1997, p. 1-2).

'® Entendemos o emprego das Forgas Armadas brasileiras na dissuasdo segundo o seguinte enfoque: “Forgas Armadas
convencionais, capazes de se oporem com rapidez e éxito a uma agressio, ou de induzirem o inimigo a percepgao
de custo demasiado elevado para o que pretenda atingir, constituem dissuasdo eficaz, particularmente se os objetivos
politicos envolvidos forem limitados” (BRASIL, 1997, p. 2-2).
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mas o bem quase sempre com seus ossos fica
enterrado. Seja assim com César”.
(Julio César, Ato Il — Cena II: Marco Anténio.)

As Forgas Armadas foram protagonistas importantes nos processos
politicos da Ameérica Latina. No caso brasileiro, sua interferéncia na politica
remonta de antes da proclamagao da independéncia e poderiamos nos arriscar
a dizer que a historia politica brasileira foi, em sua grande parte, conduzida ou
influenciada de forma decisiva pelos militares. Tais tragos nao se modificam
instantaneamente, sendo necessaria uma longa caminhada, onde a busca de
identidade dos militares junto a sociedade brasileira e a “descoberta” dos seus
militares por esta mesma sociedade sao elementos fundamentais. A subordinagao
dos militares ao poder politico, fator constitutivo de um Estado democratico
de direito, estara mais sedimentada na mesma proporg¢ao em que esta identidade
e descoberta se tornarem mais evidentes e absorvidas. Identificamos na criagao
do Ministerio da Defesa o passo mais marcante do reconhecimento desta
subordinagdo. A criagdo da Secretaria Extraordinaria de Assuntos Estrategicos
¢ outro passo merecedor de destaque, pois ressalta a importancia dada as
questdes estrategicas por parte do governo. Pelo lado dos militares, o ja ressaltado
processo de criagao, em 1999, do Ministéerio da Defesa de forma tranqiila, foi
um sinal de sua percepgao de necessidade de mudanca pelo alto escalao militar,
demonstrando sua subordinagao as decisoes politicas. Os diversos convénios
das trés Forgas com as universidades, para a realizagdo de pesquisas voltadas
para a seguranga e a defesa, demonstram a preocupagao na troca de ideias do
meio castrense com o escol pensante do Pais e o interesse na busca conjunta de
solugdes aos problemas e desafios brasileiros.

Acreditamos que as questdes estrategicas de seguranca e defesa estarao,
em médio prazo, presentes em amplo debate no Legislativo, que se vera instado
a tratar de frente tais questdes, decorrente da cada vez mais relevante posigao
que o Brasil vem galgando no sistema internacional e, principalmente, na
Ameérica do Sul.

Entendemos que a atual relagdo entre o Ministério da Defesa e o
Ministeério das Relages Exteriores ainda ocorre de forma distante e desconexa,
incompativel com as relagdes esperadas por estes dois ministérios em um Estado
que se propoe a exercer uma lideranga regional. Entretanto, temos a convicgao
de que a crescente economia brasileira, associada aos avangos sociais e politicos
que a nossa sociedade tem vivenciado, e uma maior participagao do poder
Legislativo nos assuntos ligados a seguranca e defesa, serao elementos decisivos
para a revisao desta postura. A aproximagao das forgas militares com o Itamaraty
tornar-se-a uma imposi¢ao. Apesar de a politica externa ser conduzida pelo
Executivo, a participagao do Legislativo neste processo sera fundamental para
trazer a tona as demandas da sociedade por ele representada e expressar a

verdadeira “visdo-destino” da Nacao.
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PROBLEMAS PARA O JULGAMENTO E A TOMADA DE DECISAO
NA APLICA(;AO DO ESTUDO DE ESTADO-MAIOR - EEM

Capitao-de-Fragata (IM) Roberto Pinto de Araujo

O Capitao-de-Fragata (IM) Roberto Pinto de Araujo ¢
Instrutor do Setor de Administracao e Processos de Tomadas de Decisao
da Area de Estudo II — Gestdo e Logistica na Escola de Guerra
Naval.

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo divulgar a aplicagao do Estudo de
Estado-Maior — EEM como metodologia colaborativa de resolugao de problemas
técnicos e administrativos com emprego no ambito da Marinha do Brasil (MB),
bem como descrever as principais heuristicas de decisao no julgamento
probabilistico, e seus possiveis impactos na aplicacdo do EEM e nos processos
decisorios. Sem querer estabelecer verdades absolutas e sim procurando suscitar
um salutar debate de idéias e conceitos, bem como a discussio em torno de
possiveis caminhos a serem seguidos, para o aperfeicoamento da supracitada
metodologia, ou seja, a proposta ora ensejada ¢ a de justamente provocar uma
nova reflexdo na analise e interpretacao das informagoes coletadas, em termos
de seus impactos nas avaliagoes das solugdes possiveis no EEM.

Palavras-chave: Metodologia Colaborativa de Resolugao de Problemas.
Estudo de Estado-Maior. Heuristicas de Decisao no Julgamento Probabilistico.

ABSTRACT

This article aims to disseminate the implementation of the Study of
General Staff - SGS as a collaborative approach to solving problems with
technical and administrative jobs under the Brazilian Navy (BN) and describe
the main heuristics decision of the trial probabilistic, and its possible impacts
on implementation of SGS and the decision making processes. Without wishing
to establish absolute truths but rather seeking to raise a healthy debate of ideas
and concepts, and the discussion around possible paths to be followed, for
improving the above methodology, namely instead proposal now is to just cause
a new thinking in the analysis and interpretation of information collected in
terms of its impact on assessments of possible solutions in the MES.

Keywords: Collaborative methodology of resolution of problems. Study
of General Staff. Heuristics Decision of the Trial Probabilistic.
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“O bom estrategista, para vencer uma batalha, faz
antes muitos calculos no seu templo, pois sabe que
eles sao a chave que o conduzira a vitoria. E calculando
e analisando que o estrategista vence previamente a
guerra, na simulagao feita no templo...”

Sun Tzu — A Arte da Guerra (cerca de 500 a.C.)

INTRODUCAO

Uma metodologia colaborativa de resolugao de problemas' como o Estudo
de Estado-Maior — EEM visa servir de guia ao comandante, e seu estado-maior,
no ordenamento e analise de dados, na identificagao dos aspectos relevantes de
um problema e na elaboragdo das possiveis solugdes e recomendagdes para o
mesmo. Nao constitui um fim em si mesmo, mas antes um meio. Ele nao
ensina a pensar, nem oferece idéias novas para quem nao as tem, mas orienta.
Auxilia a por em evidéncia as idéias de quem as possui, um instrumento til
a ser adequadamente empregado sem perder de vista a verdadeira finalidade
da metodologia: o cumprimento da missao atribuida ao solucionador e ao seu
Grupo de Trabalho, da forma mais eficiente possivel.

Segundo preconiza a publicagdo EMA-332 (2006), o Estudo de Estado-
Maior — EEM, no ambito da Marinha do Brasil, ¢ o processo colaborativo de
resolugao de problemas técnicos e administrativos e pode ser dividido nas
seguintes fases:

- 1* fase — Identificagao e formulagao do problema;
2* fase — Pesquisa e coleta de dados;
- 3" fase —Analise e interpretagao dos fatores condicionantes e listagem
das possiveis solugoes;
- 4* fase — Avaliacio das solugoes; e
- 5" fase — Conclusao e agdes recomendadas. (BRASIL, 2006, p. 2-1)

A metodologia EEM, dentre outras, apresenta as seguintes caracteristicas
basicas:

PLENA FLEXIBILIDADE DE RACIOCINIO

Libera o solucionador de obrigatoriedade do raciocinio estritamente
dedutivo, permitindo a plena expansao de sua capacidade intelectual. Amplia a
possibilidade da obtengao de um maior e melhor elenco de solugdes para o
problema. O meétodo compatibiliza-se inteiramente com o processo natural do

pensamento humano.

! Metodologia colaborativa de resolugio de problemas se desenvolve por meio do trabalho em grupo e pela troca entre
os pares, as pessoas envolvidas no processo aprendem juntas. A colaboragio designa atividades de grupo que pretendem

um objetivo em comum, implicando a regularidade da troca, o trabalho em conjunto, a constincia da coordenacio.
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AMPLO CAMPO DE APLICACAO
Por ser menos rigido, o método pode ser utilizado de modo igualmente
eficaz para a resolugao de um grande numero de problemas de diferentes

naturezas.

OBJETIVIDADE

Em todas as suas fases, o método é extremamente objetivo. Durante o
trabalho de elabora¢ao mental, libera o solucionador da preocupagao do registro,
detalhado e rigido, do raciocinio desenvolvido, o que proporciona maior tempo
disponivel para a fase de idealizagdo; e possibilita a utilizagdo da rapidez de seu
raciocinio e da plena liberdade de pensamento.

Na fase da redagdo do documento de encaminhamento, o método segue
dois critérios essenciais:

- utilidade da informagao - s0 sao prestadas as informagoes Uteis aos
interessados; qualquer informagao adicional ¢ desaconselhada e podera ser nociva
a compreensao do estudo; e

- facilidade de compreensao e utilizagao - a forma de apresentagao
da informagao ¢ a que mais facilite o trabalho do usuario, que dispensara o
minimo esfor¢o para compreensao, assimila¢ao e utilizagao da informagao

recebida.
PRECISAO DE RESULTADOS

A . . . .

A medida que da inteira liberdade de raciocinio ao solucionador, obriga
ao estabelecimento de critérios definidos para avaliagao, os quais, alem de
permitirem a sele¢do precisa da melhor solu¢do, permitem aos usuarios do

estudo perfeita compreensao e interpretagao dos seus resultados.
PROPRIEDADE DE LINGUAGEM

O solucionador ¢ orientado a empregar linguagem compativel com o
grau de conhecimento dos usuarios. Quaisquer ambigiiidades devem ser
evitadas, ndo so pela adogao de defini¢oes elucidativas, como pela preocupagao
constante de uma redagio clara, concisa e precisa. (BRASIL, 2006, p. V e VI)

No presente artigo, o autor se propoe a langar algumas luzes sobre a
existéncia das principais heuristicas de decisdo’ no julgamento probabilistico
na tomada de decisdo e seus possiveis impactos na aplicagado do EEM.

Sem querer estabelecer verdades absolutas e sim procurando suscitar
um salutar debate de idéias e conceitos, bem como a discussio em torno de

’ Heuristica de decisdo sdo regras ou aspectos simplificadores que utilizamos como ferramentas cognitivas para

agilizar o processo de tomada de decisdo.
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possiveis caminhos a serem seguidos, para o aperfeicoamento da supracitada
metodologia, ou seja, a proposta ora ensejada ¢ a de justamente provocar uma
nova reflexdo na analise e interpretacao das informagoes coletadas, em termos

de seus impactos nas avaliagoes das solugdes possiveis no EEM.

PRINCIPAIS HEURISTICAS DE DECISAO NO
JULGAMENTO PROBABILISTICO

As atividades desenvolvidas na aplicagdo do Estudo de Estado-Maior -
EEM sao divididas em cinco fases das quais destacamos duas: 2* FASE —
PESQUISA E COLETA DE DADOS ¢ 3* FASE - ANALISE E
INTERPRETACAO DOS FATORES CONDICIONANTES E LISTAGEM
DAS POSSIVEIS SOLUCOES.

Na segunda fase, realiza-se a pesquisa de fatos ou evidéncias relacionados
com o problema a solucionar, que venham a amparar a analise que sera realizada
na terceira fase. Conforme previsto no EMA-332 (BRASIL, 2006) essa pesquisa
incluira desde a consulta de documentos, enderegos eletronicos e publicagoes,
até entrevistas pessoais, por correspondéncia (incluindo correio eletronico) ou
telefone, com peritos ou pessoas com experiéncia no assunto. Portanto, ¢
importante que a pesquisa seja seletiva, isto ¢, que esteja sempre voltada para
o problema e para as possiveis solugdes alinhadas. (BRASIL, 2006, p. 2-6)

Neste ponto, o solucionador tera quase completa a lista de possiveis
solugdes, tendo em vista o enunciado do problema (1" Fase Identificagao e
Formulacdo do Problema), e tendo em maos o maximo de elementos e dados
que pode obter. Esta lista de possiveis solugdes vale recordarmos, foi obtida
inicialmente, pela capacidade criativa do solucionador e, posteriormente,
acrescida pelas solugoes derivadas da combinagao e arrumagao logica dos dados
coletados na segunda fase do EEM. (BRASIL, 2006, p. 2-6)

De forma geral, o solucionador deve contar com um especialista em
pesquisa e coleta de dados que se torne co-responsavel pela interpretagdo e
incorporagao destas informagdes na pesquisa e coleta de dados.

O sucesso desta segunda fase do processo de aplicagao do EEM tem como
premissas basicas que o solucionador possa obter amplos conhecimentos do
problema e que utilizara toda a sua racionalidade ou “bom senso” para realizar
esta analise e interpretacdo com o auxilio do especialista. Entretanto, restri¢oes
orcamentarias e de tempo nas Organizagoes Militares (OM) comprometem,
em parte, esse processo, pois nao permitem que todas as informagoes necessarias
sejam coletadas e analisadas para aperfeigoar o processo decisorio.

Para contornar estas restrigoes, os solucionadores e seus especialistas
utilizam inconscientemente ou nao, algumas regras que simplificam o processo
de analise e interpretagao dos fatores condicionantes e das informagoes coletadas.

Estas regras sao conhecidas como heuristicas de decisao.
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Apesar de sua importancia pratica, por dar agilidade no processo decisorio,
as heuristicas de decisdo levam a erros sistematicos, previsiveis e de dificil
eliminagdo. Quanto mais complexo for o ambiente, mais dificil ¢ o processo de
analise e interpretagao das informagoes e mais propenso estara o solucionador
ou especialista a utilizar inconscientemente essas heuristicas de decisao.

Apresentaremos as trés principais heuristicas de decisao no julgamento
probabilistico e na tomada de decisao — Representatividade,
Disponibilidade, e Ancora e Ajustamento — e seus possiveis impactos na

aplicagao do EEM.
HEURISTICA DA REPRESENTATIVIDADE

A heuristica da representatividade ¢ caracterizada pela busca de aspectos
peculiares de um evento probabilistico que correspondam a um estereotipo.
Por exemplo, planejadores prevéem a demanda de um novo produto com base
na similaridade (representatividade) desse produto com outros langcados
anteriormente, conforme o sucesso destes lancamentos.

Em alguns casos, a utilizagdo desta heuristica pode ser um instrumento
bastante til para uma primeira aproximagao. Em outros, no entanto, pode
levar a erros de pre-julgamento.

Para tentar esclarecer de que forma a heuristica da representatividade
funciona no cérebro dos seres humanos, tomem-se as seguintes seqiiencias de
caras (K) e coroas (C) de uma moeda ndo-viciada:

CCCKKK
KCKCCK

Foi realizada a seguinte pergunta a grupos de alunos de um programa
de MBA em Gestao Empresarial: “Qual das duas seqiiéncias ¢ a mais provavel
de ocorrer?” E a grande maioria (80%) respondeu que ¢ a segunda.

A resposta correta neste caso, ¢ que a probabilidade de qualquer uma
das seqiicncias ocorrer ¢ igualmente a mesma. Para entendermos o porqué da
maioria dos alunos responderem que seria a segunda, ¢ necessario analisarmos
o processo de formagao de uma seqiiéncia de caras e coroas.

A primeira regra de formagao em uma moeda nao-viciada ¢ que se
espera aproximadamente 50% de caras e 50% de coroas. Quando os alunos
analisaram inconscientemente esta regra, concluiram que ambas as seqiiencias
atendem a este requisito. No entanto, a segunda regra de formagao em uma
moeda nao-viciada ¢ que a ordem de caras e coroas ¢ aleatoria e, isto nao ¢
reconhecido pelo cérebro dos alunos na primeira seqiiéncia e, por isso, os alunos
indicaram a segunda como a mais provavel de ocorrer.

Este problema de julgamento probabilistico ocorre também nos jogos

de loteria, como por exemplo, o Sorteio da Sena.
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Apesar de qualquer seqii¢ncia de seis nimeros sorteados ter a mesma
probabilidade de ocorrer, pouquissimas sao as pessoas apostam o seu dinheiro
em seis nlimeros consecutivos, ja que o cérebro humano tem sérias dificuldades
para reconhecer este tipo de seqiiéncia como aleatoria.

Por estes exemplos, parece trivial identificar a falha na identificagao da
componente aleatoria. No entanto, em uma série de aplicagdes de EEM nem
sempre se torna facil identificar esta componente entre as possiveis solugoes,
os requisitos, os fatos pertinentes e as relagdes de causalidade. Muitas vezes,
estes elementos se confundem e dificultam a analise e interpretagdo do
comportamento da pesquisa e coleta de dados efetivadas.

Segundo preconiza BUKSZAR (2003), as falhas na heuristica da
representatividade ocorrem, principalmente, por problemas com a nogao
intuitiva da aleatoriedade e insensibilidade ao tamanho da amostra. A falha na
avaliagao dos solucionadores decorre da séria dificuldade do cérebro humano
em reconhecer que uma série com seis numeros crescentes pode ser uma

seqiiéncia aleatoria e nao uma tendéncia de crescimento.
HEURiSTICA DA DISPONIBILIDADE

A heuristica da disponibilidade caracteriza-se pela avalia¢io da
probabilidade de um determinado evento ocorrer pela freqiiéncia com que
exemplos ou ocorréncias deste evento estiverem disponiveis na memoria do
solucionador.

Um evento com forte carga emocional, vivido, tangivel e/ou especifico
estara mais disponivel na memoria do solucionador que um evento subjetivo,
brando e/ou de carater nio-emocional.

Como exemplo, citamos estudos com pessoas que sofreram algum tipo
de violéncia, como seqiestro ou assalto, indicam que, no periodo pos-traumatico,
estas pessoas passaram a desenvolver mecanismos exagerados de protecao, tais
como: checar varias vezes se estao sendo seguidas, desconfiar de todas as pessoas
a sua volta e, em alguns casos, ndo querer sair de casa. Esta fase dura, em
media, cerca de um meés (este comportamento por periodos mais longos pode
caracterizar o desenvolvimento do transtorno de estresse pos-traumatico).

No entanto, o fato de ter sido seqiiestrado ou assaltado nao tem e nao
tera qualquer influéncia na possibilidade da ocorréncia de um novo acontecimento
desta natureza. O fato de este tipo de evento ser intenso e emocional faz com
que o cérebro humano superestime a probabilidade de uma nova ocorréncia.

Assim, podemos perceber que os vieses causados pela utilizagao da
heuristica da disponibilidade estao relacionados aos problemas de informagoes
vividas no curto prazo, pois nao ha relagao factual de que um evento mais
“disponivel” na memoria venha a se tornar obrigatoriamente mais provavel

em se repetir.
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Como nem sempre ¢ facil fazer distingdo do que realmente impacta a
probabilidade de um evento ocorrer. O entendimento da heuristica da
disponibilidade ¢ fundamental em situages de excegao, pois o sucesso de uma
decisao no passado em nada assegurara a sua reedigao no presente.

HEURISTICA DA ANCORA E AJUSTAMENTO

Na heuristica da ancora e ajustamento, o solucionador faz a avaliacao de
uma solugao possivel a partir de uma pontuagio inicial, ajustando-a com as
informagdes disponiveis até obter uma decisao final.

A pontuagao inicial, conhecida como “ancora”, pode ser obtida por dados
historicos, pela forma como o problema ¢ apresentado ou por informagoes
aleatorias. A deficiéncia desta heuristica ¢ a de que, em situagoes dibias, uma
informagao pouco relevante pode vir a causar um grande efeito na decisao
final, caso ela venha a ser utilizada como ancora para ajustes posteriores.

Em negociagdes, ¢ muito comum que um negociador experiente procure

“plantar uma ancora”, isto ¢, um valor inicial a partir do qual se discutem os

)
detalhes (“ajustes”) para chegar ao valor final. Isto ocorre porque esses
negociadores sabem que, uma vez colocada a ancora, dificilmente os seus ajustes
de valor serao suficientes. Esta técnica ¢ muito utilizada em negociagoes
empresariais complexas, mas também funciona bem na compra e venda de
imoveis e automoveis.

Um exemplo da utilizagao desta heuristica para julgamento probabilistico
foi apresentado por BAZERMAN (2004), com base em estudos realizados pela
Universidade de Harvard com auditores fiscais das principais empresas de
auditoria dos Estados Unidos da América (EUA), que foram divididos em dois
grupos. Para o primeiro grupo foi perguntado: “voce acredita que mais de 200
empresas dentre as mil maiores empresas norte-americanas fraudam seus
balangos?” E, em seguida, “qual a sua melhor estimativa do nimero de empresas,
dentre as mil maiores empresas norte-americanas, que fraudam seus balangos?”
Ja para o segundo grupo, as perguntas foram: “vocé acredita que mais de dez
empresas, dentre as mil maiores empresas norte-americanas, fraudam seus
balangos?” E “qual a sua melhor estimativa do namero de empresas, dentre as
mil maiores empresas norte-americanas, que fraudam seus balangos?” Podemos
observar que as perguntas sao praticamente idénticas, mudando-se apenas o
nimero de empresas norte-americanas fraudadoras (ancora) na primeira
pergunta. Os resultados obtidos para a segunda pergunta estao apresentados no

Quadro 1.

Grupo 1: ancora = 200 / média = 43,3
Grupo 2: ancora = 10 / média = 16,5

Quadro 1 — Resultados da avaliacdo dos auditores fiscais
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A resposta da primeira pergunta era irrelevante para o estudo, pois o
objetivo era apenas “plantar a ancora” para a segunda pergunta, na qual os auditores
fiscais deveriam estimar um valor para o niimero de empresas fraudadoras.
Apesar das premissas de que a capacidade de avaliagdo e o conhecimento do
mercado nao devem ser muito diferentes entre os dois grupos de auditores
fiscais, a media das respostas para a segunda questao foi completamente diferente
em cada grupo.

Este resultado mostra a influéncia da ancora no processo de avaliagao da
probabilidade de um evento ocorrer.

Os vieses causados pelo uso da heuristica da ancora e ajustamento sao
oriundos da utiliza¢ao inadequada da ancora e/ ou ajuste insuficiente deste valor

inicial.
OUTROS VIESES DE IMPACTO NO EEM

Além dos vieses de analise ocasionados pelas trés principais heuristicas
supracitadas, existem outros dois vieses que causam impactos significativos na
terceira fase de analise e interpretacio dos fatores condicionantes: a “Armadilha
da Confirmagao” e a “Previsao Retrospectiva”.

A armadilha da confirmagio esta relacionada com os pesos assimeétricos
atribuidos aos critérios disponiveis para os “testes de aceitabilidade” das solugtes
possiveis que sao conduzidos no EEM em sua quarta fase.

Evidéncias que confirmam as crengas do solucionador recebem, em geral,
pesos maiores do que as informagdes que contradizem tais expectativas iniciais.
Isto faz com que opinides uma vez formadas sejam extremamente resistentes
a mudangas.

No Estudo de Estado-Maior, é fundamental, buscar evidéncias
contraditorias ao inves de evidéncias confirmatorias, pois certamente, trarao
mais beneficios para o processo de resolu¢ao de problema.

Por sua vez, a previsao retrospectiva, também conhecida como “hindsight”,
refere-se a famosa frase: “Eu ja sabia”.

Apos a ocorréncia de um evento, o solucionador tende a superestimar
sua capacidade preditiva, isto ¢, apos conhecer os resultados da avaliagao de
uma solugdo possivel, o solucionador passa a reconhecer uma relagao direta
entre os diferentes eventos que levaram aquele resultado e estima
equivocadamente, a assertividade da previsao que havia feito.

Este vies reduz a capacidade do solucionador em aprender com o erro,
fator determinante para o aprimoramento da quarta fase do EEM. Alem disso,
em processos de resolugao colaborativa de problema, onde a opiniao de todos
os envolvidos ¢ fundamental para a efetividade do processo, este vies pode
gerar criticas inoportunas e indevidas a capacidade preditiva de alguns dos

envolvidos.
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COMO EVITAR OS VIESES?

A eliminagao completa dos vieses no Estudo de Estado-Maior ¢ muito
dificil de ser alcangada, mas ¢ possivel reduzir bastante seus efeitos nefastos. O
primeiro passo ¢ a conscientiza¢ao da existéncia das heuristicas de julgamento
probabilistico e o reconhecimento de seus impactos no processo colaborativo
de solugao de problema.

BAZERMAN (2004) nos sugere uma scrie de estrategias para melhorar
o processo decisorio, tais como: adquirir experiéncia e conhecimento técnico
em solugao de problema, e usar modelos lineares com base no julgamento de
especialistas. Alem disso, pode-se utilizar uma abordagem normativa, realizando
inicialmente as analises estatisticas, incorporando as informag¢des coletadas e
combinando, enfim, estas duas informagdes conforme o grau de precisao que
pode ser associado a cada tipo de informagao. Abordagem esta que ja nos
utilizamos na elaboragao e listagem de solugdes possiveis na 3 Fase do EEM.

E muito comum construir um intervalo de confianca para as analises
quantitativas, mas raramente utiliza-se um intervalo semelhante para as analises
e interpretagoes elaboradas pelos solucionadores.

A proposta ¢ justamente provocar uma nova reflexao na analise e
interpretagao das informagdes coletadas, em termos de seus impactos nas

avaliagGes das solugdes possiveis no EEM.
CONCLUSAO

Apesar de ser parte fundamental das fungoes gerenciais, as atividades de
julgamento e tomada de decisao sao, de forma geral, pouco exploradas na
formagao de gestores.

Especificamente em processos colaborativos de resolugao de problema,
em que as analise e interpreta¢ao das informagdes oriundas da pesquisa e coleta
de dados sao fatores determinantes para o sucesso do EEM. O conhecimento
das heuristicas de julgamento probabilistico possibilita ao solucionador refletir
sobre as condigGes para sua aplicagio e, com isso, minimizar provaveis erros na
avaliagao das solugoes possiveis.

Assim, buscou-se apresentar as principais heuristicas e seus impactos no
processo colaborativo de resolu¢ao de problema, Estudo de Estado-Maior em
aplicagao na Marinha do Brasil, destacando que, em maior ou menor grau, elas
sao utilizadas corriqueiramente para simplificar a avaliagao das possiveis solugoes
em ambientes cada vez mais complexos, com restri¢bes or¢amentarias e de
tempo cada vez maiores.

A eliminagao completa das heuristicas no Estudo de Estado-Maior ¢ muito
dificil de ser alcangada, mas ¢ possivel reduzir bastante seus efeitos nefastos.

BAZERMAN (2004) sugere uma serie de estrategias para melhorar o processo
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decisorio, tais como: adquirir experiéncia e conhecimento técnico em solugao
de problema e usar modelos lineares com base no julgamento de especialistas.
Alem disso, pode-se utilizar uma abordagem normativa, realizando inicialmente
as analises estatisticas, incorporando as informagdes coletadas e combinando,
enfim, estas duas informagoes conforme o grau de precisao que pode ser
associado a cada tipo de informagao (como ¢ realizada na 3° Fase do EEM para
a elaboragao e listagem das solugdes possiveis).

E muito comum construir um intervalo de confianca para as analises
quantitativas, mas raramente utiliza-se um intervalo semelhante para as analises
e interpretagoes elaboradas pelos solucionadores.

A proposta consubstanciada neste estudo ¢ a de, justamente, provocar
uma nova reflexao na analise e interpretagao das informagoes coletadas, em
termos de seus impactos nas avaliagdes das solugoes possiveis no EEM e de
forma a contribuir para o aperfeicoamento da Metodologia Colaborativa de
Resolu¢ao de Problemas e no Processo de Tomada de Decisdo. O convite fica

em aberto para novas contribui¢des que serao certamente muito bem-vindas.
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COMUNICACAO

A PARTICIPAQAO DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL NO
AMBIENTE ACADEMICO: UMA COOPERA(;AO CIVIL-MILITAR

Contra-Almirante Walter Carrara Loureiro

O Contra-Almirante Walter Carrara Loureiro exerce

o cargo de Diretor da Escola de Guerra Naval.

Ao proferir, em fevereiro
deste ano, a aula inaugural dos Cursos
da Escola de Guerra Naval (EGN), o
Almirante-de-Esquadra Julio Saboya
de Aratjo Jorge, Chefe do Estado-
Maior da Armada (EMA), iniciou a sua
apresentagao advertindo que as
constantes mudancas do mundo
moderno  vém  reivindicando
alteragoes nas formagoes profissionais,
muitas vezes dificeis de serem
compreendidas, em um primeiro
instante, devido estarem nossas
percepgoes baseadas em expericncias
passadas.

Prosseguiu assinalando que a
qualificagdo para se exercer um
determinado cargo deve ser
permanentemente revista, em face da
nova realidade. Isto obriga que o
profissional, experiente ou nao, tenha
conhecimento da

trabalha,

discernimento do meio ambiente que

um amplo

organizagdo  onde
a envolve e reconhecimento da
importancia para o publico externo de
sua profissao.

Com isso, “estudiosos do assunto
projetam, para este século, um novo
perfil do trabalhador moderno,
de formacao

resultado uma

profissional que extrapole
conhecimentos especificos de uma
determinada ocupagao, privilegiando
a capacitagao para o trabalho mais
ampla e flexivel”. !

Mais

Almirante-de-Esquadra James G.

recentemente, o

Stavridis, Comandante do Comando
Sul dos Estados Unidos da América
(EUA), surpreendeu os participantes
da Joint Warfighting Conference 2008
(conferéncia voltada aos debates sobre
a interoperabilidade na forma de
combater), ao estimular os militares
a pensar, ler, escrever e publicar.
Comentou que, no seculo XXI, tao
necessario como lancar misseis
Tomahawk, ¢ importante que os
militares lancem suas idéias’.

O que podemos depreender
desses dois discursos proferidos por
autoridades navais, tanto de nosso pais,
quanto dos EUA?

' O texto completo da aula inaugural proferida pelo Alte. Saboya pode ser acessado na pagina da Escola de Guerra

Naval na Internet, no link: http://www.egn.mar.mil.br/eventos/ocorridos/2008 /aula2008.htm.

’ A reportagem que trata da participagdo do Alte. Stavridis na conferéncia realizada no més de junho de 2008 pode

ser acessada na pagina da Internet:http: //www.afcea.org/signal /signalscape /index.php/2008 /06 / stavridis-think-

read-write-publish/.
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Atualmente, a formac¢ao de
lideres, sejam eles militares, a quem
essas palavras foram inicialmente
dirigidas, sejam civis, como a maioria
dos presentes nessa audiéncia, exige
uma capacitagdo que vai muito alem
das barreiras que contém apenas uma
singela area de conhecimento; bem
como obriga a que os conhecimentos
que forem sendo adquiridos sofram um
processo de agregacao de valor,
realimentando o sistema com a
produgio de um novo saber.
da

dilema

Vivemos no mundo

informac¢do, onde o
“especializagao versus generaliza¢ao”
esta presente. Um cientista social ou
um militar que desconhe¢a os
principios basicos de economia e
administra¢ao, provavelmente sentira
grande dificuldade em conduzir a sua
propria atividade. O mesmo podemos
dizer daqueles que pretendem discutir
as relagdes entre forcas armadas e
sociedade. Se as partes nao possuirem
um conhecimento das bases da
formacao académica do outro, havera
uma grande possibilidade desse dialogo
resultar em fracasso. Se os militares
sao objetos de estudo para os
académicos, os anseios em matéria de
defesa por estes percebidos como
sendo da sociedade sao, da mesma
forma, assuntos de interesse nos foros
castrenses.

E fato

complexidade dos temas, nao s6 no

inconteste que a

campo militar, mas em todas as outras
areas de conhecimento, constituem,
cada vez mais, imensos desafios, pois

aos antigos problemas sao adicionados

novos, que exigem uma resposta
multidisciplinar.

Este quadro se torna ainda mais
complexo quando consideramos o
impacto criado pelas Tecnologias da
Informacao (TI) e de Comunica¢des
(TC), que resultam em intensa
dindmica de ofertas em inovagdes
cientificas e tecnologicas, provocando
transformagoes em nossa sociedade
planetaria, muitas vezes sem que todos
esses conhecimentos possam ser
totalmente absorvidos por nossa
limitada condi¢do de seres humanos.

A EGN nio poderia, assim
como a instituicdo Marinha do Brasil
(MB), deixar de buscar formas de
inovar e adaptar-se aos atuais desafios.
Como orgao que detem quase um
monopolio, dentro da MB, de preparar
os oficiais em cursos de altos estudos,
iniciou o processo de levar aos seus
alunos formas de pensar criticamente
o mundo contemporaneo. A estrategia
basica para tal proposito ¢ a inovagao
intelectual. Entretanto, ela precisa ser
testada e avaliada para identificar as
necessidades de corregdes.

O oficial, ao iniciar o seu curso
na EGN, ¢ conclamado a deixar de
pensar em certezas absolutas e passar
a preocupar-se em aprofundar os
estudos para pesquisar e identificar
como a Marinha precisa conceber
formulagbes politicas e estrategicas
adequadas as  peculiaridades
brasileiras. Nao existe mais o PRETO
e o BRANCO. Tudo passa a ser
CINZA. E ¢ ai que se vai encontrar o
ponto de contato da EGN com as

Universidades. Estas tém, nos cursos
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de pos-graduagao, um meio de
reconstruir e ampliar o conhecimento
a partir das experiéncias profissionais.
A diferenciagao pelo saber ¢ a
componente estratégica e o
instrumento de competitividade.

Foi consciente desse fato que na
EGN, desde o ano de 2003, os Cursos
de Politica e Estratégia Maritimas (C-
PEM) e Estado-Maior para Oficiais
Superiores (C-EMOS) tiveram suas
estruturas alteradas pela incorporagao
de disciplinas de fundamentagao
teorica, ministradas por professores do
Instituto COPPEAD de Administracio
da Universidade Federal do Rio de
(COPPEAD/UFR]),

/ A
compondo cursos em nivel de pos-

Janeiro

graduagao lato sensu tipo Master of
Business Administration (MBA).

As tradicionais disciplinas
desses Cursos que tratam de assuntos
de carater profissional nio tiveram
suas estruturas alteradas. Narealidade,
as alteragdes consistiram na
substituigao de palestras, conferéncias
e paineis, tradicionalmente constantes
das grades curriculares daqueles
cursos, por disciplinas dos cursos de

dando

embasamento teorico que permite aos

pos-graduagao, um
Corpos Discentes dos cursos em lide
ampliarem a capacidade analitica e de
reflexao concernente com as
transformagbes contemporaneas.
Estamos falando aqui de profissionais
que possuem cerca de vinte (no caso
do C-EMOS) e trinta anos (no caso do
C-PEM) de experiéncia profissional
naval.

A partir de abril de 2005, a
EGN deu origem a uma auto-avaliagao

voltada para a necessidade de
implementar ou aperfeigoar as
seguintes atividades:
A elevacio do nivel de
formagao do Corpo Docente.
Nesse ponto, uma série de
agdes precisava ser executada
para se conquistar um
patamar mais elevado. E
preciso relembrar que idéias
sem a¢des ddo em nada como
produto;
O desenvolvimento de
conhecimentos de interesse,
tanto por parte do Corpo
Discente como do Docente;
A busca de retorno para a
avaliacdo do ensino na EGN,
por meio do que ¢ ensinado
em cursos similares ou nao,
no pais e no exterior, a fim
de identificar inovages para
melhoria dos cursos e
atividades correlacionadas; e
A disseminacdo do conheci-
mento nao s6 internamente,
mas para os grupos influentes
dentro e fora da MB.

Essas quatro atividades podem
ser sintetizadas na credibilidade da
organizagao. Alem disso, ha um
aspecto que permeia todas as
atividades apontadas: a pesquisa,
ferramenta indispensavel na geragao
do conhecimento e que serve de base
para a distingao da Escola como um
todo. Um trabalho constante e de
absoluta necessidade, pois so assim ¢
possivel produzir concepgoes
adequadas ao ambiente que nos cerca
e dentro de critérios por nos
estabelecidos.
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Afortunadamente, neste
mesmo ano, pudemos contar com um
novo instrumento que em muito
contribui com os nossos propositos.
Trata-se da assinatura da Portaria n°
2.674, de 29 de julho de 2005, pelos
Ministérios da Defesa e da Educacio.
Este documento trata do Programa de
Apoio ao Ensino e a Pesquisa Cientifica
e Tecnologica em Defesa Nacional,
mais conhecido como Pro-Defesa, que
entre outros aspectos, permite que
sejam desenvolvidos projetos, com o

da de

Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel

apoio Coordenacio
Superior (CAPES), de parcerias entre
as Universidades e as Organizagoes
Militares de Ensino e Pesquisa, nao so
para fomentar a formagao de pessoal
pos-graduado em Defesa Nacional,
mas tambeém para desenvolver e
consolidar linhas de pesquisa sobre
este tema, tao carente de
conhecimento no Brasil.

A auto-avaliagao citada, agora
aliada ao Programa Pro-Defesa, levou
a reformulagao do Plano Estrategico
da EGN, aprovado em 06 de
novembro de 2006. Este Plano baseia-
se nas duas principais diretrizes para
as atividades da Escola: A Missao da
EGN e a sua Visio de Futuro:

a) A Missdao — “Ministrar,
atualizar, uniformizar e ampliar os
conhecimentos dos oficiais naquilo que
se relaciona com a defesa nacional, o
poder maritimo, a guerra naval e a
por

intermédio de seus cursos, a doutrina

administra¢ao; disseminar,
naval emanada do EMA; investigar,
estudar, experimentar e opinar sobre

novos métodos, teorias, planos e

doutrinas ou temas de interesse da
Marinha, quer por determinagao
especifica do EMA, quer por iniciativa
propria, a fim de contribuir para a
capacitagio dos oficiais para o
desempenho de comissdes operativas
e administrativas, assim como no
exercicio de cargos de comando,
chefia, direcdo e fungdes em estado-
maior e nos altos escaloes da
Marinha”.

b) A Visdo de Futuro - “Ser
um Centro de Exceléncia em ensino
e pesquisa no campo da Defesa
Nacional, até o ano de 2014”.
EGN j4

reconhecida como uma excelente

Embora a seja
institui¢ao no ambito das Forcas
Armadas brasileiras, a “Visao” busca
consolidar esse conceito nos niveis
nacional e internacional,
principalmente entre as melhores
escolas militares semelhantes de
outros paises. Alem do mais, com o
incremento do interesse pelas
universidades brasileiras e dos centros
de estudo pelos assuntos relacionados
com a Defesa Nacional, é necessario
que a EGN também aprofunde seus
estudos, de modo a poder discutir em
igualdade de condigdes com os demais
pesquisadores sobre os temas afetos a

do

conhecimento. Apesar do ano de 2014

essa importante area
estar muito proximo, tendo-se em
conta a amplitude da mudang¢a
proposta, este foi escolhido por ser
uma data significativa: o centenario da
Escola de Guerra Naval.

Nosso Corpo Docente devera
ser composto por professores

concursados com doutorado, oficiais da
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reserva com mestrado e alguns com
doutorado, oficiais da ativa com
mestrado e ou doutorado e uma parcela
de cerca de um tergo desse Corpo com
oficiais da ativa com vivéncia militar
naval. Dessa forma, mesclar-se-a a
experiéncia dos oficiais da reserva, o
conhecimento teorico dos professores
e a atualizagdo profissional dos oficiais
da ativa. A qualificagao e a experiéncia
do Corpo Docente influenciarao na
qualidade do ensino e da pesquisa de
assuntos de interesse da Marinha,
possibilitando que no meédio prazo a
EGN seja capaz de contribuir para
gerar um pensamento estratégico
nitidamente nacional.

O Centro de Estudos Politico-
Estrategicos (CEPE), pertencente a
estrutura organizacional da EGN,
busca complementar de forma
harmonica as atividades de pesquisa
desenvolvidas pelo Corpo Docente do
Setor de Ensino da EGN. Neste
Centro, procura-se desenvolver as
atividades de pesquisa do Corpo
Docente e Discente da Escola, com o
apoio de um Corpo de Colaboradores
de reconhecido renome na area
académica e militar.

A associacao da EGN nos
Projetos Rede Brasil Defesa, em
parceria com a UFF, ECEME e
ECEMAR, e Consorcio Rio de Janeiro
de Estudos de Relagdes Internacionais,
Seguranga e Defesa Nacional, com a
UFR] e PUC/R], contribui de
maneira significativa para que
“Visao”. A

expectativa que possuimos ¢ que,

alcancemos nossa

como resultado dessas parcerias,

venhamos a ter até 2010, data do
término dos projetos veiculados pelo
Edital n° 1/2005 do Pr6-Defesa, doze
oficiais Mestres e dois Doutores em
nosso Corpo Docente nas areas de
Ciencia Politica, Estudos Estrategicos
e Historia Comparada.

Além disso, iniciativas nas areas
de Historia Politica (UER]), Rela¢des
Internacionais (UFF) e Historia e
Administragao (UFR]) agregarao mais
trés oficiais Mestres e um Doutor a
nossa Escola.

Relevante informar que os
oficiais da ativa, de acordo com o que
estabelece o Sistema de Ensino Naval,
realizam seus cursos em regime de
“dedicacdo exclusiva”, ficando

)
subordinados as Organizagdes
Militares Orientadores Técnicas,
nesse caso especifico a EGN. Esta
subordinag¢do nao ¢ apenas de carater
administrativo. Cabe a EGN dentre
outras atribuicdes, orientar o cursando
na escolha de disciplinas, acompanhar
o seu desempenho académico;
participar da sele¢ao do tema da
Dissertagao ou Tese; e acompanhar o
desenvolvimento da elaboracao do
Projeto e da Dissertacao ou Tese,
interagindo, quando necessario, com
os orientadores das universidades, de
modo a garantir que os prazos
estabelecidos sejam cumpridos e que
o resultado seja compativel com os
objetivos estabelecidos pelas duas
institui¢oes.
Complementarmente, por
meio da Portaria n° 248, de 31 de
agosto de 2006, do Ministerio do

Planejamento, Orcamento e Gestao,
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a EGN foi autorizada a elaborar um
Edital Publico para a contratagao de
sete professores doutores nas areas de
Historia, Relagdes Internacionais,
Economia, Direito Internacional
Publico e Administra¢io. Por motivos
diversos, alheios a nossa vontade,
apenas trés preencheram todos os
requisitos exigidos no processo
seletivo. Com isso a EGN pode hoje
contar com dois Doutores na area de
Relagbes Internacionais e um em
Economia. Gestoes estao sendo feitas
por meio de nossa Diretoria do Pessoal
Civil para que sejamos autorizados a
divulgar um novo edital para
complementar as vagas nao
preenchidas.

No setor de divulgagao de
pesquisas, a EGN possui a Revista da
Escola de Guerra Naval, indexada, de
edigao semestral, publicada tanto em
meio fisico como digital nos idiomas
portugucs, inglés e espanhol. A Escola
vem buscando cumprir todas as
exigéncias do processo “Qualis” * da
CAPES para reconhecé-la como
revista cientifica no mais alto nivel.
Ela esta a disposi¢ao para o
recebimento de trabalhos voltados aos
temas de Defesa, estando suas
instrugdes disponiveis na pagina da
EGN na Internet.
(http://www.egn.mar.mil.br/
revistaEgn.htm).

Da mesma forma que as Escolas
EGN

Congressos e

co-irmas, a promove

Conferéncias,

Seminarios sobre temas de interesse
na area de Defesa Nacional, com
énfase aos aspectos relacionados ao
Poder Maritimo e Naval.

Além disso, através do CEPE,
exerce as func¢des de Secretaria
Permanente dos Encontros Nacionais
de Estudos Estrategicos (ENEE). Esta
Secretaria foi criada em 08 de
novembro de 2006, por ocasiao da
realizacdo do VI ENEE, em nossa
Escola. A ela compete fomentar a
realizacio dos ENEE; manter o
registro documental dos Encontros;
fornecer aos interessados material
historico sobre os eventos anteriores;
e contribuir para divulgar as atividades
dos ENEE. No corrente ano a UNIFA |
no exercicio da Secretaria Executiva,
ira promover o VIII Encontro. Trata-
se de um evento que por suas
caracteristicas complementa as
atividades da ABED e a sua promogao
esta aberta as instituicoes académicas
que se voluntariarem em patrociné-
lo. O evento pode ser promovido de
forma isolada ou em associagio com
outras entidades, desde que respeitado
o foco de se tratar de temas
estrategicos relacionados com a
Seguranga e a Defesa Nacional.

Como se pode perceber, essas
diversas parcerias nao representam

um jogo de “soma zero”, onde para

b
uma das partes ganhar ¢ necessario que
as outras percam; mas um verdadeiro
jogo de “ganhos multiplos”, onde todos

/. /4 .
oS part1c1pes obtém ganhos superiores

? “Qualis” ¢ o resultado do processo de classificagao dos veiculos utilizados pelos programas de pés-graduagio para a

divulgagao da produgdo intelectual de seus docentes e alunos. Tal processo foi concebido pela CAPES para atender

as necessidades especificas do sistema de avaliagdo e baseia-se nas informagGes fornecidas pelos programas e pela

Coleta de Dados. Mais informagdes na pagina da Capes: http://qualis.capes.gov.br/webqualis/Index.faces
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ao previamente acordado. Como
exemplo de ganho transcendente
citamos a ruptura das paredes das
“torres de marfim” que isolavam em
uma delas o0 mundo académico e na
outra as escolas de altos estudos
militares, promovendo nas salas de
aula o mais franco dialogo civil-militar.
Cremos, sinceramente, que este
dialogo representara um novo marco
no relacionamento entre Forcas
Armadas e Sociedade e, no nosso caso
especifico, da EGN com a Academia.

Um novo Edital do Pro-Defesa
ja foi lancado em 2008. A Escola de
Guerra Naval esta aberta para o
recebimento de propostas de parcerias
nas areas de Ciéncia Politica;
Geopolitica; Politicas de Defesa
Nacional, Maritima Nacional e Naval;
Relagdes Internacionais; Direito
Internacional Pablico; Estudo de
Operagoes Militares; Planejamento
Militar; Jogos de Guerra e de Crise;
Gestao Estratégica e Doutrina de

Comando e Controle.

Que estas breves palavras lhes
tenham despertado a curiosidade
sobre a nossa Escola de Guerra Naval
e os estimule a questionamentos que
esperamos poder responder por
ocasiao do periodo dos debates.

Mas antes de terminar gostaria
apenas de apresentar uma breve
reflexao. Discutem-se tanto nos
centros académicos, como nas escolas
militares, se a politica, como a guerra,
¢ Ciéncia ou Arte. Até hoje nao se
encontrou uma resposta que possa ser
considerada definitiva. Entretanto,
Albert Einstein em sua simplicidade,
que ¢ a caracteristica dos génios,
delineou o caminho que tanto
militares, quanto académicos, devem
humildemente trilhar:

“Onde o mundo deixa de ser o
cenario de nossas esperangas pessoais
e desejos, onde o defrontamos como
seres livres que admiram, perguntam
e observam, ¢ ai o local por onde
adentramos o Reino da Arte e da

Ciéncia”.
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RESENHA DOLIVRO:
WHAT ISMILITARY HISTORY

MORILLO, Stephen, PAVKOVIC, Michael. What is Military History.

Malden, Mass: Polity Press, 2006.'

Capitao-de-Mar-e-Guerra Francisco Eduardo Alves de Almeida

O Capitao-de-Mar-e-Guerra Francisco Eduardo Alves de Almeida é

docente ¢ membro do Centro deEstudos de Politica e Estratégia da EGN.

Graduado em Historia pela UFR] e Mestrando do Programa de Historia

Comparada dessa universidade.

Ronald Spiller

Edinboro University of Pennsylvania

" Este livro encontra-se disponivel na Biblioteca da Escola de Guerra Naval. Um dos autores, o

professor doutor Michael Pavkovic do Naval War College dos Estados Unidos da América.

? Essa Resenha foi veiculada inicialmente na Journal of Military History, vol 72, no 2, de abril de

2008. Essa tradugio foi autorizada pela Society for Military History como a primeira iniciativa da

parceria académica entre a Revista da Escola de Guerra Naval ¢ a Journal of Military History.

O titulo simples e a figura de
agao apresentada na capa desse
pequeno livro contradizem o seu
contetido. Ele ¢ mais que uma
referéncia para estudantes. E uma
excepcional introdugio ao estudo e a
pesquisa em historia militar para
qualquer leitor. Em pouco mais de cem
paginas de texto, Morillo e Pavkovic
apresentam uma gama de definigoes
para “historia militar” e discutem essa
historiografia, OS seus marcos
conceituais, as atuais controveérsias
envolvendo a disciplina, o “fazer” a
historia militar e o futuro desse tipo
de historiografia, dentro do grande
campo da historia.

Os autores definem historia
militar de modo geral como “qualquer
estudo no qual o pessoal militar de

modo geral, a guerra, as instituigoes
militares e suas varias interse¢oes com
a politica, economia, sociedade,
natureza e cultura formam o cerne ou
o topico de discussao” (p. 4). Eles
também discutem as multiplas
audiéncias de um historiador militar:
popular, académica e profissional. Essa
definigao holistica ¢ particularmente
leve e atil. Como descrito pelos
autores, “a historia militar, como toda
ahistoria, ¢ um dialogo entre o passado
e o presente” (p. 7). Aficionados do
History Channel, professores e
estudantes procurando pelo proximo
livro ou topico de dissertagao e o
pessoal militar procurando por novas
ligoes e modelos nao fragmentam o
oficio de escrever a historia. A sinergia
produzida pela interagao desses
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multiplos interesses fortalece esse
oficio. Esses diferentes interesses e
interpretacdes nao sao mutuamente
exclusivos, “a maioria, em fato, é
complementar € quanto mais
obtemos, mais diversificado ¢ o nosso
entendimento do passado” (p. 9).

A discussao historiografica ¢ tao
leve quanto a discussao do tema e dos
personagens. Combinada com as doze
paginas de sugestoes para leitura, os
autores  provém uma base
historiografica ampla e excelente para
estudantes e leitores em geral. Eles
também abrem aos historiadores
académicos uma oportunidade para
trazer a tona e correlacionar as
diversas perspectivas de historia
militar. Os autores concluem que as
linhas separadoras entre a historia
militar académica, a profissional e a
popular estao realmente desapa-
recendo “recriando, em algum modo,
a dinamica da menos especializada
literatura militar dos periodos
medieval e antigo, reconstruindo os
parametros e meétodos dos his-
toriadores académicos atuais” (p. 43).

As discussoes subseqiientes de

cunho conceitual e controverso, o

“fazer” historia militar e o futuro da
historia militar corroboram o belo
texto dos primeiros dois capitulos.
Embora os autores reconhegam que os
historiadores militares tenham
frequentemente resistido a novos
conceitos e metodologias, “a influéncia
da histéria social e cultural e a
expansao do campo de pesquisa...por
meio dos estudos da guerra e da
sociedade tem muito acrescentado as
ferramentas metodologicas dos
historiadores militares”. (p. 61).
Controvérsias correntes tais como o
debate da pertinéncia da revolugao nos
assuntos militares (RAM) e a questao
da primazia do Ocidente nos estudos
historicos, refor¢gam o estudo da
historia militar, e “indicam que a
historia militar ¢ uma parte vital e
sempre mutante da grande profissao
de historiador”. (p. 96).

Apesar de recomendado para
um publico estudantil, esse livro nao
¢ para apenas para graduandos e pos-
graduandos. Bem escrito, claro e sem
ser simplista, ele ¢ um livro valioso
para qualquer pessoa interessada no
estudo da historia e particularmente

nos instrumentos da historia militar.
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Biblioteca da Escola de Guerra Naval

Horario de Funcionamento:

Dias ateis: 07h30 as 21h
Licencas administrativas: 8h as 17h
Sabados: 8has 12h e 13h15 as 18h

Servigos:

- empréstimo automatizado de publicagdes para militares e civis da MB;
- emprestimo entre bibliotecas;

- servigo de fotocopia; e

- biblioteca participante da Rede BIM (Bibliotecas Integradas da Marinha)

Acervo:

A biblioteca ¢ especializada em assuntos militares. O acervo da biblioteca
possui publicagdes sobre os seguintes assuntos: Poder Naval, Poder Maritimo,
Direito Internacional, Relagdes Internacionais, Politica, Geografia Humana e
Econdmica, Historia Naval, Historia Geral e do Brasil, Administragao, Economia
e Contabilidade.

O acervo conta hoje com aproximadamente vinte e trés mil titulos entre
livros, monografias, ensaios, palestras, conferéncias e fitas de video sobre

diversos assuntos da area militar.

Contato:

Endereco: Av. Pasteur, 480, Urca, 22290-240, Rio de Janeiro - R]
Telefone: (21) 2295-7882 r. 9335

Fax: (21)2295-1795

e-mail: biblioteca(@egn.mar.mil.br

site: www.egn.mar.mil.br
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NORMAS PARA PUBLICAQAO DE ARTIGOS NA REVISTA DA
ESCOLA DE GUERRA NAVAL

A Revista da EGN aceitara trabalhos ineditos, sob forma de artigos ou
ensaios, relacionados a: Ciéncia Politica; Geopolitica; Defesa; Estrategia;
Relagdes Internacionais; Direito Internacional; e Gestao. A publicagao dos
trabalhos sera decidida segundo pareceres dos membros do Conselho Editorial,
do Conselho Consultivo ou de Pareceristas ad hoc, que avaliardo a qualidade do
trabalho e sua adequagao as finalidades editoriais da Revista.

As colaboragdes para a Revista da EGN devem seguir as seguintes

especificagoes:

1 — O artigo deve ser apresentado de acordo com a NBR 6022 —
Informagao e documentagao - Artigo em publicagao periodica cientifica —

Apresentagao.

2 — A estrutura de um artigo ¢ constituida de elementos pre-textuais,
textuais e pos-textuais, na ordem em que serao descritos a seguir:

a) PRE-TEXTUAIS

Titulo e subtitulo (se houver) devem figurar na pagina de abertura do
artigo, diferenciados tipograficamente ou separados por dois pontos (:) e na
lingua do texto.

O(s) autor(es) deve(m) ser indicado(s) por extenso, depois do titulo. O
curriculo, bem como os enderegos postal e eletronico, aparecem em rodape
indicado por asterisco na pagina de abertura.

O resumo dos artigos na lingua do texto tera no maximo 10 (dez) linhas
e trés palavras-chaves que devem figurar logo abaixo do resumo, antecedidas
da expressao “palavras-chave:”, separadas entre si por ponto e finalizadas

também por ponto.
b) TEXTUAIS

Os elementos constantes sdo a introdug¢do, o desenvolvimento e a

conclusao.
c) POS TEXTUAIS

O resumo em lingua portuguesa ¢ elemento obrigatorio: em inglés -
Abstract; em espanhol - resumen; em francés - Resume, por exemplo.
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Deve-se traduzir as palavras-chave para o idioma utilizado no resumo
(em inglés — Keywords; em espanhol — Palabras clave; em francés — Mots cles,
por exemplo).

As referéncias bibliograficas obedecerao a NBR 6023, por exemplo:

SOBRENOME, Nome. Titulo do livro em italico: subtitulo (se houver).
Edigao (se houver). Local: Editora, Ano. N” de paginas com p.

SOBRENOME, Nome. Titulo do capitulo ou parte do livro. In: Titulo do
livro em italico. Edigao (se houver). Local: Editora, Ano. p.x-y.

SOBRENOME, Nome. Titulo do artigo. Titulo do periodico em italico.

Local, v.x, n.x, p.x-y, més e ano.

SOBRENOME. Nome. Titulo: subtitulo (se houver). Edi¢do (se houver).
Local, Ano. Disponivel em: <enderego eletronico>. Acesso em: dia més e

ano.

Alguns elementos pos-textuais, como titulo em lingua estrangeira, notas
explicativas, glossario, apéndices e anexos podem ser incluidos, seguindo as
instru¢des NBR 6022.

3 — O artigo deve ser apresentado em duas vias impressas com seu
respectivo arquivo digital em disquete/CD no padrao Word for Windows. Tera,
no maximo, 30 paginas e minimo de 15 paginas, digitadas em fonte Times New
Roman 12, espago 1,5cm e margens de 2,5cm. Podem ser acrescentadas notas
de rodapé ao final de cada pagina do texto.

4 — Para textos com imagens, as originais impressas deverao ser,
preferencialmente, enviadas para serem digitalizadas na produgao da Revista.
Caso o autor fique impossibilitado de enviar as imagens originais, devera
encaminhar seus respectivos arquivos digitalizados em 300 dpi no formato JPG
e dimensionadas em aproximadamente 5x5 cm. As imagens nao deverao estar
inseridas no texto, mas em disquete/ CD anexo. No caso de imagens provenientes
de maquina digital, deverao estar na mais alta resolugao da camera.

5 — O modelo de confecgao do artigo encontra-se disponivel no site da
Escola, no enderego www.egn.mar.mil.br/egn/revistaEgn.htm.

6 — Os ensaios seguirﬁo as mesmas normas especificadas para os artigos.

7 — Os trabalhos devem ser remetidos com uma folha a parte, contendo

o nome completo do autor, seguido das referéncias com as quais deseja ser
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apresentado (maximo de 3 linhas), enderego completo, telefone para contato e

e-mail.

8 — A Revista da EGN se reserva todos os direitos autorais sobre os
trabalhos publicados, permitindo, entretanto, a sua posterior reprodugio, com
a devida citagao da fonte.

9 — toda correspondéncia referente a Revista da EGN deve ser
encaminhada a Escola de Guerra Naval — Av. Pasteur, 480 — Praia Vermelha —
Urca — Rio de Janeiro, R], CEP: 22290-240, aos cuidados do Editor da Revista
da EGN.
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TITULO DO ARTIGO DE PERIODICO: FORMA DE
APRESENTACAO PARA A REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA
NAVAL

Regina Boanerges Siqueira*, Cremilda Santos*

Resumo: Este trabalho apresenta um exemplo da estrutura de um artigo
de periodico a ser editado pela Escola de Guerra Naval. Ao redigir, o autor

deve lembrar que o resumo na lingua do texto tera no maximo 10 linhas.

Palavras-chave: Normalizagao. Documentagao. Referéncias. Artigos de

periodicos.
Introducgao

Parte inicial do artigo, onde devem constar as delimitagdes do assunto
tratado, os objetivos da pesquisa e outros elementos necessarios para situar o
tema do artigo.

Desenvolvimento

Parte principal do artigo, que contém a exposigao ordenada e
pormenorizada do assunto tratado. E o ntcleo do trabalho onde o autor expoe,

explica e demonstra o assunto em todos os seus aspectos.
Conclusao

Parte final do artigo, na qual se apresentam as conclusoes correspondentes
aos objetivos e hipoteses. O autor pode expor sua opiniao com base em suas
avaliagbes e interpretagdes, podendo recomendar ou sugerir mais pesquisas na

area.

Abstract para lingua inglesa

Resumen para lingua espanhola

Keywords para lingua inglesa

Palabras clave para lingua espanhola
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