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APRESENTACAO

O presente livro foi idealizado a partir de uma crescente demanda intelectual de acadé-
micos, professores e pesquisadores que atuam na drea das Relagoes Internacionais e do Direito
Internacional, mais especificamente na Faculdade de Direito e Relagdes Internacionais da Uni-
versidade Federal da Grande Dourados (FADIR-UFGD), congregando o esforgo intelectual de
alguns de seus professores, aliado a contribuigio de professores da Faculdade de Ciéncias Hu-
manas da mesma Universidade (FCH-UFGD), como também de outras instituicoes federais
brasileiras (UFU e UnB), num momento em que a paz e a cooperacio internacional se inserem
cada vez mais na agenda das relacoes interestatais, principalmente nas tltimas décadas.

Nesse contexto, no capitulo 1 da presente obra, o professor Rafael Salatini (UFGD)
apresenta uma andlise sobre o tema das relagoes internacionais no 4mbito do pensamento do
filésofo genebrino Jean-Jacques Rousseau, com base na leitura de suas grandes obras politi-
cas e especialmente os fragmentos epistolares recentemente editados. No capitulo seguinte, os
professores Aureo de Toledo Gomes (UFU) e Erwin P4ddua Xavier (UFU) trazem. Os autores
partem do pressuposto de que esta teoria consiste em oferecer razoes para os julgamentos que
fazemos na esfera politica, comparando os conceitos de mudanga de regime e paz democritica,
duas proposicoes que embasaram a “guerra ao terror” do governo George W. Bush, com as
ideias desenvolvidas pelos fildsofos John Rawls e Michael Walzer, teéricos que, de uma forma
ou de outra, abordam questdes envolvendo democracia e interveng¢des internacionais. Sua meta
¢ questionar na esfera normativa as ideias que procuraram justificar as intervengdes militares
dos EUA desde o 11 de setembro de 2001.

No capitulo 3, o professor Henrique Sartori de Almeida Prado (UFGD) traz um esbogo

tedrico acerca do tema da cooperagio e integragio regional, destacando as teorias parciais das



relagées internacionais que abordam o tema em questao. Seu artigo enfatiza a evolugio, as ca-
racteristicas e o desenvolvimento do processo de integracio regional.

No quarto capitulo, o professor Antoénio Graca Neto (UFGD) analisa o processo mo-
vido pela Nova Zelandia contra a Franca envolvendo reclamagoes contra os testes nucleares
empreendidos pelo governo francés na regiao do Pacifico Sul, mais especificamente nos atdis de
Mururoa e Fangataufa — os quais foram promovidos no ano de 1995. O processo aqui referido
tramitou na Corte Internacional de Justi¢a, em Haia, na Holanda. A perspectiva utilizada neste
estudo ¢, basicamente, a da teoria da argumentagio de Chaim Perelman e Lucie Olbrechts-
-Tyteca, o repertério dos topoi argumentativos sistematizados por Tercio Sampaio Ferraz Jr.,
bem como a semidtica da argumentagio juridica de Duncan Kennedy.

No capitulo 5, o professor Carlos Henrique Canesin (UFGD) aborda o caso da Uniao
Europeia (UE) enquanto ator nas negociagoes agricolas da Rodada Doha de Desenvolvimento
da Organizagio Mundial do Comércio (OMC) a partir de sua prépria dindmica de integragio.
Avalia o processo decisério da Politica Agricola Comum (PAC), os seus desdobramentos, e se
o processo de integracdo europeu restringe acoes multilaterais fora do ambiente da iniciativa
de integracao.

No capitulo 6, o professor Roberto Goulart de Menezes (UnB) discute o tema da relagao
geopolitica entre o Brasil e dois paises da América do Sul, Bolivia e Paraguai, sob o ponto de
vista, respectivamente, da questao do gés boliviano e da revisao do Tratado de Itaipu, no Ambito
da politica externa do governo Lula, destacando a preferéncia desse governo pela “lideranga
estrutural” e ndo a “indiferenca”, para usar os préprios termos do autor.

Por fim, no capitulo final, os professores Guillermo Alfredo Johnson (UFGD) e Marcos
Antonio da Silva (UFGD) fornecem uma ampla andlise sobre o processo de instalacio das de-
mocracias formais na América Latina no decorrer das tltimas trés décadas. Os autores tracam
aspectos decisivos, ressaltando também as reformas que os Estados desta regido experimenta-
ram na dltima década, o que contribuiu para o aprimoramento da democracia e consequente-
mente o aumento da cooperagio entre os Estados.

Este livro ndo tem a pretensio de esgotar os temas da paz e cooperacio internacional,
mas sim trazer A luz alguns importantes argumentos que servirio para a condugio de uma

discussao mais profunda sobre os temas, tanto do ponto de vista teérico quanto prético. Espe-



ramos que a sua leitura contribua para estimular a andlise e a pesquisa, bem como propiciar ao

leitor um melhor conhecimento sobre o futuro das relagées internacionais.

Rafael Salatini
Henrique Sartori de Almeida Prado
(Organizadores)






ROUSSEAU E AS RELACOES INTERNACIONAIS:

Rafael Salatini
Doutor em Ciéncia Politica pelo DCP-FFLCH-USP. Professor adjunto
do curso de Relagées Internacionais da FADIR-UFGD.

O tema das relagdes internacionais estd fartamente presente em toda a escola do jusnatu-
ralismo moderno, que vai de Hobbes ao primeiro Fichte, embora tenha sido mais extensamente
desenvolvido por alguns autores que por outros: mais por Pufendorf que por Hobbes e mais
por Kant que por Locke, para citar alguns exemplos fortemente representativos. Hobbes — em-
bora possa ser o tedrico mais influente da concepgio jusnaturalista moderna das relagoes inter-
nacionais, cujas palavras identificando as relagées internacionais como um exemplo empirico
bastante préximo do estado hipotético de natureza seriam repetidas praticamente #psis literis de
Espinosa até Kant e mesmo depois — ndo oferece mais que algumas curtas linhas a respeito do
assunto, repetidas e sem alteragio do contetido em cada um de seus trés grandes tratados sobre
a politica. Como neste trecho que retiro do De cive (1642):

Ora, o que sio as reptblicas, sendo tantos acampamentos que se fortalecem com armas e
homens um contra o outro, cuja condi¢io (por nio sofrer a restri¢io de nenhum poder
comum pelo qual possa fazer-se entre elas sequer uma paz incerta, tal como uma breve
trégua) deve ser considerada como um estado de natureza, que sabemos ser o estado de
guerra?? (X, 17).

1 Este texto foi apresentado na “XVI Semana de Filosofia da UFG/XI Semana de Integragio da Graduagio com
a Pés-Graduagao — Subjetividade e vontade”, entre os dias 01 € 05 de junho de 2009, na cidade de Goinia-GO.
2 HOBBES, T. Do cidadio. Trad. R.]. Ribeiro. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 170.
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Pufendorf — que descreverd as relagdes internacionais com a mesma imagem apresen-

tada por Hobbes (o estado de natureza) — além de dedicar dois capitulos do segundo livro de

seu Os deveres do homem e do cidadio de acordo com as leis do direito natural (1673) as relagoes

internacionais (o capitulo XVI, que tem por titulo “Da guerra e da paz’, e o capitulo XVII,

cujo titulo é “Das aliancas”), escreverd um tratado inteiramente dedicado ao tema das relacoes

internacionais, intitulado Do direito natural e das gentes (1672), escreve o seguinte:

E, para que possamos compreender tudo em poucas palavras, em um estado de natureza
todo homem deve contar apenas com sua propria for¢a; enquanto, em uma comunidade,
todos estdo do seu lado: 14, homem nenhum pode ter certeza de aproveitar os frutos do
seu trabalho; aqui, todos garantem isso para ele; 14, dominam as paixdes, e existe uma
guerra continua, acompanhada de medos, escassez, sordidez, soliddo, barbarismo, igno-
rincia e brutalidade; aqui, governa a razio e hd trangiiilidade, seguranca riqueza, limpeza,
sociedade, elegincia, conhecimento e humanidade® (Os deveres do homem..., 11, 1).

Da mesma forma, Locke, leitor de Hobbes e de Pufendorf, sem concordar com nenhum

dos dois sob o ponto de vista da politica interna, oferece a mesma descrigio das relagoes in-

ternacionais, sob o ponto de vista do status naturae, afirmando, em seu Segundo tratado sobre o

governo (1690):

Pergunta-se muitas vezes, como objegio importante, onde estdo, ou em algum tempo
estiveram, os homens em tal estado de natureza. Ao que bastard responder, por enquanto,
que, dado que todos os principes e chefes de governos independentes no mundo inteiro
encontram-se num estado de natureza, claro estd que o mundo nunca esteve nem jamais
estard sem um certo niimero de homens nesse estado® (I, § 14).

No seu inacabado 77atado politico (1677), Espinosa também escreverd:

3

PUFENDORE S. Os deveres do homem e do cidadio de acordo com as leis do direito natural. Org. 1.

Hunter/D. Saunders, trad. (ing.) A. Tooke, trad. (port.) E.E Alves. Rio de Janeiro: Topbooks, 2007, p. 257.

4
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Pois que, com efeito, (...) o direito do soberano nio é mais do que o préprio direito natu-
ral, dois Estados estao um em relagdo ao outro como dois homens em estado natural, com
a diferenga que a Cidade pode defender-se a si mesma da opressio de uma outra Cidade,
coisa de que 0 homem em estado natural é incapaz, fatigado como estd quotidianamente
pelo sono, freqiientemente por uma doenca do corpo ou da alma, ¢, enfim, pela velhice,
exposto, além disso, a outros males contra os quais a Cidade se pode defender® (I11, § 11).

Vé-se que o estado de natureza é o principio bdsico da compreensao jusnaturalista das re-
lagoes internacionais: embora cada autor possua uma concepgiao propria de estado de natureza
(polémico em Hobbes, agonistico em Locke, etc.), ndo se discute que as relacoes entre Estados
nio se encontram em estado civil, mas sim em estado natural.

As ideias jusnaturalistas a respeito das relagoes internacionais desembocarido em Kant,
que desenvolverd a mais completa teoria das relagdes entre os Estados no 4mbito do jusnatura-
lismo moderno, partindo — igualmente — do estado de natureza como descri¢ao hipotética das
relagoes inter Estados, mas superando todas as descrigoes anteriores pela sua filosofia da histéria
que, daquele estado inicial, ao passar pela sociedade civil internacional e pela sociedade cosmo-
polita, alcancard a coroagio com a paz perpétua, ideia esbogada em seus opusculos de filosofia
da histéria, em especial no artigo “Sobre a paz perpétua” (1795 [12 ed.], 1796 [22 ed.]), e em
sua Metafisica dos costumes (1797). Nestas obras, descreve, em termos teleolégicos, os Estados
surgindo inicialmente numa relacio polémica entre si (idéntica a descri¢ao hobbesiana), em es-
tado de natureza e terminando numa confederagio de Estados republicanos (imaginada apenas
germinalmente por tedricos como Pufendorf e Leibniz), segundo os principios conclusivos do
cosmopolitismo.

Entretanto, no que se refere a teoria das relagdes internacionais, a estrada que vai de
Hobbes a Kant deve passar necessariamente pelo importantissimo nome do autor de O contrato
social (1762). Depois de Pufendorf e antes de Kant, o autor que mais atengio concedeu ao tema
internacional, no 4mbito do jusnaturalismo moderno (a partir do pressuposto de que o jusna-
turalismo moderno nasce com Hobbes e nao, como se dizia antes, com Grécio, que pertence ao

jusnaturalismo tradicional, cujas ideias se fundamentam, segundo Rousseau, na “autoridade de

5  ESPINOSA, B. Tratado politico. Trad. M. Castro. Estampa, 2004, p. 37-38.
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poetas” e ndo na reta razio) foi Jean-Jacques Rousseau. Embora nunca tenha escrito um trata-
do especifico sobre o tema da relagao entre os Estados — conquanto seja sabido que O contrato
social consiste na primeira parte de uma obra mais ampla nunca escrita dedicada ao tema das
institui¢des politicas cuja sequéncia contaria com uma reflexdo sistemdtica sobre as relacoes in-
ternacionais® —, o tema das relagdes internacionais estd presente em praticamente todas as obras
politicas rousseaunianas, desde o Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre
os homens (1754) até as Consideragoes sobre o governo da Polénia (1771), passando pelo verbete
“Economia politica” escrito para a Enciclopédia (1755) de Diderot e D’Alembert, pelas Cartas
escritas da montanha (escritas entre 1763-1764 e publicadas em 1764), por O contrato social
e pelo Projeto de constituicio para a Cérsega (1763), para citarmos seus escritos politicos mais
importantes. Ademais, entre esses escritos, podem ser encontrados inimeros textos esparsos
dedicados exclusivamente ao tema internacional, como o “Julgamento sobre a paz perpétua”
(escrito em 1756, mas publicado apenas em 1782, postumamente) e o “Extrato e julgamento
do projeto de paz perpétua do abade de Saint-Pierre” (1756), além de fragmentos epistolares
e recentemente editados. Dedicarei este texto, de natureza meramente introdutéria, ao estudo
dessa temdtica nas obras politicas mais importantes de Rousseau’, o que inclui especialmente
esses ultimos textos.

Assim como em toda a tradigao jusnaturalista moderna, a teoria das relacoes internacio-
nais tem inicio para Rousseau no estado de natureza: depois de instituida a sociedade civil, que
poe fim ao estado natural entre os individuos, esta mesma sociedade civil (ou Estado) passa a se
ver em estado natural frente as demais sociedades civis (ou Estados) que passaram por igual ou

similar — e, na compreensio de Rousseau, simultdneo — processo de formagao interna. Todavia,

6 Tanto que o capitulo IX do livro IV, conclusivo da obra, diz apenas o seguinte: “Depois de ter exposto
os verdadeiros principios do direito politico e procurado fundar o Estado em sua base, restaria ainda amparé-
-lo por suas relagoes externas, o que compreenderia o direito das gentes, o comércio, o direito da guerra e das
conquistas, o direito publico, as ligas, as negociagoes, os tratados, etc. Tudo isso, porém, constitui um assunto
novo e muito vasto para minha curta vista. Tive que fix4-la sempre mais perto de mim” (ROUSSEAU, J. J. O
contrato social. Trad. A.P. Danesi. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 167-168).

7 Cito outros textos que abordaram substantivamente o mesmo tema: RAMEL, E; JOUBERT, J. P. Rous-
seau et les relations internationales. Paris: Harmattan, 2000. 184 p.; e HOFFMAN, S. Rousseau sobre a guerra
e a paz. Trad. C.H. Canesin. Videre, vol. 02, n. 03 (no prelo).
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quando se fala em estado natural nio se pode deixar de notar a originalidade da descrigao desse
estado no pensamento rousseauniano frente aquela descrigao feita invariavelmente por toda a
tradicdo jusnaturalista, seja anterior ou posterior (uma originalidade tao grande que Rousseau
sentiu necessidade de escrever um tratado inteiramente dedicado 4 descri¢io desse estado en-
quanto, de Hobbes a Fichte, tal descri¢ao nunca ocupara mais do que um capitulo): enquanto,
a0 longo da tradigao, o estado de natureza nunca deixou de ser descrito como um estado em
que os individuos permaneciam em adjungio uns aos outros (fosse tal adjun¢io descrita como
um estado pré-social, como em Hobbes, ou como um estado social, como em Locke ou Kant),
advindo daf grande parte de suas dificuldades, Rousseau descreverd o estado de natureza como
um estado em que os individuos se encontravam em isolamento, como se pode perceber neste

trecho do Discurso sobre a desigualdade:

Concluamos que, errando pelas florestas, sem engenho, sem a palavra, sem domicilio,
sem guerra e sem vinculos, sem a menor necessidade de seus semelhantes, assim como
sem nenhum desejo de prejudicé-los, talvez até sem jamais reconhecer algum deles in-
dividualmente, o homem selvagem, sujeito a poucas paixdes e bastando-se a si mesmo,
tinha apenas os sentimentos e as luzes préprias desse estado, sentia apenas suas verdadeiras
necessidades, sé olhava o que acreditava ter interesse de ver e sua inteligéncia nio fazia
mais progressos do que sua vaidade. Se porventura fazia alguma descoberta, nio podia
comunicd-la, pois nem sequer os filhos reconhecia. A arte perecia com o inventor; nio
havia educagio nem progresso, as geracoes se multiplicavam inutilmente e, partindo cada
uma sempre do mesmo ponto, os séculos escoavam-se em toda a grosseria das primeiras
épocas, a espécie jd estava velha e o homem continuava a ser sempre crianga® (12).

Para Rousseau, o estado de natureza nio é um estado social, como pensam os autores
liberais — para quem o Estado nasce mais como um drbitro, com poderes limitados, que como
um “deus terreno”, para usar uma expressao hobbesiana, com poderes ilimitados — mas um
estado pré-social, como para Hobbes, mas com caracteristicas grandemente diferentes ou pra-

ticamente opostas: enquanto para Hobbes, o estado de natureza é um estado no qual os indivi-

8  ROUSSEAU, J. J. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. Trad. ML.E.
Galvio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 197.
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duos nao se encontram isolados, mas uns perto dos outros, daf advindo, dado sua caracteristica
violenta, incriveis males para todos, Rousseau caracteriza o estado de natureza como um estado
de isolamento, imaginando cada individuo numa condigio selvagem de plena autonomia, na
qual as relagdes com outros individuos semelhantes s3o inexistentes ou, no miximo, fugazes e
desnecessirias. Nesse sentido, o estado de natureza consiste, no caso hobbesiano, numa situa-
¢io puramente l6gica (da qual apenas trés exemplos empiricos aproximados sio mencionados:
a vida dos povos silvicolas, a guerra civil e as relagoes internacionais); enquanto, no caso rous-
seauniano, consiste numa situagao histdrica, de forte inspiracio montesquieuana, ainda que
constituida por uma histéria ideal (como em Vico ou em Hegel), em que os exemplos empiri-
cos possiveis nao podem ser encontrados nem na vida dos povos silvicolas, pois até mesmo estes
se encontrariam num estdgio avancado de desenvolvimento frente ao estado natural.

As consequéncias dessa diferenca sao grandes e importantes: no primeiro caso, o com-
portamento dos individuos em estado natural, sem sociedade, mas encontrando uns préximos
dos outros, serd negativo, segundo descrevera Hobbes com a cldssica expressiao homo homini
lupus [o homem ¢ o lobo do homem] (que remonta ao more ferarum [modo bestial] de Lucré-
cio); enquanto, no segundo caso, isolados na floresta, o comportamento natural dos homens
serd descrito por Rousseau com a expressio bon sauvage [bom selvagem] (que remonta ao {Hov
moMrtikov [animal politico] de Aristdteles). No primeiro caso, prevalecerd entre os individuos
a guerra, segundo a expressdo também hobbesiana da bellum omnium contra omnis [guerra de
todos contra todos]; no segundo, inevitavelmente, prevalecerd a paz, segundo uma expressao
que poderia ser, por amor & homologia, a seguinte: pax omnium inter omnis [paz de todos para
com todos]. Como se vé facilmente, tratam-se de duas descrigoes antitéticas: uma polémica,
outra pacifica (ou, no minimo, agonistica). Mas como Hobbes teria chegado a uma conclusio
tao errada do estado de natureza? A disputa com relagio a descrigao tradicional do estado de
natureza ¢ explicita na obra de Rousseau. Neste trecho de uma carta escrita entre 1755 e 1756,
Rousseau apresenta sua critica a descri¢io hobbesiana do estado de natureza (que seria repetida,

somando-se o nome de Pufendorf, em O contrato social):

Contudo, mesmo que fosse verdade que essa cobiga incontroldvel e sem limites se tivesse
desenvolvido em todos os homens, na medida em que a supéem nossos sofistas, ainda
assim ela nio levaria ao estado de guerra universal entre todos que Hobbes ousa pintar em

16



toda a sua repugnincia. O desejo frenético de tudo possuir é incompativel com o desejo
de destruir todos os nossos iguais. O conquistador que por infelicidade se visse s6 no
mundo, tendo morto todos os seus habitantes, nio poderia gozar a sua situagdo justamen-
te por possuir tudo. Com efeito, de que valem as riquezas sendo para serem transferidas
aos outros? De que valeria possuir todo o universo, para ser o seu inico habitante? Poderia
o estdbmago do conquistador absorver todos os frutos da terra? Quem colheria a produgio
de todos os climas do mundo? Quem testemunharia o seu império nas vastas solidoes
onde o Gnico sobrevivente estivesse ausente? Que poderia ele fazer com os seus tesouros?
Quem partilharia os alimentos que tivesse ao seu dispor? A que olhos poderia exibir o seu
poder? Assim, em lugar de matar a todos, o conquistador poria todos a ferros, de modo
que pelo menos teria escravos a seu servico. O que muda imediatamente a natureza da
questdo: como nio se trata mais de destruir, o estado de guerra é abolido. Neste ponto o
leitor pode suspender seu julgamento, e ndo deixarei de examinar este ponto’.

9  ROUSSEAU,J. J. O estado de guerra nascido do estado social. In: ROUSSEAU, . J. Rousseau ¢ as relagées inter-
nacionais. Trad. S. Bath. Sio Paulo: Imprensa Oficial; Brasilia: UnB/IRPI, 2003, p. 47. Na mesma carta, mais adiante,
Rousseau continua: “Contrastemos essas idéias, por um momento, com o horrivel sistema de Hobbes, e chegaremos
ao inverso da sua doutrina absurda. O estado de guerra estd longe de ser natural ao homem, pois a guerra nasce da paz,
ou pelo menos das precaucdes tomadas pelos homens para garantir uma paz duradoura. Quem poderia imaginar, sem
tremer de horror, o sistema insano de uma guerra natural de todos contra todos? Que poderia ser mais estranho do
que urna criatura que admitisse que o seu bem-estar depende da destruicio de toda a sua espécie? E como se poderia
conceber que essa espécie, taio monstruosa e detestvel, durasse s6 duas geragoes? Contudo, a esse ponto chegou um dos
melhores génios que j4 viveu, levado pelo seu desejo, ou entusiasmo, de instituir o despotismo e a obediéncia passiva,
tomando como objetivo digno um principio to feroz. A sociedade, que restringe todas as nossas inclinagdes naturais,
ndo pode extingui-las; a despeito dos nossos preconceitos, e a despeito de nés mesmos, elas ainda ocupam o fundo do
nosso coragio, levando-nos muitas vezes a verdade que abandonamos em troca de algumas ilusdes. Se essa hostilidade
reciproca e destrutiva fosse parte do nosso mundo, ainda assim ela se faria sentir, empurrando-nos para trés, a despeito
de nés mesmos, através de todos os vinculos sociais. O coragdo do homem seria corroido por um terrivel édio da hu-
manidade. Ele lamentaria o nascimento dos seus filhos; festejaria a morte dos seus irmaos; e a sua primeira reaco seria
matar quem encontrasse dormindo. A boa-vontade que nos faz compartilhar a felicidade dos nossos iguais, a compai-
x40 que nos aproxima do sofredor e nos aflige com o seu sofrimento, seriam sentimentos desconhecidos, contrariando
frontalmente a natureza. O sofredor seria um monstro e nio um homem sensivel, digno de piedade; e por natureza
serfamos o tipo de pessoa que temos dificuldade em ser, mesmo no meio da depravagio que nos persegue. Em vio o
sofista dird que esta natural inimizade nio é inata e imediata, mas se baseia na inevitdvel competi¢ao que surge do direi-
to a tudo por parte de cada um. Pois a percepgio desse suposto direito no é mais natural a0 homem do que a guerra
que ele produz. J4 observei, e nao posso repetir em demasia, que o erro de Hobbes e dos filésofos consiste em confundir
o0 homem natural com 0 homem situado diante dos seus olhos, transpondo em um sistema o ser que s6 pode existir em
outro. E incontestével que o homem deseja o seu préprio bem-estar, e tudo o que pode contribuir para ele. Mas esse
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A grande animosidade de Rousseau para com Hobbes (a quem xinga intimeras vezes de
“sofista”) se encontra na virtual inversio da relagio entre estado natural e estado civil que o fi-
l6sofo anglicano teria procedido na sua descrigao da natureza humana, apresentando, para falar
esquematicamente, o homem natural com as caracteristicas do homem civil e, inversamente, o
homem civil com as caracteristicas do homem natural (vendo um londrino ou um parisiense
e pensando que é um homem natural). Como consequéncia, Hobbes teria alimentado a ideia
de que os vicios humanos seriam naturais e as virtudes, civis (a natureza humana seria corrom-
pida), enquanto o correto seria descrever seus vicios como civis e suas virtudes como naturais
(a sociedade corromperia 0 homem). Trata-se, portanto, com grande efeito, de um erro de
perspectiva, cuja solugio passaria, simplesmente, por uma inversdo. O que se falara tradicio-
nalmente sobre o estado natural deve ser projetado sobre a sociedade civil e o que se propusera
a respeito da sociedade civil servird bem para descrever a natureza humana: a proposicio da
pax omnium inter omnis [paz de todos para com todos] para o estado de natureza e da bellum
omnium contra omnis [guerra de todos contra todos] para a sociedade civil estariam bem mais
perto das ideias de Rousseau.

Assim, procedendo 2 inversio do esquema hobbesiano estado de natureza vicioso/estado
civil virtuoso para um esquema estado de natureza virtuoso/estado civil vicioso, Rousseau con-

cluird que o homem nao é naturalmente violento, como afirmara o autor do Leviati (1651),

bem-estar é limitado pela natureza & necessidade fisica. Com efeito, que falta a0 homem para ser feliz de acordo com a
sua constituigio, se ele tem um espirito saudvel e o corpo livre de sofrimentos? E pouco o que deseja quem nada tem; o
que ndo tem ninguém para comandar tem poucas ambic6es. A abundéncia promove a ambigio: quanto mais se recebe,
mais se deseja. E o que j4 tem muito deseja tudo: a loucura da monarquia universal s6 atormentou o coragio dos gran-
des monarcas. Esta é a marcha da natureza, o desenvolvimento das paixoes. Um filésofo superficial observa as almas
que foram trabalhadas cem vezes no fermento da sociedade, e pensa ter observado o homem. Mas para entendé-lo bem
é preciso desenredar a hierarquia natural dos seus sentimentos e nio ¢ entre os habitantes de uma grande metrépole
que devemos buscar os primeiros sinais da natureza impressos no coragio humano. Assim, este método analitico s6
produz lacunas e mistérios que até mesmo os mais sabios mal compreendem. Indague-se por que a moral se corrompe
quando os espiritos se iluminam. Incapazes de encontrar uma razio, terdo a ousadia de negar o fato. Pergunte-se por
que os selvagens trazidos para o nosso meio nao compartilham das nossas paixoes e dos nossos prazeres, e nao atribuem
o menor valor as coisas que desejamos tao ardentemente. Eles nunca o explicario, ou s6 o explicardo de acordo com os
seus principios, pois s6 conhecem o que podem ver, e nunca viram a natureza. Sabem muito bem o que ¢ um habitante
de Londres ou de Paris; mas nunca saberdo o que é um homem” (J.-J. Rousseau, O estado de guerra..., p. 57-59).

18



seguindo uma tradicdo longeva que vai de Lucrécio a Maquiavel e segue ainda com Vico, mas
que o0 homem ¢ naturalmente pacifico, como afirma outra velha tradi¢io que vai de Aristételes
a Erasmo (chegando, posteriormente aos pensadores anarquistas), como se pode ler neste tre-

cho (ainda da carta mencionada acima):

’

O homem ¢ naturalmente pacifico e medroso: diante do menor perigo, sua primeira
reago ¢ fugir. O que o leva a luta ¢ s6 a forca do hdbito e a experiéncia. No seu estado
natural, todas as paixdes que o movem a desafiar os perigos e a morte — a honra, o inte-
resse, 0 preconceito, a vinganca — lhe sdo estranhas. S6 ao ingressar na vida social, com
outros homens, ele decide atacar, e s6 se torna um soldado depois que ¢ cidaddo. Nao hi
uma inclinagio natural no homem para que guerreie seus companheiros. Mas estou me
detendo demais em um sistema ao mesmo tempo absurdo e revoltante, que cem vezes j4
foi refutado. Portanto, ndo hd uma ‘guerra geral entre os homens’, e nao ¢ verdade que a
espécie humana tenha sido criada s6 para se dedicar a destruicio mutua. Falta considerar,
porém, a guerra de natureza acidental ou excepcional que possa ocorrer entre dois ou
mais individuos. Se o direito natural s6 estivesse inscrito na razio humana, nio poderia
guiar a maioria das nossas agbes. Mas ele estd gravado também, de forma indelével, no
coragio humano, e ai ele fala a0 homem com mais forca do que todos os preceitos da
filosofia; ¢ no coragio humano que afirma que nao é permitido sacrificar a vida dos seus
semelhantes, a ndo ser para preservar a sua; ¢ onde lhe mostra o horror de matar a sangue
frio, mesmo quando se vé obrigado a fazé-lo. Posso imaginar que nas disputas sem arbitra-
gem que podem surgir no estado da natureza, movido pela ira um homem pode as vezes
matar um outro, empregando a forca ou a surpresa. Mas se houvesse uma guerra genuina,
imagine-se a estranha situagio em que se encontraria esse mesmo homem se sé pudesse
preservar a prépria vida as custas da morte de alguém; se houvesse uma relagao entre eles
que exigisse a morte de um para que o outra vivesse. A guerra é um estado permanente
que pressupde relagdes constantes; relagbes que ocorrem raramente entre os homens, j4
que entre os individuos hd um fluxo constante que muda continuamente sua motivagao e
seus interesses. Assim, um motivo de conflito surge e desaparece quase a0 mesmo tempo;
uma disputa comega e termina no mesmo dia; pode haver lutas e homicidios, mas nunca,
ou raramente, longas guerras e inimizades'.

10 ROUSSEAU, J. J. O estado de guerra..., p. 47-48. Embora a concepgao geral do estado de natureza no
pensamento rousseauneano seja pacifica, o filésofo de Genebra se contradiz por vezes e afirma igualmente o
contrério, como neste trecho (que apresenta uma incrivel linguagem # /2 Hobbes) de um outro fragmento
epistolar escrito no mesmo periodo: “Para entender quais sio precisamente as leis da guerra vamos examinar
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Este trecho é lapidar para comprovar a natureza pacifica do homem advogada por Rous-
seau. Enquanto na descri¢io hobbesiana do estado de natureza, em que os homens nio estio
isolados uns dos outros, mas sempre préximos, o predominio da paixao impele os homens a
todos os vicios, inclusive ao pior de todos, a recorréncia a violéncia para defender seus interes-
ses, disseminando-se entio o medo da morte violenta; na descri¢io rousseauniana do mesmo
estado, onde predomina o isolamento, os homens nio sdo tomados pelas mesmas paixées, que
somente surgem na sociedade civil. Para Rousseau, como os homens em estado de natureza
vivem isolados, todas as institui¢oes que envolvem a intera¢io humana, do ato sexual ao con-
fronto violento, que inicialmente s6 ocorrem de maneira incidental, tornando-se em seguida
costumeiras e por fim entornando em obriga¢io moral, s6 podem ocorrer posteriormente a
constitui¢io social, ndo existindo enquanto inclinagio natural. Se nao bastasse essa condigio
natural, ocorre a caracteristica da piedade, inerente a0 homem, segundo a qual a vida dos seme-
lhantes nao pode ser sacrificada sendo em defesa de sua prépria. Segundo afirma Rousseau, tal
caracteristica, que toma sob a mais elevada consideragao a vida dos semelhantes, contetido do
direito natural, estd impressa tanto na razio quanto no coragio humanos, posto que “af ele fala
20 homem com mais for¢a do que todos os preceitos da filosofia”. Em outras palavras, se existe
um predominio das paixdes nos homens em suas condi¢des primitivas, também estas nio lhes
impingem a guerra, mas sim a paz. Nao hd na natureza humana um principio segundo o qual
bellum est quaerenda [a guerra deve ser buscada], que surge apenas com a sociedade civil, mas
sim um principio que afirma que pax est quaerenda [a paz deve ser buscada] e bellum est vitanda

[a guerra deve ser evitada].

de perto a sua natureza, e aceitar s6 o que dela decorrer necessariamente. No estado da natureza, dois homens
lutam; hd sem divida um estado de guerra entre eles. Mas, por que lutam? Querem talvez devorar-se? Mesmo
entre os animais, isto s6 acontece entre diferentes espécies. Com os homens acontece 0 mesmo que entre os
lobos: 0 motivo da disputa estd sempre divorciado da vida dos que lutam. Pode acontecer naturalmente que
um deles seja morto, mas a sua morte ¢ o meio que leva 2 vitdria, e nio o seu objetivo, porque desde que
um admita a derrota, o outro, reconhecido como vencedor, se apossa do objeto da disputa. Cessa o combate,
termina a guerra’ (J.-J. Rousseau, Fragmentos sobre a guerra. In: ROUSSEAU, ]. J. Rousseau e as relagies
internacionais, p. 63).
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Se o principio da guerra existe no sistema internacional, nio nasce da natureza humana,
que ¢ pacifica, mas das caracteristicas inerentes a propria sociedade internacional'’. O surgi-

mento do sistema internacional ¢ descrito por Rousseau neste trecho da mesma epistola:

Logo que se forma a primeira sociedade, o que se segue é necessariamente a formagio de
todas as outras. E preciso integrar-se a uma delas ou unir-se para resistir a essa tendéncia;
imitd-las ou deixar-se engolir por elas. Desse modo, toda a face da terra se transforma;
em toda parte a natureza desapareceu; em toda parte o artificio humano assumiu o lugar
da natureza; a independéncia e a liberdade natural cederam lugar as leis e 4 escravidao; os
seres livres deixaram de existir; o filésofo procura o homem e nio mais o encontra. Mas é
intil esperar a aniquilagio da natureza, pois ela renasce e volta a se revelar quando menos
se espera. A independéncia dos homens, que foi afastada, se refugia nas sociedades; e estas
grandes entidades, deixadas a seus préprios impulsos, produzem colisdes que se tornam
cada vez mais terriveis 4 medida que o seu peso aumenta em proporcio ao dos individuos.
Mas alguém perguntard como ¢é possivel que essas sociedades, todas com sélido funda-
mento, possam chocar-se umas com as outras. Nio deveria a sua formagio fazer com
que se mantivesse entre elas uma paz perpétua? Estando obrigadas, como os homens, a
buscar fora de si a satisfagio de suas necessidades? Nio tendo em si mesmas tudo a que é
necessdrio para a sua preservacio? A competigio e o comércio sendo inevitavelmente uma
fonte de discérdia? Por outro lado, nao é verdade que antes do comércio sempre houve
diferentes povos em todas as terras — prova irrefutdvel de que os povos podem sobreviver
sem comerciar?'”.

11 Como bem argumentado estd na segio dedicada a Rousseau da cléssica obra de WALTZ, K.N. O homem,
0 Estado e a guerra: uma andlise teérica. Trad. A.V. Sobral. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 197-230.

12 ROUSSEAU, J. J. O estado de guerra..., p. 49-50. Na segunda parte do “Discurso sobre a desigualda-
de”, Rousseau jd havia escrito: “Vé-se facilmente como o estabelecimento de uma tnica sociedade tomou
indispensdvel o de todas as outras e como, para fazer frente a forgas unidas, foi preciso unir-se por sua vez. As
sociedades, multiplicando-se ou estendendo-se com rapidez, logo cobriram toda a superficie da terra, e jd nao
foi possivel encontrar um tnico ponto no universo onde se pudesse libertar-se do jugo e subtrair a cabeca a
espada, amitde mal conduzida, que cada homem viu perpetuamente suspensa sobre a sua. Tomando-se assim
o direito civil a regra comum dos cidadéos, a lei da natureza s6 foi seguida entre as diversas sociedades em
que, com o nome de direito das gentes, foi temperada por algumas convengdes tdcitas para tornar possivel
o convivio e substituir a comiseragio natural que, perdendo de sociedade para sociedade quase toda a forca
que tinha de homem para homem, s6 reside ainda em algumas grandes almas cosmopolitas que transpdem as
barreiras imagindrias que separam os povos e que, a exemplo do ser soberano que as criou, envolvem todo o
género humano em sua benevoléncia. Os corpos politicos, permanecendo assim entre si no estado de natureza,
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Diferentemente de Hobbes ou Locke, que, depois de exporem a formagao da sociedade
civil, pouco ou nada falam, para além de mencionar seu estado natural, a respeito da formagio
do sistema internacional, formado pelas demais sociedades civis ao redor, Rousseau ¢é enfético
a0 asseverar que a formacio das diversas sociedades civis ocorre de maneira mais ou menos
simultinea (assim como a formacio dos primeiros Estados modernos europeus foi mais ou
menos simultinea), mediante uma forca politica centripeta, de modo que ¢ “preciso integrar-se
a uma delas ou unir-se para resistir a essa tendéncia; imitd-las ou deixar-se engolir por elas”.
Dessa forma, nio seria possivel ocorrer o surgimento de apenas uma sociedade civil, permane-
cendo as demais regides em estado natural, de maneira que uma descri¢io do primeiro processo
sem uma descri¢io do segundo seria simplesmente incompleta (ainda que, por motivos alheios
a sua vontade, a prépria descri¢ao rousseauniana tenha resultado assim). A formagio da Europa
moderna, onde, ao surgimento do primeiro Estado moderno, procedeu-se inevitdvel e simul-
taneamente, no prazo de um ou dois séculos, a formacio dos demais (permanecendo as regioes
nio unificadas, como a peninsula itdlica e o império germanico, em sérias dificuldades politi-
cas, como bem observaram, respectivamente, Maquiavel e o jovem Hegel), de maneira que, no
século XVIII, a sociedade internacional europeia jd estava completa, oferecia a Rousseau uma
visdo sistémica das relagdes internacionais para a qual sua teoria servia apenas como racionali-
zagdo de um fendmeno politico dado. Em suas palavras, num prazo muito rdpido, “toda a face
da terra se transforma; em toda parte a natureza desapareceu; em toda parte o artificio humano
assumiu o lugar da natureza; a independéncia e a liberdade natural cederam lugar as leis e a
escravidio; os seres livres deixaram de existir; o filésofo procura o homem e nio mais o encon-

tra”. Desse modo, tanto em teoria quanto na pratica, nio ¢ possivel falar da formacio de uma

logo se ressentiram dos inconvenientes que haviam forcado os particulares a sair dele, e esse estado tomou-se
ainda mais funesto entre esses grandes corpos do que o fora anteriormente entre os individuos dos quais eram
compostos. Dai provieram as guerras nacionais, as batalhas, os assassinios, as represélias que fazem estremecer
a natureza e chocam a razdo, e todos esses horriveis preconceitos que consideram uma virtude a honra de der-
ramar o sangue humano. As pessoas mais honestas aprenderam a incluir entre seus deveres o de degolar seus
semelhantes; viram-se por fim os homens massacrarem-se aos milhares sem saber por qué; e cometiam-se mais
assassinios num s6 dia de combate e mais horrores na tomada de uma tnica cidade do que se haviam cometido
no estado de natureza, durante séculos inteiros, em toda a superficie da Terra. Tais s3o os primeiros efeitos que
se entrevéem na divisio do género humano em diferentes sociedades” (J.-J. Rousseau, Discurso..., p. 222-223).
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tnica sociedade civil, mas sim da formagao simultinea de um sistema internacional composto
por diversas sociedades civis, todas coexistindo lado a lado.

Que essas sociedades civis permanecam em estado de natureza, como (repetindo toda
a tradi¢io desde Hobbes) Rousseau afirma, contudo, nio pode se coadunar com sua propria
descri¢ao do estado natural tal qual vista até aqui, caracterizada pelo isolamento e, a partir
deste, pelo pacifismo. Se o proprio surgimento das diversas sociedades civis, que constituem
o sistema internacional, é simultineo, o isolamento entre elas — que Rousseau defenderd com
toda a for¢a, em especial no que se refere aos Estados pequenos (veremos a frente) — ¢ efetiva-
mente impossivel, de maneira que “estas grandes entidades, deixadas a seus préprios impulsos,
produzem colisdes que se tornam cada vez mais terriveis 2 medida que o seu peso aumenta em
proporgio ao dos individuos”.

Nao ¢ dificil notar que todo o esforco feito por Rousseau para se distanciar da bellum
omnium contra omnis [guerra de todos contra todos], que Hobbes dizia caracterizar as relacoes
naturais tanto inter homens quanto nter Estados, se esvai quando da caracterizagio das relacoes
internacionais, que nenhum tedrico jusnaturalista, nem Hobbes nem Pufendorf nem Locke
nem Rousseau nem Kant nem Fichte (nem Hegel nem Marx, fora do 4mbito do jusnatura-
lismo), conseguiram caracterizar sem recorrer a0 Conceito de guerra, que consiste na principal
institui¢do observada — infelizmente — nesse nivel de organizagao politica. Rousseau nio deixa
de conceder que das na¢oes mais s6lidas as mais débeis, das mais desenvolvidas as mais atrasa-
das, das mais cultas as mais ignorantes, das mais fortemente armadas s mais desarmadas etc.,
nenhuma nacio se viu excluida da possibilidade de “chocar-se umas com as outras”. Mesmo sua
formagao interna sendo baseada no espirito da paz, mesmo “tendo em si mesmas tudo a que
¢ necessdrio para a sua preservagio’ e, quando nio, tendo o comércio internacional (principio
basico das relagoes internacionais para os pensadores liberais) como forma de provisao das ne-
cessidades que nao podem ser providas internamente, ¢ mesmo havendo um histérico de que ¢
possivel a sobrevivéncia de uma nagio sem comércio, quando este se torna fonte de discérdia,
a sombra da guerra nunca abandonou os povos organizados.

Resta, todavia, uma dificuldade 16gica da argumentagio: como pode Rousseau descrever
1) o estado de natureza como pacifico (contra Hobbes), 2) as relagoes internacionais como se

mantendo em estado de natureza (segundo Hobbes), e 3) a guerra como principal caracteristica
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do sistema internacional (segundo Hobbes)? O nucleo da argumentagao, que permite consi-
derar as relacoes internacionais como belicosas, mesmo estando em estado natural, descrito
inicialmente como pacifico, estd na distin¢io entre as relagoes dos individuos entre si'?, quando
em estado natural, das relagoes das sociedades entre si'4, quando em mesmo estado. A compa-
racio entre ambas as formas de relagio pode ser encontrada neste trecho (carta de 1755-1756):

Parece assim que a verdade foi virada de cabega para baixo. Tudo inclina 0 homem natural
A paz; as Unicas necessidades que ele conhece sio comer e dormir, e s6 a fome o afasta
do écio. Ele é transformado em um selvagem sempre pronto a atormentar seus iguais

13 As relagoes dos individuos entre si sdo descritas da seguinte maneira (carta de 1755-1756): “Poderia con-
tentar-me em responder a essas perguntas com simples fatos, e nao temeria uma réplica. No entanto, ndo esqueci
que estou raciocinando a respeito da natureza das coisas e nao sobre acontecimentos, que podem ter mil causas
particulares, independentes do principio comum que as rege. Consideremos de perto assim a formacio das en-
tidades politicas, e veremos que, embora cada uma delas tenha, se necessdrio, o bastante para a sua preservagio,
suas relagoes mutuas sio porém bem mais estreitas do que as que existem entre os individuos. Porque, basicamen-
te, 0 homem nio tem uma associagio necessdria com os seus iguais; ele pode manter integralmente a sua forca
sem essa ajuda; precisa nio tanto dos cuidados dos individuos como dos produtos da terra; e a terra produz mais
do que o necessdrio para alimentar seus habitantes. A for¢a e o tamanho do homem t@m igualmente um limite
ditado pela natureza, que nio pode ser ultrapassado. Qualquer que seja 0 modo como ele se v&, sabe que suas
faculdades sao limitadas. Sua vida ¢ curta, seus anos estao numerados. Seu estdmago nio cresce com a riqueza;
em vao suas paixdes aumentam, e seus prazeres também tém limitacoes; seu coragio é confinado, como tudo o
mais; e sua capacidade de satisfazer-se é sempre a mesma. O homem pode erguer-se com a sua imaginagio mas
permanece pequeno” (J. J. Rousseau, O estado de guerra..., p. 50-51).

14 As relacoes das sociedades entre si sio descritas desta forma (carta de 1755-1756): “Quanto ao Estado,
porém, como é artificial nio tem medida fixa, seu tamanho ¢é indefinido; pode sempre tomar-se maior; e sente-
-se fraco enquanto hd outros mais fortes. Sua preservago e seguranca exigem que se torne mais forte do que os
vizinhos. Ndo pode aumentar ou mesmo exercer a sua forca senio a custa dos outros. Embora nio tenha ne-
cessidade de buscar provisoes além das suas fronteiras, procura sem cessar novos membros para adquirir uma
situagdo inexpugndvel. A desigualdade dos homens tem limites impostos pela natureza, mas a desigualdade
das sociedades pode aumentar incessantemente, até que uma delas absorva todas as outras. Portanto, como a
dimensio do organismo politico ¢ relativa, o Estado é obrigado a comparar-se para se conhecer; depende de
todo o seu ambiente e precisa interessar-se por tudo o que acontece ali. Em vio quer permanecer dentro de
suas fronteiras, sem nunca ganhar ou perder territério; torna-se grande ou pequeno, forte ou fraco segundo
a medida em que seus vizinhos se expandam ou diminuam, fiquem mais fortes ou mais fracos. Por fim, sua
consolidacio, tornando as suas relagoes mais constantes, atribui maior certeza a todas as agoes que pratica e faz
com que seus conflitos se tornem mais perigosos” (J.-J. Rousseau, O estado de guerra..., p. 51).
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devido a paixées que desconhece inteiramente. Pelo contririo, essas paixoes, levantadas
no seio da sociedade por tudo que pode inflami-las, sio consideradas como inexisten-
tes. Mil autores ousaram dizer que urna entidade politica ndo tem paixdes, que a Gnica
razdo de Estado ¢é a prépria razio. Como se ninguém visse que, ao contrdrio, a esséncia
da sociedade consiste na atividade dos seus membros, € que um Estado sem movimento
nao passaria de um caddver. Como se toda a histéria do mundo nao nos mostrasse que as
sociedades melhor constituidas sao também as mais ativas, e que a agdo e reagio continuas
de todos os seus membros, dentro ou fora delas, testemunham o vigor do organismo no
seu conjunto. A diferenga entre o engenho humano e a obra da natureza se torna evidente
nos seus efeitos. Os cidaddos podem qualificar-se como membros do Estado, mas sio
incapazes de unir-se a ele como membros reais de um corpo; é impossivel impedi-los de
ter urna existéncia separada, individual, com auto-suficiéncia; os nervos dessa vinculagao
sa0 menos sensiveis, os musculos tém menos forca, todos os lagos sio menos firmes, e o
menor acidente pode provocar um rompimento geral. Se considerarmos como o poder
publico é inferior & soma dos poderes particulares, dentro da totalidade do ente politico, e
em que medida, por assim dizer, hd friccio no funcionamento de toda a mdquina, desco-
briremos que o mais fraco dos homens tem proporcionalmente mais poder de preservar-se
do que o Estado mais forte®.

A inversao ¢ tio grande que Rousseau nio se furta a dizer que “parece assim que a ver-
dade foi virada de cabega para baixo”: os homens naturalmente pacificos, ao se organizarem

socialmente, d4o origem a um sistema internacional naturalmente belicoso. O que mudou de

15 ROUSSEAU, J. J. O estado de guerra..., op. cit., p. 53-54. No capitulo X do livro I de O contrato social,
Rousseau fazia a seguinte afirmacio: “Pode-se medir um corpo politico de duas maneiras, a saber: pela exten-
sdo do territério e pelo niimero da populagio; e, entre uma e outra dessas medidas, hd uma relagio convenien-
te para dar ao Estado sua verdadeira grandeza. Sio os homens que fazem o Estado, e é o terreno que alimenta
os homens; essa relagdo consiste, pois, em que a terra baste para a manutengio de seus habitantes e haja tantos
habitantes quantos a terra pode alimentar. E nesta propor¢io que se acha o mdximo de for¢a de um dado
numero de populagio; porque, se houver terreno em demasia, sua guarda é onerosa, a cultura insuficiente, o
produto supérfluo; e serd a causa proxima de guerras defensivas; se nio houver terreno suficiente, o Estado se
verd, para o suprir, entregue a mercé de seus vizinhos; e serd a causa préxima de guerras ofensivas. Todo povo
que, por sua posigio, sé tem a alternativa entre o comércio ou a guerra ¢ fraco em si mesmo; depende de seus
vizinhos, depende dos acontecimentos; jamais terd sendo uma existéncia incerta e breve. Subjuga e muda de
situagdo, ou é subjugado e nio serd coisa alguma. S6 pode conservar-se livre a forca de sua pequenez ou de sua
grandeza” (].-]. Rousseau, O contrato social, p. 59).
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uma situagio para a outra? Segundo se pode entender da argumentagio rousseaniana, que nio
¢ nem um pouco ilégica, a for¢a dos individuos diminui 2 medida que sua autonomia diminui
e sua autonomia diminui & medida que a sociedade evolui: quanto mais isolados os individuos,
mais autbnomos e quanto mais autbnomos mais fortes. O mesmo ocorre com os Estados: um
Estado isolado é mais autbnomo e, portanto, mais forte que um Estado colocado lado a lado
com outro, pois a propria proximidade constitui perda da autonomia e da forca de ambos.
Como os individuos nascem, no estado de natureza, isolados, nascem auténomos e fortes; mas,
por outro lado, como os Estados nascem, em seu estado natural, simultaneamente uns ao lado
dos outros, logo, nascem menos autdnomos e, assim, mais fracos.

A autonomia dos individuos é naturalmente maior, assim como sua forga, que a dos
Estados. “Os cidadios podem qualificar-se — afirma — como membros do Estado, mas sdo in-
capazes de unir-se a ele como membros reais de um corpo; é impossivel impedi-los de ter urna
existéncia separada, individual, com autossuficiéncia; os nervos dessa vincula¢o sio menos
sensiveis, os musculos tém menos forca, todos os lacos sio menos firmes, e o menor acidente
pode provocar um rompimento geral”. Contrariamente, a autonomia dos Estados ¢ natural-
mente menor, assim como sua forga, que as dos individuos. “Se considerarmos — afirma igual-
mente — como o poder publico ¢ inferior & soma dos poderes particulares, dentro da totalidade
do ente politico, e em que medida, por assim dizer, hd fric¢io no funcionamento de toda a
mdquina, descobriremos que o mais fraco dos homens tem proporcionalmente mais poder de
preservar-se do que o Estado mais forte”. Em suma, num caso, individuos fortes; no outro,
Estados fracos.

Dessa forma, dada a diferenca de poder entre individuos e Estados, sendo os primeiros
naturalmente mais fortes que os segundos (ndo me recordo de qualquer outro autor que tenha
advogado o mesmo e ndo o inverso), nao se pode afirmar, para Rousseau, que o estado natural
onde grassam os individuos, de natureza pacifica (diferentemente do que afirmara Hobbes),
seja compativel com o estado natural onde grassam os Estados, de natureza belicosa (conso-
ante, inversamente, com o que dissera Hobbes), uma vez que os primeiros precisam menos
se preparar para a defesa, e amitude efetivamente se defender, que os segundos. Eis aqui uma
importante distingao do pensamento internacional rousseauniano referentemente aos demais

jusnaturalistas modernos: para o filésofo genebrino, tanto os individuos quanto os Estados
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conhecem o estado natural (embora os primeiros tenham saido dele e os segundos nele perma-
negam) — afirmagio corriqueira —, mas o estado natural conhecido pelos primeiros ¢ distinto
do estado natural conhecido pelos segundos — o que se trata de uma afirmacio original. Para
Rousseau, o estado natural conhecido pelos individuos ¢ pacifico e a saida do mesmo deve ser
vista como uma indelével corrupgio, ao passo que o estado natural conhecido pelos Estados é
belicoso e a saida do mesmo deve ser vista como uma necessidade positiva. No primeiro caso, a
discordincia com Hobbes é grande, enquanto no segundo caso (pouco notado pelos glosadores
da obra do pensador francés), nao hd senio concordincia com as ideias internacionais do autor
do Leviatd, embora, nao obstante, as conclusdes de ambos nao sejam as mesmas: Hobbes nio
se pronunciaria nunca sobre as formas de superagio da anarquia internacional, onde a guerra
¢ o principio bésico de convivio, enquanto Rousseau buscaria nas ideias de um pacifista como
o abade de Saint-Pierre uma solugio peremptdria para a questdo (jd mencionada, entretanto,
mesmo antes, por autores como Giovanni Pico e Alberico Gentili): a paz perpétua. Mas antes
de falar da paz perpétua — que constitui antes uma solugao idealizada para o estado natural
internacional que uma descri¢io do mesmo (tanto para Rousseau quanto para, futuramente,
Kant) —, é preciso falar da natureza desse estado.

Nesse momento, ainda que os textos rousseaunianos que seriam essenciais para inves-
tigar sua compreensdo sobre o sistema internacional nio tenham chegado a ser escritos (ou
tenham desaparecido), nota-se uma profusio de passagens nao sobre a paz, que reinaria entre
os individuos isolados em estado natural, mas sobre a guerra. Nao ¢ dificil notar que a maior
aten¢do dada ao fendmeno internacional na obra de Rousseau se refere 4 guerra e nio a paz
(salvo, de modo ébvio, nos textos exclusivos sobre a paz perpétua), presente em praticamente
todas suas obras politicas. Nos fragmentos que estamos analisando, Rousseau dedica intimeras
— e valiosas — linhas ao tema exclusivo da guerra, que convém perscrutarmos, a comegar por
uma distingdo importante — mas nio original — entre guerra e estado de guerra, que aparece
neste trecho (segundo fragmento):

Nos préprios, movidos pelo temor de adotar impensadamente essa mudanca de idéias,
devemos fixd-la sem uma defini¢o, que procuraremos formular de modo tao simples que
nio possa ser objeto de abuso. Assim, chamo de guerra entre poténcias o resultado de uma
disposigao clara, constante e reciproca de destruir o Estado inimigo, ou pelo menos de
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debilité-lo por todos os meios possiveis. Quando essa disposicdo se transforma em acdo,
temos a guerra propriamente dita; na medida em que nio se d4 a transformagio, temos
apenas um ‘estado de guerra’'®.

Assim como Locke, que preferia diferenciar estado de natureza e estado de guerra (mas
também Hobbes dissera que o estado de natureza nao coincide com a recorréncia ininterrupta
a guerra, mas com “aquele lapso de tempo durante o qual a vontade de travar batalha ¢ sufi-
cientemente conhecida”"’), também Rousseau diferenciava guerra e estado de guerra, tomando
a primeira pela agio efetiva e a segunda pela simples disposi¢io em destruir ou debilitar o
inimigo em funcio da disputa por um mesmo bem indivisivel, seja material (como territério,
solo cultivdvel, populagao, riqueza, etc.) ou imaterial (como reconhecimento, justica, vinganga,
etc.). E claro que, quando Hobbes afirmara que o estado de natureza seria essencialmente um
estado de guerra, se nio de fato de direito, tornava inapeldvel qualquer clamor pela paz nesse
estado, a qual somente seria possivel quando firmado um pacto social que constituisse uma
sociedade civil com caracteristicas irreversiveis. Quando, por outro lado, dissocia-se estado
de natureza e estado de guerra, se ndo de fato de direito, torna-se possivel clamar pela paz jd a
partir do préprio estado de natureza, onde podem ser constituidos tratados, tréguas, etc. que
imprimem, se nio definitiva a0 menos introdutoriamente, uma espiral para a constitui¢io do
pacifismo, que tanto em Rousseau quanto em Kant assumirio uma forma nio federativa (a
tnica que Hobbes poderia imaginar), mas confederativa, ainda que nenhum dos dois tenha

visto seu ideal colocado em prética durante sua vida.

16 ROUSSEAU, J.]J. O estado de guerra..., p. 53. Em outro fragmento, Rousseau distingue agressao e guer-
ra, com as seguintes palavras: “Se quisesse chegar ao fundo da nogio do estado de guerra, nio teria dificuldade
em mostrar que ela sé poderia surgir da livre escolha dos beligerantes; que se um deles atacasse e o outro op-
tasse por nio se defender s6 haveria agressdo e violéncia, nio um estado de guerra. E como o estado de guerra
decorre de uma livre escolha, para restabelecer a paz é igualmente necessdria a livre concordncia reciproca. A
nio ser que um dos adversarios seja destruido, a guerra s6 terminard quando ambos a ela renunciarem expli-
citamente” (J.-J. Rousseau, “Fragmentos...”, p. 64-65).

17 HOBBES, T. Leviata. Trad. ].P. Monteiro/M.B.N. Silva. Sao Paulo: Abril Cultural, 1973, p. 109 (Col.
Os Pensadores).

28



Outra importante consideracio de Rousseau que nio permite que se confundam estado
de natureza e estado de guerra, voltando novamente a distin¢do entre relagio entre individuos

e relacio entre Estados, pode ser apontada neste trecho (segundo fragmento):

A guerra nio é uma relagdo entre individuos, mas entre Estados, que s6 por acidente faz
com-que as pessoas se tornem inimigas, menos como cidadios do que na condigio de
soldados. O estrangeiro que rouba, pilha e prende sem que a guerra seja declarada nio é
um inimigo, mas um bandido. E mesmo no meio de uma guerra o principe que preza a
justica se apodera no territério inimigo de tudo o que é publico, mas respeita a pessoa e
os bens dos individuos, honrando assim os direitos em que se fundamenta o seu préprio
poder. O objetivo da guerra é destruir o Estado inimigo, e os combatentes tém o direito
de matar os que o defendem enquanto estiao armados, mas quando depdem as armas e se
rendem deixam de ser inimigos, ou seja, instrumentos do Estado inimigo, e desaparece
o direito a dispor da sua vida. E possivel destruir um Estado sem matar um sé dos seus
cidadios, e a guerra nao confere nenhum direito que nao seja necessério para o seu fim's.

18 ROUSSEAU, J.]J. Fragmentos..., p. 66-67. No primeiro fragmento citado, podemos ler também: “Como
nunca houve, e é impossivel haver, uma guerra verdadeira entre individuos, quais s3o neste caso os seus atores,
a quem podemos chamar realmente de inimigos? Minha resposta é que sdo pessoas publicas. E o que é uma
pessoa publica? Respondo que é o ente moral a que chamamos de Soberano, nascido do pacto social e cuja
vontade tem o nome de Lei. Apliquemos aqui as distingoes j4 feitas. Podemos dizer que, ao considerar os efei-
tos da guerra, o Soberano pratica o dano e é o Estado que vai sofré-lo. Se a guerra sé ocorre entre seres morais,
nio se pretende que acontega entre homens, e pode-se conduzir uma guerra sem tirar a vida de ninguém. O
que exige uma explicacdo” (Rousseau, “O estado de guerra...”, p. 54). Mais 2 frente, Rousseau afirma: “Se
olharmos as coisas s6 e estritamente a luz do pacto social, a terra, o dinheiro, os homens e tudo o que estd con-
tido pelas fronteiras do Estado lhe pertencem sem qualquer reserva. No entanto, como direitos da sociedade,
que tém por fundamento os da natureza, nio podem abolir estes tltimos, tais objetos devem ser considerados
em um duplo contexto. Ou seja: a terra precisa ser vista 20 mesmo tempo como um bem publico e como
patriménio de determinados individuos; em certo sentido as mercadorias pertencem ao Soberano, em outro
a seus proprietdrios; as pessoas sao ao mesmo tempo individuos e cidadios. Fundamentalmente, na medida
em que nio passa de um ser moral, o organismo politico ¢ apenas um ente de razio. Remova-se a convengio
publica e imediatamente o Estado é destruido, sem que haja a menor alteragio em tudo que o compée, pois
todas as convengoes humanas sio incapazes de mudar algo na natureza das coisas. Que significa entdo fazer a
guerra a um Soberano? Significa um ataque 4 convencio publica, e tudo o que dela resulta. Porque a esséncia
do Estado consiste exclusivamente nisto. Se o pacto social pudesse ser fendido com um golpe, de imediato
deixaria de haver a guerra. E com esse golpe terfamos a morte do Estado, sem que morresse um s6 homem”
(J.-J. Rousseau, “O estado de guerra...”, p. 54-55). No capitulo IV do livro I de O contrato social, em debate
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Como o estado de natureza no qual nascem os individuos ¢ distinto daquele em que
surge o sistema internacional, o primeiro sendo pacifico e o segundo, belicoso, nio se pode
considerar como guerra a relagio de inimizade entre os individuos, o que é contra sua natureza,
mas apenas aquela entre Estados, onde a mesma ¢ natural (e, portanto, legitima'?), sendo que
os homens somente se tornam soldados depois de se tornarem cidaddos — duas dimensées que
nao se confundem em absoluto — do que segue a distingdo corriqueira até os dias atuais entre
civis e militares (existem, inclusive, os alvos civis, como hospitais e escolas, e os alvos militares,
como quartéis e bases).

Dessa forma, para Rousseau, apenas os Estados podem fazer guerra entre si, nio o po-
dendo nem os individuos entre si (0 que nio é sendo uma guerra civil, que Hobbes errone-
amente confunde com a guerra propriamente dita) nem os Estados contra os individuos (o
que pode ser chamado de terrorismo de Estado) nem os individuos contra o Estado (o que
deve ser chamado, segundo cada caso, de conjuragao, sublevagio, revolta, revolugio, etc.). Isso
porque a guerra consiste numa relagio publica entre dois corpos publicos, que demanda, antes
de qualquer coisa, uma declaracio, seja explicita ou implicita, para se iniciar, assim como um
documento de rendicao para se findar, sem os quais as agressoes, assim como o seu fim, nio
podem ser consideradas sendo como agressoes privadas e, enquanto tais, inferiores a institui¢io
da guerra enquanto fenémeno publico (como sio os fendmenos que envolvem, via de regra, o
Estado), que nio gera direitos privados (como sio tipicamente os direitos individuais). Uma

das consequéncias mais importantes desse principio consiste na impropriedade advogada por

com Grécio, Rousseau repetiria novamente a mesma argumentagio, que, pela extensio do trecho, deixo de
transcrever aqui.

19 Sobre a legitimidade da guerra, Rousseau afirma o seguinte (primeiro fragmento): “Prevejo aqui uma
objecdo: como, segundo disse, o estado de guerra é natural entre as poténcias, por que a inclinagido em que
ele resulta precisa ser clara? Responderei que até agora vinha falando da situagdo natural, e que agora falo da
situagdo legitima. Mostrarei adiante como a guerra precisa ser declarada para que se torne legitima. (...) Peco
aos leitores nao esquecer que nao estou procurando o que torna a guerra vantajosa para quem a faz, mas sim
o0 que a torna legitima. Quase sempre custa algo ser justo. Mas estaremos por isso dispensados de sé-lo?” (J.-].
Rousseau, O estado de guerra..., p. 53-54).
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Rousseau contra o direito de conquista que, tradicionalmente, de Arist6teles a Grécio, fora
utilizado para defender o massacre e a escravizagao dos povos vencidos em guerra®.

Seria preciso ainda fazer men¢io a um dos temas mais antipdticos da tratadistica inter-
nacional de Rousseau (e que mais o separa, incrivelmente, de seu maior admirador: Kant), do
qual nio se poderia deixar de falar aqui: o anticosmopolitismo, que se explicita quando o autor
fala sobre a Cérsega (para a qual ¢ convidado — por té-la mencionado em O contrato social — a
escrever um projeto constitucional, quando esta passa, em 1767, do dominio genovés para o

dominio francés*'), a Polonia* ou sua amada Genebra (cuja forma constitucional analisa na

20 Nessa famosa passagem de O contrato social, escrito contra o autor de De jure belli ac pacis (1625), Rous-
seau assevera o seguinte (ideias que seriam repetidas igualmente no segundo fragmento analisado neste texto):
“Sobre o direito de conquista, ndo tem ele outro fundamento senio a lei do mais forte. Se a guerra nio d4 ao
vencedor o direito de massacrar os povos vencidos, esse direito, que ele nao tem, nio pode servir de base ao
direito de escravizd-los. S6 se tem o direito de matar o inimigo quando nio se pode escravizd-lo; o direito de
escravizd-lo nao decorre, pois, do direito de matéd-lo: portanto, é uma troca iniqua fazé-lo comprar, ao prego de
sua liberdade, sua vida, sobre a qual nio se tem direito algum. Quando se funda o direito de vida e de morte
no direito de escravidio, e o direito de escravidio no direito de vida e de morte, nio estéd claro que se cai num
circulo vicioso? Mesmo admitindo-se como possivel esse terrivel direito de tudo matar, digo que um escravo
feito na guerra ou um povo conquistado nio tem nenhuma obrigacio para com seu senhor, salvo obedecé-lo
enquanto a isso é forcado. Ao tomar um equivalente a sua vida, o senhor nio lhe concedeu graca alguma: em
vez de matd-lo sem proveito, matou-o utilmente. Longe, pois, de ter adquirido sobre ele qualquer autoridade
além da forga, o estado de guerra subsiste entre eles como antes, sua prépria relagio é um efeito desse estado, e
o uso do direito da guerra nao sup6e nenhum tratado de paz. Fizeram uma convencao; seja: mas essa conven-
¢40, longe de destruir o estado de guerra, sup6e sua continuidade” (J.-J. Rousseau, O contrato social, p. 17-18).
21  Sobre a Cérsega, Rousseau escreve o seguinte, no projeto escrito para a reforma da ilha: “Quando estava
sujeita a senhores estrangeiros, cujo jugo o povo corso nunca suportou com paciéncia, a ilha vivia em cons-
tante tumulto; agora os corsos precisam reconsiderar a sua posicdo e buscar a paz em plena liberdade. Assim,
os principios que seguem sio aqueles que na minha opinido deveriam servir de fundamento para as suas leis:
recorrer em toda a medida do possivel ao seu pais e a0 seu povo; cultivar e reagrupar as suas forcas; depender
exclusivamente delas; ndo dar mais atengio as poténcias estrangeiras, agindo como se nio existissem” (Rous-
seau, J. J. Projeto de constituigdo para a Cérsega. In: ROUSSEAU, J. J. Rousseau..., p. 182).

22 Sobre a Poldnia, podemos ler o que segue, no capitulo III das Consideragées sobre o governo da Polénia:
“Na situacdo atual, sé encontro um modo de dar-lhe [a Polénia] a estabilidade que lhe falta: por assim dizer,
infundir em toda a na¢o o espirito da alianga; firmar de tal forma a reptblica no coragio dos poloneses que
ela sustentard a sua existéncia a despeito de todos os esforcos dos seus opressores. Este ¢, a meu ver, o tnico
santudrio que a forca ndo pode alcancar ou destruir. Acabamos de ter uma demonstragio notdvel disso: a Po-
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segunda parte das Cartas escritas da montanha®). Este trecho das Consideracoes sobre o governo

da Polénia parece ser bastante sintético sobre a questao:

Cabe 4 educagio dar aos espiritos uma formagao nacional, orientando seus gostos e opi-
niées de modo que sejam patriotas por inclinagio, por paixao e por necessidade. Ao abrir
os olhos pela primeira vez a crianca deve ver a pdtria, e até morrer nada mais deveria ver.

l6nia estava subjugada pela Russia, mas os poloneses permaneceram livres. Um belo exemplo, que nos mostra
como ¢ possivel desafiar o poder e a ambicdo dos vizinhos. Pode nio ser possivel impedir que devorem o pafs,
mas, a0 menos, os invasores nio conseguirdo digerir os seus habitantes. Em quaisquer circunstincias, antes
que a Polonia tenha condigoes de resistir aos seus inimigos serd superada por eles cem vezes. A virtude dos seus
cidadaos, seu zelo patriético, 0 modo especial como as institui¢des nacionais podem formar suas almas, este ¢
o nico obstdculo que sempre a defenderd, e que nenhum exército poderd jamais destruir. Se houver a garantia
de que nenhum polonés jamais se transformard em russo, garanto que a Russia ndo poderd subjugar a Polonia”
(Rousseau, J. J. Considerages sobre o governo da Pol6nia e a sua projetada reforma. In: ROUSSEAU, J. J.
Rousseau..., p. 230).

23 Sobre sua pdtria, escreve o seguinte (no livro sobre Cérsega): “Mas esses homens rusticos [referindo-
-se aos suicos] que a principio s6 conheciam a si mesmos, suas montanhas e seu gado, ao defender-se contra
outras nagoes aprenderam a conhecé-las também. Suas vitdrias lhes abriram as fronteiras da sua vizinhanca,
e a reputagdo da sua bravura sugeriu aos principes a idéia de emprega-los. Comegaram assim a subvencionar
essas tropas que nao tinham podido vencer. E esses soldados corajosos que tinham defendido tdo bem a sua
liberdade, passaram a ser opressores de outros povos. Causava espanto o fato de que emprestavam ao servico
dos principes a mesma ousadia antes demonstrada a resisti-los, a mesma fidelidade posta nessa resisténcia.
Vendiam assim as virtudes que recebem pagamento mais baixo, e que o dinheiro corrompe mais depressa.
No principio, porém, serviam outros Estados com o mesmo orgulho com que deles se tinham defendido,
considerando-se menos como sequazes do que defensores, e acreditando nio ter vendido seus servicos, mas
a sua protecio. Insensivelmente esses soldados se envileceram e passaram a ser simples mercendrios. O gosto
pelo dinheiro fez com que sentissem a sua pobreza; o desprezo pela sua situagio apagou sensivelmente as suas
virtudes, e os suicos passaram a ser comprados por cinco dinheiros, como os franceses por quatro. Outra causa
menos evidente corrompeu essa nagao vigorosa. Sua vida simples e isolada os tornava tao independentes quan-
to robustos, sem reconhecer a superioridade de ninguém. Como todos tinham os mesmos gostos ¢ os mesmos
interesses, ndo era dificil que se unissem com o mesmo objetivo, e sua lei era dada pela uniformidade da sua
vida. Ao entrar em contato com outros povos, porém, fez com que passassem a gostar daquilo que deveriam
temer, e admirar o que precisavam desprezar, a ambi¢io dos individuos mais importantes fez com que agis-
sem sob principios diferentes, percebendo que para melhor dominar a povo era precisa fazer com que tivesse
gostos mais dependentes. Daf a introdu¢io do comércio, da industria e do luxo, que vinculava as particulares
3 autoridade publica, por meio dos seus oficios e das suas necessidades, fazendo com que dependessem dos
governantes muito mais do que na sua situagéo original” (J.-J. Rousseau, Projeto..., p. 194-195).
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Todo republicano auténtico recebeu com o leite materno o amor da pdtria, ou seja, o
amor a lei e 4 liberdade. Nesse amor se resume toda a sua existéncia; ele nada vé se nio a
patria, vive s6 para ela. Quanto estd s6, nao é nada; se deixa de ter uma pdtria, deixa de
existir: se ndo estd morto, estd pior do que morto* (IV).

Assim como Maquiavel amava Florenga, Rousseau amava Genebra. Todavia, o principio
que primeiro oferecia para a reforma de sua cidade, nos Discursos sobre a primeira década de Tito
Livio (escritos entre 1513 e 1517 e publicados em 1531), inspirados em Roma, era o republi-
canismo, na politica interna, e o imperialismo, na politica externa, enquanto o principio que o
segundo oferece para a organizacio da sua cidade, assim como todas as outras, e em especial os
pequenos Estados, é, concernentemente a politica externa, o isolamento (que, para contrapor
ao principio kantiano, podemos chamar de anticosmopolitismo). Maquiavel — que Rousseau
lera e tanto admirava — descria completamente que um Estado, especialmente os pequenos
Estados, mais fracos, pudesse viver isoladamente, sem travar relagoes, sejam diplomdticas, em
tempos de paz, sejam bélicas, com outros Estados. Para Rousseau, inversamente, um Estado
que se expande ou que, por azar, entra na rota de expansio de outro Estado, superando suas
fronteiras, ou sendo superado nelas, comeca imediatamente a se dissolver nacionalmente, pelo
simples contato com os estrangeiros. O préprio império romano havia, por fim, se dissolvido
pelo contato ininterrupto com os povos mais distantes. Um Estado que nio queira ter nunca
o mesmo fim deveria entdo inescapavelmente investir na educagio publica voltada, desde a
mais tenra idade (recordem-se os ensinamentos de seu cldssico Emilio, de 1962) até as camadas
adultas, para a cultura nacional, instigando em seus cidadaos o amor a pdtria, seus costumes,
suas leis, sua liberdade, etc. A inspiragio de Rousseau, como se sabe, vem dos Estados antigos,
menos a cidade de Atenas, onde surgem os primeiros raios do cosmopolitismo ocidental, que
a cidade Esparta, voltada fortemente para o militarismo nacionalista. A defesa apaixonada de
Rousseau pelo nacionalismo, que inspiraria fortes radicalismos durante a Revolu¢io Francesa,
nao deixaria de sugerir grandes suspeitas de conservadorismo dois séculos depois, quando o na-

cionalismo se mostrou, para todos os efeitos, antes um mal que um bem para qualquer Estado.

24  ROUSSEAU, J.]J. Consideragées..., p. 237.
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Por fim, o tema que coroa o pensamento internacional rousseauniano (assim como co-
roard o pensamento internacional kantiano, embora neste esteja intrinsecamente atrelado ao
cosmopolitismo e naquele, como vimos, nio) ¢ a questdo da paz perpétua. A relacio de Rous-
seau com o tema da paz perpétua estd resumida a seus comentdrios a obra Projeto para tornar
perpétua a paz na Europa (1713) do abade de Saint-Pierre® (que o pensador de Genebra conhe-
ceria octagendrio em Paris e do qual era um admirador pessoal), os quais se desdobram em dois
textos curtos: um resumo pessoal e uma critica ao utopismo saint-pierreano. De maior interesse
aqui, podemos analisar o contetido desta tltima. No final do “Extrato e julgamento do projeto

de paz perpétua do abade de Saint-Pierre”, podemos ler:

Que nio se diga, portanto, que o sistema [da confederacio que garantisse a paz perpétua
na Europa, proposta pelo abade de Saint-Pierre] nao foi adotado porque nio era bom.
Serd mais apropriado dizer que era bom demais para que pudesse ser adotado. Os males
e os abusos, que beneficiam tantos individuos, ocorrem por si mesmos, mas o que é de
utilidade publica raramente deixa de ser imposto pela forga, pela simples razao de que
os interesses privados quase sempre o contrariam. No hd ddvida de que nas atuais cir-
cunstincias uma paz duradoura é um projeto risivel. Que ressurjam Henrique IV [o qual
tentou implantar o projeto saint-pierreano] e Sully, voltard a ser urna proposta razodvel.
Em outras palavras, embora admiremos um projeto tio belo, devemos consolar-nos do
seu fracasso pensando que s6 poderia ser implantado com os meios violentos que a huma-
nidade precisa abandonar. Nenhuma confederagio poderia jamais ser criada a nio ser por
meio de uma revolugdo. Assim, quem ousaria afirmar se devemos desejar ou temer uma
confederagio européia? Ela talvez provocasse mais danos em um s6 momento do que os
prejuizos que pudesse evitar ao longo de muito tempo®.

25 A respeito de ambos, Kant afirmard o seguinte: “Embora esta idéia [da paz perpétua] pareca ser fantasiosa
e tenha sido objeto de escdrnio num Abbé de St. Pierre ou num Rousseau (talvez porque acreditaram na sua
iminente realizacdo), nem por isso deixa de ser a inevitdvel saida da necessidade em que os homens se colocam
reciprocamente, que deve forcar os Estados a decisio (por muito duro que lhes seja concernir), a qual também
o homem selvagem se viu de mal-grado compelido, a saber: renunciar 2 sua seguranca numa constituigao
legal” (I. Kant, A paz perpétua e outros opiisculos. Trad. A. Mourio. Lisboa: Eds. 70, 2004, p. 30).

26 ROUSSEAU, J. J. Extrato e julgamento do projeto de paz perpétua de Abbé de Saint-Pierre. In:

. Rousseau e..., p. 110.
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Pelo exposto até aqui, concluem-se facilmente as grandes dificuldades existentes para a
implementa¢io da paz, mormente uma paz perpétua, no sistema internacional. Como os Esta-
dos, em sua rela¢io propria, permanecem em estado de natureza, o qual, a0 menos no Ambito
internacional, tanto para Hobbes quanto para qualquer outro pensador jusnaturalista moder-
no, inclusive Rousseau, nao se descreve senio como um estado onde predomina a guerra, o
simples ideal pacifista, por mais belo e louvavel que seja (Hobbes também tecia loas a paz), nio
pode ser confundido sua iminente implementagdo. A discussdo dos meios para a implemen-
tagao da paz — e Kant avangard na discussio apontando seis artigos preliminares e trés artigos
definitivos para a implementagio da paz perpétua em seu famoso artigo dedicado ao assunto
— trata-se, em absoluto, da discussio mais importante se se quiser passar do ideal & prética e
do projeto a realizagio. A principal instituigio pensada no 4mbito europeu para a realizagio
desse mdximo ideal ¢ a confederacio (preferida por Rousseau e Kant), entre os idealistas, e a
federagdo (preferida por Proudhon), entre os realistas, mas tanto uma quanto a outra esbarram
em termos instrumentais, uma vez que somente poderiam ser implementadas “com os meios
violentos que a humanidade precisa abandonar”. Nio se pode dizer que Rousseau desdenhava
desse ideal, mas que sabia que as caracteristicas naturais do sistema internacional, mais pro-
penso que a guerra que a paz, por mais naturalmente pacifico que seja 0 homem, demandavam
mais que apenas o sopro de um ideal para se cumprir. Apenas uma “revolu¢io” poderia fazer
cumprir um projeto para tornar a paz perpétua na Europa, sao suas palavras finais sobre a ques-

td0, mas qual seja essa “revolu¢do” faltam elementos textuais para analisar (portanto, me calo).
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Dentre as discussoes recentes em relagoes internacionais, uma das que mais ganhou
saliéncia, principalmente apés os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, é a questao
da transferéncia democrética, comumente designada de Mudanga de Regime (Regime Change).
Grosso modo, parte-se da ideia de que democracias dificilmente entram em guerra porquan-
to o regime democrdtico, caracterizado por seus pesos e contrapesos, colocaria obstdculos as
decisoes unilaterais das liderancas dos paises em torno da temdtica, o que culminaria em um
mundo mais pacifico. Assim sendo, além de ser um imperativo moral transformar paises nao-
-democrdticos em democracias liberais, pois este seria o melhor regime politico, esta estraté-
gia seria a melhor forma para se assegurar a manuten¢io de uma ordem mundial pacifica e
préspera. A promogio democrdtica, portanto, deveria fazer parte da estratégia de seguranga
norte-americana, e o pais deveria utilizar os meios disponiveis para alcangi-la. Inclusive meios
militares.

Partindo-se da ideia de “que a atividade da teoria politica normativa consiste em oferecer
razdes para nossos comprometimentos normativos na politica” (VITA, 2008, p. 3), torna-se

vélido um maior escrutinio sob estas proposi¢oes, na medida em que tais ideias procuram
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justificar acoes externas dos paises, e assim embasar comportamentos como mais aceitdveis em
detrimento de outros. Dessa forma, nosso objetivo é fazer uma discussio introdutéria, pro-
curando colocar lado a lado as ideias suscitadas pela Mudanca de Regime com apontamentos
normativos que dialogam com esta concepgio. Para tanto, dividimos este trabalho em trés
etapas. Primeiramente, apresentaremos a ideia de Mudanca de Regime e o postulado tedrico
que a embasa, nomeadamente a Teoria da Paz Democrética. Em segundo lugar, das discussoes
suscitadas na primeira parte, procuraremos compara-las com alguns autores que dialogam com
esta temdtica, principalmente em questdes como concepgoes de democracia e justificagao para

intervencoes externas. Por fim, teceremos nossas consideragoes finais.
Mudanca de regime e paz democratica

O 11 de setembro de 2001 colocou em evidéncia o que muitos analistas hoje chamam
de Estados Falidos'. Segundo esta literatura, estes paises seriam caracterizados por conflitos
intestinos, pela auséncia de um governo central capaz de projetar poder pelo territério, por
violagoes generalizadas dos direitos humanos e por serem responsdveis por grandes fluxos de
refugiados. Tendo-se em mente o cléssico trabalho de Weber (2004), estes paises nio teriam
mais o monopdlio do uso da violéncia legitima dentro de seu territério e produziriam o que
Fearon e Laitin (2004, p. 13) chamaram de Externalidades Maléficas:

(..) as resultantes da combinacio das revolugées cientificas [armas de destruicio em mas-
sa, novas inovagoes tecnoldgicas, entre outros] com a desordem politica, colapso econd-
mico e a raiva do Terceiro Mundo frente aos paises desenvolvidos®.

1 Existe uma discussdo anterior aos atentados sobre Estados falidos, na qual se destacam Helman e Ratner
(1992) e Zartman (1995), entre outros. Para a discussdo posterior, nos apoiamos principalmente nos trabalhos
de Robert Rotberg (2004) e Francis Fukuyama (2005), sem esquecer que existem outros autores que debatem
o tema. Para uma revisio bibliografica sobre o tema, indicamos Monteiro (2006) ¢ Gomes (2008).

2 Todas as tradugées do inglés para o portugués sio de responsabilidade dos autores.
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A partir do momento em que esta conjuntura ultrapassa fronteiras e afeta outros paises,
a sociedade internacional deveria agir para evitar maiores danos. Os atentados terroristas per-
petrados pela Al Qaeda, com o suporte dado pelo regime do Taliba no Afeganistao, seriam a
melhor evidéncia de tal conjuntura.

Uma das solugoes delineadas para se findar este problema sao as chamadas operagoes de
nation-building, que, de acordo com Dobbins et. al. (2003, p. 01), seriam caracterizadas pelo “uso
da forga armada apds o fim de um conflito para auxiliar uma transi¢io duradoura para a democra-
cia’. Esmiucando a defini¢do, os autores afirmam que a comunidade internacional deveria intervir
nos paises com problemas, findar os conflitos em andamento e, enfim, realizar eleicoes nas quais
a populagio sufragaria uma nova lideranca. O Japdo e a Alemanha do pds-22 Guerra Mundial sao
os casos paradigmdticos de como atores externos poderiam implantar um regime democrético em
outro pais e como as sociedades em questio poderiam ser encorajadas a se transformar.

Se, a principio, a ideia de se reconstruir paises estava restrita a nagoes saidas de confli-
tos, nas quais inexistia uma autoridade politica, a ideia de Mudanca de Regime tem como um
de seus alvos Estados com um governo estabelecido, porém nao democritico. Nesse sentido,
Litwak (2007, p. xxi) afirma que, segundo a visao norte-americana, “os EUA enfrentam ame-
agas oriundas das caracteristicas intrinsecas de seus adversdrios — Estados périas imprevisiveis e
grupos terroristas que nao podem ser dissuadidos”. Logo, o alvo nio se restringe mais a apenas
mudar o comportamento externo dos paises; a origem dos problemas jaz, conforme a citagio
acima, nas institui¢oes internas e a seguranga internacional dependeria desses atributos.

Estas ideias foram consubstanciadas em diversos documentos da administragao republi-
cana de George W. Bush (2001-2004 e 2005-2008), principal responsdvel em espalhar a ideia
de Mudanca de Regime ap6s os atentados terroristas de onze de setembro de 2001. Conforme
se 1é nas pdginas da Estratégia de Seguranga Nacional de 2006 (BUSH, 2006, p.ii), um dos
pilares para a atuagio externa do pais seria “trabalhar para acabar com as tiranias, promover
Democracias Efetivas e estender prosperidade mediante comércio livre e justo e sibias politicas
de desenvolvimento”.

Mais adiante, o mesmo documento (BUSH, 2004, p. 04) afirma que as chamadas De-
mocracias Efetivas seriam aquelas que: (1) garantem os direitos humanos bésicos além da liber-

dade de expressdo, liberdade religiosa, entre outros; (2) sao responsivas perante seus cidadaos;
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(3) exercem soberania efetiva e mantém a ordem dentro de suas fronteiras, assim como um sis-
tema de justica imparcial; (4) limitam o tamanho do governo, abrindo espago para associagoes
da sociedade civil e para a economia de mercado. Destarte, uma das principais tarefas dos EUA
seria promover a expansio de Democracias Efetivas pelo mundo, mediante diversos meios, des-
de ajuda externa para reformas democrdticas até san¢des contra paises considerados opressivos.

Todavia, toda a discussdo suscitada pela ideia de Mudanga de Regime traz consigo ecos
das chamadas teorias da Paz Democridtica, que principalmente durante a década de 1990 ga-
nharam corpo no debate académico de relagoes internacionais a partir de uma constatagao: a
inexisténcia de guerras entre paises democrdticos. Segundo Layne (1993), a Paz Democrdtica
estaria calcada nas ideias de que democracias nio lutam entre si*; e quando entram em conflito,
democracias raramente ameagam o uso da forca, pois tal meio nao seria considerado legitimo.
Szayna et. al. (2001), por sua vez, além de manterem estes postulados, afirmam que a ideia da
Paz Democritica inclui outros pressupostos, dentre os quais temos: (1) democracias tendem a
vencer guerras quando enfrentam regimes nio democrdticos; (2) quando os conflitos comegam,
democracias sofrem menos baixas e lutam menos do que nio democracias; e (3) quando de-
mocracias enfrentam democracias, preferem meios mais pacificos para resolver suas contendas.

Como explicar esta situagao? Owen (2000) divide as teorias sobre o assunto em duas
vertentes. Primeiramente, terfamos aquelas que buscam explicagdes via constrangimentos institu-
cionais proporcionados pelo regime democritico. Denominadas teorias estruturais, argumentam
que os arranjos legais e constitucionais do sistema democrético de governo impdem constrangi-
mentos 2 a¢do unilateral do executivo. Além disso, outra vertente também inserida dentro das
teorias estruturalistas, com destaque para o trabalho de Bueno de Mesquita et. al. (1999), aponta
para o fato de que em regimes democriticos, a derrota em uma guerra pode culminar no fim das
chances de reelei¢ao; logo, as liderancas apenas iniciam conflitos que esperam vencer e, quando os
iniciam, investem mais nos esforgos de guerra do que liderancas autoritérias.

A segunda vertente, que poderia ser denominada normativa, afirma que questdes como

cultura e normas democréticas impediriam que Estados democrdticos entrassem em guerra contra

3 Existem trabalhos empiricos que procuram comprovar a ideia da Paz Democritica. Szayana et al. (2001)
fazem uma revisio de boa parte destes trabalhos, assim como Ray (1998).
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outras democracias. Mutatis mutandis, tais explicagoes inferem que paises democrdticos externali-
zariam suas normas politicas de tolerincia e compromisso para suas relagoes exteriores com outros
paises democrdticos. Por fim, Szayna et. al. (2001) agregam uma terceira concepgao, calcada na
interdependéncia, a qual afirma que paises democrdticos com economias de mercado oferecem
maiores comprometimentos em termos de comércios de comércio e fluxos de capitais do que
Estados autoritdrios, aumentando os negdcios entre si, culminando numa maior integragio eco-
noémica. Logo, a guerra no resultaria em um negdcio vantajoso para ambos os lados.

Toda esta discussdo sobre Paz Democrdtica foi utilizada por analistas préximos a ad-
ministragio W. Bush, e também pelo préprio governo, para justificar a ideia de Mudanga de
Regime e o comportamento externo norte-americano. Charles Krauthammer (apud TEIXEI-
RA, 2007, p. 86), por exemplo, afirmara que seria moralmente ilegitimo exigir que os EUA
necessitem de chancela de organismos internacionais, compostos em parte por nagdes nio
democriticas, para poder agir em prol dos seus interesses. Ademais, ainda segundo o mesmo
autor, “as democracias sdo inerentemente mais amistosas em relagao aos EUA, menos belige-
rantes em relagio a seus vizinhos e geralmente mais inclinadas para a paz” (apud TEIXEIRA,
2007, p. 91). Assim, o pais deveria promover a expansao democrdtica pelo globo uma vez que
a seguranga nacional estaria em jogo.

Enfim, das discussoes que podem advir do debate sobre Mudanga de Regime e Paz
Democrética, duas merecem destaque e serdo o foco da préxima se¢io. Primeiramente, qual
democracia se pensa em transplantar: apenas as regras do jogo politico ou algo mais substancial,
tal como uma cultura democrdtica? Em segundo lugar, transferir democracia justificaria inter-
vengoes militares de outros paises? E com estas questoes em mente que pretendemos introduzir

a contribui¢io da teoria politica normativa para este debate.
Teoria politica normativa e relagcoes internacionais

a) A importdncia da Democracia

A discussao sobre Mudanga de Regime apresenta uma nogio instrumental da democracia:
a transformagio de um pais autoritdrio em uma democracia liberal seria um requisito para
acabar com os conflitos internos e, por conseguinte, acabaria mudando o comportamento
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externo destes Estados, criando uma zona de paz, conforme aponta Doyle (1986). O teor
da democracia a ser transplantada, porém, ¢ a questdo em aberto. Tendo-se em mente
os dois casos em que se estaria ocorrendo uma reconstrugio politica apds o Onze de se-
tembro, nomeadamente Afeganistio e Iraque?, notamos que a democracia em questio se
coaduna com o que Cohen (2003, p. 100) chamou de concep¢io minimalista:

Um método para domar pacificamente as disputas pelo poder (entre elites) — em particular,
a competicdo pelo controle do Estado — que define a vida politica em qualquer sociedade.
Numa democracia, competicio eleitoral entre partidos substitui intrigas fratricidas e disputas
dindsticas como formas de se determinar quem controla o poder para punir e extrair recursos.

Assim, pelo prisma da Mudanga de Regime, a democracia ¢ vista como uma alternativa
pacifica para se findar os conflitos que até entio eram solucionados pelas armas. Ademais, pode-
-se identificar também que por este mesmo prisma é possivel enxergar o que Vita (2008, p. 118)
chama de valor epistémico da democracia: “a probabilidade de que o processo democrético se
presta a alcancar decisoes politicas que sejam nio somente majoritirias como também corretas”.

Nesse momento da discussdo, é importante ter em mente as ideias de John Rawls® acerca
da democracia, tendo em vista que comegamos a entrar no debate que envolve justica e demo-
cracia. Todavia, hd de se salientar que ao trazer Rawls para a presente discussdo, estamos no
ambito da teoria nao ideal, ou seja, trata-se de pensar como a concepgao de justica pensada pelo
autor seria aplicada nio na estrutura bdsica de uma sociedade bem ordenada e sim naquela nas
quais injustigas persistem nas instituicoes ou na conduta dos individuos. E este, portanto, o es-
forgo que pretendemos ao menos aqui esbogar: refletir sobre o funcionamento de principios de
democracia e justica em sociedades com pouca tradigio nesta seara — além do fato de que esta
democracia estd sendo imposta de fora para dentro — mediante as ideias da teoria normativa.

Como salientado por Cohen (2003) e Vita (2008), nio era o objetivo de Rawls delinear
em Uma Teoria da Justica uma proposta sobre o funcionamento do processo democrdtico. Seu

4 Nos dois casos, a despeito dos conflitos ainda ocorrendo nos paises, houve uma pressao grande por parte dos
EUA para forcar eleigoes presidenciais e legislativas, num perfodo relativamente curto de tempo — aproximadamente
5 anos. Dobbins et al. (2003) argumentam que este deveria ser o tempo minimo de investimentos externos para que
o pais pudesse iniciar um processo de democratizagio. O porqué de 5 anos, contudo, nio é explicitado.

5  Asideias de Rawls utilizadas para este trabalho sio de obras de 2008 ¢ 2000.
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projeto estd mais preocupado, conforme apontado por Vita® “em articular uma perspectiva
normativa segundo a qual se poderia demonstrar que uma determinada configuragio de valores
deve ser vista como preferivel a outras, pelo menos para nds, que almejamos ser cidadios de
uma sociedade democritica’.

Nio ¢é nossa intengao tragar toda a trajetdria teérica de Rawls em dire¢do a sua concep-
¢ao de justica; pretendemos apenas destacar a concepgao de democracia do autor e contrapd-la
a do objeto de estudo deste trabalho. Assim, vejamos.

Segundo enunciado em O Liberalismo Politico (2000, p. 354), estes seriam os dois prin-

cipios de justica:

1. Toda pessoa tem um direito igual a um sistema plenamente adequado de liberdades
fundamentais iguais que seja compativel com um sistema similar de liberdades para todos;
2. As desigualdades sociais e econdémicas devem satisfazer duas condicoes. A primeira é
que devem estar vinculadas a cargos e posicoes abertas a todos em condiges de igualdade
eqiiitativa de oportunidades; e a segunda é que devem redundar no maior beneficio pos-
sivel para os membros menos privilegiados da sociedade.

O foco de aplicagao dos principios de justica é a estrutura bdsica de uma sociedade bem
ordenada, ou seja, o arranjo das principais institui¢oes politicas, econémicas e sociais respon-
sdveis pela distribuicdo dos beneficios oriundos da cooperagio social, além de definir direitos,
deveres e expectativas de cada um dos cidaddos. A sociedade para a qual Rawls formula estes
principios deveria ser uma sociedade democrdtica. Mais especificamente, o adjetivo aqui quer
significar uma sociedade cujas institui¢des supracitadas tratam seus membros como pessoas
moralmente iguais. Fica evidente que para Rawls democracia ¢ algo mais do que competicio
eleitoral por busca de votos, a la Schumpeter (1984). Segundo Cohen (2003, p. 87), quando
Rawls afirma que Justiga como equidade é para uma sociedade democritica isto se deve:

Primeiro, porque outorga aos individuos um direito igual para participar e, portanto,
necessita de um regime democrdtico como uma questio de justica bdsica. Segundo, ¢é
enderecada a uma sociedade de iguais e o contetido dos seus principios ¢ modelado pelo

6 Vita, apresentacio 2 edicdo brasileira de Uma teoria da justica. In: RAWLS, 2008, p. xviii.
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entendimento publico. Finalmente, tenciona guiar a discussio politica e o julgamento dos
membros de uma sociedade no exercicio de seus direitos politicos.

Logo, democracia aqui ¢ vista como participagdo no processo politico e, em segundo lugar,
conforme Cohen (2003, p. 96), em uma sociedade democrdtica cada membro deve ser tratado
como igual a despeito de sua posicio e nés devemos justica igual para todos que possuem uma
capacidade minima para entender os requisitos da cooperagio justa e mutuamente benéfica. Para
que a democracia produza resultados que além de majoritdrios sejam justos, é necessario, portan-
to, que o valor equitativo das liberdades politicas seja garantido e assim impedir que as instituigoes
bésicas da sociedade enviesem sua atuagdo e beneficiem um grupo em detrimento de outros.
Nesse sentido, Vita (2008, p. 154-155) argumenta que a democracia ¢ uma importante varidvel
na promogao da justica na medida em que permite que os cidaddos demandem ser tratados como
iguais perante as institui¢oes bdsicas de sua sociedade. Assim sendo, se sob o prisma da Mudanga
de Regime o privilégio recai sobre a realizacio de eleicoes, em Rawls o conceito de democracia ¢
mais substancial. Aqui, o regime politico democrdtico ¢ condi¢ao necessdria, mas nio suficiente,
para a construgio das instituigoes politicas de um pais e a aplicagao dos principios de justiga.

Nio obstante, como salientamos no inicio desta secio, estamos no terreno da teoria nio ideal,
ou seja, a aplicagio de principios democréticos e de justica estd longe das sociedades bem ordenadas
formuladas por Rawls. Como levar adiante uma estratégia de Mudanga de Regime em um pais que
acabou de sair de um conflito fratricida ou mesmo um Estado governado hd anos por um regime
autoritdrio, que perseguia minorias? Como tratar ressentimentos passados e reparar injusticas?

Ao olhar mais uma vez para os casos do Afeganistio e Iraque pds-intervencoes’, pode-
-se notar que as institui¢oes politicas, econdmicas e sociais foram construidas com o apoio de
grupos internos que apoiaram os interventores. Os grupos que até entdo controlavam a vida
politica dos paises foram deixados de lado no processo de reconstru¢io dos paises e hoje se
apresentam como os principais opositores®. Qual seria uma possivel saida para este impasse?

Em seu livro, Vita (2008, p. 11) apresenta a ideia de progresso moral, qual seja:

7 Osdados para a andlise dos casos de Afeganistio e Iraque estdo contidos em Dobbins et al (2003 e 2005)
e Fukuyama (2007).
8  No caso do Afeganistdo, a etnia Pashtun, a maior do pais e que outrora era a principal fonte de apoio
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Quando cidadios e seus representantes reconhecem, nos arranjos institucionais bésicos e
nas politicas publicas de sua sociedade, o dever de abolir ou pelo menos mitigar as formas
de desigualdade e de destituicao geradas por fatores que devem ser colocados sob a rubrica
da sorte bruta.

Este é um importante ponto de partida para que a populacio de um pais saido de con-
flito possa iniciar o processo de reconstrugdo. Tendo em mente que a justica deve ser pensada
no Ambito institucional, far-se-ia necessirio que a populagio chegasse a um consenso moral, no
qual as institui¢oes do pais deveriam tratar todos como iguais, independente de seus status. A
partir do momento em que os individuos comegam a enxergar as institui¢des atuando de forma
imparcial, a probabilidade de aceitarem uma nova autoridade politica tornar-se-ia maior, na
medida em que esta nio estaria mais privilegiando apenas determinado grupo.

Esta é uma discussdo bastante pertinente pois um dos grandes problemas de se realiza-
rem elei¢des em paises saidos de conflitos é a pouca confianca no novo sistema. Incutir esta
competi¢do em um ambiente em que os ressentimentos de guerra ainda nao foram totalmente
superados e no qual as préticas democrdticas ainda ndo esto arraigadas ¢ um experimento que,
sem os mejos necessdrios para controlar as tensoes, pode redundar num ressurgimento dos con-
flitos armados. Collier e Hoefler (2004) apontam para o fato de que as primeiras elei¢des em
um pais saido de uma guerra civil na maioria das vezes sao bem sucedidas porquanto as forgas
interventoras ainda estdo presentes. A partir da segunda, quando a presenca internacional di-
minui, a possibilidade de uma nova onda de conflitos é grande.

Para sintetizar, cabe destacar que, nos termos postos pela estratégia norte-americana, a
democracia a ser exportada se resume as regras do jogo politico. Todavia, para Rawls, democra-
cia vai além de mecanismos institucionais, o que certamente dificultaria a exportagao de valores
democriticos para sociedades com outros valores e formas de organizagao politica. Essa tarefa

se torna ainda mais dificil quando tal exportagio se faz mediante a mira de canhdes.

ao Taliba, ainda que teoricamente estivesse representada na figura do presidente Hamid Karzai, foi excluida
dos principais postos do governo durante a reconstrugio capitaneada pelos EUA. No Iraque, os xiitas tiveram
grande participacio no novo governo, enquanto os sunitas, minoritdrios no pais e principal base de apoio de
Saddam Hussein, nio tiveram muito espago.
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b) A questdo da intervencdo militar

E importante salientar que as intervengées no Afeganistio e no Iraque apés os atentados
de Onze de setembro nao foram justificadas com base na ideia da Mudanga de Regime. No
primeiro caso, a cumplicidade do Taliba para com Osama Bin Laden e a Al Qaeda e a negativa
de entregar o terrorista aos EUA foram os motivos que culminaram na intervengio. Na segun-
da situacio, a alegacio de que o Iraque possuia armas de destrui¢io em massa — as quais nunca
foram encontradas — e as possiveis ligacoes de Saddam Hussein com a Al Qaeda — também
nunca provadas — foram as justificacoes norte-americanas para a invasio. Contudo, em vista
da fraqueza desses argumentos, retoma-se as ideias de Mudanca de Regime e Paz Democritica,
ainda que « posteriori, para defender as intervengoes militares.

Uma vez que apds tais atos notamos um maior destaque para a ideia de que transfor-
mar paises autoritdrios e saidos de conflitos em democracias seria uma solu¢io para as per-
turbagoes internas e para a seguranca internacional e que o foco agora é a democracia — ou
a auséncia dela — uma questao suscitada e que precisa ser problematizada poderia ser assim
apresentada: é possivel encontrar justificativas morais para se intervir em um Estado com o
intuito de transformd-lo em uma democracia, independentemente se este viola ou nio os
direitos humanos?

Esta questao estd relacionada ao debate sobre as justificativas para as interven¢des huma-

nitdrias. Segundo Verwey (apud UETA, 2006, p. 09), uma intervengio deste tipo seria:

(...) Uma intervengio com o uso da for¢a deve ser com o propésito tinico de prevenir ou
fazer cessar uma violagio grave de direitos humanos, em particular ameagas 4 vida das
pessoas, quaisquer que sejam as suas nacionalidades.

Esta possibilidade se choca frontalmente com as nogdes de soberania e nao intervengao,
até entdo os principais fundamentos das relagoes internacionais. Findada a 22 Guerra Mundial
temos um reconhecimento cada vez maior dos direitos humanos dentro da politica interna-
cional e na mudancga no contexto normativo, com maiores obrigacoes dos Estados perante os
individuos. Este fendmeno se intensifica com o término da Guerra Fria, quando o fim das
clivagens politico-ideoldgicas entre EUA e URSS permite que novos temas permeiem a agenda
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internacional, tornando mais vidvel um maior escrutinio da conduta doméstica dos paises. No
debate normativo, temos algumas vozes que se destacam.

John Rawls (2001) é uma voz deveras importante. Em seu O Direito dos Povos, o au-
tor sistematiza suas ideias sobre uma concepgdo de justia internacional. Enquanto em Uma
Teoria da Justica a concepgao de Rawls estava centrada em apenas uma sociedade, agora temos
uma tentativa de pensar para além das fronteiras. Assim, ¢ imaginado um contexto em que co-
existiriam o que o autor cunha como “Povos liberais razodveis”, “Povos nio liberais decentes”,
“Estados fora da Lei”, “Sociedades sob o dnus de fortes condigoes desfavordveis” e “Absolutis-
mos benevolentes””. Mais adiante o autor argumenta que o Direito dos Povos seria aquele que
formataria as relagoes na Sociedade dos Povos, formada pelos Povos Liberais razodveis e pelos

Povos nio liberais decentes e encerraria oito principios:

1. “Os povos sio livres e independentes, e a sua liberdade e independéncia devem ser
respeitadas por outros povos’;

2. “Os povos devem observar tratados e compromissos”;

3. “Os povos sao iguais e sdo partes em acordo que os obrigam”;

4. “Os povos sujeitam-se ao dever de nio intervengao’;

5. “Os povos tém o direito de autodefesa, mas nenhum direito de instigar a guerra por
razdes que nio a autodefesa’;

6. “Os povos devem honrar os direitos humanos”;

7. “Os povos devem observar certas restrigoes especificas na conduta da guerra’;

8. “Os povos tém o dever de assistir a outros povos vivendo sob condi¢des desfavoraveis

que os impegam de ter um regime politico e social justo e decente”.

9  De acordo com Rawls, os povos liberais seriam aqueles que aceitam o fato do pluralismo politico dentro
de suas préprias sociedades. Os povos decentes, por sua vez, seriam caracterizados por serem sociedades nao
liberais, nas quais os membros ndo possuem status igual mas as institui¢bes permitem que cada um desempe-
nhe um papel substancial nas decisées politicas. Estados fora da lei seriam aqueles que possuem interesses ex-
pansionistas e violam os direitos humanos enquanto que as Sociedades sob o 6nus de condigées desfavordveis
caracterizar-se-iam por nio conseguirem ser bem ordenadas. Por fim, os absolutismos benevolentes honram
os direitos humanos mas os seus membros nio possuem papel substancial nas decisoes politicas.
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Como bem apontado por Vita (2008, p. 235), a sociedade internacional que surge dos

escritos de Rawls:

(...) é aquela na qual sociedades domésticas bem ordenadas, concebidas como sistemas
mais ou menos fechados de cooperagio social, cada um satisfazendo as exigéncias legiti-
mas de justica de seus membros, se limitariam a subscrever principios de coexisténcia no
plano internacional®.

Em Rawls temos apenas a nogio de dever de assisténcia, o qual seria uma forma de aju-
da humanitdria em paises que passam por dificuldades. Pode-se até encontrar algum respaldo
moral para intervir em paises que violem os direitos humanos. Sobre Rawls, Ueta (2000, p.
78") ressalta que, tendo-se em mente os principios esbogados pelo autor, parece mais plausivel
acatar o principio de nio intervengao sob a condigao necessiria de que a sociedade respeitaria
as liberdades fundamentais dos individuos. Por conseguinte, a nio intervengao seria aplicdvel
apenas para os estados minimamente justos e representativos.

Ainda que o oitavo principio rawlsiano destaque a assisténcia para a promogio de um re-
gime politico justo, é dificil encontrar uma justificativa para uma intervengio militar em um pais
autoritdrio cujo objetivo seja a implantagio de uma democracia. Seria necessdrio, para que alguma
acdo nesse sentido encontrasse respaldo moral, que houvesse uma violagao dos direitos humanos ou
0 pals se apresentasse COmo uma ameaga € atacasse, para se alegar entdo legitima defesa. Contudo,
a justificativa primdria ndo seria a transferéncia democrtica, e sim os atos anteriormente citados.

Outro autor importante para o debate sobre intervengio humanitdria ¢ Michael Walzer.
No preficio  terceira edi¢ao de Guerra Justas e Injustas, Walzer (2003, p. xiv) argumenta que o
maior perigo enfrentado pela maior parte das pessoas no mundo atual provém de seus préprios
Estados. Portanto, o grande dilema seria saber se as pessoas em perigo deveriam ser resgatadas por

militares estrangeiros. No mesmo preficio (WALZER, 2003, p. xvi) o autor d4 sua resposta: sim,

10 Assumpgio (2008), tendo em mente o aumento da interdependéncia econdémica dos dltimos anos, apre-
senta uma reflexdo interessante sobre o tema, questionando esta imagem da sociedade internacional pensada
por Rawls, na qual as interagoes entre as partes nao afetariam significativamente suas estruturas internas e que
as dificuldades e facilidades politicas, econdmicas e sociais seriam de responsabilidade apenas dos paises.

11 Ueta, 2000, p. 78.
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¢ favordvel a uma intervengao unilateral em casos em que estejam sendo cometidos crimes que
“chocam a consciéncia moral da humanidade”. Nestes casos, qualquer Estado que tenha condi-
coes de impedir tais atos terd, no minimo, o direito de intervir. O problema pragmdtico das inter-

vengoes, segundo seu raciocinio (WALZER, 2003, p. xvii), é o que ele chama de dever imperfeito:

(...) ¢ um dever que nio cabe a nenhum agente particular. Alguém deveria intervir, mas
nenhum Estado especifico na sociedade dos Estados estd moralmente obrigado a tal. E
em muitos desses casos, nenhum intervém. As pessoas sio realmente capazes de obser-
var, escutar e nada fazer. Os massacres prosseguem, e todos os paises com condi¢des de
impedi-los decidem que tém tarefas mais urgentes e prioridades conflitantes. Os proviveis
custos da intervengio sio altos demais.

O genocidio, segundo o autor, romperia com o cédigo universal e seria intolerdvel, ainda
que estivesse inscrito em uma prética cultural e tivesse apoio popular. Em casos de violagoes
deste tipo, a intervengao seria justificdvel e também necessdria. No entanto, em outra ocasiio,
Walzer (1979) apresenta o argumento das legitimidades doméstica e internacional. A primeira
seria caracterizada pelos valores democrdticos e caso o Estado nao os respeitasse, a populagio
teria o direito de se revoltar contra as liderangas. No segundo tipo, temos a prevaléncia do plu-
ralismo e devemos reconhecer a diversidade e a integridade das outras comunidades existentes.
Assim, se determinados cidadios nio se revoltam contra governos injustos, depor as liderangas
nao seria uma tarefa a cargo de estrangeiros. Por conseguinte, em Walzer também ¢ dificil
encontrar uma justificativa para uma interven¢io militar que tivesse como Unico objetivo a
deposicio de um regime autoritdrio e a implantagio de uma democracia, sem prévia violagio

dos Direitos Humanos.

Consideracoes finais

Nas etapas que antecederam estas consideragdes finais, procuramos salientar que a ideia
de mudanga de regime apresenta uma visao instrumental da democracia, enxergando-a apenas

pelo viés do regime politico e este como condigio necessdria e suficiente para a transformagao

de sociedades autoritdrias e/ou saidas de conflitos em sociedades democriticas, justas e zelosas

51



para com os direitos humanos. Ademais, embasados na ideia da Paz Democritica, acreditam
que a expansio de democracias pelo mundo evitaria a proliferagio de guerras e deixaria mais
segura a sociedade internacional.

Por outro lado, quando temos o papel da democracia na sociedade democrdtica ideali-
zada por Rawls como contrapeso, notamos que o regime politico ¢ apenas um dos requisitos
necessdrios para a configuragio de uma sociedade justa. Ainda tendo em mente Rawls — agora
mediante O Direito dos Povos — e também Walzer, ¢ dificil conseguir encontrar uma justifica-
A0 para a transferéncia democrdtica calcada em intervencio militar. Como salientamos desde o
comego do presente trabalho, a intengao era introduzir a contribuigao da teoria politica norma-
tiva para este debate, visto que sio constantemente trazidos a baila temas como julgamentos e
justificagbes morais para o comportamento interno e externo dos paises. £ uma discussio ainda
em aberto, bastante controversa e que certamente demandard mais investigagoes.

Promover a expansio de democracias pelo mundo é um objetivo nobre. O que ¢é extre-
mamente questiondvel ¢ a forma como isto vem sendo feito. Durante toda a década de 1990
a justificagio para as intervengoes estava calcada em um apelo humanitério; agora, temos uma
supremacia de apelos voltados & questdo da seguranga, em especial a seguranca de um pais,
que se coloca como o melhor modelo de democracia a ser seguido, dividindo o mundo entre
bérbaros e civilizados. A administracdo George W. Bush tinha um objetivo caro e importante
em suas maos; porém, a politica externa do pais no periodo em questao ao invés de incentivar a
proliferacio democritica instigou respostas extremistas ao seu comportamento unilateral. Se o
pais questiona o comportamento interno ¢ externo de outros, seria também interessante pensar
se existe justificagdo moral para questdes como ataques preventivos e desrespeito as liberdades
civis devido a Guerra ao Terror — ndo podemos nos esquecer do Ato Patriético (USA Patriot
Act'?), o qual possibilita que o governo intercepte comunicagdes dos cidadios, restrinja a en-
trada de imigrantes e regule transagoes financeiras entre estrangeiros e entidades consideradas
suspeitas. Assim, poderfamos questionar: serd que os meios justificam os fins? E uma seara em

que a teoria politica normativa tem muito a agregar.

12 O significado da sigla é: Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools Required
to Intercept and Obstruct Terrorism Act.
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COOPERACAO E INTEGRACAO REGIONAL: um esboco tedrico!

Henrique Sartori de Almeida Prado
Mestre em Direito, Relagoes Internacionais e Desenvolvimento pela PUC-Goids.
Professor e pesquisador do curso de Relagoes Internacionais da FADIR-UFGD.

O século XX, mais especificamente na segunda metade, representou um grande salto
positivo no desenvolvimento da cooperagao internacional entre os Estados e outros atores in-
ternacionais.

Contudo, desde o final da Segunda Guerra Mundial, as relagdes entre os Estados, assim
como o comércio, o fluxo econdmico-financeiro e os relacionamentos sociais, estiveram forte-
mente condicionados 4 dindmica internacional decorrente da bipolaridade.

Com a ordem politica dividida em dois blocos distintos que tinham por primazia a con-
tencao, ou seja, o impedimento do avango de uma superpoténcia no espago da outra, pode-se
afirmar que o mundo ficou restrito a este jogo por longos anos.

Porém, o fim da guerra fria no final dos anos 80 e comeco dos anos 90 trouxe uma nova
perspectiva para as relagoes entre os Estados. Recursos antes destinados a construgio de armas
finalmente poderiam atender as necessidades do desenvolvimento econémico e social e a coo-
peragdo entre os paises nunca mais sairia de pauta.

Eclodem nesse momento as teorias a respeito da globalizacio e seus beneficios. Con-

tudo, a globalizacio, ou sistema mundial, para Immanuel Wallerstein (2001), tem suas agdes

1 Este texto ¢ parte adaptada da dissertacio de mestrado intitulada “Inser¢io dos Atores Subnacionais no
Processo de Integracio Regional: O caso do Mercosul”, defendida em 01.07.2010.
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mais focadas no Ambito econémico, contribuindo pouco para o desenvolvimento social e
humanitrio.

A globalizagao trouxe um novo sentido sobre a universalizacao da produgio, do consumo,
do deslocamento de capitais, uma nova nogao de fronteira geogréfica, criando, assim, uma nova
interdependéncia entre os Estados. Entraria em um novo patamar das relagdes internacionais,
definido por Amado Cervo (2001, p. 280), como um novo paradigma: o paradigma neoliberal.

Paralelamente a este sentido universalista da globalizagao, outra tendéncia mostrou-se
bastante forte na ordem internacional, que pode ser denominada como regionalizagao.

A regionalizacdo estd relacionada ao aparecimento dos processos de integracio regional
na Europa e no continente americano e nio menos importante em outras partes do globo. E
um primeiro momento, esta integragao estava ligada ao sentido da seguranca, posteriormente,
a um sentido econdmico, sendo o sentido mais agregador na contemporaneidade.

A compatibilizacio de valores, de uma tradigio, de uma expectativa de ganhos eco-
ndémicos, de desenvolver um sistema de comunicagio eficaz, da mobilidade de pessoas e de
um comportamento externo homogéneo, sio as caracteristicas de um processo de integragio
regional entre Estados.

David Mitrany (1966), defensor da teoria funcionalista das relagées internacionais, pre-
viu que o Estado nacional, isoladamente, no conseguiria mais atender as expectativas e neces-
sidades dos seus entes internos, nao conseguindo mais resolver os problemas sociais e econd-
micos. Por sua vez, Ernest Hass (1970), considerou que é necessdria, também, uma cooperagao
politica. Os Estados deveriam se unir pelo que os aproxima e nio pelo que os distancia.

Assim, pode-se observar que os movimentos de integragio e cooperagio surgem para
que os Estados possam ser auxiliados por institui¢goes comuns que os liguem e que a0 mesmo
tempo possam servir para que busquem o atendimento de suas fungoes, criando assim, novas

formas de governanga politico-institucional de cardter regional.
Integracao regional

A interagio entre os Estados sempre esteve presente na pauta das relagoes internacio-

nais. Ndo somente nas relacoes bilaterais ou multilaterais, mas também buscando uma relacio
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de proximidade e, até mesmo, a construgao de afinidades politicas e econémicas, levando a
uma integracio de agoes. Tradicionalmente, os Estados nacionais ainda sio apontados como os
grandes motores desta integragao.

Contudo, o processo de integracio regional pode ser desenhado pela presenca de ou-
tros atores, tanto governamentais como nio governamentais. Pode possuir, na esfera governa-
mental, uma caracteristica nacional, subnacional ou mesmo, transnacional (HERZ; RIBEIRO
HOFFMANN, 2004, p. 168).

Porém, nio se pode adentrar neste assunto sem mencionar que o termo integragao re-
gional surge a partir de duas questdes bdsicas: a primeira remete a questao regional, ou seja,
a uma denominada drea geogrifica, uma localidade territorial. A segunda remete a questio
econdmica, social, cultural e politica entre os territérios.

Dentro da questdo regional, salienta-se que a mesma pode ou nio ser continua, nio
havendo obrigatoriedade de compreender uma 4rea vizinha ou fronteiri¢a. Contudo, toda pro-
ximidade favorece positivamente o processo de integragao.

Jd a questdo da integragdo pode ser associada a uma unido de interesses entre partes, que
tem por finalidade a criagiao de um todo.

James E. Dougherty e Robert L. Pfaltzgraff Jr. salientam que,

a integragdo é um fendmeno multidimensional, politico, societal, cultural e econémico.
O processo integrador conduz a um sentido de identidade comum e de comunidade. A
integragao surge como resultado de um apoio conseguido de dentro da unidade que pre-
cede 2 integraco... (2003, p. 649).

Eduardo Schaposnik (1997, p.161) destaca que a “integracio nio ¢ um fim em si mes-
mo, mas um meio ou um instrumento para conseguir o desenvolvimento”.

A integragao possibilita aos Estados algo que isoladamente nio conseguiriam atingir, ou
teriam dificuldades de alcangar. Integrados, os Estados poderiam tragar estratégias de desenvol-
vimento econdmico, social, cultural, juridico, politico e na drea de seguranca.

Analisando estes dois conceitos, a integragao regional pode ser definida como um “pro-

cesso dinAmico de intensificagio em profundidade e abrangéncia das relacoes entre atores le-
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vando a criagio de novas formas de governanga politico-institucionais de escopo regional”
(HERZ; RIBEIRO HOFFMANN, 2004, p. 168).

A integragao regional levard a constru¢io de novas formas de governanga e instituciona-
lizagao, até mesmo porque a nova realidade criada pela globalizacdo, principalmente no final do
século XX, estimulou a aproximacio entre Estados e outros atores da sociedade internacional.

O fim da Guerra Fria criou um novo impulso do processo integracionista, principal-
mente quando ligamos este processo ao romper do paradigma bipolar, que aumentou sensivel-
mente as articulagdes entre Estados e o deslocamento de poder para outras 4reas no globo. A
cooperagao’ internacional entre Estados, em muitos casos, evoluiu para a criagio de processos
de integracdo regional.

Todavia, o processo de integragdo regional tende a se institucionalizar, criando orga-
nismos que possam congregar o interesse ¢ o poder de seus membros. Ele também objetiva
a procura de atores que congreguem valores democrdticos. Neste contexto, a democracia e a
institucionalizacdo sdo dois pressupostos imprescindiveis e fundamentais para a cooperagio e a
integracdo regional (MARIANO; MARIANO, 2005, p.139).

A integracio regional desenvolve a criagio de organizagdes internacionais’, como ¢ o
caso do Mercosul, que foi criado pelo Tratado de Assungao, tendo sua secretaria executiva se-
diada na cidade de Montevidéu.

Vale ressaltar que a institucionalizagio e a integragao regional sio capitaneadas por go-
vernos nacionais dos Estados e podem ser classificadas como intergovernamentais e supranacio-
nais, dependendo do grau de poder destinado as organizagdes criadas no decorrer do processo

de integragio.

2 Deacordo com Jean-Marie Lambert (2004, p. 135), a cooperacdo deriva do latim “cum-operor”, a saber,
“trabalhar com”, ao passo que a integragdo encerra o prefixo “in” que transmite a ideia de um universo pene-
trando o outro. A cooperagio, com efeito, se d4 quando duas ou mais soberanias justapostas e perfeitamente
independentes tomam decisées em conjunto, porém para seus respectivos espacos. [...] A integragio é um
passo mais audacioso.

3 Organizagoes internacionais sio institui¢des estabelecidas por intermédio de tratados internacionais,
com vistas A cooperagdo ¢ coordenacio em uma 4rea de interesse comum, conduzidos por representantes
oficiais de seus respectivos Estados.
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Assim, com estas organizagdes, o processo de integragdo regional passoa a englobar di-
versas dreas temdticas que serdo importantes no desenvolvimento de a¢des comuns, criando um
grau maior de institucionaliza¢io e compromisso dos membros ao préprio processo.

O propésito destas organizagoes pode assumir papéis variados, sendo importante di-
ferenciar as institui¢oes criadas no Ambito da integragio regional dos acordos regionais de
integragio econdmica, que visam 2 criagio de Zonas de Livre Comércio, Unides Aduaneiras,
Mercados Comuns, Unides Econémicas e Integragio Econdmica total®. Entretanto, vale sa-
lientar que a integragio econdémica pode ser promovida como uma etapa importante de um
processo de integragio regional.

Todavia, os acordos de integragio econdmica podem surgir a0 mesmo tempo, criando
um fendémeno chamado de “regionalismo” (HERZ; RIBEIRO HOFFMANN, 2004, p. 170).

O regionalismo transformou-se numa das principais tendéncias das relagoes interna-
cionais, sendo um consequéncia da globalizacio, em busca de uma aproximacio de paises
em desenvolvimento e a implanta¢do de medidas de cooperagio e apoio mutuo (XIAN,
2008, p. 231).

A tendéncia do regionalismo passou por duas importantes ondas: a primeira no pés-
-guerra, tendo o seu dpice durante a década de 1970 e 1980, influenciada fortemente pelos
Estados Unidos, com o intuito de conter o comunismo. A segunda surgiu no fim da Guerra-
-Fria, com a recupera¢io econoémica global e o processo da globalizagao.

Incluidas na primeira onda, podemos citar as seguintes iniciativas: Conselho da Europa
(1949), Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA-1952), Organizagio do Tratado
do Atlantico Norte (OTAN-1949), Comunidade Econémica Europeia (CEE-1958) e EURA-
TOM, Pacto de Varsévia (1955), entre outras na Europa.

J4 nas Américas, em especial, pode-se elencar: Tratado Interamericano de Defesa (TTAR-
1942); Organizagao dos Estados Americanos (OEA-1948); Mercado Comum da América Cen-
tral (1960); Associacao Latino Americana de Livre-Comércio (ALALC-1960); Pacto Andino
(1969); Associagao Latino-Americana de Integraciao (ALADI-1980).

4 O economista htingaro Béla Belassa (1961), apresenta uma classificagio de diferentes formas de integra-
¢do, principalmente no Ambito econdmico, que tem por inspiragio o modelo europeu.
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Ocorreram iniciativas de integracio na Africa, Asia e no Oriente Médio, nio menos im-
portantes, como podemos destacar: Associagio das Nagoes do Sudeste Asidtico (ASEAN-1967),
Organizagao dos Paises Arabes Exportadores de Petréleo (OPEC-1960).

Esta primeira onda de integracio regional ficou caracterizada por ser um sistema de
regionalismo fechado, uma tese desenvolvida pela Comissao Econdmica para América Latina e
Caribe (CEPAL) e pela Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) com o fim de desenvolver economicamente os paises em piores condi¢oes econd-
micas, praticando o protecionismo.

J& apés o fim da Guerra Fria, podemos citar como exemplos de processos de integra-
¢o regional da segunda onda as seguintes iniciativas: Unido Europeia (1992), Area de Livre-
-Comércio da América do Norte (NAFTA-1989), Mercado Comum do Cone Sul (MER-
COSUL-1991), Comunidade Andina (1997), Comunidade dos Estados Independentes
(CEI-1992) e Unio Africana (2002). Mais recentemente, podemos incluir a Unido das Nagoes
Sul-americanas (UNASUL-2004) e a tentativa da criacio da Comunidade de Estados Latino-
-Americanos e Caribenhos (CELAC-2010).

Esta segunda tentativa ficou caracterizada pela criagio de novos processos de integragio
e o revigoramento de outros j4 existentes. No sentido econdmico, esta fase ¢ denominada de
regionalismo aberto, que consiste numa etapa intermedidria para a liberalizagao econémica
multilateral, principalmente com os mecanismos criados pela Organizacio Mundial do Co-
mércio (OMC) e pela afirmacio do capitalismo.

Sendo assim, a integragdo regional caracteriza-se como um processo dindmico — ¢ nio
estanque — das relagoes internacionais, que visa a aproximar os atores internacionais com ca-
racteristicas estratégicas regionais parecidas e tem por escopo a criagio de organismos para

congregar interesses e participar na ordem internacional com mais peso e presenga politica.
Teorias da integracao
Ao analisar a participagao dos Estados no processo de integragao regional, é preciso
compreender 0 marco tedrico mais adequado para tratar deste assunto, mesmo sabendo que ¢

um tema relativamente novo das relacoes internacionais.
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E preciso estudar as teorias que embasam o processo de integragio regional, com a
finalidade de assimilar quais instrumentos analiticos podemos trazer para esta realidade, bem
como compreender as experiéncias empiricas, respaldadas por estas teorias (MARIANO; MA-
RIANO, 2002, p.49).

As teorias de integracdo, tidas como teorias parciais’ nas relagdes internacionais, nao
podem ser vistas como separadas do grande debate das relagdes internacionais, principalmente
quando existe a discusso sobre um tipo especial de cooperagio que comegou a se desenvolver
mais fortemente no periodo pds-guerra e que tem conquistado cada vez mais espago nas rela-
coes entre Estados (SARFATT, 2005, p. 183).

Veremos entdo as teorias que ajudaram a moldar a integragdo regional e suas evolugoes,
destacando aqui: o funcionalismo, o neofuncionalismo, o federalismo, o intergovernamentalis-
mo, o institucionalismo e o neoliberalismo institucionalista. Destacamos ainda a contribui¢io do
realismo e do liberalismo-idealismo para os processos de integracio. (OLIVEIRA, 1999, p. 46).

Sob o ponto de vista do realismo, o Estado ¢ o tnico ator com interesses constantes e
definidos, que orbita nas relagdes internacionais, sendo que os tedricos desta corrente dificil-
mente atribuem status de ator a Estados subnacionais. Este é o modelo cldssico das relagoes
internacionais, também conhecido como modelo do ator racional, uma vez que ¢ peculiar ao
Estado a tomada de decisbes para maximizar suas agoes no plano externo.

Para Robert Keohane (apud MARIANO, 2002, p. 49), “os Estados nacionais sio vistos
como atores racionais que operam num ambiente internacional andrquico caracterizado pela
luta em torno do poder”.

E possivel pensar a integracao regional sob a 6tica do realismo, contudo, esta teoria,

preserva a integridade do conceito de Estado nacional. Portanto, a integragio s6 pode
ser pensada como uma alternativa possivel num sistema mundial incerto desde que nio

5  Philippe Braillard (1990) apresenta na classificagio de teorias que versam sobre as relagdes internacio-
nais, duas categorias bdsicas: teorias gerais e teorias parciais. As primeiras se ocupam de um escopo mais global,
estudando as relagées internacionais como um todo. J4 as teorias parciais se dedicam a construir uma visio
mais particular de aspectos das relacoes internacionais, como, por exemplo, integragio regional e organismos
internacionais.

61



crie estruturas supranacionais. E entendida como uma opgao tempordria do Estado face
as suas dificuldades de inser¢io internacional. E uma visio mais estdtica das relagées in-
ternacionais, nio entendendo o Estado e a prépria integracio enquanto fen6menos em

processo. (MARIANO, 2002, p.50)

Assim, ¢ possivel compreender que esta teoria abre pouco espago aos estudos dos proces-
sos de integracio regional, até mesmo porque confere ao Estado o poder soberano nas relacoes
internacionais, nao sustentando a criagao de entidades supranacionais e o surgimento de novos
atores no sistema internacional.

Na ética do idealismo, versao mais utépica do liberalismo®, todo o processo de coope-
ragio entre Estados tende a minimizar os conflitos e consequentemente auxiliar no equilibrio
de forcas nas relagdes internacionais.

A cooperagio entre Estados, para os idealistas, facilitaria a criagio de consensos e per-
mitiria a cria¢do de estruturas e normas dentro dos processos de cooperagao. Contudo, vale
ressaltar que a integracdo regional é mais complexa do que o processo de cooperagio entre
estados (MATLARY, 1994).

O processo de integracio regional cria algo novo entre os Estados, podendo existir uma
transferéncia formal ou informal do exercicio do poder decisério dentro de uma nova estrutura
criada. A integragdo regional abrange nio somente o ambiente da administragio do Estado,
nem somente as relagoes entre os entes, mas engloba conjuntamente a sociedade civil como
um todo. Esta iniciativa pode resultar em novas unidades ou entidades politicas, pois permite
a ascensdo de novos atores.

Uma das caracteristicas desta teoria é a andlise da a¢do do Estado na esfera externa como
resultado dos desdobramentos de sua agio interna — no qual aponta que no interior dos Estados
ha vdrios grupos e atores que almejam pautar sua a¢io no Ambito internacional. Este posicio-

namento ideoldgico vai de encontro ao pensamento realista (que confere somente ao Estado o

6 O idealimo wilsoniano pode ser considerado a primeira formulagio tedrica das relagoes internacionais
no século XX, antecedendo as premissas realistas posteriormente desenvolvidas por E.H Carr e Morgenthau
(veja: PECEQUILO, 2004, p.143-144).
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poder e o papel central das relacoes internacionais e ndo prevé a participagio nem a assungao
de nenhum outro ator, mesmo em ambiente interno, que seja capaz de influenciar o Estado).

Robert Keohane e Joseph Nye’ pregam a ascensao de novos atores e destacam a impor-
tAncia destes, sem deixar de atribuir aos Estados a importincia de serem os principais atores nas
relages internacionais. E importante destacar que, nesta andlise tedrica, a presenga de novos
atores gera novos tipos de negociagio, o que facilita a afirmagao e a importincia dos processos
de integragio regional, gerando o que o pensamento idealista chama de interdependéncia.

A teoria da interdependéncia explica a mudanca das relagoes entre os Estados, fugindo
da relacio cldssica (pautada na forca e poder), agregando outros temas como meio ambiente,
economia, questoes sociais, nio ficando restrita somente as questdes militares.

Neste sentido, de acordo com Keohane e Nye (1981, p. 105), “a interdependéncia refe-
re-se a situagdes caracterizadas por efeitos reciprocos entre paises ou entre atores em diferentes
paises”.

A interdependéncia se apresenta também como um fato localizado a uma determinada
regido, ou restrito a relagao entre Estados determinados, e ndo possui uma caracteristica difusa,
como ¢ com a globalizagao, que atinge a todos sem distingao.

Na teoria da interdependéncia, os Estados se relacionam de acordo com um conjunto
de regras, normas e procedimentos que regulam seus comportamentos e controlam seus efei-
tos (MARIANO; MARIANO, 2002, p. 52), sendo que a ideia de regulacio estd associada a
obediéncia ao conjunto de normas e procedimentos criados pelos préprios Estados, acordado
entre ambos.

Contudo, a interdependéncia limita parcialmente o poder do Estado, pois cederd, em
alguns momentos, a vontade das regras estabelecidas em comum em detrimento de sua prépria
vontade, o que nio significa dizer que perderd a sua soberania, mesmo porque a soberania é a
pedra fundamental do sistema internacional. Esta limitagio é um 6nus que os Estados tém que

arcar numa relagao de interdependéncia.

7 “Amplia-se a quantidade ¢ qualidade dos atores que apresentam condi¢des de influenciar, de algum
modo, a politica internacional.” (apud MARIANO, 2002, p.51).
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A interdependéncia se mostra na maioria das vezes como um relacionamento assimé-
trico, principalmente quando verificamos as questdes sobre a projecio de poder na relacio.
Por vezes, um ator poderd ser mais vulnerdvel ou mais sensivel as mudancas decorrentes nesta
relagdo, Sendo assim, a interdependéncia apresenta duas dimensdes: a vulnerabilidade e a sen-
sibilidade.

A vulnerabilidade estd associada a capacidade que possui um ator de arcar com os 6nus
das mudancas necessdrias para enfrentar as alteragoes externas; por sua vez, a sensibilidade estd
ligada &s mudancas internas provocadas por algum panorama externo e também pela obrigacio
de pagar o preco imposto por este panorama.

Assim, podemos dizer que:

O ator com menor vulnerabilidade aos efeitos externos possui maior poder de barganha
nas relagbes internacionais porque possui vantagens: qualquer alteracio no seu relacio-
namento pode representar para ele custos menores que para os demais. (MARIANO;

MARIANO, 2002, p. 54).

Contudo, as “institui¢des podem facilitar a coordenagio de politicas de cooperacio entre
os atores da politica mundial, reduzindo os custos da interdependéncia” (NOGUEIRA; NES-
SARL, 2005, p. 81).

Aliada a este pensamento, a cooperagdo é a marca forte da teoria funcionalista que en-
contra em David Mitrany® um grande expoente. “O funcionalismo fornece a base essencial
para a compreensdo da teoria da integra¢io e da cooperagao” (DOUGHERTY; PFALTZGRA-
FE JR., 2003, p. 650).

Mitrany entende que, na medida em que os Estados cooperam em fungées determina-

das e gradualmente cedem suas soberanias nestas fungoes, a paz poderia ser alcancada entre os

8  David Mitrany escreveu em 1943 uma monografia entitulada A Working Peace System, que influenciou
a criagio de agéncias funcionais da ONU no pés-Segunda Guerra. Propunha que uma rede de organizagoes
transnacionais, com base funcional, poderia constranger a politica externa dos Estados e, em tltima instancia,
evitar a guerra (HERZ, 2004, p. 58).
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atores, ou, em outras palavras, a cada passo que a soberania ¢ cedida em prol do bem comum,
se consolidam as relagoes pacificas entre os mesmos.

Na linha deste pensamento, confere as Organiza¢oes Internacionais Funcionais
uma capacidade de eficdcia maior do que ao Estado, no que tange ao alcance da paz e
a integracio, pois estas organizagdes ficariam restritas as tarefas funcionais de natureza
técnica e econdmica, ao invés da preocupacio politica que os Estados possuem em suas
agendas.

Esta teoria sustenta que o desenvolvimento econémico e tecnoldgico faz da integragao
politica uma situagdo possivel e necessdria e que os problemas de determinados governos po-
dem ser sanados com acordos internacionais em 4reas funcionais, como por exemplo, na satde,
na comunicagao, nos servigos, dentre outras.

O funcionalismo destaca, ainda, que os Estados nacionais isolados nao conseguem mais
atender a demanda interna de sua populagio, tampouco a externa, e que isso poderia ser resol-
vido ou amenizado através de um processo de integragio regional entre eles.

Por fim, o funcionalismo advoga o estabelecimento de instituicées geradas pelos Estados
integrados, institui¢des estas capazes e funcionais para atender suas necessidades.

Contudo, o funcionalismo como teoria e pratica precisou ser reformulado para se ade-
quar a nova discussio sobre a natureza do processo de integracdo em curso na Europa (HERZ;
RIBEIRO HOFFMANN, 2004, p. 61).

Foi neste ambiente que surgiu a Teoria Neofuncionalista, que durante os anos 50 e 60 do
século XX influenciou fortemente o processo de integragio no continente europeu.

Esta teoria afirma que a integracdo é impulsionada pelo nicleo funcional que concentra
a capacidade deciséria e que formula sua estratégia, ou seja, nesta teoria é visivel a importincia
da transferéncia do papel do Estado-nagao para uma entidade superior.

No Neofuncionalismo, a preocupagio estd voltada para a acomodagio dos interesses
presentes nas sociedades envolvidas (MARIANO; MARIANO, 2002, p. 65). Isto explica que
nesta teoria hd uma participagao maior de atores no processo de integragao regional, nao sendo
restrita somente a figura do Estado nacional.

Outro ponto desta teoria estd atrelado ao fato de que considera as institui¢des supra-

nacionais como o elemento agregador no processo de integragao. A existéncia de érgaos su-
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pranacionais (como por exemplo, a Comissiao Europeia, na Uniao Europeia) eleva o nivel de

cooperagao e integragao.

Neste sentido, Ernest Haas

sugere que as instituigoes tém um papel fundamental na formagio de um sentido de
comunidade entre os Estados que buscam se integrar, ou seja, para ele, a institucionali-
zagdo é que leva os cidaddos a reforcar sua lealdade para um nivel supranacional. (apud

SARFATT, 2005, p. 187).

Contudo, o ponto central na ideia neofuncionalista reside no conceito do spillover’,
que, de acordo com Haas, seria um ‘derramamento’ de fungdes que o processo de integracio
produziria. Naturalmente, de forma positiva, o processo de integracio iria adentrando em vié-
rias searas, aprofundando a integragio.

Para o autor, o spillover seria como “a légica de expansao da integragao por setores” e que
sugere “se os atores, baseados nas suas percepgoes inspiradas pelos interesses, desejarem adaptar
as ligoes de integracio aprendidas num contexto numa nova situacao, a licao serd generalizada”
(1964, p. 48).

A prépria sociedade inserida no processo de integragio procuraria intensificar a inte-
gracio. O spillover consiste na ideia de que cada passo dado rumo a integragdo gera demandas
por novos passos, avangando no processo e criando novos espagos institucionalizados. Segundo
Ménica Hirst, “o spillover supée a existéncia do nicleo funcional com capacidade autdénoma de
provocar estimulos integracionistas, incorporando ao longo do tempo, novos atores e setores
relevantes” (apud MARIANO, 1995, p. 7). Isto ocorre quando a classe politica de um determi-
nado Estado, juntamente com suas elites, desperta para o fato de que a integracio produz mais
beneficios do que custos.

Um exemplo da aplicacio prética do spillover estd no desenvolvimento do processo in-
tegracionista europeu, que no inicio integrou o carvio e o ago, posteriormente, com a experi-

éncia positiva, levou a integragio de outros bens, consequentemente criou-se a necessidade de

9 O termo nao possui uma tradugio tedrica precisa, seu significado é préximo de derramamento, transbor-
damento.
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fundar institui¢bes comuns que criaram a necessidade de integragao legal, e assim por diante
(SARFATI, 2005, p. 187).

E, por fim, podemos elencar que para o sucesso do processo de integragio na teoria
neofuncionalista, a democratiza¢io do sistema politico é fundamental. A democracia permite
que diferentes setores da sociedade possam participar, possibilitando o aprofundamento do
processo integracionista, bem como sua manuten¢io e aumento de sua influéncia.

Outra teoria que auxilia a compreender o processo de integragao regional se apresenta
nas ideias do Federalismo.

Diferentemente do Funcionalismo, que prega o desaparecimento do Estado em favor
das Organizagoes Funcionais Internacionais, o Federalismo prima pela criagio de novos Esta-
dos por meio da integracdo e numa evolu¢io em alto grau, um Estado Mundial.

H4 por parte dos federalistas uma busca pela compreensio do processo de construgio de
federacoes, como os Estados Unidos por exemplo. Verifica-se nesta teoria um ponto: a conciliagio
da centralizagio (governo central) com a descentralizagio (governos locais), ou seja, a conciliagao
dos interesses centrais com a legitimagio democrética do controle e autonomia dos governos locais.

O processo de integracio regional pode ser justificado, na teoria federalista, pela criagio
de instituigoes na qual os Estados transferem sua soberania de forma voluntdria. Ademais, as
institui¢des que possuem cardter supranacional sio fundamentais para que o federalismo possa
ser aplicado em sua plenitude, pois podem ser um indicativo de institui¢des de um novo Estado
e nio de uma integracio funcional, como imaginada por Mitrany (SARFATTI, 2005, p. 186).

O institucionalismo, outra teoria que contribui para o estudo dos processos de integra-
¢ao regional, aborda os impactos provocados pelas instituigoes internacionais sobre a agao es-
tatal, pois a presenca destas instituigoes internacionais no sistema politico acaba influenciando
o comportamento dos governos.

Esta corrente supoe que os atores possuam pelo menos alguns interesses comuns, entendendo
que a cooperagdo é uma forma de obter potenciais ganhos (MARIANO; MARIANO, 2002, p. 60).

Assim, o institucionalismo vé a base da integracao quando duas condi¢des sio apresen-
tadas: a primeira se encontra na possibilidade da construgao de um interesse comum, com uma
expectativa quanto a possibilidade de ganho com a cooperagio. A segunda condicio se apre-

senta quando a variagdo no grau de institucionalizacio se reflete no comportamento do Estado,
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uma vez que as instituigdes internacionais nao sio estanques e estio em constantes mutagoes,
forgando o Estado a acompanhar e por em prética estas mudangas.
Neste sentido, Gilberto Sarfati (2005, p. 190) orienta que:

O institucionalismo foca a sua andlise nos efeitos prdticos dos acordos, bem como na
operacio didria das instituicoes [...] Por conseguinte, as institui¢des acabam refletindo as
preferéncias racionais de cada ator (derivado da teoria dos jogos). Nesse sentido, o proces-
so de integracdo passa a ser o resultado intencional da interacdo didria entre os distintos
governos e instituigoes.

Contudo, o papel das instituigoes, na década de 1980, precisou ser reformulado, pois

o debate tedrico nas disciplinas de relagées internacionais passou a ser dominado por pers-
pectivas neo-realistas, para quem as institui¢oes nao passam de “barcos vazios”, existindo
apenas quando do interesse das poténcias hegemonicas. (MERSHEIMER apud COUTI-
NHO, RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007, p. 11).

Foi neste ambiente que a Ciéncia Politica retomou os estudos sobre as instituigoes e que
acabou por influenciar Robert Keohane, que elaborou uma nova perspectiva, denominada de
Neoliberalismo Institucional.

Diferentemente do institucionalismo, no qual se prega que o papel das institui¢oes é im-
portante e que estas podem alterar os resultados politicos (mas ficando restritas aos interesses dos
Estados), no Neoliberalismo institucional as institui¢des nio somente podem alterar os resultados
politicos, mas podem ter um efeito constitutivo sobre os atores, modificando seus interesses e até
mesmo suas identidades (COUTINHO, RIBEIRO HOFFMANN; KFURI, 2007, p. 12).

O neoliberalismo institucional é o resultado do desenvolvimento de outras teorias, mes-
clando as ideias neofuncionais e de interdependéncia, inclusive recebendo certa influéncia do
realismo, pois considera os Estados como os atores centrais nas relagoes internacionais. Dife-
rentemente da teoria pura realista, contudo, considera as institui¢des'® altamente relevantes no

processo de integragio.

10 Samuel Huntington (1975, p. 24) define instituigoes como padrdes de comportamento estdveis, vélidos
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Esta teoria nasce em um ambiente de grande movimentagio nas relacoes internacio-
nais. Nesse ambiente, a globalizagao promove uma série de interagées praticadas pelos gover-
nos de Estados e também pela presenca de relagoes de atores nao governamentais, praticadas
por individuos, sociedade civil, empresas transnacionais, organiza¢oes niao governamentais,
entre outros.

Neste escopo tedrico, o fendmeno da integracio regional pode ser analisado como um
regime intergovernamental criado para administrar a interdependéncia econémica, utilizando
como forma de controle a coordenagio politica negociada entre seus participantes (MORAVC-
SIK apud MARIANO, 1995, p. 25).

Por fim e ndo menos importante, é necessirio entender o ponto de vista do Intergover-
namentalismo para o processo de integragio regional.

Andrew Moravcesik (1994) vé que o processo de integragio regional concentra-se na
barganha e na negociagio promovidas pelos Estados num ambiente em que seja possivel esta-
belecer acordos.

No ponto de vista da teoria intergovermanentalista, os Estados sdo atores dotados de
uma racionalidade e um comportamento que reflete as pressoes sofridas internamente (MA-
RIANO; MARIANO, 2002, p. 61).

E necessaria a compreensio das politicas internas como uma condi¢io preliminar para a
andlise da interagio estratégica entre os Estados e o processo de integragio.

A teoria intergovernamental estd baseada em trés pilares: o comportamento racional do
Estado, a formagao da preferéncia nacional e a negociagio interestatal. Com isso, ¢ evidente a
importincia que se atribui ao Estado nacional como promotor da integragao.

Contudo, de acordo com Marcelo Passini Mariano e Karina Pasquariello Mariano
(2002, p. 62), “o Intergovernamentalismo nao ¢ uma teoria especifica de integragao regional
como foi a neofuncionalista, ¢ um modelo teérico de relagdes internacionais que pode ser

e recorrentes. Para o autor, as comunidades politicas em sociedades complexas dependem da forca das institui-
goes politicas, que dependem , por sua vez, da extensio do apoio dados a elas, ou seja, a medida em que elas
abrangem as atividades da sociedade e o seu nivel de institucionaliza¢io. J4 Robert Keohane (1989) classifica
como institui¢bes “um conjunto de regras permanentes e conectadas (formal e informal) que definem os pa-
péis comportamentais, limitam a acio e compartilham expectativas”.
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aplicado em casos de integracdo regional”. E ainda, na visao dos autores, o Intergovernamen-
talismo ¢ “uma teoria parcial, atil para explicar as principais barganhas na integra¢io, mas
nao o processo em si’.

Com isso, vimos como as teorias justificam o processo de integragio regional, algumas
abordando o processo em si, e outras, como ¢é o caso do Intergovernamentalismo, servindo
como um suporte parcial, principalmente no que tange ao papel do Estado no processo.

Como vimos anteriormente, a teoria realista aponta que somente os Estados nacionais
sdo0 os atores legitimados a atuarem no sistema internacional, afastando a possibilidade do re-
conhecimento de outros atores.

J4 as teorias vinculadas ao idealismo-liberalismo aceitam a possibilidade de participagao
de outros atores no processo de integracio regional (MARIANO; MARIANO, 2005, p. 148).

Posto isto, as teorias descritas acima auxiliam a compreender melhor o desenvolvimento
do processo de integragio regional e em algumas delas, como ¢ caso das teorias neofuncionalis-
ta e da interdependéncia, é possivel justificar a presenca de novos atores neste processo, o que

contribui muito na construgio da integracio regional.
Integracdao econodmica regional

Apds apresentar as teorias que auxiliam a compreensdo da ac¢do do Estado no processo
de integragao regional, é preciso entender que, apesar de ser um tema complexo e carregado
de conceitos, tem sido predominante a visdo da integracio no seu aspecto econdmico (CELLI
JUNIOR, 2008, p. 20).

Para isso, é preciso apresentar um breve retrospecto histérico com o objetivo de elucidar
e justificar a predominéncia dos aspectos econdmicos e comerciais, que aproximam os Estados
no processo de integragio regional.

Caminhando para a segunda metade do século XX, os Estados Unidos da América
(EUA) cresciam assustadoramente tanto no sentido militar quanto em aspectos econdmicos
e enfrentavam dificuldades nas questoes comerciais. O protecionismo europeu barrava suas

tentativas de ampliar seu horizonte comercial, dificultando o fluxo comercial de produtos dos
EUA em seus territdrios coloniais. (LAMBERT, 2004, p.111)
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Foi neste ambiente que, em 1941, os norte-americanos vislumbraram uma oportunida-
de impar: oferecer ajuda & Europa, devastada e aflita com a Segunda Guerra Mundial, em troca
da abertura das portas comerciais de suas colonias.

Assim, os Europeus assinaram a Carta do Atlantico, comprometendo-se a atender estas
exigéncias e, em contrapartida, os EUA entrariam na guerra e ajudariam a vencer o nazismo.

Porém, logo em 1944, os norte-americanos convidaram seus aliados para a conferéncia
de Bretton Woods e formalizaram a aplicagao da Carta do Atlantico. Nesta conferéncia foram
criados o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Internacional para a Reconstrugio e
Desenvolvimento (BIRD) e foi discutida a cria¢do da Organizagao Internacional do Comércio
(OIC). Em 1947, foi estabelecido o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT"), que
chegou para fazer parte dos instrumentos idealizados e criados pelos EUA na Conferéncia de
Bretton Woods. A partir daif, o mundo se colocava em marcha acelerada rumo a globalizagio.

O GATT e o sistema de Bretton Woods romperam com o Periodo Colonial europeu e
criaram uma estrutura legal e politica para o mundo financeiro-monetdrio e comercial, visando
acima de tudo uma caminhada progressiva e agressiva em dire¢do a livre circulagio de merca-
dorias, servigos e capitais. (LAMBERT, 2004, p.111).

Ao discorrer sobre esse assunto, Jean-Marie Lambert cita que:

O antigo protecionismo colonial se esfarelou progressivamente. Extinguiu-se nos anos 60
com o processo generalizado de independéncia. O planeta se globalizou, e a preocupacio
em abrir fronteiras tem sido o maior motor da produgio normativa dos tltimos anos. Foi
responsdvel por milhées de debates, aulas semindrios campanhas politicas, pressoes, guer-
ras e, finalmente, pela elaboragio do mais sofisticado sistema de regras até hoje produzido
no plano internacional: o tripé FMI-BIRD-OMC'? (2004, p.113).

O GATT resistiu solitario no sistema normativo do comércio mundial até meados de
1995, ano em que foi fundada a Organizacao Mundial do Comércio (OMC). O GATT ¢ um

11  Incorporado ao ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto 313 de 30 de julho de 1948.
12 Organizagio Mundial do Comércio. Surgiu no imbito no GATT, no final da Rodada do Uruguai
(1995).
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tratado de comércio, uma lei e o nascimento da OMC fez com que este tratado pudesse ser
interpretado e aplicado de maneira mais eficaz.

Contudo, o advento do GATT (um projeto idealizado pelos EUA para a formatagio
legal do comércio internacional), representa a substitui¢do de inimeros instrumentos bilate-
rais por um Unico instrumento multilateral, universalizando a regra do comércio para todos
os Estados inseridos neste acordo, com uma finalidade muito clara: apagar todas as barreiras
comerciais, aproximando ainda mais o comércio mundial.

O GATT funciona como uma regra mae ¢ base para uma liberalizagio comercial, ten-
do na cldusula da nacio mais favorecida e no principio da nio-discriminacio alguns dos seus
principais pilares'.

No seu capitulo XXIV, o acordo consagra a ideia do regionalismo, prevendo a possi-
bilidade de acordos de alcance parcial limitados a um determinado nimero de parceiros, no
qual, os seus principais pilares poderao deixar de ser aplicados com o objetivo de incrementar o
comércio e eliminar as barreiras comerciais em um 4mbito limitado de acio.

A partir dai é que podemos relacionar o GATT, todo o sistema de Bretton Woods ¢ a
OMGC, ao processo de integracio regional.

Os participantes de um processo de integragio regional (que em sua maioria nasce de
interesses econdmicos e comerciais) devero, por obrigagio, provar que a participagio na cons-
trugio da integracio nio ird de encontro aos preceitos do GAT'T, mas ird fortalecé-lo.

Neste sentido, as iniciativas de integracdo regional, de acordo com Jean-Marie Lambert,

devem demonstrar que sua aproximagdo ndo resulta na construgio de um universo fe-
chado a lesar os demais participantes do sistema. Pois o regionalismo tem duas faces:
intensifica a abertura no plano intra-regional, sim... mas discrimina os terceiros. E a pre-
dominincia do segundo efeito sobre o primeiro viola claramente as regras do GATT.
(2004, p.118).

13 Segundo Marcos Augusto Maliska (2006, p. 49), “O GAT'T esteve assentado em trés principios: Libera-
lizagdo, Nao-discriminagio e Reciprocidade. [...] Excecdes a este principio (ndo-discriminacio) sio autoriza-
das para os casos de integracdo econdmica entre Estados, como, por exemplo, as unioes alfandegirias”.
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Os participantes desta aproximagio possuem afinidades regionais, propiciando um répi-
do avango rumo 2 liberaliza¢io comercial. O regionalismo seria apenas uma etapa em direcio
a globalizacio.

Sendo assim, o GATT funciona como uma lei fundamental, uma espécie de consti-
tuigio do comércio internacional para referenciar o funcionamento de qualquer iniciativa de
integracdo regional que possua fins econdmicos. Todos os participantes de um processo de
integragio com esta finalidade devem necessariamente respeitar o GAT'T, para conseguirem a
aprovacio junto 8 OMC. A relagao entre o0 GATT e os acordos parciais lembra a subordinagio
da lei ordindria & norma constitucional (LAMBERT, 2002, p.41).

O GATT permite uma integragao horizontal' dos Estados, porém, obriga-os a buscar
uma legalidade no tocante a formagao desta integracio. Ao preservarem os ditames do GATT,
automaticamente vinculam-se a integragio vertical, onde o GATT reconheceria e receberia em
seu sistema a iniciativa de integragao econdmica regional.

Com isso, o GATT seria a entidade receptora do acordo regional, estando no sentido
figurado, no topo da pirdmide e outras iniciativas parciais (regionais) ao meio e os Estados,
na base.

Por exemplo: A América Latina possui vdrias iniciativas de integragio regional pautadas
no GATT, uma delas, a Associa¢io Latino-Americana de Integragio (ALADI)". Por sua vez,
a ALADI funciona como um “GATT Regional”, que reproduz as regras da entidade-mae e
permite que outras de porte menor se constituam, como por exemplo, o MERCOSUL'®, que
¢ um acordo parcial dentro da ALADI e que para funcionar, dependeu do reconhecimento da
ALADI e consequentemente do GATT. Em suma, o GATT controla e fiscaliza a ALADI, que
por sua vez, controla e fiscaliza o MERCOSUL.

14 Se o Brasil outorgar algum favor tarifério ao Paraguai no 4mbito do Mercosul, deverd estendé-lo a Ar-
gentina, ao Uruguai e a Venezuela, contudo nio pode estender o mesmo favor a outros paises fora do bloco
econémico.

15 ALADI - Associagio Latino-Americana de Integracdo, nasceu do Tratado de Montevidéu em 1980 e
possui 11 membros.

16 MERCOSUL — Mercado Comum do Sul, nasceu do Tratado de Assungio em 1991 e possui 5 membros.
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Assim posto, o capitulo XXIV do GATT prevé advento da regionalizagio para que os
Estados possam se desenvolver mais, visando 2 inser¢io no processo de liberalizacio econdmica
almejado pelo acordo geral e com isso fortalecer suas economias e o fluxo de comércio.

Entretanto, passaremos a analisar a classificagiao que o préprio acordo geral indica sobre
o grau de evolugio destas iniciativas parciais, que sdo importantes para compreender o processo

de integraco regional.
Evolucao da integracao regional

A evolugio do processo de integracio regional em seu aspecto econdmico encontra-se
balizada no capitulo XXIV do GATT, que aponta diferentes graus, ou etapas de evolugio.
Sobre as etapas de evolugio da integragao, Marcelo Bélhke (2009, p. 35) afirma que:

Estas etapas nio sao rigidas, nem obrigatérias, para alcangar a integraco em qualquer ni-
vel. O estudo das etapas geralmente percorridas em processos de integragio mais profun-
dos, no entanto, facilita o planejamento e a avaliacio de projetos integracionistas menos
intensos.

Contudo, a principal referéncia sobre a evolugio do processo de integragio regional se
encontra na experiéncia europeia, que muito influenciou os demais processos ao redor do mundo.

Para Bela Ballasa'” (apud BOHLKE, 2009, p.36), existem cinco formas de integracio
que podem representar etapas em direcio a estdgios mais profundos de integragio. Destacamos:
a) Zona de Livre Comércio; b) Unido Aduaneira; ¢) Mercado Comum; d) Unido Econdmica;
e por fim, e) Integracdo Econémica total.

Jean-Marie Lambert (2004, p.136) entende que as etapas de integragio regional se con-

centram no desenvolvimento de zonas de livre comércio, uniio aduaneira, mercado comum,

17 Em relagio aos indicadores econdmicos, a maioria dos estudos de integragio regional se baseia da tipolo-
gia desenvolvida por Bela Bellasa em uma obra seminal sobre as teorias de integracio econdmica (BALASSA,
1961). Desde os estudos da década de 60... até estudos recentes..., todos fazem referéncia aos tipos ideiais de
“4rea de livre comércio”, “unido aduaneira’, “mercakdo comum”, “unido econdémica” e “integracio econémica
total”. (COUTINHO; RIBEIRO HOFFMANN e KFURI, 2007, p. 16).
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uniio monetdria e a hipétese de uma uniio dotada de uma “superestrutura politica comum de
virtualidades federais”. O autor destaca que as duas primeiras fases representam um passo da
cooperagao e as duas ultimas, mais complexas, representam de fato um processo de integracio

maduro. Ele destaca:

Entende-se que o método cooperativo consegue administrar um certo entrelacamento da
vida econ6mica, mas suas potencialidades se esgotam logo nas primeiras fases. Quando
muito, ¢ instrumento eficaz para construir uma zona de livre comércio ou, a rigor, uma
unido aduaneira. [...] As montagens mais sofisticadas do mercado comum e da unido
monetdria, contudo, nio avan¢am fora do marco integracionista [...]. (2004, p. 136).

E importante ainda mostrar o posicionamento de Sérgio Mourio Corréa Lima (1998,
p- 91), que destaca que a integragdo se manifesta de vdrias formas, possuindo assim “o enfoque
comercial, econdmico, monetdrio, financeiro administrativo e politico, etc”.

Contudo, de acordo com o GATT, ¢ possivel visualizar o conceito de apenas duas eta-
pas desta evolugao: a zona de livre comércio e a unido aduaneira. As demais surgiram de uma
evolugao empirica dos processos de integragao regional, sem possuirem uma figura normativa
como as anteriores.

De acordo com o capitulo XXIV, § 8.0, alinea “b”, do GAT'T, a zona de livre comércio é
descrita como um grupo de dois ou mais territérios aduaneiros nos quais tarifas e outras medi-
das restritivas ao comércio sio eliminadas de praticamente todo o comércio entre os territorios
constitutivos relativamente a produtos origindrios de tais territérios.

Nesta etapa, a politica de comércio exterior de cada Estado (ou territério aduaneiro)
permanece independente, buscando dentro desta zona a eliminagio de barreiras tariférias e nio
tarifirias. E criado ainda um mecanismo para evitar o desvio do comércio, chamado regra geral
de origem, que ¢ uma certificagio destinada a todos os itens comerciais produzidos dentro da
zona, atestando a sua procedéncia. Sobre a zona de livre comércio, Umberto Celli Junior (2008,

p.30) deixa consignado que:

A zona de livre comércio é um acordo juridico-comercial que deve abranger o essencial do
comércio. Os Estados participantes obrigam-se a, gradual e progressivamente, suprimir os
entraves aduaneiros e outras restriges quantitativas existentes.
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Jd a Uniao Aduaneira, prevista no artigo XXIV, § 8°, alinea “a”, do GATT, caracteriza-se
por ser a segunda etapa do processo de integragio regional e surge “como forma de evitar as
deficiéncias da zona de livre comércio” (BOHLKE, 2009, p.38).

De acordo com o artigo supracitado, uniio aduaneira é:

[...] a substitui¢do, por um s territério aduaneiro, de dois ou mais territérios aduaneiros,
de modo que: (i) os direitos aduaneiros e outras regulamentagées restritivas das trocas
comerciais [...] sejam eliminados para a maioria das trocas comerciais entre os territdrios
constitutivos da unido, ou a0 menos para a maioria das trocas comerciais relativas aos
produtos origindrios desses territérios; (ii) e, 4 excecdo das disposigoes das disposicoes
do pardgrafo 9 os direitos aduaneiros e outras regulamentagées idénticas em substincia
sejam aplicadas, por qualquer membro da unido, no comércio com os territérios nio
compreendidos naqueles.

Ou seja, a unido aduaneira é a formagio de uma drea entre diversos Estados, dentro da
qual vao sendo paulatinamente eliminados os direitos alfandegdrios e as dificuldades adua-
neiras. Representa mais que uma simples zona de livre comércio. Nesta etapa ¢ adotada uma
politica comercial uniforme em relagio a outros Estados que nio estao dentro da unio.

Passa-se entdo a adotar uma tarifa externa comum (TEC) para os Estados que no fazem
parte da uniio.

De acordo com Marcelo Bohlke (2009, p.39),

[...] com a instituigio da TEC, todas as mercadorias que ingressam no bloco pagam os
mesmos direitos aduaneiros, nio importando em qual Estado-membro se realize o de-
sembaraco aduaneiro. Depois de nacionalizados, os produtos podem circular liviemente
dentro do bloco.

Nota-se que a agdo gerada pela presenca de uma unifo aduaneira provoca a necessidade
de uma atuagio em outros campos paralelos ao comércio, tais como o monetdrio, o fiscal, o
campo da logistica, dentre outros.

No desenvolvimento do processo de integragio viu-se a necessidade de ampliar ainda
mais as agoes dos Estados, tanto em matéria comercial quanto em outras 4reas, criando um

modelo que nao somente contempla as redugoes de barreiras comerciais e a presenga de uma
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tarifa externa comum, mas em que estdo presentes o livre movimento de fatores de produgcio,
capital e trabalho. Assim, nasce o Mercado Comum.

Umberto Celli Jinior (2008, p.32) aponta que o mercado comum ¢ caracterizado pela

[...] livre circulagio de bens ou mercadorias (eliminagio de restrigoes tarifirias, nao-ta-
rifirias e quantitativas e estabelecimento de tarifa exterior comum e politica comercial
comum); de pessoas (i.e., qualquer cidadio de um Estado-membro poderd circular nos
demais Estados-membros, com direito de investir, de residir e de exercer uma profissio);
de servigos (liberdade de estabelecimento e livre prestagio de servicos); e de capitais (eli-
minagio de restri¢des aos movimentos de capitais entre Estados-membros).

O mercado comum representa uma etapa bastante avancada do processo de integragao
regional, englobando em si os atributos da zona de livre comércio e da unido aduaneira, soman-
do a livre circulacio de bens, capitais, servigos e pessoas.

Esse mercado se d4 com a criagao de um espago econémico envolvendo o territério dos
Estados-membros de uma iniciativa integracionista, no qual os diferentes fatores de produgio
estdo liberalizados como se fosse um mercado interno de um Estado. Ou seja, o que se pratica
dentro de um Estado deve ser praticado no seio do mercado comum, sem diferengas, sem dis-
criminagdo, sem privilégios.

E importante ressaltar que o Tratado de Assuncio (1991), firmado entre Brasil, Ar-
gentina, Uruguai e Paraguai, tem por objetivo a criagio de um mercado comum. Contudo, o
Mercosul ainda nao atingiu este patamar de evolugio, sendo classificado por muitos como uma
unido aduaneira imperfeita'®.

A uniio econdmica ou unido monetdria representa um estdgio extremamente avangado
do processo de integracio regional. Possui caracteristicas do mercado comum e uma profunda

harmonizagio e uniformizagio legislativa intrabloco.

18 De acordo com Celso de Albuquerque Mello (1996, p. 318-319), “ 0 Mercosul nio é um mercado co-
mum, vez que no possui 6rgaos supranacionais [...] o Mercosul nio ¢ um mercado comum, mas nada impede
que venha se tornar um [...].
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Esta harmonizacio e uniformizagao legislativa se concentra nas 4reas financeiras, mone-
tdrias e da politica econémica dos Estados-membros. E, nas palavras de Jean-Marie Lambert
(2004, p.133), “o suprassumo da integracio econdmica.”

Por sua vez, Marcelo Bohlke (2009, p. 40) afirma que:

A unifo econdmica e monetdria requer, portanto, a liberalizagio completa do movimento
de bens, capitais, servicos e pessoas, a aplicagio de TEC, harmonizacio integral das politi-
cas macroecondmicas e setoriais, a criagio de Banco Central comunitdrio e de moeda co-
mum para todo o bloco. A politica econdmica e monetdria fica sob coordenagio comum.

Embora seja dificil de ser alcancada, a sua realizagio nao ¢ impossivel. Podemos, por
exemplo, destacar a iniciativa belgo-luxemburguesa ao criar a uniio econémica entre os dois
Estados, antes do advento da Unido Europeia (LAMBERT, 2004, p. 134).

A uniio econdmica e monetdria representa uma etapa bem avancada, que ultrapassou a
barreira comercial para consolidar uma integragio ainda maior. Mostra ser, sem duvida, uma
fase mais complexa dos que as demais anteriormente citadas.

Mas a forma mais profunda e avancada apontada por Bela Balassa ¢ a unido econémica
total, ou, de acordo com a categorizacio feita por Jean-Marie Lambert, simplesmente uniio.

A unido econdmica total demanda a unificagao de politicas monetdrias, fiscais e sociais
e requer a criagdo de uma autoridade supranacional, cujas decisoes valham para todos os mem-
bros do bloco (BALASSA apud BOHLKE, 2009, p. 40).

Nesta etapa, podemos citar o exemplo europeu, no qual a uniio econdmica total estaria
muito préxima de ser concretizada. A Unido Europeia possui a clara pretensio de chegar a este
nivel de integragao, haja vista a competéncia que destina a algumas institui¢ées que compoem
seu processo integrativo.

E o caso do Conselho Europeu, que, quando toma qualquer decisio, torna-se de pronto
lei para todos. As pessoas fisicas e juridicas dos Estados-membros poderio evocar as decisoes do
conselho, pois constituem seus direitos e sao suas leis.

A consolida¢io desta etapa enquanto processo integrativo politico-econdmico-juridico
seria o sonho de consumo dos teéricos federalistas, pois os Estados-membros transfeririam sua

soberania para a construgao de um ente maior e mais eficiente no trato de suas questdes comuns.
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Visto isto, a evolu¢io do processo de integrago regional se desenha na constru¢io de
propostas conjuntas de viés econémico, financeiro, monetdrio, politico e social. Outro fator
importante capaz de mensurar o desenvolvimento de um processo de integracao reside na pre-
sencga da sociedade civil na constru¢io da iniciativa.

O grau de envolvimento da sociedade civil, de atores niao governamentais e da atengao
dedicada pelos meios de comunicagio em geral ao processo de integraio, formam importan-
tes varidveis indicativas do nivel de desenvolvimento do processo em si. Quanto maior for a
pluralidade de atores envolvidos e quanto maior for a discussio em torno da construgio da

integracdo, maior ¢ a profundidade e o avango do processo integracionista.
Consideracoes finais

A integragio regional é uma realidade mundial. Este fenémeno surge como uma justi-
ficativa dos Estados na busca de novos horizontes de desenvolvimento econdmico e politico.
E um processo dindmico que visa & aproximagdo de atores com interesses comuns de uma
determinada regido.

Os processos de integracio regional foram se renovando a luz da nova realidade interna-
cional. A integra¢do nasce com o intuito de estabelecer uma rede de interdependéncia entre os
Estados, visando a criar mecanismos de contengio dos prejuizos gerados pela globalizagao, por
mais que essa rede possa trazer uma limitagao na perspectiva econdmica aos atores envolvidos
no processo.

Neste contexto e como forma de justificar a integragdo regional, as teorias liberais das
relagées internacionais (principalmente o funcionalismo e o neofuncionalismo) recepcionam
com maior exatido esta ideia e amparam também a presenga de novos atores capazes de desen-
volver ainda mais o processo integrativo.

Por mais que estejam presentes os questionamentos acerca dos avangos e retrocessos dos
processos de integragio, as experiéncias, sobretudo a europeia, mostram que o apoio intergo-
vernamental é essencial (DOUGHERTY; PFALTZGRAFE JR., 2003, p. 690), enquanto a
construgio de organismos que possam convergir interesses convergentes dos Estados no pro-

cesso de integragao podem solidificar o processo e levar a outros niveis de cooperagao e agao.
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OS TOPOI ARGUMENTATIVOS DA CORTE INTERNACIONAL
DE JUSTICA: ESTUDO DE UM PROCESSO

Antonio Graca Neto
* Professor adjunto doutor nos cursos de Direito e de Relagdes Internacionais da FADIR-UFGD.

Este trabalho tem como objetivo fazer uma andlise do processo movido pela Nova Ze-
landia contra a Franga a respeito das explosoes nucleares empreendidas pelo governo francés
nos atéis de Mururoa e Fangataufa (Oceano Pacifico) no ano de 1995, processo este que trami-
tou na Corte Internacional de Justica, em Haia, na Holanda.

O nucleo duro do trabalho é o exame do referido processo — e, mais especificamente, do
acérdio final que ali foi produzido — a partir da perspectiva da Semiética do Direito e da Teoria
da Argumentacio Juridica.

Os modelos tedricos utilizados foram basicamente, a Semidtica da Argumentagao Juri-
dica de Duncan Kennedy, tal como exposta no seu trabalho A Semiotics of Legal Argument, a
Teoria da Argumentagio de Chaim Perelman e Lucie Olbrechts-Tyteca, tal como materializada
no livro Tratado da Argumentagdo: a Nova Retdrica, e o catdlogo dos Topoi argumentativos siste-
matizados por Tercio Sampaio Ferraz Jr., no seu livro Introdugio ao Estudo do Direito.

A proposta bésica da presente investigagdo ¢ fazer um levantamento dos topoi argumen-
tativos utilizados pelas partes (Nova Zelandia e Franca) e também pelos juizes da Corte ao
longo do processo em referéncia.

Ou seja, busca-se responder a seguinte pergunta: quais sio as figuras de linguagem do
discurso argumentativo presentes na trama linguistica do processo Nova Zelandia versus Franga?

E importante salientar que a Teoria da Argumentagio de Chaim Perelman tem como

ponto de partida os modelos retéricos de Aristdteles.
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J4 a Semidtica da Argumentagao Juridica de Duncan Kennedy se insere na moldura da
Teoria Critica do Direito, que vem sendo cultivada ao longos dos anos em diversas universida-
des norte-americanas.

Outrossim, ¢ importante observar, desde ji, que toda esta andlise linguistica s6 serd desenvol-

vida apés uma apresentagao histdrica dos fatos e uma narrativa resumida do andamento do processo.
Um historico dos fatos

A demanda processual aqui referida iniciou-se em 21 de agosto de 1995, quando o go-
verno da Nova Zelandia depositou no protocolo da Corte Internacional de Justi¢a uma pega
denominada Pedido de um Exame da Situagdo.

Tratava-se de uma reagio da Nova Zelandia ao antincio do governo francés, feito em 13
de junho de 1995, segundo o qual a Franga iria realizar uma série de oito testes nucleares na
regido do Pacifico Sul, iniciando-se em setembro de 1995.

Através do Pedido de um Exame da Situagdo, o objetivo da Nova Zelandia era a reabertura
de um antigo processo, iniciado em 9 de maio de 1973 e encerrado em 20 de dezembro de 1974.

O processo de 1973, também movido pela Nova Zelandia contra a Franga, objetivava a
cessacdo de testes nucleares na regiao do Pacifico Sul.

A grande diferenca apresentada é que em 1973 os testes nucleares eram atmosféricos
(testes “a céu aberto”), enquanto os de 1995 eram subterraneos.

O processo de 1973 chegou a seu término sem o julgamento do mérito. O governo
francés se comprometeu a interromper os testes atmosféricos, e fez este compromisso através
de uma declaragio oficial.

A Corte Internacional de Justica considerou que este solene compromisso do governo
francés fazia desaparecer a razio de existir do processo. Se o motivo essencial do processo eram
os testes nucleares atmosféricos e se a Franga se comprometia a interromper estes testes, nio
haveria razdo para se prosseguir com o feito.

Entretanto, a Corte Internacional de Justiga, tanto para prestar uma satisfagdo a Nova
Zelandia e 2 comunidade internacional, criou a possibilidade de aquele pais apresentar um

Pedido de Exame da Situacdio de acordo com os dispositivos do estatuto.
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O que seria este Pedido de um Exame da Situagdo? Para a Nova Zelandia, seria a reabertu-
ra do processo, um procedimento inteiramente novo e nio previsto na ritualistica tradicional
da Corte Internacional de Justica.

Para a Franca, este pedido de exame da situagao deveria ser, necessariamente, uma revi-
sao do julgamento ou embargo de declaragio.

Todas estas diferentes exegeses nasceram do palavreado ambiguo do Julgado de 20 de

dezembro de 1974, que em seu pardgrafo 63 afirma o seguinte:

Uma vez que a Corte constatou que um estado assumiu um compromisso concernente
4 sua conduta futura, no é funcio da Corte vistoriar se ele ird ou nio cumprir com este
compromisso. Entretanto, a Corte observa que, se a base do julgamento vier a ser afe-
tada, o requerente pode pedir um exame da situagio de acordo com os dispositivos do
Estatuto; a dentincia pela Franga, por carta datada de 2 de janeiro de 1974, do Ato Geral
para a Composigao Pacifica das Disputas Internacionais, que é invocado como uma base
de competéncia da Corte no presente caso, nio pode constituir por si sé6 um obstdculo 2
apresentacio desta peti¢io’.

E importante observar que, no Pedido de um Exame da Situagio é relembrado que a Cor-
te, na parte final do seu julgamento de 20 de dezembro de 1974, considerou-se nao convocada
a emitir uma decisdo sobre a peti¢do submetida pela Nova Zeldndia em 1973. A Corte alegou
que a demanda havia perdido o seu objetivo, em virtude das declaragdes pelas quais a Franga se
comprometeu a nio realizar novos testes atmosféricos.

Entretanto, a Nova Zelandia enfatiza ali o fato de que a Corte teve o cuidado de inserir
o pardgrafo 63 “para incluir a possibilidade de que a Franga pudesse subsequentemente parar de
cumprir com os seus compromissos concernentes 2 testagem atmosférica ou que alguma outra
coisa subjacente ao julgamento da Corte nio fosse mais aplicada’.

Ou seja, de um lado a Corte Internacional de Justiga encerrou o processo de 1973 sem
julgar o mérito da questao. Alegava que o compromisso francés de nio realizar novos testes

atmosféricos fazia desaparecer o objeto, a razio de ser do processo.

1 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Nuclear Iests (New Zealand v. France) Case. The Hague,
1974, p. 477. [Tradugio nossa].
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Como que amainando os 4nimos da Nova Zel4dndia e da comunidade internacional,
abriu a possibilidade de reexame da situagdo caso as bases do processo viessem a ser afetadas.

Tem-se aqui um fendémeno tipico dos 6rgaos judiciais colegiados. Uma parcela dos juizes
— majoritdria — resolve pender favoravelmente no sentido de uma das partes. A outra parcela
dos juizes, em minoria, inclina-se no sentido contrdrio.

O resultado desse embate de forgas assemelha-se aquilo que se chama, na matemdtica, de
soma de vetores. O vetor resultante reflete, basicamente, a orienta¢io e a poténcia do vetor ori-
ginal mais forte. Entretanto, alguma coisa do vetor original mais fraco se reflete no resultante.

Da mesma maneira, o acérdao de um tribunal reflete basicamente a visao da bancada
majoritdria. Entretanto, sempre existird no acérdao algum elemento que sinalize um “compro-
misso” entre as duas bancadas, a majoritdria e a minoritdria. E como se a maioria fizesse valer
a sua vontade, nunca esquecendo de fazer alguma concessao, deferéncia ou ressalva que reflita
uma espécie de “homenagem”, de “gentileza” para com os juizes da minoria.

No acérdio de 1973, esta espécie de gentileza estd veiculada no pardgrafo 63, onde se
abre a possibilidade de um “reexame da situagao”.

Para a Nova Zelandia, este reexame da situagao seria a reabertura do processo. Para a
Franga, este reexame da situa¢io nio seria a reabertura do processo — seria a utiliza¢ao dos me-
canismos recursais jd previstos no regimento da Corte: a revisio do julgamento e os embargos
de declaracio.

A duvida que se coloca é: se este reexame da situa¢do nio é nada mais nada menos que
a utilizagio de mecanismos recursais preexistentes — nao haveria necessidade de o Pardgrafo 63
menciond-los. Ou seja, nao ¢é necessdrio que uma sentenga mencione a possibilidade de as par-
tes interporem recurso. Esta possibilidade jd é prevista e contemplada nas normas processuais
que antecedem a sentenga.

Assim, se uma sentenca abre possibilidade de um “reexame” da situacio, trata-se de um
mecanismo outro que nio a utilizagao de recursos, pelo menos este é o raciocinio esposado pela
Nova Zelandia no segundo processo (o de 1995).

Para a Nova Zelandia, a passagem principal do pardgrafo 63 do julgamento de 20 de
dezembro de 1974 ¢ a frase “se a base deste julgamento vier a ser afetada, o requerente poderd

solicitar um exame da situagio de acordo com os dispositivos do Estatuto”.
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Esta passagem nio menciona, explicitamente, o que seria esta “base” do julgamento da
Corte.

No entendimento da Nova Zelandia, esta “base” do julgamento seria uma correspon-
déncia entre o compromisso francés de ndo mais realizar testes atmosféricos e o verdadeiro e
concretamente estabelecido objeto do processo de 1973.

Qual seria este verdadeiro objeto do processo de 19732 Na visao da Nova Zelandia era a
contaminagio nuclear derivada de testagem nuclear de qualquer natureza.

Na visao da Franca, o objeto do processo de 1973 era a contaminagio nuclear derivada
apenas de testes atmosféricos (a céu aberto).

Na perspectiva da Nova Zelandia, havia em 1973 uma certa correspondéncia entre o
compromisso francés (de ndo mais realizar testes atmosféricos) e os objetivos do processo. Ou
seja, acreditava-se que, com a cessagao dos testes atmosféricos, cessariam os perigos de conta-
mina¢io nuclear do meio ambiente.

Em 1995, entretanto, este equilibrio, esta base do julgamento foi rompida. Nesta referida
época, ji nao ocorrem mais testes atmosféricos, entretanto existem os perigos concretos de uma
contaminagdo nuclear na regido do Pacifico Sul.

E por que razio existem estes perigos? Existem porque cessaram 0s testes atmosféricos,
mas prosseguiu-se com os testes subterrineos.

A conduta francesa de 1974 (passar da testagem atmosférica para a testagem subterra-
nea) correspondia, naquela época, aos objetivos do processo, tal qual o vislumbrado pela Nova
Zelandia, ou seja, fazia cessar o perigo de contaminagio nuclear no meio ambiente.

Havia esta correspondéncia porque se acreditava, conforme o desenvolvimento cienti-
fico de 1974, que os testes atmosféricos eram perigosos ¢ os testes subterrineos eram seguros.

Conforme a informagao cientifica ofertada pela Nova Zelandia na sua petigao inicial de
1995, o conhecimento cientifico das questoes nucleares evoluiu drasticamente de 1974 a 1995.
Hoje, ja se sabe que as duas modalidades de teste, tanto a atmosférica quanto a subterrinea,
apresentam potencial nocivo para o meio ambiente.

Desta forma, jd nao existe mais correspondéncia entre a conduta da Franga e os objeti-
vos do processo de 1973. Nao havendo mais correspondéncia, podemos afirmar que a base do
julgamento de 1974 foi afetada. Tendo sido afetada a base deste julgamento, a Nova Zelandia
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considera-se autorizada a apresentar um Pedido de Exame da Situagio, e através deste objetiva
uma reabertura dos procedimentos abertos em 1973.

No fundo, o que a argumentagio da Nova Zelandia sustenta é que o processo de 1973,
julgado em 1974, é um processo “sui generis”, ou seja, que nao faz coisa julgada.

Da mesma forma que a A¢io de Alimentos (no sistema processual civil brasileiro) sem-
pre abre a possibilidade de uma Agdo Revisional de Alimentos, os procedimentos de 1973
sempre abririam caminho para uma nova andlise todas as vezes que a base do julgamento
fosse afetada.

E importante observar que a Nova Zelandia solicitou a reabertura do processo apresen-
tando nio apenas novos dados cientificos, mas também novos dados juridicos. E como se estes
novos dados juridicos também afetassem a base do julgamento e autorizassem a reabertura do
processo.

Entre estes novos dados juridicos, devem ser mencionados a Convengao para a Protegao
de Recursos Naturais e do Meio-Ambiente da Regido do Pacifico Sul, bem como o direito
internacional consuetudindrio derivado da prdtica internacional, consubstanciada principal-
mente nas Conferéncias promovidas pela Organizacio das Nagoes Unidas.

Conforme o entendimento da Nova Zelindia, todo este novo direito ambiental inter-
nacional (tanto o pactuado quanto o consuetudindrio) sinaliza que a Franc¢a tem obrigacio
de realizar uma avaliacdo do impacto ambiental antes de desenvolver novos testes nucleares
nos Atéis de Mururoa e Fangataufa. Associadamente com esta obrigagio de realizar uma
Avaliagio de Impacto Ambiental, a Nova Zelandia frisa a ilegalidade da conduta francesa
como um “crime de resultado” — ou seja, trata-se de uma conduta antijuridica naquilo que
ela causa ou estd inclinada a causar (dolo eventual): a introducio de material radioativo no
meio ambiente marinho.

Finalmente, cabe enfatizar que a Nova Zelandia encerra a sua peti¢do de 1995 com dois
pedidos alternativos. Solicita que a Corte Internacional de Justica declare: a) que a realizagao
dos propostos testes nucleares constituirao uma viola¢io dos direitos da Nova Zelandia a luz
do direito internacional; ou entio, b) que ¢ ilegal para a Franca realizar os ditos testes nucle-
ares sem haver empreendido uma Avaliagio de Impacto Ambiental conforme padrées aceitos

internacionalmente.
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Além de apresentar o seu Pedido de Exame da Situagio, o governo da Nova Zelandia
também protocolou, em 21 de agosto de 1995, um Pedido Adicional de Indicagio de Medidas
Cautelares, no qual busca a revigoragio da Ordem de Indicacao de Medidas Cautelares, expe-

dida pela Corte em 22 de junho de 1973.
O posicionamento da Corte Internacional de Justica

Na parte final do acérdio, a Corte articula os seus préprios fundamentos para apresentar
a decisao final.

A Corte relembra que a Nova Zelandia destacou que ali se apresentava um procedimen-
to especial — sem previsdo expressa no estatuto.

A Corte também argumentou que a Nova Zelandia estava invocando a eficdcia do paré-
grafo 63 do julgamento de 20 de dezembro de 1974 e que esta questdo sé poderia ser examina-
da se tal requerimento fosse admitido na “General List”, que ¢ a pauta da Corte.

Em sua reflexdo, a Corte aponta que existe uma questao a ser respondida liminarmente
e que desta questdo depende o prosseguimento (ou nio) do processo. A questdo ¢ a seguinte: o
pedido da Nova Zelandia (apresentado em 1995) se enquadra no pardgrafo 63 do julgamento
de 19742

E destacado pela Corte que esta questio comporta dois aspectos: um aspecto processual
e um aspecto substantivo. A questdo processual ¢ saber de que tipo de procedimento se tratava,
o que significam as palavras “de acordo com os dispositivos do Estatuto”. A outra questdo ¢
saber se a “base” do julgamento foi afetada.

Conforme a Corte, a Nova Zelandia interpretou o pardgrafo 63 como um mecanismo
que possibilitava a continuagio ou reabertura dos procedimentos de 1973 e 1974.

A Corte esclarece que foi uma op¢io da Nova Zelandia nio langar mio dos recursos de
Pedido de Interpretaciao (Embargos Declaratérios) e de Revisao de Julgamento.

A prépria Corte argumenta que as palavras “de acordo com os dispositivos do Estatuto”
nao significam que ela quisesse limitar o acesso da Nova Zelandia a outras possibilidades pro-
cessuais que nao fossem o inicio de um novo processo (artigo 40), um pedido de interpretacio
(artigo 60) ou um recurso de revisao (artigo 61).

89



A Corte reconhece que o procedimento previsto no pardgrafo 63 é um procedimen-
to especial, indissociavelmente ligado as circunstincias especiais previstas naquele pardgra-
fo. Implicitamente, a Corte reconhece que se trata de um procedimento nio previsto no
Estatuto.

Com relagio a segunda questio, de se saber se a base do julgamento de 1974 foi ou nao
afetada, a Corte estabelece que a sua tarefa fundamental é definir o que ¢é esta “base do julga-
mento”, através de uma andlise textual.

Na argumentagio da Corte, fica solidamente estabelecido que ela considera como uma
de suas atribui¢oes circunscrever a temdtica de cada processo e identificar o objeto da disputa.
Ou seja, compete a ela interpretar os pedidos das partes.

A Corte esclarece que esta demarcagio do objeto da disputa leva em conta nao apenas
o pedido apresentado pela parte, mas a petigao inicial como um todo, os argumentos da parte
reclamante perante a Corte, bem como outros documentos reportados.

Subsequentemente, afirma que a reclamagio neozelandesa de 1974 foi interpretada
como concernente, Gnica e exclusivamente, a testes nucleares a céu aberto que produzissem
poeira radioativa sobre o territério da Nova Zelandia.

No pardgrafo seguinte do acérdao, a Corte relembra que havia, nos idos de 1974, uma
forte analogia entre as reclamacoes da Nova Zelandia e da Austrdlia, visto que ambas se cons-
titufam em protestos contra explosdes nucleares francesas. Destaca-se ai que o pedido da Aus-
trdlia referia-se expressamente a proibicao dos testes nucleares a céu aberto. Considerando que
o pardgrafo 60 do julgamento da causa australiana é idéntico ao pardgrafo 63 do julgamento
da causa neozelandesa, e que as partes dispositivas de ambas as sentengas sao iguais, a Corte
conclui que os dois processos foram idénticos em sua temdtica, sendo ambos concernentes
exclusivamente a testes atmosféricos.

A Corte ressalva que existe a possibilidade de a Nova Zelandia ter desejado algo mais, em
1974, do que a simples cessagao dos testes atmostéricos.

Conclui, entretanto, que “interpretar este desejo” é uma tarefa que estd preclusa no
tempo. Ou seja, ¢ uma atribuicio que pertenceu aos juizes de 1974 e que jd nio pertence aos
juizes de 1995. Se os juizes de 1974 interpretaram corretamente (ou nio) as aspiragoes da Nova

Zelandia, eis uma questao que j4 nao hd como discutir.
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Paralelamente, a Corte frisa que o antincio oficial da Franga, feito em 8 de junho de
1974, envolvia a passagem dos testes atmosféricos para os subterraneos, sendo entendido, em
1974, que este compromisso da Franga atendia aos objetivos da Nova Zelandia.

Foi exatamente em virtude desta decisdo francesa (passar dos testes a céu aberto para os
subterrineos) que a Corte declarou haver desaparecido a razao de ser do processo.

Consequentemente, a Corte conclui que esta decisio francesa de nio mais realizar testes
atmosféricos ¢ a verdadeira base do julgamento de 1974. Apenas na eventualidade de a Franga
retomar estes testes atmosféricos é que a base do julgamento seria afetada. Visto que esta mo-
dalidade de testes nio foi retomada, conclui-se que nao houve nenhuma vulneracio, nenhum
ataque a esta base do julgamento.

A Corte repete, com muita énfase, que a sua andlise do julgamento de 1974 é no sentido
de que este processo concernia exclusivamente a testes atmosféricos. Néo existe a possibilidade,
conseguintemente, de se analisar, pela reabertura do mesmo processo, os testes subterrineos
realizados pela Franca apds aquela data.

Os juizes de 1995, ao se inclinarem nesta diregao, enfatizam que a posi¢do da Corte
nao indica que ela ignora as obrigagdes dos estados no sentido de respeitar e proteger o meio-

-ambiente natural.
A decisao final

Finalmente, apds apresentar os seus argumentos, a Corte encerra o acérdao prolatando
a sua decisio, franca e abertamente favoravel 4 Franca.

Por 12 votos a 3, a Corte resolveu:

1) Considerar que o Pedido de um Exame da Situagio de acordo com o pardgrafo 63, do
julgamento de 20/12/1974, apresentado pela Nova Zelandia em 21/08/1995, nao
se enquadra nas disposi¢oes do referido pardgrafo e que este “Pedido”, consequente-
mente, tem de ser indeferido;

2) Considerar que o Pedido adicional de Deferimento de Medidas Cautelares, apresentado

pela Nova Zelandia na mesma ocasido, deve ser igualmente indeferido;
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3) Considerar que os Pedidos de Permissio para Intervir, apresentados por Samoa, Ilhas
Salomao, Ilhas Marshall e Estados Federados da Micronésia, devem ser conjunta-

mente indeferidos.

Votaram a favor da Franga os senhores juizes Bedjaoui (Presidente da Corte), Schwebel
(Vice-Presidente), Oda, Guillaume, Shahabuddeen, Ranjeva, Herczegh, Shi, Fleischhauer, Ve-
reshchetin, Ferrari Bravo, Higgins.

Votaram a favor da Nova Zelandia os senhores juizes Weeramantry, Koroma, bem como
Sir Geoffrey Palmer, indicado como o juiz “ad hoc” do processo.

O acérdao da Corte traz, em apéndice, declaragées de voto de alguns juizes, os quais
resolveram fundamentar circunstanciadamente as suas decisoes.

Constam deste apéndice as declaracoes de voto dos seguintes senhores juizes: Schwebel,
Oda, Ranjeva, Weeramantry, Koroma e Geoffrey Palmer.

O acérdio traz as assinaturas do Presidente da Corte na época do processo em referéncia,
o Sr. Mohamed Bedjaoui, e do entao Chefe do Protocolo, Sr. Eduardo Valencia-Ospina.

O conteldo argumentativo

Feito este relato histérico e narrado o fluxo bésico do processo, cumpre examinar quais
os tipos argumentativos utilizados pelas partes e pelos juizes.

E preciso observar que existem vdrias tipologias de argumentagio aplicdveis ao discurso
juridico.

Pode-se mencionar, por exemplo, o estudo pioneiro de Chaim Perelman e Lucie Olbre-
chts-Tyteca, o Tratado da Argumentagio. Trata-se de uma tentativa de reconstruir a dignidade
epistémica da retérica, com base na nogio aristotélica de dialética.

Nota-se também uma interessante tipologia dos argumentos juridicos na obra de Ter-
cio Sampaio Ferraz Jr. No seu livro Introducio ao Estudo do Direito, estampa-se o texto Argu-

mentagdo e Topica’, em que o autor propoe um estudo dos procedimentos argumentativos

2 FERRAZ JR,, Tercio Sampaio. Introdugio ao estudo do direito. Sao Paulo: Atlas, 1988, p. 298-314.
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a partir dos pensadores gregos e medievais e sugere uma classificacdo para estes mesmos
procedimentos.

Por outro lado, nao se pode esquecer a valiosa contribui¢io do jurista norte-americano
Duncan Kennedy, ilustre professor da Universidade Harvard. No seu trabalho A Semiotics of
Legal Argument, Duncan Kennedy expoe uma tipologia e uma classificagio dos mecanismos
argumentativos fazendo uso de categorias do estruturalismo. Baseia-se, principalmente, nas
dicotomias estruturais concebidas pelo antropélogo Claude Lévi-Strauss.

No caso do acérdao Pedido de um Exame da Situagio, tem-se uma rica variedade de tipos
argumentativos.

Para analisar o ac6rddo parece particularmente util a classificagio de Duncan Kennedy.

Nota-se que, no seu trabalho aqui referenciado, Duncan Kennedy divide os argumentos
em substantivos e sistémicos’.

Os argumentos substantivos tém a ver com o “mérito” das decisdes tomadas pelos juizes.

J& os argumentos sistémicos tém a ver com a fundamentagdo processual destas decisoes.

Os argumentos substantivos se subdividem em argumentos morais, argumentos do di-
reito subjetivo, argumentos de bem-estar social e argumentos de expectativa.

Os argumentos sistémicos, por sua vez, se subdividem em argumentos de administrabi-
lidade e argumentos de competéncia institucional.

O argumento moral funda-se na ideia de que a decisao a ser tomada deve ser tal que
recompense as condutas éticas e castigue as condutas anti-éticas, responsabilize as pessoas cul-
padas e libere as pessoas que nao tém culpa.

O argumento do direito subjetivo parte da ideia de que o papel do judicidrio é reconhe-
cer qual das partes tem direito a uma prestacio ou satisfacdo — da outra parte e/ou do poder
publico — e entregar a ela aquilo que lhe “¢ de direito”, conforme a lei ou os principios gerais
de direito.

O argumento de bem-estar social funda-se na percepgao de que ¢ dever do judicidrio
tomar as decisdes que estimulem condutas que tragam proveito e utilidade prética para a socie-

dade, e evitar decisoes que estimulem condutas de efeito social duvidoso.

3 KENNEDY, Duncan. A semiotics of legal argument. Dordrecht: Kluwer, 1994, p. 327-328.
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O argumento de expectativa baseia-se na ideia de que as decisoes judiciais devem corres-
ponder as expectativas e aspiragoes que a comunidade alimenta em relagio ao judicidrio.

No grupo dos argumentos sistémicos, colocam-se os de administrabilidade e os de com-
peténcia institucional.

O argumento da administrabilidade sugere que o judicidrio s6 deve indicar um encami-
nhamento ao problema quando este tiver chances de ser implementado na prética.

O argumento de competéncia institucional parte da ideia de que uma correta decisio
judicial implica em se saber quais sdo os limites de agao do Poder Judicidrio, e qual deve ser o
seu verdadeiro papel no contexto da sociedade.

De maneira explicita ou implicita, todos estes tipos argumentativos estio presentes no
texto do acérdao.

Pode-se resumir os pontos do acérdio, tanto do texto principal quanto das declaracoes
de voto divergente, de maneira a encaixd-los dentro da tipologia argumentativa de Duncan
Kennedy.

Eis uma possivel configuragao:

a) Argumento moral — Nio ¢é ético nem admissivel que qualquer pais (Fran¢a ou outro
qualquer) saia por ai explodindo artefatos nucleares, sem realizar avaliagio de impac-
to ambiental, produzindo o risco de que outros povos sejam contaminados.

b) Argumento de direitos subjetivos — A Nova Zelandia tem o direito de ter a sua
populacio e os seus ecossistemas marinhos preservados de qualquer risco de conta-
minagio radioativa causada por explosoes nucleares de qualquer natureza;

ou:

A Franca tem o direito de realizar explosoes nucleares subterrineas no interesse de sua
seguranca nacional em territérios que lhe pertencem, tal qual havia anunciado em 1974, visto
que nio se fez prova definitiva, até hoje, de que tais testes s3o nocivos ao meio ambiente.

¢) Argumento de bem estar social — Caso a Corte Internacional de Justica venha a li-
berar os testes nucleares franceses, como todos os possiveis riscos de danos ecoldgicos
que eles acarretam, estard criando um clima de grave intranquilidade social entre os

povos do Pacifico Sul; na eventualidade de ocorrer de fato uma catéstrofe ecolégica,
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seres humanos, plantas e animais terdo sua satide prejudicada num grau muito eleva-
do; vidas poderio ser ceifadas;

ou:

A realizagao de testes nucleares subterrineos ¢é essencial para a defesa da seguranga na-
cional francesa e, consequentemente, para a manutengao do equilibrio geopolitico da Europa.

d) Argumento de expectativa — Toda a comunidade internacional espera que a Corte
Internacional de Justica se movimente no sentido de proteger os valores que sao da
mais alta relevincia para a humanidade, tais como a harmonia dos ecossistemas ma-
rinhos e o bem-estar, a satide e a integridade das vidas humanas no Pacifico Sul. A
comunidade internacional espera que a Corte Internacional de Justica coloque estes
valores acima de quaisquer tecnicalidades juridicas;

ou:

Todos os estados que aceitaram se subordinar a jurisdicido da Corte Internacional de
Justica esperam que esta Corte efetue os seus julgamentos com a mais absoluta imparcialidade,
sem se deixar arrastar pelas oscilagoes da opinido publica e sempre se mantendo nos estritos
limites do direito internacional reconhecido.

e) Argumento de administrabilidade — Nao é adequado a Corte Internacional de Jus-
tica preocupar-se com o fato de que os paises por ela sancionados estio (ou nio)
cumprindo com aquilo que foi sentenciado. Sua fun¢io ¢ exclusivamente declaraté-
ria, devendo dizer o direito nos casos em que ¢ solicitada pelas nacoes a fazé-lo;

ou:

A Corte deve se manter num meijo termo entre as contingéncias do mundo concreto e
os horizontes da utopia. Caso a Corte adote a postura quixotesca de “defender os interesses su-
premos da humanidade independente das limitagoes juridicas”, acabard tendo as suas decisoes
ignoradas pelas nagoes poderosas e caird no descrédito.

f) Argumento de competéncia institucional — Faz parte do rol de competéncias da
Corte Internacional de Justi¢a — conforme o seu Estatuto e o seu Regimento —a pos-
sibilidade de ela criar normas processuais para si mesma, inclusive criando, por meio
de um acérdio, um novo mecanismo para a reabertura de processo — que nio aqueles

ja previstos nos dispositivos estatutirios;
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ou:
A Corte nao tem competéncia para incluir o requerimento da Nova Zelandia na Pauta
Geral visto que a Franca, que deveria ser o polo passivo da relagao processual, nio concordou

com a formagio do vinculo jurisdicional.

Por outro lado, nao se pode deixar de mencionar aqui a rica tipologia argumentativa de
Tercio Sampaio Ferraz Jr., fortemente sintonizada com linha de pesquisa de Chaim Perelman
e Lucie Olbrechts-Tyteca.

Entre os protétipos retéricos citados por Ferraz Jr., destacam-se, entre outros, o argu-
mento ab absurdo, o argumento ab auctoritate, o argumento ad hominem, o argumento ad rem,
e o argumento exemplar.

O argumento ab absurdo procura derivar do raciocinio do adversirio todas as consequ-
éncias possiveis e imagindveis, até chegar a uma consequéncia abertamente desagraddvel ou
contraditdria com os objetivos ou as crengas em comum. Busca demonstrar que, se for seguido
até as ultimas consequéncias, o raciocinio do adversdrio conduzird a um resultado inaceitdvel.

O argumento a6 auctoritate tenta demonstrar que a postura do argumentador estd sinto-
nizada com a opinido de outras vozes, sabidamente doutas e eruditas, que sio reconhecidas no
meio social como sumidades nas dreas em que atuam.

No argumento ad hominem (também chamado ex concessis), o argumentador faz uma
concessao ao adversdrio aceitando uma das premissas do seu raciocinio. Tenta provar que, mes-
mo que esta premissa seja verdadeira, a conclusio do raciocinio é incorreta.

No argumento a contrario sensu, o argumentador afirma que tudo aquilo que nao estd
expressamente desqualificado no discurso normativo ¢é juridicamente licito.

O argumento ad rem declara que uma determinada tese ¢ consistente em virtude dos
dados factuais e dos contetidos de verdade sobre os quais ela estd alicercada. Subdivide-se em
argumento & causa (a tese é verdadeira em virtude das causas do fendmeno que estd sendo
analisado); argumento « loco (a tese é verdadeira em virtude do local onde o fend6meno acon-
teceu); argumento & tempore (a tese é verdadeira em virtude da época em que o fato ocorreu/
ou deixou de ocorrer); argumento a modo (a tese ¢ verdadeira em virtude do modo com que o

ato foi praticado).
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O argumento exemplar justifica a solugio proposta pelo argumentador indicando que

esta solucdo j4 foi utilizada diversas vezes, e com sucesso, em ocasides anteriores.

Considerada esta classificacio argumentativa, é possivel enquadrar diversas proposi¢oes

do acérdao (texto principal e declaragdes de voto dissidentes) nos protétipos apresentados.

Um possivel enquadramento:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Argumento ab absurdo — Se for acolhido o argumento da Franga, ficard estabelecido
que o que a Corte condena nio ¢ a injusta agressao, mas sim o instrumento com que
esta agressio é consumada. E como se um juiz dissesse: “¢ proibido machucar alguém
com arma de fogo, mas é permitido fazé-lo com o uso de outro instrumento”;
Argumento ab auctoritate — L fato incontestivel que novas explosoes nucleares nos
Atéis de Mururoa e Fangataufa irdo produzir um risco gravissimo de fragmentacio
geoldgica dos atéis com a consequente liberagiao de materiais radioativos nas dguas
oceinicas, porque esta é a conclusio a que chegaram ilustres cientistas do porte de
Houron Tazieff, Hugh Atkinson e Jacques Cousteau;

Argumento a contrario sensu — Em nenhum trecho do acérdio de 1974 se encon-
tra sequer um dispositivo condenando ou declarando inseguros os testes nucleares
subterrdneos. Consequentemente, ¢ de supor que os referidos testes —a partir da pers-
pectiva do acérdio de 1974 — devem ser considerados juridicamente licitos;
Argumento ad hominem — Supondo que nio existam provas cientificas concluden-
tes de que os testes nucleares subterrineos apresentem potencial de contaminagio
ecoldgica, ainda assim a Franca estaria obrigada a patrocinar a realizagio de uma
abrangente avaliacio de impacto ambiental;

Argumento ad rem — Existe — em tese — a possibilidade de a Nova Zelandia solicitar
a reabertura do processo de 1973. Esta possibilidade, entretanto, nao se materializou
até o presente momento, visto que ndo se verificou # causa que autorizaria a reabertu-
ra do processo: a ocorréncia de um evento que afetasse a base do julgamento de 1974;
Argumento exemplar — O fato de um estado estar contestando a jurisdi¢io da Corte
Internacional de Justica nio é motivo para a Corte negar-se a deferir medida cautelar
contra este mesmo estado, visto que tem concedido este tipo de medida cautelar de

maneira constante e exemplar no desenvolvimento de sua jurisprudéncia.
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Tudo isto considerado, observa-se que esta catalogacio de figuras de linguagem do dis-
curso juridico constitui um possivel encaminhamento para os estudos referentes ao repertério
argumentativo.

Trata-se muito mais de uma semidtica “argumentativa” do que uma semidtica “nar-
rativa’. Para os estudos de semidtica narrativa, indicam-se os estudos de linha francesa (Eric
Landowski), ou de linha anglo-saxonica (Bernard Jackson).

No que tange ao modelo de Bernard Jackson, nota-se que ele demarca o pressuposto
fundante de uma semidtica juridica de cardter estrutural — nomeadamente uma semidtica de

matriz greimasiana — afirmando que:

O direito nio deve ser considerado como um conjunto de normas reificadas, mas sim
um fenémeno comunicativo; ou seja, mensagens e meios de comunicagio que de fato
circulam no mundo juridico (ou mundos)*.

Enfim, foram estes, basicamente, os tipos argumentativos encontrados no texto do acér-
dao.
Deste modo, considera-se encerrada esta explanagio do percurso argumentativo no dis-

curso da Corte Internacional de Justiga, com base no processo Nova Zelandia versus Franca.
Conclusoes

Feita toda esta andlise semidtica de um acérdio da Corte Internacional de Justica, resta
interrogar quais sdo as grandes conclusdes que se pode tirar deste trabalho.

Ha4 vérios e interessantes pontos a considerar. Um deles é o fato de que o discurso da
Corte comporta um nivel razodvel de heterogeneidade. Paralelamente com o discurso que ¢
hegemonico, predominante, a fala da Corte se articula com um nimero bem significativo de

vozes divergentes, os contradiscursos dos juizes minoritdrios.

4 JACKSON, Bernard. Law, fact and narrative coberence. Liverpool: Deborah Chatles Publications,
1991. p. 27. [Tradugio nossa].
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Se bem que este trabalho esteja alinhado com a proposta de estudar o discurso juridico
positivado, ¢ forgoso reconhecer que o préprio texto oficial da Corte (que é o corpus desta and-
lise) indica a existéncia de diversas interpretacdes do que ¢ direito.

E bem verdade que alguns autores, como Eric Landowski’, alertam para a necessidade
de se distinguir “semidtica do direito” de “semidtica juridica”. Ou seja, a necessidade de se
diferenciar uma semiética “mais profunda” de uma outra, “mais superficial”, mais voltada para
as camadas textuais, para os revestimentos. No caso de uma andlise jurisprudencial, de qual-
quer modo, fica patente que as diferentes interpretacoes do direito sdo constitutivas da propria
esséncia do tribunal como érgao judicante colegiado. A algaravia das diversas vozes, de vérios
juizes, ¢ mesmo um trago intencionalmente projetado para os érgaos judiciais das modernas
democracias ocidentais.

Nesta polifonia argumentativa, restou comprovado que sdo diversas as construgoes con-
temporaneas de concepgio do direito internacional.

Existem visoes teleoldgicas, que colocam o direito internacional como um meio para se al-
cangar fins determinados (os valores supremos da comunidade internacional), e hd ainda outra vi-
s30, que descortina o direito internacional numa perspectiva formalista, como fim em si mesmo.

H4 ainda as multiplas divergéncias sobre as diversas possibilidades de processualizacio
do direito internacional.

Ainda que nio seja o objetivo central desta dissertagdo, nao se pode deixar de mencionar que
o discurso do direito internacional vem sendo instrumentalizado para as mais diversas finalidades no
mundo contemporaneo. Entre estas finalidades, existem as que sao explicitadas no nivel discursivo e
existem outras que ficam subentendidas no inconsciente politico do mundo diplomadtico.

E isto ndo acontece apenas com o direito internacional, acontece também com todos os
outros discursos que lhe sao circundantes.

Para que serve, por exemplo, o discurso ecolégico no mundo atual? Ninguém ird negar
que, em numerosas ocasioes, o discurso ecoldgico estd a servigo da propria ecologia, no sentido
ético da palavra, ou seja, a servico do direito do ser humano a usufruir de um meio ambiente

sadio. Colocam-se também aqui os chamados “direitos das geragoes futuras”, que implica no

5 LANDOWSKI, Eric. A sociedade refletida. Sao Paulo: EDUC/Pontes, 1992, p. 62.
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dever da geragao atual de manter o planeta sadio e habitdvel para os seus descendentes, deste
século e de outros que virdo.

Mas ¢ imperioso notar que hd casos em que o discurso ecoldgico é usado para acobertar
poderosos interesses comerciais. Com a criagdo e divulgagio do chamado “selo verde”, quem
assegura que ele nao serd usado para garantir mercado consumidor para mercadorias “ecologi-
camente corretas’ dos paises industrializados?

Da mesma forma, o discurso da prote¢ao aos direitos trabalhistas acabou por se constituir
numa arma de dois fios cortantes. Todos sabem que os paises ricos reclamam dos baixos niveis de
saldrio que os paises pobres pagam a seus empregados, os trabalhadores do terceiro mundo. Os
paises industrializados alegam que o reduzido preco da mao de obra no terceiro mundo produz
uma competitividade desleal e artificial nos precos das mercadorias do hemisfério sul.

Resta articular uma pergunta inevitdvel: o que é que os governos do norte estio queren-
do proteger, os trabalhadores do terceiro mundo ou parques industriais dos Estados Unidos e
da Europa? Nao ¢ fécil formular uma resposta simples para uma pergunta tdo complexa.

De uma forma ou de outra, estas inten¢oes governamentais, explicita ou implicitamente,
transparecem nos discursos e nos textos oficiais.

Isto sem falar, obviamente, do discurso da defesa dos legitimos interesses estratégicos na-
cionais, tao bem exemplificados na iniciativa francesa de explodir bombas nucleares no Pacifico
Sul. O discurso estratégico parece ser apenas uma exterioriza¢io de outro discurso que é ainda
mais enraizado em muitos povos, o nacionalismo.

O rompante nuclear do governo Jacques Chirac tem as caracteristicas de uma duplice
mensagem inscrita na mesma locugio. As bombas atdmicas do governo francés sao na realidade
um texto — mudo, porém tonitruante... e com dois destinatdrios: o povo francés e a Alemanha.

Ao seu préprio povo, o governo francés reafirma que a Franca ainda é detentora daquela
virtude abstrata que ¢ a “vontade de poder”. Cabe ao nacionalismo representar a fungio de
cbdigo eficiente que legitima o governo e o vincula as aspira¢oes mais profundas do povo.

A vizinha Alemanha, o governo francés envia seu sutil recado: “apostamos no futuro da
Uniao Europeia, na unificagao proposta pelo Tratado de Maastricht, mas jamais aceitaremos
ficar em posicao de fragilidade militar, jamais aceitaremos o papel de presa facil para qualquer

aventura prussiana dos alemaes”.
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Por todas estas consideracoes apresentadas, pode-se afirmar que o direito internacio-
nal mobiliza um vasto leque de racionalidades. Uma destas racionalidades ¢ a racionalidade
juridica, no sentido estrito da palavra. E o discurso da juridicidade como modelo de coesao e
de coeréncia — uma metodologia que hierarquiza e avalia os outros discursos num parimetro
eminentemente légico.

Além desta racionalidade estritamente juridica, outras racionalidades permeiam o dis-
curso do direito internacional.

Apresentam-se uma racionalidade econdmica, uma racionalidade humanitdria, uma ra-
cionalidade geopolitica e uma racionalidade ecoldgica, entre outras.

No acérdio da Corte Internacional de Justica, objeto deste trabalho, todas estas racio-
nalidades estao presentes. Algumas se colocam de modo explicito e declarado. Outras estdo
presentes de maneira velada e implicita.

E claro que a Franga, ao discutir as explosoes de Mururoa na Corte Internacional de Justica,
tentou revestir a sua racionalidade geopolitica com um revestimento juridico no sentido estrito.

A Nova Zelandia, por sua vez, resolveu se defender dos perigos do dano nuclear e com-
pareceu a Corte apresentando um dos mais potentes repertérios discursivos do mundo contem-
poraneo: a racionalidade ecoldgica.

Curiosamente, o discurso ecoldgico tem eficdcia direta no mundo da midia, mas no
universo forense necessita de tradugao. Ele carece da colaboragio de um interdiscurso, um
programa de mediagao que lhe forneca um léxico e uma gramdtica compativel com o sistema
operacional da mdquina judicidria.

Além disso, toda esta multiplicidade de discursos que coabitam e atravessam o 4mbito
do direito internacional é potencializada pela grande variedade de exegeses e hermenéuticas que
incidem na prépria esfera interna deste espago discursivo.

A polarizagao aqui referida, dos juizes — uns em relagio aos outros, e no interior da voz
de cada juiz — consubstanciam, na fala da Corte Internacional de Justi¢a, um fend6meno que se
pode chamar de polifonia do direito internacional.

Ou seja, no préprio registro formal do direito internacional, é possivel observar uma
série de possibilidades de énfases diferenciadas, as quais sinalizam uma variedade muito grande

de caminhos interpretativos — as vezes complementares, as vezes divergentes.
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Ele tem a ver com a prépria natureza diplomadtica do direito internacional e com o fato
de nao haver uma estrutura centralizada de poder subordinando os paises.

Deste modo, todas as instincias internacionais de solucio de conflito (inclusive a Corte
Internacional de Justi¢a) devem ser enquadradas como instancias mediadoras de discursos — tanto
quanto instancias arbitradoras — considerando que estes dois aspectos estio sempre presentes.

Esta daplice fungio do direito internacional, mediar os discursos e contrabalangar os
fatores de poder politico, estd na esséncia do seu papel no mundo contemporineo.

E tal caracteristica que permite o estudo do direito internacional por abordagens como a
sociossemidtica juridica, de Eric Landowski, ou a teoria semidtica do direito, de Bernard Jackson.

Sao abordagens que permitem vislumbrar como as relagoes de poder sao criadas/re-
fletidas na malha do discurso juridico. Sao estudos que ajudam a entender que o enunciado
juridico, ao se estruturar como narrativa, constréi uma “fic¢o juridica” extremamente eficiente
sobre a realidade do mundo social.

Esta virtualidade do direito internacional é, paradoxalmente, a sua fraqueza e a sua forca.

E a sua fraqueza porque enfatiza uma realidade muito dificil de negar: o direito inter-
nacional nao tem forga coercitiva. A eficicia de uma decisao da Corte Internacional de Justica
depende do quanto os paises envolvidos estao dispostos a abdicar de sua soberania em favor de
uma pacifica e gentil convivéncia internacional.

Por outro lado, a virtualidade é também sua forca, afinal, nenhuma nagio, por mais
poderosa que seja, militar ou economicamente, estd dispensada de legitimar os seus procedi-
mentos e interesses com o discurso do direito, da ética e da boa vizinhanga.

Sao exatamente os 6rgaos de direito internacional, tais como a Corte Internacional de
justica, que demarcam o espago mais propicio a operacionalizagio destes discursos.

E ¢é exatamente esta virtualidade do direito internacional que permite a um pais secun-
ddrio como a Nova Zelandia levar a juizo um pais rico e poderoso como a Franga.

Todas estas reflexoes aqui apresentadas ilustram de maneira muito clara o intercAmbio
extremamente enriquecedor que pode haver entre a semidtica, a linguistica argumentativa ¢ a
teoria geral do direito internacional.

A semidtica nio apenas analisa o discurso da teoria do direito internacional, mas tam-

bém dialoga com esta teoria. Através de suas sutis distingdes conceituais, a semidtica estimula
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a teoria do direito a repropor os velhos/novos problemas da argumentagao, do discurso e das
racionalidades juridicas, favorecendo a formulagio de respostas mais consistentes para estes
mesmos problemas.

Esta aplicagdo da semidtica se torna particularmente valiosa no campo do direito inter-
nacional, visto que se trata de uma drea do direito que apresenta extraordindrias lacunas na sua
formulagao conceitual.

Lacunas, alids, que permitem a muitos estudiosos questionar a prépria juridicidade do
direito internacional, negando-lhe espaco na esfera normativa para situ-lo no campo da moral.

De um modo ou de outro, o que se pode afirmar é que a validade e a eficdcia do direito
internacional se distinguem sobremaneira das dos outros campos juridicos. Elas estio muito
mais ligadas a fatores argumentativos que a fatores coercitivos.

Eis ai mais uma razdo para se construir o seu alicerce tedrico a partir de um sélido estudo
semidtico.

No meio deste intenso entrecruzamento de discursos produzidos por paises dos mais
diversos quadrantes do globo, termina-se indagando qual foi a voz que a Corte Internacional
de Justiga apresentou a comunidade das nagoes no caso Nova Zelandia versus Franca.

Ao texto contundente dos clardes e dos barulhos da bomba atémica, a Corte respondeu
com uma locugio nio menos estranha. A sua locu¢io estava no extremo oposto dos graus da
escala Richter.

Era um texto muito significativo. Era feito de siléncio.
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Uma visao geral da Rodada Doha de desenvolvimento

A 1V Conferéncia Ministerial da Organizacdio Mundial do Comércio (OMC) foi lan-
cada na cidade de Doha, capital do Qatar, recebendo desta forma o nome de sua anfitria, dois
meses apds os ataques aos Estados Unidos em 11 de setembro de 2001, em grande parte por
iniciativa americana como simbolo da solidariedade internacional. E foi intitulada de Rodada
de Desenvolvimento, em referéncia aos auspiciosos discursos de abertura que enfatizavam que
a preocupagio maior da rodada recairia sobre as nagoes pobres e os beneficios que poderiam
auferir através de padrées mais justos nos fluxos de comércio.

A Rodada Doha de Desenvolvimento se focou primeiramente, e com mais empenho
até o momento, no controverso tema do comércio agrl’cola. No entanto, isto nao signiﬁca que
houvesse sintonia entre os interesses de seus diversos participantes. Pelo contrdrio, jd no inicio
da Rodada ocorreram intricadas batalhas diplomdticas em torno das defini¢oes de desenvolvi-
mento e do que de fato significava uma Rodada para o Desenvolvimento.

Dentre a diversa gama de interesses expostos nestas negociagoes, ¢ possivel identificar
seis posi¢oes principais de convergéncia, no que ficou conhecido como Grupo dos Seis: Brasil,
Estados Unidos, Unido Europeia, Japio, Austrilia e India. Acabaram se configurando, em tor-

no de cada pais pilar, foros de discussoes e consolidacio de apoio de paises com posicoes nego-
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ciadoras semelhantes. Possibilitou-se assim um contato entre as posigoes estratégicas por meio
de reuniodes paralelas entre os lideres de cada bloco, que constantemente foram implementadas
e receberam, inclusive, o titulo de “mini-ministeriais” pela imprensa internacional.

Grandes exportadores agricolas, como Estados Unidos, Austrdlia e, inicialmente, Brasil,
em seus primeiros discursos no lancamento da Rodada procuraram enfatizar que sensiveis re-
dugbes na protegio tarifdria no setor agricola trariam grandes ganhos para os paises pobres pelo
barateamento dos géneros alimenticios e pela abertura do mercado mundial para os produtores
locais, gerando mais emprego e renda nestes paises.

J& no discurso dos paises com baixo nivel de desenvolvimento e daqueles com problemas
graves de abastecimento e pobreza endémica, como a Indica que possui uma populagio de mais
de um bilhao de individuos, grande parte em regides rurais extremamente vulnerdveis, desen-
volvimento significava poder praticar politicas de protegao e assisténcia as suas populagoes,
aliadas a uma redugio dos subsidios e abertura de mercado dos paises ricos.

A Unido Europeia, tendo seu préprio e influente lobby de produtores agricolas para se
preocupar, adotou, por motivos diferentes que serdo explicitados no decorrer do artigo, uma
posi¢io semelhante 4 da India, criticando os Estados Unidos por tentarem forcar a Rodada
rumo a uma liberalizac¢io dréstica na drea, o que seria impossivel e mesmo danoso para os paises
menos desenvolvidos, conforme os primeiros discursos do Comissdrio de Comércio Europeu,
Peter Mandelson.

Estas tensoes entre blocos se exacerbaram e se tornaram mais do que evidentes em 2003,
o que culminou no fracasso da V Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em Cancun na-
quele ano. O fracasso se deveu a um recrudescimento na posigao dos paises em desenvolvimen-
to, que representam hoje cerca de dois tergos dos membros da organizagio, devido ao receio de
serem afastados das negociacoes pelo lancamento conjunto das propostas da Unido Europeia e
dos Estados Unidos para a rodada, em uma reedi¢do mal sucedida do Acordo de Blair House'
que havia destravado as negociagoes durante a Rodada Uruguai da OMC.

1 O Acordo de Blair House selado entre os EUA e a UE, em novembro de 1992, foi fundamental para a
conclusio da Rodada Uruguai em 1994.
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Apés um periodo de matuas acusacoes e intrigas diplomadticas, as negociagoes foram
retomadas em 2004, mas em ritmo sensivelmente mais lento do que o inicialmente impresso
a Rodada. Ofertas sérias e factiveis para o rompimento dos impasses por parte dos principais
articuladores, o Grupo dos Seis, sé foram colocadas na mesa de negociacio apds a iniciativa
unilateral americana de oferecer massivas reducoes nos patamares de subsidios agricolas prati-
cados naquele pais em troca de posigoes de cortes de tarifas de importagao pelas contrapartes.

Embora a Unido Europeia (UE) tentasse responder a esta oferta, ela ficou presa a cons-
trangimentos internos por parte dos paises membros, principalmente da Franca, acerca do
mandato negociador do comissdrio europeu; devido ao impacto recente do alargamento comu-
nitdrio rumo ao leste europeu; e da conclusio da reforma da Politica Agricola Comum. Dessa
forma, ao se iniciar a VI Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em dezembro de 2005 em
Hong Kong, os holofotes estavam sobre a UE, com grandes expectativas por parte dos demais
membros da OMC quanto a sua nova proposta para redugio de tarifas e subsidios.

No entanto, o relativo sucesso por parte da UE em esverdear parcela significativa da
Politica Agricola Comum (PAC), consolidando os pagamentos diretos como a principal moda-
lidade de transferéncia da comunidade, e o programa de phasing out dos subsidios a exportagio;
aliado a um reposicionamento de atores-chave como o Brasil, que passou a expressar posi¢io
mais préxima dos paises em desenvolvimento apés a Rodada Cancun e a gestagao do Grupo
dos 20, agremiagao de paises em desenvolvimento encabegado por Brasil, India, Africa do Sul e
China, inverteram a mesa de negociagoes colocando os Estados Unidos sob pressio por maiores
concessoes.

Com o impasse colocado na posigao americana, as negociagdes se estenderam e tiveram
uma pequena inje¢io de animo durante a “mini-ministerial” de Sdo Petersburgo, em 20006,
onde os ministros nacionais de comércio e/ou relagoes exteriores prometeram se engajar em
concessdes mutuas para desbloquear a Rodada. Porém, assim como uma declaragio similar em
fins do ano de 2005 em Gleneagles, pouco efeito foi sentido nas mesas de negociagao.

De forma geral, como o intuito de qualquer negocia¢io atual no escopo da OMC con-
siste em angariar acesso a mercados, através da concessao de acesso ao seu préprio mercado, pa-
rece ndo haver interesse, ou mobilizagao politica, suficiente por parte dos grupos exportadores

pressionando por uma flexibilizagio da protecio doméstica.
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Importantes ministros de comércio da UE nio se veem domesticamente apoiados rumo
a um acordo ¢ afirmam que, de fato, poucos grupos exportadores tém consistentemente pres-
sionado-os por um acordo na OMC. Como relatou um deles ao Financial Times: “The fear of
the French farmers is stronger than the ambitions of European retailers” (24 de julho de 2006%).

Dada esta falta de animo em promover conciliagoes, mesmo os Estados Unidos, pres-
sionados a um reposicionamento frente 3 Rodada, adotaram postura inflexivel. O Congresso
americano tem sistematicamente apoiado os negociadores hard liners ¢ demandado abertura
de mercados para exportacio de produtos do pais, deixando claro & comunidade internacional
que nenhum acordo ¢ preferivel a um acordo de ocasiao. Atualmente as negociagdes da Rodada

Doha estdo em estado estaciondrio, tendo se estendido demasiadamente além do programado.
A Politica Agricola Comum como restricao institucional

A histdria da Politica Agricola Comum (PAC) da Unido Europeia estd umbilicalmente
ligada as politicas de integracio desta comunidade (MORAVCSIK, 1999). Tendo sido a pri-
meira agenda politica adotada em nivel comunitdrio’, como forma de alavancar a integragao
politica entre as na¢oes europeias, até entdo rivais, e para regularizar o suprimento de alimentos
em um contexto de fome amplamente disseminada devido a desorganizagio produtiva ocasio-
nada pela guerra (LACROIX, 2005).

O sucesso ou fracasso em sua administragio e estabilizacio politica tem sido um impor-
tante informativo do esfor¢o geral rumo a integragio europeia (FOUILLEUX, 2003), sobre-
tudo por constituir-se um tema delicado, onde o triplice pilar de sustentagio da comunida-
de, Franca, Inglaterra e Alemanha, tem historicamente manifestado preferéncias antagdnicas
(SBRAGIA, 1992).

A Politica Agricola Comum ¢, assim, um elemento que vem se somar aos constrangi-

mentos institucionais para elevar o poder de barganha da UE na OMC. Além disso, as regras

2 BEATTIE, Alan. A deal doomed from the beginning. Financial Times. London, UK. Available from:
< http://www.ft.com >. Access: 25 jun. 2006.
3 Com protocolo firmado no quase imediato pés-guerra (1958) e sendo implementada a partir de 1962.
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que regulamentam as decisoes no 4mbito da PAC contribuem para que suas reformas sejam
incrementais ou parciais, dificultando mudangas substantivas e aproximando-as da manuten-
¢ao do status quo.

Dessa forma, as normas do processo de tomada de decisio da PAC, a ser discutido
adiante, proporcionam aos estados-membros participantes do processo decisério, um poder de
veto® sobre os acordos em discussio na OMC. Em vista disso, em dreas econdmicas sensiveis,
os estados membros que tém uma posi¢do mais préxima do status quo adquirem influéncia
decisiva no desenvolvimento das negociagoes e em seus resultados finais.

Dados os constrangimentos colocados pelas regras institucionais, segundo Carvalho
(20006), o poder de barganha da UE nas negociagdes multilaterais é aumentado, restringindo a
margem de manobra de seus opositores e dificultando agdes desses atores para avangar em seus
interesses. A situagdo é agravada no caso de uma negociagiao multilateral de comércio como
o da Rodada Doha, onde a questdo central é a redu¢do dos subsidios agricolas — os quais sdo
regulados, dentro das fronteiras da UE, por uma politica agricola que beneficia mais alguns es-
tados do que outros, refletindo problemas distributivos, e que adquiriu um respaldo na opiniio
publica da UE para além de seus beneficios econdmicos.

Desenvolvimento

A UE, enquanto ator institucional, nio pode ser classificada como uma federagio ou
uma organiza¢o internacional (SBRAGIA, 1992); nem como uma estrutura-sistema em que 0s
Estados componentes expressem liviemente suas preferéncias utilizando seus recursos de poder
(WALTZ, 1979); ou como uma forma de sociedade andrquica (BULL, 1971) constrangida por
valores, normas e principios edificados em regime especifico. O potencial explicativo do modelo
clssico da realpolitik, o estado-céntrico-ator-racional, torna-se duvidoso neste contexto.

Dessa forma, a arquitetura politica europeia sugere a proficuidade de outras abordagens
do tema. Dentre estas, tem destaque por seu escopo, coeréncia formal e potencial explicativo,

a abordagem do tipo public choice.

4 Cf. Tsebelis (2002, p. 02).
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A public choice ndo nega o modelo de ator racional, pelo contrdrio, este constitui uma das
premissas de construgio deste tipo de modelo. A racionalidade é conferida ndo necessariamente
a um ator unitdrio, a caixa preta do estado maximizador como é muitas vezes denominada,
recebe inputs e fornece um output consistente com sua hierarquia de preferéncias estabelecida
transitivamente. A escola de public choice se baseia na racionalidade instrumental individual no
estabelecimento de preferéncias e tomada do curso de agao que melhor se alinhe a estas.

A racionalidade estd no processo e nio necessariamente se verifica no output. O funda-
mental para se tragar o output do processo decisério nao sao as preferéncias iniciais, embora
importantes, analisadas racionalmente a partir dos constrangimentos empiricos quanto aos
custos e beneficios de cada curso de a¢do. Mas sim o processo decisério em si, os constran-
gimentos e regras internos a maneira como se produz a decisio. E uma constatacio de que a
interagio com o meio nao é meramente informacional para a avaliacio de custos e beneficios,
como na andlise marginal microeconémica. O processo de interagio com o meio produz novos
constrangimentos e é dotado de caracteristicas bastante particulares que guiam estas interagoes,
sem a mobilidade aparente da maximizacio estrita de preferéncias.

Esta concepgao de que a arquitetura do sistema de interagao entre individuos é um
constrangimento em si ao processo decisério tem estreita correspondéncia com a literatura de
politica burocrdtica e organizacional. Sendo que a segunda premissa de um modelo de public
choice constitui exatamente a mesma premissa bdsica do modelo de politica organizacional de
Allison, a de que as preferéncias individuais dependem da posi¢ao ocupada por este individuo
no sistema (ALLISON, 1988). Ou seja, que as preferéncias expressas pelos individuos res-
ponsdveis pela condugio de uma determinada organizagao sao sensivelmente informativas das
preferéncias da organizagio que ele representa.

Outro ponto de aproximagio entre estes arcabougos tedricos é sua origem comum, a
teoria microeconémica das firmas. O denominador comum ¢é observavel pela filiagio explicita
das premissas dos modelos de public choice 4 analise econdmica e pela critica de Wagner (1974)
aos trabalhos de Allison, expondo suas raizes metodoldgicas.

Portanto, sdo os criticos dos modelos de politica burocrdtica os maiores contribuintes
para o entendimento da conexao entre a public choice e esta vertente teérica. No momento em

que Krasner langa suas criticas a Allison, quanto ao determinismo de seu modelo e a irrespon-
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sabilidade dos burocratas frente aos desdobramentos das politicas de suas préprias organizagoes
(KRASNER, 1972), ele fornece também um elemento que ao invés de diminuir a validade
deste tipo de abordagem ao contexto que proponho, é um sensivel sinalizador de sua coeréncia
analitica no 4mbito da PAC.

Ao estabelecer sua critica de que o pretenso constrangimento oferecido pelas dindmicas e
rotinas das organizagoes burocrdticas era um fator demasiadamente imobilizante para a altera-
¢ao do curso das politicas e de que existiriam, dentro da estrutura estatal, atores suficientemen-
te desvinculados de comprometimentos burocriticos e de culturas organizacionais especificas,
em especial o presidente da republica, que poderiam quebrar estas teias apostas pelas rotinas
burocréticas, Krasner fornece um catalisador da validade deste tipo de abordagem.

Na medida em que a arquitetura de integracdo europeia nio conhece uma autoridade
com poderes discriciondrios, como os de um chefe de governo, e que a pauta da PAC estd in-
serida na mais arraigada estrutura burocritica da comunidade, o imobilismo provocado pela
atomizagao burocrdtica torna-se uma caracteristica potencialmente explicativa da estabilidade

(baixa propensio a alteragao de diretrizes politicas) da PAC ao longo do tempo.
O processo decisorio da Politica Agricola Comum

O processo decisério da PAC ¢ institucionalizado em uma cadeia que se inicia na Co-
missao Europeia (Comissdo), com poderes executivos’ ¢ de agenda®, dividida em diversas
comissdes setoriais, os Diretérios Gerais (DG), com poderes executivos sobre politicas espe-
cificas’. E termina onde reside o poder de veto®, no Conselho de Ministros de Agricultura
(CoAm), que possui prerrogativas sobre estrutura geral e orgamento.

A composicio da alta burocracia da Comissio ¢ feita a partir da indica¢do, pelos Esta-

dos-membros, de listas ao Parlamento Europeu (PE), que deve aprova-las ou rejeitd-las para as

5  Prerrogativas sobre a administragio direta e implementagio da politica.

6 Prerrogativa de proposicio legislativa.

7  Os mais relevantes, para este contexto, consistem na Comissio Econémica (DG-II), na Comissio de
Orgamento (DG-XIX) e na prépria Comissio de Agricultura (DG VI).

8  Capacidade de bloquear proposicoes legislativas.

111



funcoes designadas. E, portanto, uma burocracia eminentemente extranacional e com filia¢io
aos propdsitos de integragio comunitdria, representados em tltima instincia pelo PE (MORA-
VCSIK, 1999).

O CoAm ¢ composto pelos ministros nacionais de agricultura e representa os interesses
mais diretos dos Estados em relagao 2 PAC (KAY, 1998). O Conselho Europeu (Conselho) é
o0 6rgio maximo da UE, composto pelos chefes de governo dos Estados-membros, e costuma
levar em conta uma gama mais ampla de interesses de cada Estado-membro na formulagao da
posi¢ao negociadora.

Para compreender o funcionamento do CoAm, centro do processo decisério da PAC’,
¢ necessdrio conhecer suas rotinas de operagao e delimitar o papel de seus membros. Uma vez
que este nao é um drgio executivo, sua agenda ¢ formada externamente ao mesmo, esta é a
prerrogativa da Comissdo. Porém, o CoAm exerce indiretamente influéncia sobre a agenda
através da shadow of the future, aposta permanentemente sobre a Comissao pelo seu poder de
veto. A agenda ¢é formulada com maior restri¢do as preferéncias expostas no CoAm do que se
observaria em uma interagio autbnoma entre estas instituicoes.

As preferéncias do CoAm nao sio facilmente observéveis fora do jogo competitivo em
que a rotina de interagio coloca seus membros que, enquanto integrantes de governos nacio-
nais, terio comportamento racional-maximizador'. Estes projetardo os interesses de suas buro-
cracias nacionais acima dos interesses gerais de integragao comunitéria, o que Fouilleux (2003,
p- 251) denomina “barganha inflacionista™"".

Um diagrama ilustrativo das preferéncias-padrao de cada uma das institui¢oes impli-
cadas no processo decisério da PAC, consistente com os axiomas de politica burocritica-
-organizacional (ALLISON, 1988) onde a posicio das preferéncias do ator-principal reflete
indiretamente a posicao das preferéncias da propria organizagio que representa, tomaria a
forma da Figura 1:

9  Uma vez que o Conselho s6 é acionado em caso de falha no processo decisério (KAY, 1998).
10  Tentario extrair da PAC o médximo possivel de beneficios para seus proprios paises, minimizando custos.
11 Tradugio livre.
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Figura 1: Preferéncias padrao na PAC

Ilustrada a oposi¢ao bidimensional de preferéncias-padrio pelo aprofundamento do processo
de integracdo, o que passaria por uma menor rigidez quanto a PAC, versus preferéncias-padrao de

cunho doméstico, torna-se necessdria a esquematizagio do processo decisério da PAC na Figura 2:
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Figura 2: Organograma do Processo Decisério da PAC

Os tipos de atores envolvidos

Até 0 momento, a defini¢cio de poder de veto foi esbocada de forma intuitiva e mesmo
redundante como a prerrogativa de bloquear o processo decisério por meio do exercicio da

rejeicdo a legislacdo ou mudanga proposta (PUTNAM, 1988).
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O argumento bdsico ¢, portanto, o de que para se alterar politicas neste tipo de ambiente
de interagdo é necessdrio que um determinado niimero de atores venham a concordar com o
output (Id, Ibid). A simplicidade do argumento esconde suas potencialidades explicativas, assim
como sua real complexidade na construgao de modelos.

Os atores com poder de veto podem ser de dois tipos: institucionais, quando seus pode-
res sdo estabelecidos via regulacio formal do sistema de interacio'?; e partiddrios, quando seus
poderes nio sao uma condicio de jure do jogo politico, mas uma fungao da posicao privilegiada
que de facto ocupam no sistema'® (TSEBELIS, 2002). No contexto em questo, os atores com
poder de veto sdo do tipo institucional e suas prerrogativas estao prescritas em legislagao espe-
cifica da UE, cujo detalhamento nio nos ¢ pertinente.

Quando dois ou mais atores com poder de veto entram em interacio se estabelece entre
eles um jogo competitivo para alinhar a legislagio o mais préximo possivel de seus pontos de
saturago, ou seja, de suas preferéncias. Esta dindmica provocard o surgimento de duas regioes
criticas de interacio, o core e o winset (TSEBELIS, 2002).

A primeira, que consiste no ntcleo sistema, ¢ regido onde estdo as questoes mais sensi-
veis do status quo (SQ). Este ¢ um arranjo do tipo paretiano no qual a intera¢io chegou a um
equilibrio final que nio pode ser modificado sem que a satisfacio marginal de um dos atores
seja decrescida. E mantidas as regras especificas de interagdo, nio pode ser alterado em favor de
qualquer outro arranjo. A segunda regido ¢ aquela delimitada por todos os arranjos que, dadas
as rotinas especificas de interagdo, podem alterar o SQ do sistema politico (Id Ibid).

Da mesma forma que o intuitivo conceito de poder de veto, o poder de agenda nio
oferece empecilhos & sua pronta compreensao. Ator com poder de agenda é aquele sobre o qual
recai a prerrogativa de colocar em marcha a cadeia das rotinas do processo decisério (PUT-
NAM, 1988). E o responsével por fornecer o primeiro input ao sistema politico desencadeando

as demais interagdes entre os participantes do sistema.

12 Em cartas constitucionais e/ou outras legislagoes especificas.
13 Este dltimo é o caso, por exemplo, de partidos politicos com ampla maioria em uma casa do Congresso
em sistemas bicameralistas e que podem bloquear legislagoes que consideram desfavordveis.
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O ator com poder de agenda toma como constrangimento a sua conformagio do proces-
so legislativo, a formagao da agenda, as curvas de indiferenca dos demais atores e tenta alocar
o status quo no ponto mais proximo possivel as suas préprias preferéncias, desde que permitido
pelo winset do sistema.

Ocorre, no entanto, que a eficiéncia do poder de agenda depende indiretamente do
ndimero de atores com poder de veto e da distincia entre seus centros de preferéncia. Quanto
maior a distincia entre os centros de preferéncias dos atores menor serd a eficiéncia do poder de
agenda para a produgio de alteragdes no status quo. Pois, dado que as curvas de indiferenca pos-
suem um limite pouco eldstico, menor serd o winset. O mesmo argumento vale para a adicio
de um maior nimero de atores. Dado que para satisfazer um niimero demasiadamente grande
de preferéncias, que no limite tendem a ser mesmo antagdnicas, menor serd o winset resultante.

Qual a relevancia, portanto, do winset do qual a eficiéncia do poder de agenda depende
diretamente? O winset ¢ a medida da maleabilidade do sistema, pois representa o conjunto de
alternativas que, dadas as regras de interagao estabelecidas, podem modificar o stazus quo. Dessa
forma, quanto maior o winset, maior a tendéncia a alteracio do equilibrio. E, portanto, menor
a estabilidade do mesmo.

Da mesma forma que do winset, a eficiéncia do poder de agenda depende diretamente
da posigao ocupada pelo préprio ator com poder de agenda na disposigio sistémica de prefe-
réncias. Isto decorre do fato de que quanto mais préximo estiver o seu préprio centro de prefe-
réncias do winset do sistema, maior a sua eficiéncia em estabelecer uma agenda plausivelmente

satisfatéria aos outros atores e que atenda fortemente as suas préprias preferéncias.
Ainteracao dos atores

Definidos os conceitos necessarios 2 modelagem proposta do processo decisério no 4m-
bito da PAC ¢ ainda necessdrio o delineamento das regras, ou rotinas especificas, de interacao
entre os atores participantes.

Por rotinas de interagao refiro-me ao processo especifico de tomada de decisao em de-
terminado aparelho institucional. Nio se trata, no entanto, do processo decisério em si, pois

por este termo remeto-me ao processo legislativo como um todo. Trata-se, entao, do método
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de interacdo pelo qual os atores, dadas suas préprias preferéncias, promovem a sua acomodagio
dentro do winset, ou alternativamente, rejeitam qualquer movimento do SQ. Este método, no
que se refere 3 PAC, é o processo de votagao legislativa no CoAm.

Embora a arquitetura do processo decisério seja na realidade mais complexa e fragmen-
tada do que o recorte a ser utilizado no modelo, a simplificacio nio perde forca explicativa na
medida em que se configura como o estdgio final do processo decisério na matéria.

A Comissdo, ap6s rejeitar ou incorporar emendas feitas pelo PE em uma primeira ro-
dada do processo, remete a0 CoAm a peca de legislacio pertinente. Este, por sua vez, pode
aprovar a legislagao através de votagio por maioria qualificada (QMV), como ocorreu nas
reformas de 1984 e 1988 (KAY, 1998), ou pode rejeitd-la através de votagdo por unanimidade.
E frequente que as posigoes no CoAm, e no Conselho em tltima instincia, procurem unani-
midade de forma a aumentar a legitimidade politica em uma drea especialmente sensivel como
a PAC (FOUILLEUX, 2003).

Sob esta modelagem, a qual ¢ contrdrio Tsebelis (2002, p.259-265) por considerar que o
PE possui poder condicional de agenda, o ator com poder de agenda é a Comissdo. Esta ¢ uma
abordagem que encontra respaldo em Bieber, Schoo e Pantalis (1986), que afirmam que o proces-
so de codecisio instituido pelo Single Act é inconsistente, pois, apesar de formalmente aumentar
a participagao do PE no processo, o faz de forma a que esta participagio dependa diretamente
do posicionamento da Comissio, ¢ em tltima instancia do Conselho, face s suas preferéncias.

Dessa forma, o poder explicativo do modelo de interagio proposto entre a Comissao e
0 CoAm ¢ suficientemente compativel com a realidade do processo decisério. Constitui-se, de

fato, no estdgio final e mais importante do processo legislativo nesta matéria.

g p p g

Conclusao

A estabilidade da PAC

E de suma importincia deixar claro que a Comissio tem a prerrogativa de iniciar o
processo legislativo e que sua habilidade em efetivamente fazer valer seu poder de agenda, face

a elasticidade de sua préprio curva de indiferenca, estd diretamente ligada & sua percepgio
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acerca das preferéncias dos atores no CoAm. E, portanto, quanto mais préximo do centro do
winset estiver a atitude legislativa da Comissdo, maior a probabilidade de que haja alteragio do
equilibrio.

A estabilidade da PAC ¢, portanto, uma fungio indireta do tamanho do winses, depen-
dendo diretamente da percepgao que a Comissao tem desta regido ao avaliar as preferéncias do
CoAm.

Dessa forma, uma possivel e contundente explicacio para a estabilidade politica da PAC,
ou seja, a baixa propensao a alteragao do SQ, ¢ dada pela distAncia entre os atores no eixo bi-
dimensional de preferéncias (preferéncias por integracio x preferéncias domésticas). Isto revela
centros de preferéncias bastante distintos e, portanto, uma distribui¢io de preferéncias sensi-
velmente heterogénea entre os atores envolvidos no processo, além de uma baixa elasticidade
das curvas de indiferenca.

Nestas situagdes em que, no limite, as propriedades da drea do winset se aproximam
bastante das de uma interagio com core, existe um arranjo de um subgrupo de agentes que

bloqueia uma melhor distribuicao dos payoffs em detrimento de um possivel equilibrio compe-
titivo (NICHOLSON, 2005).

Ainfluéncia da PAC nas negociacdes da Rodada Doha

A exemplo da dinimica de negociagoes imprimida & Rodada Uruguai, a Rodada Doha
da OMC atingiu um equilibrio em torno das discussées muito mais favordvel 4 Uniao Europeia
do que a qualquer outro ator unitdrio. Segundo Carvalho (2006), a reforma de Meio-Periodo
da PAC embora tenha contribuido para flexibilizar a posi¢ao deste ator, estabelecendo para-
metros para o mandato negociador europeu, foi em grande medida constrangida por interesses
fundadores estabelecidos na drea, como os da Franga que mais uma vez teria tomado a lideranga
de um movimento hard-liner pré6 status quo.

Uma vez que a reforma da PAC aprovada pelo Conselho Europeu em Berlim, em 1999,
nio se distanciava sensivelmente do prévio szatus quo, tendo sido aprovada somente uma redu-
¢ao progressiva dos subsidios a exportagio sem, no entanto, o estabelecimento de prazos (Id,

Ibid), os mesmos foram mantidos na agenda de negociagbes de Doha. Esta reforma inovou
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apenas retoricamente pela introdugao do conceito de multifuncionalidade da atividade rural
(FOUILLEUX, 2003) e ampliagao do foco dos pagamentos diretos sob a alcunha da garantia
de precos, mas mantendo importantes subsidios a exportagao.

Isto decorre do fato de que o processo de estabelecimento do mandato negociador euro-
peu fez com que as propostas iniciais da UE estivessem em consonéncia com as prerrogativas
da PAC estabelecidas na “Agenda 2000”. O mesmo se podde observar das propostas seguintes,
reféns da “Agenda 2000” principalmente e, posteriormente, também da Reforma de Meio Pe-
riodo, de junho de 2003, que estabeleceu as diretrizes da PAC até 2013.

Sob tais restri¢oes institucionais, e mais os impostos pelo bloco hard-liner francés, que
ameagava boicotar qualquer acordo que julgasse ter extrapolado o mandato negociador baseado
nas diretrizes da PAC, a UE se tornou vacilante e recuou de uma postura que tendia a maiores
concessoes em prol de um acordo na VI ministerial de Hong Kong. A proposta mais recente
do bloco dé conta de uma modesta redugio tarifria sobre o comércio agricola de 60% em sua

tarifa mais alta e apenas 46% em média.
Consideracdes acerca dos posteriores desdobramento das negociacoes

A reforma da PAC “Agenda 2000” imprimiu um duplo efeito a posi¢ao da UE na Roda-
da Doha. Ao concentrar as transferéncias da comunidade via esta politica em pagamentos dire-
tos, cerca de 63% do orcamento da PAC em 2006, e programar um phasing out dos subsidios &
exportacio, promoveu um “esverdeamento” da PAC contribuindo para a ampliagio do winser
da UE nas negocia¢oes de Hong Kong, como exposto anteriormente.

Porém, com a desoneragio do or¢amento, requisito ao alargamento da comunidade, os
novos estados-membros deslocaram o equilibrio do processo decisério da PAC em favor dos
recebedores liquidos da mesma, o que implica uma propensao a redu¢io do winset no futuro.

Ou seja, apesar da reforma da PAC ter sido funcional ao reposicionamento da UE na
presente rodada de negociagoes, tendo contribuido para aliviar momentaneamente certas pres-
soes do sistema internacional sobre os ombros da comunidade e propiciado uma conformagio
do novo status quo das negociagoes na OMC em um ponto sensivelmente préximo de seus

préprios interesses, ela coloca a comunidade em sérias dificuldades tanto caso seus parceiros
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comerciais tentem ampliar o escopo da rodada ainda em negociagio, como tem sido observado,
quanto nas futuras negociagoes.

Isto decorre do fato de que com um orgamento comunitdrio pressionado até 2013 pelo
alargamento rumo ao leste europeu e pela PAC, que consumiu sozinha em 2006 cerca de 47%
do orgamento da comunidade', os membros contribuintes liquidos da UE, com excecio da
Franca que é o pais que mais se beneficia diretamente da PAC, conforme Figuras 4 ¢ 5 a seguir,
tenderdo a demandar reformas o mais proximamente possivel.

E importante notar que, embora a Alemanha e o Reino Unido figurem como o terceiro
e sétimo maiores recebedores de recursos do orgamento europeu, respectivamente, tais mon-
tantes sio bastante inferiores a0 montante recebido pela Franca, que tem sido historicamente a
maior beneficiada pelos or¢amentos da comunidade em especial sob a égide das transferéncias
no ambito da PAC. Os déficits expressivos em que incorrem estes dois paises para financiar
a comunidade® sio em grande medida pressionados pelo orcamento da PAC para a qual sio
grandes contribuintes liquidos.

Observa-se também que no periodo de 2004 a 2007 a Alemanha manteve a terceira
posigio entre os recebedores de recursos da UE, porém sua participa¢io decresceu em termos
relativos, estando atualmente em cerca de 12%. J4 o Reino Unido despencou da quarta para a
sétima posi¢ao neste periodo, sendo ultrapassado pela Grécia e Poldnia, este tltimo advindo da

recente onda de alargamento da comunidade.

14  Célculos do préprio autor apés andlise do orcamento da Comissio Europeia para o ano de 2006 (EU
Budget 2006 Financial Report).
15 Mesmo apds abatido o Rebate do Reino Unido.
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ESTADO-MEMBRO

MilhGes MilhGes Milhces Milhdes
de Euros bl de Euros AEHE de Euros i de Euros i

Bélgica -536.1 -0.18% 075 -020% 7099 -022% _BeBO -0.26%
Bulgaria - -— -— = 43350 +L17%
Republica Checa 42722 +0.33%  4178.0 +009% 43862 +036% 46564 +0.55%
Dinamarca -2246 -0.11%  -265.3 -013%  -505.2 -023% —-6049 -026%
Alemanha 71404 -032% -6064.3 -027% -£3252 -027% -74202 -030%
Esténia +145.0 +1.59% 41543 +143% #1764 +140% 42262 +154%
Irlanda +1593.8 +126% 411366 +083% 410805 +0.72%  +671.8 +042%
Grécia +4163.3 +227% +3900.5 +2.00% 451023 +243% 454364 +243%
Espanha +8502.3 +1.02% 460178 +067% 438117 +040% 436405 +0.36%
Franga 30507 -0.18% -28835 -017% -30125 -017% 30015 -0.T6%
Italia -20460 —027% -21990 -075% -17318 -012% -20168 -0.13%
Chipre +63.5 +0.52% +90.3 +069% +102.4 +0.72% =105 -0.07 %
Leténia +197.7 +1.81% +2639 +2.05% +2555 +1.64% +488.7 +255%
Lituinia +360.3 +208%  +476.4 +234% 45853 +252% 47031 +295%
Luxemburgo 036 -039%  -868 -035%  -602 -022% 1149 -040%
Hungria +103.4 +025% 45001 +071% 411150 +1.34% 416057 +1.72%
Malta +45.0 +1.01% +90.0 +1.08%  L101.0 +2.09% +28.1 +0.54%
Paises Baixos 20340 -040% _26366 -051% _25876 -048% _28655 -0.50%
Austria -365.1 -0.16% 2779 -011% _3015 -0.12% _5637 -0.21%
Polénia +14383 +073% +1853.2 +078% 420076 +1.15% 451357 +175%
Portugal +3124.0 +220% 423780 +1.63% 422017 +152% 424741 +1.58%
Roménia i = S — 45056 +0.51%
Eslovénia +109.7 +042%  +101.5 +036%  +142.8 +047% +885 +0.27%
Eslovaquia +169.2 +0.52% 42709 +072% 43232 +074% 46177 +1L17%
Finlindia -60.6 -0.05% -84.8 -0.05% -241.0 -0.14% =-172.0 -0.10%
Suécia -1058.8 -037%  -8669 -029%  _B8566 -027% —9055 -029%
Reino Unido -28649 -0.16% -15200 -008% -21402 -0.11% -41682 -021%
Unido Europeia 0.0 0.0 0.0 0.0

Figura 5: Balanco Orgamentdrio Operacional'® do perfodo 2004-2007
Fonte: Adaptado de “EU Expenditure Allocation Report 2007”, p. 80

16  Excluidas despesas administrativas e incluido o “rebate” do Reino Unido.
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Do quadro da Figura 5 nota-se que com a expansao da comunidade os novos Estados-
-membros sdo em geral recebedores liquidos de recursos e aliados a Franga passario a ter,
segundo as disposi¢oes do Tratado de Nice de 2001 e suas sucessivas revisoes, apresentado na
Tabela 1, maior peso no total de votos do processo decisério do que o grupo de contribuintes
liquidos. A Franga é a maior recebedora singular no total e também via PAC, e apesar de ser
uma contribuinte liquida para o or¢amento geral nio o é para a PAC, figurando de longe sob
esta politica como a maior recebedora liquida. Os maiores recebedores liquidos singulares
sa0 a Poldnia e a Grécia, ambos receberam da comunidade mais de 5 bilhoes liquidos de
euros em 2007.

Tabela 1: Quadro de Ponderacgao de Votos no CoAm

Estado-Membro Votos Atribuidos
Alemanha, Reino Unido, Franca e Itdlia 29
Espanha e Pol6nia 27
Roménia 14
Paises Baixos 13
Grécia, Republica Checa, Bélgica, Hungria e
Portugal 12
Austria, Bulgiria e Suécia 10
Eslovdquia, Dinamarca, Finldndia, Irlanda e 7
Lituania
Letonia, Eslovénia, Estdnia, Chipre e 4
Luxemburgo
Malta 3
Total = 345 Maioria Qualificada = 255

Fonte: Elaboragio prépria a partir das disposi¢oes do Tratado de Nice e revisoes

Pelo exposto, os contribuintes liquidos (Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlan-
dia, Itdlia, Luxemburgo, Paises Baixos, Reino Unido e Suécia) menos Franga possuirdo apenas
150 pontos de votos, enquanto os recebedores liquidos de recursos terao 195 pontos do total.
Anteriormente a entrada de Bulgdria e Roménia os recebedores liquidos possufam um total de

171 pontos. A mesma dinidmica ocorreu com as adesdes de cada um dos 12 novos membros no
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periodo 2004-2007, que, com excegao de Chipre, que no ano de 2007 teve um leve déficit na
inversao de recursos, sio todos recebedores liquidos do or¢amento europeu.

Agrega-se a este processo o fato de que, apesar de a Itdlia ser um contribuinte liquido
para a comunidade e eventualmente para a PAC, esta possui interesses especificos nesta poli-
tica, e especialmente nas cotas de leite e produtos mediterrineos, o equilibrio é instivel. Com
possibilidades de atragio do pais para a coalizdo dos recebedores liquidos, mais Franca, se esta
atender minimamente a seus interesses especificos.

Dessa forma, a coalizio que possivelmente se posicionaria contra futuras reformas na
PAC possuird 224 pontos do total de votos, contra 121 da coalizao pré-reforma. Dado que o
requisito para aprovagio deste tipo de alteragio legislativa no CoAm corresponde a 255 pontos
do total de votos (QMYV), pode-se afirmar que se tornard virtualmente impossivel a aprovacio
de qualquer modificagao legislativa que nio esteja demasiadamente préxima ao status quo.
Minando o préprio esfor¢o negociador, uma vez que os custos e o desgaste politico podem,
racionalmente, nio compensar os minguados resultados esperados.

O que implica é que se observard um virtual engessamento da Politica Agricola Comum
nos préximos anos, levando indiretamente a uma rigidez talvez sem precedentes na posi¢ao da
Uniao Europeia nos foros multilaterais de temdtica agricola — contribuindo, por sua vez, para
que impasses como os que vitimam a atual Rodada Doha sejam cada vez mais comuns. A per-

sistir a tendéncia, tornar-se-d mesmo insuperdvel em algum ponto no futuro.
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CRISE NA INTEGRACAO SUL-AMERICANA: o governo Lula
da Silva e os casos de Itaipu e do gas boliviano

Roberto Goulart Menezes
Instituto de Relagoes Internacionais da Universidade de Brasilia (IREL/UnB) e
Coordenador do Ncleo de Estudos do Mercosul (NEM/CEAM/UnB). Correio eletronico: rgmenezes@unb.br.

De qualquer maneira, a longa ‘adolescéncia assistida’ da América do Sul acabou.
(José L. Fiori, 2008)

Na primeira década do século XXI, o cendrio geopolitico sul-americano registrou um
conjunto de novas tensoes nos campos econdmico, energético e da seguranga que incidiram
sobre o processo de integragio na América do Sul, desafiando a lideranga regional brasileira. A
nacionalizagdo do setor de gés e petréleo na Bolivia; os questionamentos do governo paraguaio
sobre o Tratado de Itaipu; as reiteradas desavencas diplomdticas entre Bogotd e Caracas; e a
crescente internacionaliza¢do do conflito colombiano so acontecimentos que operam como
forcas centrifugas no subsistema sul-americano favorecendo a sua fragmentacio.

A primeira vista, o cendrio assim descrito parece encurralar o projeto de integragio re-
gional almejado pelo governo Lula (2003-2010). No entanto, na percep¢io da diplomacia
brasileira, essas tensoes geopoliticas representam adversidades e ndo obstdculos intransponiveis
rumo a uma América do Sul integrada. Para Celso Amorim, Ministro das Relagoes Exteriores,
essa percep¢do estd “fundamentada em uma aguda consciéncia da interdependéncia entre os
destinos do Brasil e de nossos vizinhos sul-americanos” (2004a, p. 42).

No discurso da diplomacia do governo Lula, a América do Sul também configura uma

frente externa de primeira ordem, e, diferente do periodo Cardoso, a énfase politica nas relacoes
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com a regido merece destaque. Elevada ao topo da agenda externa do pais, a América do Sul
seria, nas palavras de Amorim, a “prioridade das prioridades”. Isso sem prejuizo do universa-
lismo como eixo central da politica externa brasileira. Segundo Amorim, a América do Sul ¢
a principal prioridade, mas a politica externa do Pais “ndo pode estar confinada a uma tnica
regido, nem pode ficar restrita a uma tnica dimensio. O Brasil pode e deve contribuir para a
construgio de uma ordem mundial pacifica e soliddria, fundada no Direito e nos principios do
multilateralismo” (AMORIM, 2003a, p. 57).

A iniciativa brasileira de se criar a Comunidade Sul Americana das Nagoes (CASA),
desde 2007 denominada Unido das Nagoes Sul-Americanas (Unasul), rep6s o projeto de in-
tegracdo sul-americano em novo patamar. A Declaragio de Cuzco, firmada em dezembro de
2004, na III Capula de Presidentes da América do Sul, sinaliza que “o espago sul-americano
integrado se desenvolverd e se aperfeigoard impulsionando [...] a concertagdo e a coordena-
¢ao politica e diplomdtica que afirme a regido como fator diferenciado e dinAmico em suas
relacbes externas'”.

Para Lula, integrar a regido, além de ser uma responsabilidade do Brasil, ndo pode se dar
em bases hegemonicas e sim guiadas pela generosidade para com os vizinhos. Para o presidente,
compete ao pais “assumir definitivamente a responsabilidade pela integragio da América do
Sul. [...] o Brasil precisa ter consciéncia de que a integragio da América do Sul depende do seu
gesto”, e enfatiza: “o Brasil ndo quer ter hegemonia na sua relacdo com nenhum pais™. Como
veremos adiante, na histéria da politica externa brasileira, lideranga e hegemonia figuram como
tabus.

O refor¢o da presenca do Brasil na regiao e o discurso diplomdtico que eleva a América
do Sul a condi¢io de prioridade na agenda da nova politica externa do pais reacendem o debate
acerca da lideranga regional do Brasil no espago sul-americano.

Na interpretagao de Cervo (2008), no trato com os vizinhos, o governo Lula orientou-se

pelo paradigma da cordialidade oficial. Para o autor, as raizes da cordialidade como padrao de

1 MRE. Resenha de politica exterior, n. 95, p. 469, 2°. Semestre 2004.
2 Programa de rddio “Café com o Presidente”. Rddio Nacional, 21.07.2008. Disponivel em: <www.info.
planalto.gov.br/download/Cafe_Presidente/pr790-2.doc>. Acesso em 25 maio m2009.
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conduta da diplomacia encontram-se nas gestoes do visconde do Rio Branco, no século XIX, e
do seu filho, o bardo do Rio Branco, no século XX. Nas relagdes com os vizinhos, eles aplicaram
a amizade e os negdcios como instrumentos para manutengio da paz. Assim, conforme Cervo,
o paradigma da cordialidade converteu-se em “sélido pressuposto mental da politica regional
do Brasil” tendo germinado “por trds da idéia de América do Sul.” (CERVO, 2008, p. 202).
Essa cordialidade nao ¢ sinénimo de ingenuidade ou falta de clareza na defesa dos inte-
resses nacionais e é parte do acumulado histérico da diplomacia brasileira. Ao contrério, ela se

orienta pela busca do interesse nacional pela precaucio em evitar a rota de colisao:

A cordialidade oficial aconselha conduta regional que nio ostente a grandeza nacional e a superio-
ridade econdmica e que elimine gestos de prestigio, mas que se guie pela realizagio dos interesses
do Brasil sobre os dos vizinhos, seja pela cooperagio seja pela negociagio, e fortaleca seu poder
internacional, razbes que podem momentaneamente quebrar a cordialidade. A quebra nio é acon-
selhdvel, por tal razio o governo Lula recusou-se a abrir conflito com seus colegas da Argentina e
Bolivia, Néstor Kirchner e Evo Morales, quando interesses do comércio exterior e dos investimentos
brasileiros foram afetados (CERVO, 2008, p. 30).

O reconhecimento das assimetrias existentes entre o Brasil e os seus vizinhos seria uma
das razées que justificaria a manutengdo dessa conduta cordial no presente. Para Womack
(2007), uma relagio do tipo assimétrica normal possibilita uma melhor gestao das disparidades
e a solugdo de crises em prol do bem mutuo. Nela, o lado menor tem reconhecida sua autono-
mia pelo ator mais poderoso e a0 mesmo tempo o lado maior tem suas capacidades respeitadas
pelo lado menor.

A luz do paradigma da cordialidade formulado por Cervo (2008) e da teoria da assime-
tria proposta por Womack (2007) é que serdo analisados neste capitulo os pressupostos e as
agoes adotadas pela diplomacia do governo Lula da Silva frente a algumas dessas adversidades
vividas pelo processo de integragdo regional em curso na América do Sul.

O capitulo estd organizado da seguinte forma: na primeira parte discute-se a nacionali-
zagio do gés e o petrdleo na Bolivia, a reagio do governo brasileiro e os possiveis danos a estra-
tégia da politica externa do Brasil para a regiao; na segunda, as relagdes entre Brasil e Paraguai
apos as reivindicagoes de revisio do Tratado de Itaipu feitas pelo governo de Fernando Lugo e,

por ultimo, discute-se desafios para a construcio do espaco sul-americano.
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A nacionalizacao boliviana: cordialidade ou reveés?

A nacionalizagio dos recursos energéticos na Bolivia decretada pelo presidente Evo Mo-
rales debilitou a estratégia de integragao energética regional desenhada pelo Brasil e prejudicou
“o projeto desenvolvimentista da América do Sul do governo Lula” (CERVO, 2008, p. 218).
No entanto, imediatamente a diplomacia brasileira procurou minimizar os efeitos politicos da
decisao de Morales sobre as relagoes bilaterais ao circunscrevé-la no 4mbito da politica domés-
tica boliviana. A op¢io de Morales por uma saida nacional-desenvolvimentista contrariou a
tendéncia de uma integragio mais abrangente defendida pelo Brasil. No dia primeiro de maio
de 20006, o presidente Morales nacionalizou todo o setor e assegurou a soberania do pais sobre
seus recursos energéticos.

Na concepgio dos novos dirigentes bolivianos, o controle direto do Estado sobre a pro-
priedade, a produgio e industrializagio do gis eram necessdrios “para dar rumo a economia
de uma nagao condenada até hoje a ser rica em recursos naturais e pobre no usufruto coletivo
desses recursos” (LINERA, 2006, p. 203).

Os termos e as condi¢des nas quais o Estado recuperou o controle sobre todos os recur-
sos naturais do territério boliviano estdo detalhados no Decreto Supremo n°. 28701. Com a
edi¢io das novas regras, os contratos de todas as empresas multinacionais petroliferas foram
redisciplinados, sendo a Petrobrds a mais atingida delas. Diferente das nacionalizages impostas
em 1936 contra a norte-americana Standard Oil e em 1969 contra a francesa Gulf Oil, a de
2006 se deu no regime democrdtico e com o argumento de que os novos recursos iriam com-
bater a pobreza e a miséria em que vivem mais de 60% dos cidadaos bolivianos.

De acordo com Marco Aurélio Garcia, assessor de politica externa da presidéncia da
Republica, a iniciativa do governo Morales nao apanhou o Brasil de surpresa, uma vez que a
evolugio do cendrio politico boliviano, em especial na temdtica do gés, era acompanhada com
toda atengio pelo governo brasileiro. Garcia atribui a uma parcela da imprensa nacional um
alarde desnecessdrio na cobertura do tema:

O problema da Bolivia foi muito menor do que a imprensa noticiou. Uma parte da im-
prensa que é muito décil em relagao 4 Unido Européia e aos Estados Unidos poe-se soberanista

a0 extremo em relagio aos paises pequenos como Paraguai, Bolivia, Equador, entre outros. Nos
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tinhamos isso muito claro. Eu posso dizer porque acompanhei pari passu a evolugio boliviana
nesses tltimos anos. Eu estive 14 no dia da queda do presidente Goni, estive muitas vezes du-
rante as crises mais agudas do governo. Muitas vezes fui a pedido dele, com o consentimento do
governo brasileiro. Eu estive no periodo das eleigoes, vitéria e pés-eleicio de Morales. Desde a
queda do governo Goni, o tema da nacionalizagio do gds era um tema colocado. Ele foi objeto
de um referendum muito radical na sua formulagio e que obteve por parte da popula¢io uma
resposta arrasadora [...]. A grande maioria da populagio votou pela nacionalizacio do gis [...],
de tal maneira que nio tinhamos a menor divida de que o gds seria nacionalizado e que eles
teriam um estatuto dos hidrocarbonetos idénticos ao que temos aqui no Brasil. Nada mais nada
menos do que fizemos aqui hd mais tempo (Entrevista ao autor, 2009).

Ainda de acordo com Garcia, as razdes da decisdo de Morales eram perfeitamente
compreensiveis e legitimas no entender do governo Lula. Para ele, o incomodo no andncio
da nacionalizacdo boliviano teria sido o espetdculo armado pelas autoridades bolivianas. Tra-
tava-se do direito boliviano de assumir a soberania sobre suas riquezas naturais. O raciocinio
de Garcia faz alusdo a luta do povo brasileiro nos anos 1950 pela defesa do petréleo, também
um simbolo da autonomia e reafirmagio do interesse nacional. No horizonte sécio-politico
da Bolivia de Morales, a recuperagdo da posse dos recursos energéticos do pais operava como
instrumento de coesdo social e sinalizava a superagao da condigio de economia dependente
de um s6 produto (GARCIA, 2010, p. 164). A decisao de Morales, portanto nio estava res-
trita a0 4mbito econdmico e comercial: a nova politica energética era também a reafirmacao
da autonomia do pais.

A decisao de Morales estava em sintonia com a opiniao publica, dado que no referendo
realizado em 18 de julho de 2004 o povo boliviano decidiu pela volta do setor energético ao
controle estatal. Das cinco perguntas do referendo, a de niimero 2 - “Vocé concorda que o Es-
tado boliviano deve ter direitos sobre os hidrocarbonetos apds a sua extracio?”- obteve resposta
positiva de 92,2% dos votantes®. Ainda que polémica, a nacionalizagio representou o desejo

3  Conforme a Corte Nacional Eleitoral, as outras questoes foram: 1. Vocé concorda que a atual lei de
hidrocarbonetos deve ser alterada? (sim, 86,7%); 3. Vocé concorda que a Yacimientos Petroliferos Fiscales Boli-
vianos (YPFB) deveria ser restabelecida para controlar a produgio de hidrocarbonetos? (sim, 87,2%); 4. Vocé
concorda que o gés boliviano deveria ser usado para reconquistar acesso ttil e soberano ao Oceano Pacifico?
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dos cidadaos bolivianos na consulta de 2004. Ao cumprir uma bandeira de campanha, Mo-
rales ampliou seu apoio junto a expressivas parcelas do eleitorado e encerrou as manifestacoes
nas ruas das principais cidades bolivianas em prol da soberania sobre os recursos naturais. No
plano internacional, trouxe incertezas quanto a estabilidade politica do pais e as garantias dos
investidores estrangeiros no setor.

A Petrobrés tinha uma posicio de destaque entre as empresas multinacionais do setor.
Antes da nacionalizagio ela detinha 18% do PIB boliviano, 24% da arrecadagao dos impostos,
95% da capacidade de refino e massivos investimentos diretos realizados desde 1996 (CEPIK;
CARRA, 20006, p.8). Por parte do governo brasileiro, o mais importante era assegurar a nio
interrupgao no fornecimento do gis e isso de fato ocorreu. Quanto a petrolifera brasileira, ela

teria sido indenizada apés a expropriagio dos seus ativos. Nas palavras de Garcia:

As empresas foram indenizadas. A Petrobrds foi indenizada. Eles tinham certas demandas
em relacio ao gés e elas foram parcialmente atendidas, mas ao mesmo tempo eles honra-
ram os compromissos conosco sempre. Mesmo em determinado momento quando eles
tinham a ilusio de que poderiam vender o gds mais caro para a Argentina, o presidente
Morales foi muito taxativo: nosso compromisso primeiro é com o mercado interno, se-
gundo com o Brasil e depois, se sobrar, com a Argentina. Entdo nds nio tivemos nenhum
problema. (Entrevista ao autor, 2009).

O discurso do governo brasileiro foi o de que por néo ter havido interrup¢io no for-
necimento do gds ao Pais, de acordo com Garcia, e mesmo a contragosto do lado brasileiro,
uma vez que nao foram “negociagoes perfeitamente aceitdveis”, elas preservaram a boa relagio
entre os dois paises, como comprovam os investimentos realizados pela Petrobrds apés a nova
legislagio da Bolivia para o setor (Entrevista ao autor, 2009). E os acontecimentos na Bolivia
nio influiram nos objetivos politicos e econémicos da politica externa brasileira na regiao a
ponto de ocorrerem mudangas significativas. No entanto, os novos investimentos da Petrobrés

nao representaram uma generosidade do lado brasileiro, uma vez que nao havia alternativas

(55%); 5. Vocé concorda que o géds boliviano deveria ser exportado e que as multinacionais deveriam pagar
50% sobre os lucros esperados pelos direitos de exploragio do gis boliviano?. E que o governo deveria investir
estes recursos em satde, educagio e infraestrutura? (62%). Disponivel em: <www.cne.org.bo/>.
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para suprir a demanda do gds no mercado brasileiro e a produgao das novas reservas do pais s6
estaria disponivel por volta de 2013 (HAGE, 2008).

No Itamaraty, a avaliacio do episédio boliviano nao destoa da linha de argumentacio do
assessor da Presidéncia da Republica, M. A. Garcia. Para o Diretor do Departamento da Amé-
rica do Sul I, diplomata Jodo Luiz Pereira Pinto, “a validade da posi¢io boliviana nio estava em
questdo”, mas “a forma como a nacionalizagio foi feita provocou um atrito no relacionamento,
0 que exigiu a participacdo direta do presidente Lula da Silva nas negociagoes” (Entrevista ao
autor, 2009).

Também para o embaixador Sérgio Danese, ex-assessor do ministro Luiz Felipe Lam-
preia e atual responsdvel pela Assessoria Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares do
MRE, a postura negociadora adotada pelo Brasil orientou-se pelas relagoes bilaterais no longo
prazo. O histérico das relagoes entre os dois paises, 0 momento politico da regido, a proposta
de integragio em curso e a busca da concertagio politica e social representada pela Comuni-
dade Sul-Americana das Nagoes foram varidveis fundamentais nesse processo decisdrio. Autor
do livro A escola da lideranca (2009), em que analisa a politica sul-americana do pais, Danese
considera que o encaminhamento dado pelo governo Lula da Silva nio foi de passividade e sim

<« »
de uma “firmeza suave”:

Apés o episédio da Bolivia, eu nio acho que o Brasil tenha abandonado a generosidade
com os seus vizinhos. O Brasil adotou uma politica externa que muita gente critica, mas
nés aprendemos que o confronto tem um custo. Vocé pode até resolver o problema de
curto prazo, mas vocé vai deixar uma marca e aquilo depois vai se voltar contra vocé.
Adotou-se um estilo, mas eu nio acho que os interesses brasileiros tenham sido parti-
cularmente prejudicados e algum tipo de firmeza acabou havendo. Uma firmeza suave
(Entrevista ao autor, 2009).

Segundo Danese, essa ‘firmeza suave’ implicou em uma atua¢io parcimoniosa

do Brasil, o parceiro mais forte na relagao. Para ele, o acontecimento com a Bolivia
« b3 ~ . . -

era “caso de guerra”. Entre as op¢oes estratégicas do Brasil, o uso da for¢a nao se apre-

sentava como uma decisio inteligente. Porém, o custo de um estremecimento entre

as nagoes seria elevado e o “Brasil demoraria muito tempo para reconstruir a relagiao”
(Entrevista, 2009).
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Argumento similar é apresentado pelo Diretor do Departamento de Mercosul do MRE,

diplomata Bruno Bath. Para ele,

Nés sempre evitamos tanto quanto possivel o conflito e temos um especial cuidado de
entender o contexto dos problemas. Quer dizer, no caso boliviano, havia todo um con-
texto da atuagio do Evo Morales que a gente no deixou de levar em conta. Isso gerou,
inclusive, desgaste interno e criticas. Légico que em longo prazo foi correto o que nds
fizemos. Em médio e curto prazo seria contraproducente para o Brasil ser agressivo, agir
de forma intempestiva com os pafses menores e mais fracos. Eu acho que em médio ¢ o
longo prazo, a gente tomou a decisio certa, mas pagou um prego interno imediato. O que
aconteceu com o Equador depois, para dar um exemplo, foi diferente, havia muito mais
de personalismo na decisio do Rafael Corréa do que a decisao de Evo Morales. (Entrevista
ao autor, 2009).

Na decisao da diplomacia brasileira, de acordo com Bath, pesou e muito o fato de se
tratar de um pais “menor e mais fraco”, dado que uma reagdo agressiva por parte do mais for-
te, o Brasil — na condi¢ao de poder regional em construgao — poderia despertar ainda mais a
desconfianca dos vizinhos, bem como reduzir o potencial de uma lideranga persuasiva (WO-
MACK, 2007, p. 27). Ao recorrer a tradi¢io negociadora da solugao pacifica de controvérsias,
a politica externa brasileira se preocupou com a manutencio das relagoes cooperativas com o
pais vizinho, sem descuidar das assimetrias existentes.

As assimetrias nas relagoes Brasil-Bolivia se aproximam do modelo de relagio de as-
simetria normal proposto por Womack (2007). Nele, a crise ¢ um dos componentes, mas ¢
fundamental que as situagoes de crise ndo ameacem o conjunto das relagdes bilaterais. Womack
acredita que a assimetria normal baseia-se no reconhecimento da autonomia do lado menor
pelo ator mais poderoso e, 20 mesmo tempo, no respeito do lado menor as capacidades do lado
maior. Decorre dai que nem a autonomia nem o respeito sio absolutos; ambos estao em uma
relagdo de interdependéncia, com o pressuposto de que o menor serd respeitoso e vice-versa.
(2007, p. 23). Respeito, segundo o autor, nao implica na dominacio do menor, mas sim no
fato das negociagdes terem como parAmetro as disparidades existentes na relagio.

Na anilise de uma relagio de tipo assimétrica normal deve-se considerar a assimetria tal

como percebida por cada um dos lados, uma vez que cada lado interpretard a relagio conforme
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seu grau de exposi¢ao a ela. Isso ndo implica que o lado menor entenda melhor a relagao de
assimetria que o maior (WOMACK, 2007). Mais ainda, para Ventura (2003):

Do mesmo modo que a negagio da existéncia de uma crise enfraquece as tentativas de
superd-la, refutar ou minimizar as assimetrias engendra um duplo risco: primeiramente, o
de ocultar a necessidade de buscar solucées realistas de equiparacio dos elementos dispa-
res; e, em segundo lugar, o de impor, com aparente naturalidade, o modelo do mais forte
ao mais fraco (p. XXVI).

Assim, o reconhecimento das assimetrias pelo lado brasileiro na discérdia do gds con-
tribui para uma melhor gestdo da relagio e com isso a possibilidade de se construir solugoes
mais realistas. Nao que o Brasil estivesse alienado da realidade sécio-histérica de seu vizinho e
das dificuldades de toda ordem em uma das nagoes mais pobres do continente. A cooperagio
proporcionada pelo governo brasileiro, como a oferta de novas linhas de crédito, de apoio na
agricultura, a construcio de estradas, entre outros, certamente contribuem para tornar mais
estdvel o préprio relacionamento. Em sentido mais amplo, esses mecanismos de cooperagio,
ainda que modestos, sio “a melhor coisa para viabilizar a Bolivia como pais” (GARCIA, entre-
vista ao autor, 2009).

O interesse brasileiro pelo gds boliviano ressurge no contexto da integragio sul-ameri-
cana. Propostas e estudos para a utilizagio pelo Brasil desse recurso energético remontam ao
final dos anos 1960 — época da renovagao dos Acordos de Roboré — e a primeira metade dos
1970. Em meio a davidas sobre sua viabilidade econdmica, as incertezas quanto ao volume das
reservas e a instabilidade politica da Bolivia, o presidente Geisel decidiu por vetar o projeto. A
situacdo de desinteresse pelo gds do vizinho se manteve até meados dos anos 1990.

Pelo Tratado de La Paz, de 1996, o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
acrescentou o gis da Bolivia 4 matriz energética do Pais. Esse tratado gerou uma interdepen-
déncia assimétrica de tipo vulnerdvel entre os dois sécios, isto é, de dependéncia muitua (NYE,
2002). Uma vez que a Bolivia resolveu alterar as condicoes contratadas, o Pais nio teve como
suprir a demanda didria do gds boliviano no curto prazo. As novas descobertas, como assinala-
do anteriormente, s6 estardo disponiveis por volta de 2013. Para encurtar a0 méximo o tempo

de dependéncia do gés boliviano, a Petrobris criou apds a nacionalizacio do recurso na Bolivia
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o Plano de Antecipacio da Oferta de Gds Natural (Plangs), para acelerar a oferta do produto
no mercado brasileiro.

Pelo contrato firmado no governo Cardoso em 1999 entre a Petrobris e a YPFB, o Brasil
comprometeu-se a comprar no prazo de 20 anos um volume méximo didrio de 30 milhées de
metros ciibicos. A infraestrutura necessdria para trazer o gis ao Brasil inclui a construgao de um
imenso gasoduto de 3.150 km de extensdo, com investimentos da ordem de US$ 2 bilhoes e
capacidade mdxima para transportar até 31 milhoes de metros ctibicos. As preocupagdes com
as tensoes sociais e a instabilidade institucional na Bolivia reapareceram nas reagées de alguns
setores da sociedade brasileira & nacionalizagio do gés. ecDisdo Para alguns, essa decisao foi
feita “contra o Brasil”.

L. E Lampreia, que estava a frente do Ministério das Relagées Exteriores quando o Tra-
tado fora assinado com a Bolivia, considera que a decisdo do governo brasileiro foi acertada. A
l6gica, no contexto geopolitico da América do Sul em meados dos anos 1990, era favoravel ao

projeto, diante da crise energética do pais naquele momento:

Eu trabalhei no projeto da Bolivia desde 1972. Foi um projeto que no final dos anos 1990
parecia que tinha amadurecido e que faria todo o sentido, porque o Brasil nio tinha gis.
O gés era um combustivel cada vez mais defensével, um combustivel limpo, diversificado
tanto para as termoelétricas quanto para a industria e para as residéncias. E havia alta pro-
babilidade de encontrar gis na Bolivia. Era um casamento natural dentro dessa légica da
integragdo sul-americana. Em retrospecto, pode-se dizer que foi uma opgio errada, tudo
bem, mas, de certo modo, talvez tenha sido errado considerar que a Bolivia tinha se esta-
bilizado dentro daquele modelo do [Victor] Paz Estenssoro e do Sanchez de Lozada [...].
Isso ndo impede que a légica do projeto em si, alids, fosse uma légica correta. (Entrevista
ao autor, 2009).

A responsabilidade pela dependéncia do gis boliviano é anterior ao governo Lula, as-
sinala o Ministro M. A. Garcia, para quem as criticas devem ser feitas as gestoes passadas. Se-
gundo ele, as negociacdes apds a nacionaliza¢io de 2006 visaram, acima de tudo, a seguranga

energética brasileira.

E importante dizer o seguinte: o problema nio fomos nés que criamos. Quem colocou
o Brasil na dependéncia do géds boliviano foram os governos anteriores e num periodo
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em que haviam fortes indicios de que a Bolivia era um pais instdvel. Eu acho que hoje a
Bolivia é muito mais estdvel do que hd cinco, dez anos|...]. Parece-me evidente que se eles
tiveram coragem naquele momento de fazer aqueles acordos, agora nio venham nos cri-
ticar por termos tido a sensatez de nio comprometer a seguranca energética do Brasil.[...]
Hoje em dia nio somos reféns do gds boliviano, queremos continuar importando o gds
deles. Hoje as relagdes com a Bolivia sao muito boas. Nés estamos financiando uma série
de projetos: agricultura, estradas e coisas desse tipo. Consideramos que é um governo que
bem ou mal estd 14 hd anos enfrentando dificuldades [...]. A grande verdade é que nio era
possivel estabilidade em um pafis que vivia quase uma situacio de apartheid. (Entrevista
ao autor, 2009).

Certo ¢ que a condugio das negociagdes com o objetivo de garantir a seguranga energéti-
ca brasileira contrariou determinados setores da sociedade brasileira, sobretudo as posi¢oes vo-
calizadas na imprensa brasileira que recomendavam uma reacio mais enérgica contra a expro-
priacdo dos ativos da Petrobrds. No entanto, prevaleceu a tradi¢io negociadora da diplomacia
brasileira, com a solugio pacifica de controvérsias, e a Petrobrds foi instruida a negociar nessa
linha. Para o presidente Lula, o tratamento com os paises de menor peso relativo no sistema
internacional ¢ tao importante quanto os que possuem maior peso. No caso da Bolivia, o tra-
tamento nao pode ser diferente: “Se fossem os Estados Unidos, as pessoas falariam que a gente
tem de negociar porque os Estados Unidos siao importantes. A Bolivia também ¢ importante,
e é mais importante ainda porque eles sdo muito pobres, s6 tém o gés, é a Ginica riqueza deles.
A Bolivia também ¢é importante™.

A luta pelo controle nacional do gés fora antecedida pela mobilizacio de boa parte da
sociedade boliviana, que se pds contrdria a privatizagao dos recursos hidricos defendida pelo
presidente Hugo Banzer (1997-2001). As tensées sociais aumentaram com a promulgagio da
Lei n° 2.029, chamada “Servico de Agua Potavel e Esgoto”, em outubro de 1999. A multina-
cional Bechtel (Estados Unidos), através da sua subsididria Aguas del Tunari arrendou por 40
anos todo o sistema de abastecimento da cidade de Cochabamba.

4 JORNAL ZERO HORA. Os dois anos de crise ja passaram. Entrevista do presidente Lula, em 26 de
outubro de 2006.
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Entre janeiro e abril de 2000, eclodiu a “guerra da dgua’, quando intensas lutas sociais
com batalhas nas ruas sacudiram Cochabamba e forcaram o governo federal a recuar. Anulada
a concessao, a Bechtel se retirou do pais. A derrota do governo abriu um novo ciclo das lutas
sociais (GUIMARAES; DOMINGUES; MANEIRO, 2009, p. 15).

A organizagio e resisténcia popular reunidas na Coordinadora para a Defesa da Agua e
da Vida, criada em 1999, contra a privatizagao da dgua, fortaleceram o movimento pela nacio-
nalizagio dos recursos energéticos. O motivo que gerou o estopim para a ‘guerra do gis’ foi a
proposta defendida pelo entio presidente Gonzalo Sanchez de Losada (2002-2003) de exportar
gds para os Estados Unidos através do territério do Chile, pais rival. Uma nova onda de protes-
tos coordenada pelos movimentos indigenas sitiou a capital por seis dias e a repressao do gover-
no deixou 33 mortos e centenas de feridos. A rebelido indigena e popular levou 4 rentincia do
presidente Sdnchez de Losada, que partiu para os Estados Unidos e abriu caminho para a posse
de Carlos Mesa. De pronto, o novo presidente encampou as propostas populares que pediam
a realizagao de referendo sobre o controle estatal das reservas de gds e o pedido de reformar a
Constitui¢ao do pais. Como seu antecessor, Mesa também nao chegaria ao fim do mandato. A
crise institucional aprofundara-se e as questoes domésticas e internacionais desencadeadas pelos
conflitos da dgua e do gds seguiam em aberto até a eleicdo de Morales em 2005.

Diante deste cendrio, o governo Morales e seu ‘instrumento politico’, assim denominado
Movimento ao Socialismo (MAS)’, buscam readaptar as estruturas politicas, econdmicas e ju-
ridicas do pais a fim de tornd-las mais inclusivas. A nova constituigio aprovada em referendo e
promulgada em janeiro de 2009 traz esses anseios de democratizagao do Estado e da sociedade
bolivianas. Entre as inovagées da nova carta estdo o cardter plurinacional do Estado e a possi-
bilidade de revogacio do mandato presidencial antes dos cinco anos (artigo 170), nos moldes

5  “Esse ‘instrumento politico’ denominado Movimento ao Socialismo (MAS), mais do que um partido, ¢
uma coalizio flexivel de multiplos movimentos sociais indigenas e nio-indigenas, rurais e urbanos, laborais,
gremiais, camponeses, que expandiram para o Ambito parlamentar as suas estruturas de mobilizagio. No final
de 2005, o dirigente mdximo do partido, o lider indigena Evo Morales, foi eleito presidente da Bolivia, ¢ o
MAS conquistou a maioria na Cimara de Deputados e quase a metade do senado, além de eleger dois dos
governadores das provincias”. (LINERA, 2006, p. 203)
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de uma proposta liberal constitucional atenuada, dado que se tratou de uma adaptagao e nio
substituiciao do modelo liberal (MOTA, 2009).

Do ponto de vista econdmico e juridico, a disputa entre a Petrobrds/governo brasileiro
e a Bolivia se encerrou ap6s a petrolifera brasileira aceitar a renegociagio dos contratos nos
termos e condicoes exigidas pelo governo Morales, ou seja, reajuste na tarifa do gds e a trans-
feréncia dos ativos das refinarias da petrolifera brasileira mediante pagamento de indenizagao.
Pelos novos acordos, a Petrobrds concordou em pagar ao menos US$ 100 milhdes/anuais pelos
chamados gases liquidos associados, conforme o Ato de Brasilia assinado no Rio de Janeiro em
dezembro de 2009°.

A ingeréncia do presidente Hugo Chdvez na crise Brasil-Bolivia desagradou o governo
brasileiro. No momento seguinte ao antincio, Chavez declarou seu apoio incondicional a deci-
sio de Evo Morales. A ajuda venezuelana se deu por meio da oferta de apoio técnico para que
a Bolivia pudesse operar as refinarias nacionalizadas, uma vez que o pais nio dispunha de mio
de obra qualificada em ntimero suficiente para substituir a presenca das empresas estrangeiras
por completo e operar as refinarias.

A condugio das negociagoes por parte do Brasil teria sido condizente com o discurso
da politica externa do governo Lula da Silva, uma vez que o presidente ¢ defensor de uma
integragio profunda na América do Sul e critico das assimetrias politicas e econdmicas no
comércio internacional. Por essa razdo, busca o desenho de uma ‘nova geografia comercial’,
além do reconhecimento das assimetrias que marcam as relagdes do Brasil com seus vizinhos.
Ao nio dramatizar o conflito com a Bolivia por conta da crise do gds, o governo Lula da Silva
orientou-se na mesa de negociacio pela cordialidade oficial e sua defesa da generosidade como
principio politico.

Para os criticos, a atuagao do governo brasileiro baseou-se na execu¢io de uma politica
externa que se orienta pela ideologia e deixa a reboque dos acontecimentos que afetam dire-

tamente os interesses nacionais do Pais. Essa posi¢ao é representada pelo embaixador Rubens

Barbosa (2008):

6 MAISONNAVE, Eébio. Petrobrés aceita pagar mais US$ 1,2 bi por gds da Bolivia. Folba de S. Paulo, 16
de dezembro de 2009.
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A ideologizagao das decisoes e a politizacio das negociagbes comerciais, caracteristicas que
moldam as prioridades da politica externa do atual governo, também se refletem na agio
diplomadtica do Iramaraty na América do Sul. [...] As delicadas relagoes bilaterais com a
Bolivia, a Venezuela, o Equador e com o Paraguai sao conduzidas com declaradas mostras
de compreensio e generosidade de nossa parte. O governo brasileiro tem acatado sem
maiores questionamentos as decisoes adotadas por esses paises em dreas sensiveis como a
de energia, inclusive no tocante a nacionalizacio das refinarias da Petrobrds e ao pedido
de revisio do Tratado de Itaipu. [...] O governo brasileiro mostrou-se timido na defesa dos
interesses do pais e da Petrobrds na Bolivia. (2008).

Barbosa, ex-embaixador em Washington e importante negociador no processo de forma-
¢ao do Mercosul, classifica como excessivamente conciliadora a a¢io da diplomacia do governo
Lula adotada nas crises envolvendo alguns dos vizinhos. Argumento parecido ¢ desenvolvido
por Lampreia, para quem o governo deveria ter agido com firmeza no sentido de minimizar os

efeitos da nacionalizacdo e assim reduzir as perdas da petrolifera brasileira:

Acho que o governo brasileiro foi muito condescendente no caso boliviano, sobre-
tudo antes. Eu acredito que o governo brasileiro tinha toda informagao de que isso
estava para acontecer e se tivesse feito uma adverténcia clara e tivesse protegido a
Petrobrés teria evitado que as coisas se passassem como se passaram. Agora, o fato
¢ que quem saiu perdendo foi a Bolivia, porque a Bolivia passou a ser vista como
um fornecedor nio confidvel e hoje em dia reduziu muito a exporta¢io de gds para
o Brasil e o Brasil estd a ponto de se tornar autossuficente em gds com todas as suas
descobertas. [...] Daqui a pouco a Bolivia vai ser cliente do Brasil com o seu gasodu-
to. Talvez até para exportar o gds dela para o mercado internacional. [...] Mas como
supridor do Brasil isso eu acho que acabou. E com isso a Bolivia perdeu seu cliente
principal e que consome talvez 70% do gds que ela tem e isso é ruim para ela. (En-
trevista ao autor, 2009).

Na andlise do ex-ministro das Relacoes Exteriores do governo Cardoso, assim como
para Barbosa, é preciso agregar a varidvel ideoldgica para se compreender parte da conduta
do governo Lula da Silva nas negociacoes com a Bolivia. Essa solidariedade e identidade entre

as esquerdas latino-americanas remontam ao comego da década de 1990, no marco do Foro
de Sao Paulo:
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No inicio o Brasil foi surpreendido, estava, como diz o Barbosa, a reboque dos aconteci-
mentos. Depois no caso do Equador j4 houve uma reagdo mais enfdtica, mais clara que
marcou uma diferenca. Acho que houve uma mudanca na nossa orientagao que faz com
que hoje vocé tenha, digamos, menos énfase numa postura passiva. Essa postura passiva
nao é sem base, tem toda uma concepgao. Primeiro ela parte do principio da solidariedade
entre partidos de esquerda que foi a razio de ser do Foro Sao Paulo em 19907. E permitiu
que houvesse uma identidade para a conquista do poder e para a manutengio do poder
depois por parte de todos esses partidos. E o segundo componente desse raciocinio é o
da generosidade. A ideia de que o Brasil como o irmio maior tinha que ser compreensivo
e generoso com seus vizinhos, com seus irmaos menores até porque nio interessava ao
Brasil ser uma ilha de prosperidade num oceano de pobreza. (Lampreia, entrevista ao
autor, 2009).

No entanto, ainda de acordo com Lampreia, a defesa dos interesses nacionais, mesmo
diante de “qualquer tipo de provocacio ou agressio” por parte dos seus vizinhos, nao autoriza
uma atitude hegemoénica do tipo hard power. E além de nio ser parte da tradi¢io da diplomacia
brasileira, poderia real¢ar ainda mais a desconfianga na regido para com o Brasil. Ele pondera
que o Brasil ndo precisa ter uma postura sempre generosa e passiva nem tampouco “prati-
car uma politica externa de tipo americana tradicional: ‘vou defender meus interesses, pois a
protecao dos nossos negdcios é a razdo de ser da politica externa do Brasil’. Isso é impossivel”
(Entrevista ao autor, 2009).

Diferente da avaliacdo de Lampreia, o embaixador Sérgio Danese argumenta que a agao
do Brasil guiou-se pela prudéncia, cujo objetivo foi preservar o quadro mais amplo das rela-
¢oes com os vizinhos, sem deixar de explicitar uma firmeza ainda que suave, como assinalado
anteriormente.

Assim, a racionalidade da acio da diplomacia brasileira nas negociacoes com a Bolivia

torna-se compreensivel em boa parte se pensada nos preceitos do paradigma cordial oficial

7 O Foro de Sdo Paulo foi criado em 1990 por iniciativa do Partido dos Trabalhadores e retine atualmente
cerca de 100 entidades e partidos politicos de esquerda e centro-esquerda da América Latina e Caribe. Seu
objetivo, segundo os organizadores, ¢ criar alternativas populares e democrdticas as politicas neoliberais. Em
2009, o Foro realizou seu XV Encontro na Cidade do México. Disponivel em: <http://www.pt.org.br/por-
talpt/foro>.
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(CERVO, 2008). Porém, nao esgotam todas as hipéteses sobre as causas da condugao do go-
verno brasileiro no caso em questdo. H4 que se considerar o outro lado na mesa de negociacio,
como enfatizado pelo diplomata Bruno Bath. O histérico das recentes lutas sociais da Bolivia,
de certa forma, fortalece as liderangas do pais em torno da questdo das ‘nacionalizagées’, ban-
deira forte empunhada pelo presidente Evo Morales, o que interfere sobremaneira no contexto.

Por outro lado, a condugao do conflito pela diplomacia do Brasil demonstrou certa co-
eréncia em seu discurso politico em primar pela solu¢do pacifica de controvérsias, a discrigao e
a compreensao do outro lado, o mais fraco na relagao. No longo prazo, o Brasil vislumbra uma
integracdo sul-americana, em um espaco articulado e estdvel.

Equacionadas as negociagbes com o governo boliviano acerca das novas condigoes im-
postas pelo pais para o setor de hidrocarbonetos firmado com o Brasil, o conflito energético
pouco tempo depois volta & tona, desta vez, entre Brasil e Paraguai. Novamente, como veremos
adiante, a pressao do presidente Fernando Lugo pela revisiao do Tratado de Itaipu fez com que

o paradigma cordial fosse mobilizado pela politica externa brasileira.
Uma nova fase nas relacdes Brasil-Paraguai

A posse de Fernando Lugo na presidéncia paraguaia inaugurou uma nova fase nas re-
lagoes com o Brasil. Eleito em 2008 por uma frente ampla de centro-esquerda, denominada
Alianga Patriética para o Cambio (APC), o novo presidente pos o foco politico em um tema
sensivel da relagio bilateral: a Usina de Itaipu.

O argumento politico utilizado pelo governo Lugo era de que o Tratado de Itaipu fora
assinado no momento em que os dois paises eram governados por ditadores e, por isso, o Tra-
tado de 1973 nio seria tdo legitimo, passivel de alteragio. No aspecto financeiro, a exigéncia ia
muito além de uma simples revisao de tarifa: de uma divida total de US$ 19,6 bilhoes, corres-
pondentes & parcela paraguaia dos custos de construgio, a proposta era pagar US$ 600 milhoes,
ou seja, na prética sugeria a anulagio do restante da divida. Na proposta paraguaia a divida
teria que ser auditada. Como o Tratado nao prevé a possibilidade de nenhum tipo de recurso
as instancias judiciais para dirimir divergéncias ou controvérsias de sua aplicacdo, a Unica via

possivel para resolver seria a diplomdtica (SEITENFUS, 2008).

140



Diferente do caso do gis boliviano, a Usina de Itaipu é uma empresa binacional com-
partilhada pelos dois Estados. Pelo Tratado, cabe a cada uma das partes metade da energia
gerada, mas como o Paraguai consome uma infima parte (5%), pelo artigo XIII, o excedente
dessa energia é vendido diretamente ao Brasil. Trata-se de um vinculo estrutural e permanente
criado pela sociedade entre Brasil e Paraguai na maior usina hidrelétrica em operagiao no mun-
do. Decorre dai que, como assinala Seitenfus (2008), Itaipu vinculou o destino das relacoes
entre os dois paises de modo umbilical independente da conjuntura politica e das preferéncias
ideoldgicas.

As assimetrias entre Brasil e Paraguai tornam as negociagoes ainda mais delicadas, pois as
debilidades econ6micas, politicas e sociais do Paraguai exigem do lado ‘mais forte’ a compreen-
sao e a generosidade. Alcancar o equilibrio entre o interesse nacional e as demandas do governo
paraguaio, sem recorrer ao carddpio do realismo politico — a lei da for¢a — visando a preservar a
manuten¢io da cooperagio e da paz e sem se comportar de modo imperialista com o elo mais
fraco da relago politicas. O desafio exigiu do Brasil uma mudanga em sua estratégia diplomd-
tica. Ao adotar uma atitude serena, responsdvel e firme “em defesa dos interesses nacionais e do
direto” (idem, p. 55).

Na condugio das negociagdes diplomadticas, assim como no caso boliviano, o paradig-
ma da cordialidade oficial se fez presente, ainda que em menor medida, no tratamento das
demandas paraguaias, com a solugio pacifica de controvérsias. Momento impar da sociedade
paraguaia, a chegada de Lugo 4 presidéncia rompeu com a hegemonia do Partido Colorado
que governou ininterruptamente o pais de 1947 a 2008, inaugurando uma inédita alternincia
de poder na histéria recente do pais. O Estado sob o dominio dos colorados praticamente se
fundiu com o Partido e as forgas armadas®. Pela primeira vez o pais vivia a alternincia de poder,
abrindo caminho para transformar a sua cultura politica, que sempre foi marcada pelo clien-
telismo, baixo desenvolvimento da cidadania politica, caréncia de legitimidade democrdtica e

estancamento econdmico (RODRIGUEZ, 2001, p. 366). Assim, para o novo governo Para-

8 O controle exercido pelo Partido Colorado era tamanho que a filiagdo no partido era pré-requisito para
se ocupar um cargo publico.
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guai a (re)construcio do Estado ocupa lugar central na agenda visando a mejorar los niveles de
institucionalidad de nuestras oficinas del Estado Paraguayo (LUGO, 2008).

A crise gerada pelas reivindicacoes paraguaias sobre Itaipu aparentemente nao abalou a
relagio bilateral. A negociacio sobre Itaipu nao viveu uma situacio de estancamento, em que
o mais forte nao pode forcar o mais fraco a se render nem tampouco o mais forte se retira uni-
lateralmente. De acordo com a teoria da assimetria de Womack (2007), a relagio assimétrica
normal considera que, se por um longo periodo as relagoes niao conhecerem periodos de anor-
malidade, entdo as crises tendem a ser solucionadas. A sensibilidade politica que envolve Itaipu
e a posi¢ao firme, porém compreensiva, da diplomacia brasileira frente & demanda politica
paraguaia de revisar todo o Tratado é expressa pelo diplomata J. L. Pereira, do Departamento
de América do Sul I:

Certas coisas, enfim, estio sendo negociadas. Agora, renegociar os tratados, de jeito ne-
nhum. Inclusive, essa ¢ a grande diferenca entre a questao de Itaipu e a questao do gds. A
questio do gds, no fundo, no fundo, é uma questao de direito privado, que era um con-
trato do governo boliviano com a Petrobrés, ndo com o governo brasileiro. Agora, Itaipu
é uma empresa bi-nacional. E um acordo entre governos. Entio sio outros quinhentos. E
renegociar o Tratado de Itaipu significa que as duas partes estdo de acordo em renegociar.
Se o Paraguai quiser levar isso a outras instincias, vai fazé-lo de uma forma unilateral. E
af nés estamos andando em terra minada (Entrevista ao autor, 2009).

O Paraguai diante da recusa do Brasil em ceder a sua proposta de mudar o Tratado de
Itaipu concordou com a revisao da férmula do cdlculo da tarifa, que para ser efetivada precisou
da anuéncia do Congresso brasileiro. Nos 31 pontos do acordo firmado em 25 de julho de 2009
pelos presidentes Lula e Lugo os dois paises renovaram a cooperagio e o projeto de integracio e re-
afirmaram os principios democréticos. A reivindicagio econdmica feita pelo Paraguai no comego
das negociagdes fora aceita pelo Brasil, mas em um valor menor do que o solicitado pelo governo
paraguaio. O comunicado do resultado das negociagoes ao Congresso Nacional foi feito por meio
da Mensagem n°. 951/09. Nela, o Poder Executivo solicitou a elevacio do custo anual da aquisi-
¢do de energia da parte paraguaia de US$ 120 milhoes (valores de 2008) para US$ 360 milhoes.”

9  Aintegra do texto da Mensagem n°. 951/09 estd disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/inte-
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Em contrapartida, o Paraguai se comprometeu com a regularizagao da situagao de milhares de
‘brasiguaios’, e 0 encaminhamento de conflitos fundidrios envolvendo brasileiros que 14 residem.

Pensada na 6tica da teoria da lideranca, elaborada por Womack (2007), podemos con-
siderar, sob o prisma da lideranca regional, que a atuagio da diplomacia brasileira conduziu as
negociagdes sobre Itaipu valendo-se da condigao de poder regional, visando a qualidade de sua
lideranga na gestao da de crise de Itaipu (p. 15). O Paraguai com suas reivindicagoes de um acordo
mais justo para Itaipu acabou por expor o Brasil. Para Amorim, em nenhum momento o objetivo
foi questionar a lideranca brasileira, negada pelo Ministro das Relacoes Exteriores, “O Brasil é a
maior poténcia da regido, isso é fato, nao tem como contestar. Eo pal’s que tem maior relevincia
internacional, agora se isso gera ressentimentos ou um misto de admiragio, a nossa postura ¢
procurar administrar com sabedoria esses sentimentos em beneficio do Brasil'®”.

O discurso da politica externa do governo Lugo sinalizou a direcio da integragao regio-
nal, do fortalecimento da cooperagiao com os seus vizinhos, principalmente o Brasil, e tendeu
a inserir mais o seu pais nos arranjos institucionais da América do Sul, desviando-se da politica
pendular executada até entao.

Entre os anos 1940 e 1970, a politica pendular paraguaia buscou tirar proveito dos
antagonismos existentes entre Brasil e Argentina. Porém, a inauguragio da Ponte da Amizade
em 1965 e a construcgio de Itaipu fizeram com que o péndulo paraguaio se movesse mais em
diregao a Brasilia. Com o processo de aproximagio entre Brasil e Argentina nos anos 1980, e a
posterior criagao do Mercosul em 1991, Assuncio deslocou o eixo de sua atuagao pendular. Re-
ticente em relagdo aos beneficios da participagio no Mercosul, no final dos anos 1990, o Para-
guai deslocou sua politica pendular para fora da regiao: “en lugar de un juego dentro del Cono

Sur, ahora se trata de intentar cierta autonomia comercial que contrabalancee al Mercosur con

EEUU, que busca aumentar su influencia a través del ALCA”. (RODRIGUEZ, 2006, p. 12).

gras/716318.pdf>. Segundo o Deputado Dr. Rosinha (PT-PR), relator da representagio brasileira no Parlasul,
“a integragdo hoje vai muito além do que a mera integragio comercial e leva em consideragio a intengio de
solidariedade. E importante para o Brasil, de uma maneira solid4ria, rever esse acordo porque ele foi firmado
hd mais de 30 anos. Naquele momento poderia ser considerado justo, mas hoje é necessdrio fazer algumas
correcdes dos valores”. Disponivel em: <www.ptnacamara.org.br/>.

10 Amorim rechaga proposta “irrealista’ do Paraguai para dividas de Itaipu. Folba Online, 09 de dezembro de 2008.
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A racionalidade da politica externa brasileira no governo Lula ao mobiliar o paradigma
cordial no trato com os vizinhos, em especial nas negociagoes energéticas com a Bolivia e o
Paraguai fundamentadas na solucio pacifica de controvérsias, a amizade e os valores democré-
ticos visaram a preservar o projeto de integragio regional. Mas nio sé. As decisoes frente aos
vizinhos mais fracos orientaram-se também pela percepcao do Brasil, que por seu poderio foi
chamado a exercer novas responsabilidades no subsistema sul-americano. Nas palavras de um

dos formuladores da politica externa do governo Lula:

O fato de ser maior impoe ao Brasil maiores responsabilidades. Por ter compreendido e
assumido essas responsabilidades diferenciadas é que o governo brasileiro se portou ade-
quadamente em seus relacionamentos com a Bolivia, quanto & questio do gds, ou com
o Paraguai, a respeito do uso da energia elétrica, para citar dois episédios com grande
repercussio e alvos da incompreensio e da oposigao de alguns (GARCIA, 2010, p. 163).

Lideranca estrutural brasileira e nao indiferenca

Na visdo da diplomacia do governo Lula, os dois casos aqui analisados nao constituiram
danos a politica externa do pais para a regido. A parciménia, a compreensao e a generosidade
adotadas no tratamento da nacionalizacio dos recursos energéticos bolivianos como nas rela-
¢oes bilaterais com o Paraguai envolvendo Itaipu nao sio novidades na diplomacia brasileira,
especificas do governo Lula. Para Cervo (2008), o Brasil desde o final do século XIX buscou
se cercar de todos os cuidados no trato com os vizinhos para nio despertar desaven¢as nem
desconfiancas que pudessem comprometer suas relagdes na regiao.

A singularidade do momento politico da regido também aparece como varidvel explica-
tiva para se compreender, ainda nao visio da diplomacia do governo Lula, a legitimidade das
agoes de Bolivia e Paraguai. O reconhecimento da legitimidade como reafirmagao da autono-
mia nio teria posto em segundo plano o interesse nacional. O endurecimento das posi¢oes nao
convinha 2 tradigao referida acima na cordialidade oficial, uma vez que o confronto representa-
ria um custo muito maior e mais danoso para a presenga do Brasil no subsistema sul-americano.

Como assinalado na abertura deste capitulo, a percepgao da diplomacia brasileira no

governo Lula para a regido é a de que hd uma consciéncia aguda “da interdependéncia entre os

144



destinos do Brasil e de nossos vizinhos sul-americanos” (AMORIM, 2004a, p. 42). Conscién-
cia expressa, entre outros, no principio da nao-indiferenga diante das profundas transformagoes
em curso nas sociedades aqui trabalhadas.

J4 para os criticos da atuacio da diplomacia do governo Lula o problema em si nio seria
a generosidade demonstrada para com os paises que compartilham com o Brasil a América do
Sul. O que soa inaceitdvel é que a generosidade seja a contrapartida brasileira para governos que
agridem o Brasil com a expropriagio de ativos de empresas brasileiras, como no caso boliviano.
Outro aspecto realcado pela oposicio a politica externa do governo Lula ¢ a ideologizacio da
diplomacia, além da pretensa busca por uma lideranca regional. Interessaria ao Brasil perseguir
uma posi¢ao de lideranga?

A resposta da diplomacia do governo Lula da Silva a essa questdo nao ¢ categdrica, ainda
que se prefira falar em papel de mediagio entre outros para caracterizar a atuagio do pais na
regido. Para Amorim cabe ao Brasil uma “atitude de lideranca positiva. Nao ¢ a de liderar para
ficarmos dizendo o que eles tém de fazer, nio é isso” (2003b). Liderar positivamente, segundo
ele, é criar oportunidades para que os paises vizinhos acessem o mercado brasileiro com vistas
ao desenvolvimento conjunto da regiao, por exemplo.

Para Danese, a lideranca no discurso da diplomacia é a suave, representada pela for¢a do

exemplo, da geragao de consensos e da persuasdo. Uma lideranga branda:

Qualquer que seja a lideranca de que se queira falar ou que se aceite comentar e que cada
vez mais estd no discurso diplomdtico é e sempre serd uma lideranca suave. Uma lideranca
pelo exemplo, pela capacidade de tentar gerar consensos, de tentar fazer pontes, de tentar
influenciar, jamais ser uma lideranga de poder. E muito curioso. O Brasil ¢ um pais que
tem limite de poder e tem muita reticéncia em utilizar o pouco poder que ele tem. O
Brasil nao retalia fortemente. Vocé vé um pouco na rela¢io com os vizinhos. O Brasil estd
retaliando os Estados Unidos na OMC, mas com o vizinho nio. Nés somos extremamen-
te cuidadosos e parcimoniosos no uso do poder hard. Nés procuramos usar mais o soft
power. (Entrevista ao autor, 2009).

Essa abordagem da lideranca guarda estreita relagio com a nog¢io gramsciana traba-
lhada por Arrighi (2008), de lideranca intelectual e moral estendida ao ambito das relagoes

internacionais.
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O discurso do presidente Lula em tom de balango da sua politica externa refletiu em
sua fala de improviso na comemoragio do Dia do Diplomata, em 21 de abril de 2010. Nele ha

pistas para entendermos os fundamentos da generosidade e da boa vizinhanca.

Alguns queriam que eu partisse para a garganta do Evo Morales, que esganasse ele quando
ele disse que o gds era dele. E eu nio fiz porque achei que o gds era dele mesmo, e que
nds tinhamos que pagar o preco justo pelo gds. Todo mundo queria que eu pulasse na
garganta do Lugo e esganasse ele quando ele queria um pouco mais de dinheiro de Itaipu.
E eu acho que eles precisam. E por que eu acho que eles precisam? Porque um pais como
o Brasil, que ¢ a maior economia desse continente, o Brasil tem que ser o lado generoso.
O Brasil tem que ser aquele que estende a mio, aquele que ajuda, aquele que permite que
haja um avanco dos outros. O Brasil nao pode ser o grande pais e os outros os pequenos
paises. Até porque nio haveria espaco para felicidade, para tranquilidade se a gente nio
fizer uma outra maneira de tratar os nossos vizinhos e fazer com que o crescimento do
Brasil sirva para eles crescerem (Lula, 2010)

O pais que estende a mao aos vizinhos e que impulsiona o conjunto da regido. Ao incor-
porar as crises nos paises vizinhos como desafios da politica externa brasileira, e assim responder
com certo grau de generosidade as assimetrias das relagdes com eles, o Brasil avanca na dire¢io
de uma lideranca estrutural buscando coincidir os niveis interno e regional, ancorados por ini-

ciativas cooperativas aceitas internamente e pelos sdcios regionais (LIMA, 2007).
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Os processos de democratizagao iniciados na tltima década do século passado tém incen-
tivado proficua produgio em torno das modalidades participativas como forma de interferéncia
nos processos decisérios governamentais, considerando para tal a diversidade dos movimentos
sociais (incluindo os denominados novos) ou a formagio de capital social, frequentemente
relacionada ao surgimento de novas institucionalidades. Essa dindmica politica estd relaciona-
da com as violentas ditaduras que tomaram conta dos Estados latino-americanos no terceiro
quartel do século passado (FICO et al., 2008), que represaram e consolidaram amplos movi-
mentos politicos e sociais por maior participa¢io politica e melhorias nas condigoes de vida
nos diversos espagos decisérios. No bojo dessa mobilizagao diversas organizacoes expressaram

seus anseios, aproximando-se ou dando vida a partidos politicos, ou consolidaram-se como

1 O presente artigo é decorrente de textos apresentados oralmente no Semindrio “Velhos e novos temas da
politicas”, organizado pela FADIR-UFGD, e do “II Semindrio Nacional de Sociologia e Politica da UFPR”.
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movimentos sociais de abrangéncias nacionais. Ao mesmo tempo que conquistaram assento em
foruns de gestao de politicas puablicas, ampliaram a cobertura de politicas sociais, modelaram
novas institucionalidades visando — ainda que timidas — a interferéncias no or¢camento local,
obtendo em alguns paises a consolidacio das suas reivindicagdes no arcabougo juridico. Simul-
taneamente, desde os tltimos anos do século passado os governos de paises latino-americanos,
na senda de construir um Estado mais 4gil e desburocratizado, incentivaram a criagiao de me-
canismos e canais institucionais para que a sociedade civil organizada participasse da gestao da
coisa publica, que foi denominado como Estado Gerencial ou Estado Social.

A dinimica que propiciara a participagdo politica ao criar novos espacos de decisio na
estrutura dos governos locais desenvolveu-se no decurso da dltima década do século passado.
J4 no inicio do presente século presenciamos diversos movimentos sociais caracterizados como
criticos a globalizagao e as politicas sociais a ela associadas — entre as quais podem ser mencio-
nadas desde os zapatistas no México, passando pelas mobilizacoes populares, que derrocaram
trés presidentes numa semana na Argentina, até a crescente organizacio dos povos indl’genas
nos paises andinos, que influenciaram decisivamente na escolha presidencial.

Concomitantemente, e com maior énfase nesta tltima década, assistimos ao estabeleci-
mento de governos de declarada proximidade as demandas de setores significativos das socieda-
des latino-americanas, frequentemente denominados como neopopulistas, cujas caracteristicas
em destaque podem ser consideradas a crescente concentragio do poder em maos do Executivo
e a fragilizacdo das instincias participativas de decisao.

Nesse contexto, observamos que a participagao politica foi arrefecendo naqueles espagos
neoinstitucionais desde o inicio deste século — ainda que sua necessidade seja uma unanimida-
de —, abrindo espaco para uma conjuntura em que se fortalecem, em niveis nacionais, processos
decisérios que desconsideram mecanismos participativos.

Neste debate abordaremos a seguir questoes relativas aos interferentes econdmicos e
politicos externos a realizagao das democracias latino-americanas; aspectos relacionados com a
dinimica da participagio politica, enfatizando as questdes contemporineas relativas ao neoins-
titucionalismo; e em seguida apresentaremos argumentos em torno da crescente centralizagao
do poder presidencial como contraponto ¢/ou coroldrio do processo democritico e das experi-

éncias participativas em curso na América Latina.
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Processos decisorios nacionais na América Latina

O esforco de compreensio dos regimes politicos contemporaneos nos paises latino-ame-
ricanos requer considerar ndo somente os condicionantes internos, que tornariam possiveis as
circunstincias reais da sua consolidagdo, pois nio é possivel estudar a regiao sem ponderar os

fatos da inser¢ao submissa em que estes historicamente tém sido construidos.

As politicas nacionais sio tao diretamente influenciadas por atores externos — os governos
seguem as diretrizes do FMI para a redugio de gastos até em contextos de flagrantes desi-
gualdades — que fica patente a incapacidade dos cidaddos para definir politicas nacionais
mediante um processo democritico (PRZEWORSKI; MESEGUER, 2003, p. 126-7).

O processo de democratizagao latino-americano desenvolveu-se no bojo das transforma-
¢oes advindas do processo de desagregacio do bloco comunista, que se configura como uma
contraofensiva ideoldgica, patrocinada pela classe dominante sob a bandeira de “Fim da Histé-
ria’. Em ultima instincia, a partir da dtica da ideologia dominante, o referido fim da histéria
representa o trunfo de uma alternativa — inclusive pragmaticamente demonstrada — perante
os outros regimes existentes. No campo das ciéncias sociais contemporineas — a despeito da
investida fragmentdria pés-moderna em voga —, estamos presenciando nio a morte das grandes
narrativas, senao ao renascimento em grande escala das narrativas da modernidade.

No 4mbito dos discursos predominantes, muitas das crises que os regimes politicos dos
paises periféricos tém vivenciado nas tltimas décadas so atribuidas aos “desvios de rota” que os
governos latino-americanos tém experimentado, visando a instalagio de uma economia de mer-
cado — a mesma andlise é frequentemente aplicada também aos paises centrais, principalmente
os europeus. Decorrentes do raciocinio que santifica a supremacia do mercado, os niveis elevados
de integracdo social através do Estado e sua consequente redistribui¢io da riqueza sao apontados
como responsaveis pelo baixo crescimento econémico e elevados indices de desemprego persis-
tentes na Europa (HARVEY, 1993; HOBSBAWN, 2007; ROSANVALLON, 1997).

Desde a dtica da democracia restrita, amplamente em vigor nos paises da regiao ana-
lisados, sio numerosos os estudos que apontam as dificuldades de realizagio da democracia

ampliada ou substantiva como claros sinais de debilidade institucional, fragilidade ou incom-
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pletude. Essa perspectiva se vislumbra na analise que visa a compreender o fato de que, segundo
o Latinobarémetro, em 1996 as pesquisas apontavam que 61% dos entrevistados de uma amos-
tra representativa na América Latina preferiam a democracia a qualquer outro regime politico,
tanto que em 2002 um outro conjunto de dados apontava 56% de preferéncias por esse regime
politico (PNUD, 2004). Conforme o Latinobarémetro (2007) 54% dos entrevistados prefe-
rem a democracia a qualquer outra forma de governo, apresentando uma leve diminuigio. As
avaliagoes coletadas sobre o regime democrético pelas pesquisas anteriormente citadas podem
ser compreendidas se relacionadas a realidade socioeconémica crescentemente adversa das po-
pulagdes, pois as expectativas de melhoria nas suas condigoes de vida tém sido relacionadas a

promessa de crescente participagio nos processos decisdrios®.

En el afio 2002, casi la mitad (48,1 por ciento) de los encuestados que decfan que preferi-
an la democracia a cualquiera otro régimen, preferia igualmente el desarrollo econémico
a la democracia, y un porcentaje semejante (44,9 por ciento) que decia preferir la demo-
cracia estaba dispuesto a apoyar a un gobierno autoritario si éste resolvia los problemas
econdmicos de su pais (PNUD, 2004, p.137).

As informagoes recentemente disponiveis ndo apontam reversao significativa quanto ao
abandono de modalidades autoritdrias de governo, na medida em estes fornecam melhores
condi¢es de vida (LATINOBAROMETRO, 2007). Essa redugio nas expectativas da popula-
¢ao pela democracia como regime dileto para resolver os problemas sociais pode estar relacio-
nada — entre outros elementos — a outra percepgao revelada na pesquisa realizada pelo PNUD
(2004). Uma segunda peca metodoldgica da mesma focaliza uma ronda de consultas a lideran-
cas latino-americanas — em nimero de 231 —, entre os que se contam liderangas comunitdrias
e sindicais, ex-presidentes e presidentes. A maioria dos depoimentos teceu elogios aos avangos
democriticos, a0 mesmo tempo em que considerou indispensavel destacar as causas declaradas

que limitam as democracias latino-americanas — sob a denominagdo de poderes féticos, que se

2 No relatério do Latinobarémetro (2007) se vincula a situagio econdmica ao crescimento do PIB, sendo
correlacionado a aprovacio da democracia, mas esse indicador encontra-se longe de refletir a “realidade socio-
econdmica’, pois a regido se caracteriza por profundas desigualdades na distribui¢io da riqueza.
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referem as institui¢des que desempenham realmente o poder decisério em d4mbito nacional,
para além da ordem democrético-institucional.

As investigacoes evidenciam elevada interferéncia do setor empresarial, financeiro e dos
meios de comunicagio de massas no dambito governamental. O condicionamento infringido
pelo setor empresarial e financeiro nas decisoes politicas nacionais assume diversas modali-
dades que se expressam através de lobbys e pressoes que influenciam presidentes, legisladores,
juizes e outros funciondrios governamentais e da administragio publica em geral. As intimeras
dentncias de corrupgio e favorecimentos em virios niveis e intensidades das camadas dirigen-
tes nos paises latino-americanos tém evidenciado o conluio dos interesses econémicos com o
poder publico em detrimento dos interesses coletivos nacionais. Outra manifestagiao do poder
econdémico no dmbito da politica institucional, indissocidvel da anteriormente citada, reside
no ostensivo financiamento das corporagbes empresariais e financeiras aos partidos politicos
nas elei¢oes, revertendo-se, ndo raramente, em veladas ou explicitas formas de favorecimento.
O poder decisério do empresariado e do setor financeiro na agenda governamental obstrui
as perspectivas de ampliacdo ou aprofundamento da democracia, até mesmo no seu limitado

funcionamento institucional.

En paises mas pequenos, como los de Centroamérica, se sefiala la presién que ejerce el
sector privado — ligado a una estructura oligdrquica de poder — sobre el presidente y la
cooptacién de altos funcionarios, que permite a algunos de los consultados hablar de un
proceso de captura del Estado (PNUD, 2004, p.165, grifos no original).

Os meios de comunicagio de massa também influenciam incisivamente a agenda poli-
tica estatal. A concentragao de poder que a televisio e a imprensa escrita amealham nos paises
da regido — aliada a uma crescente vinculagdo com as corporagdes econdémicas e financeiras
decorrentes da mundializacio do capital — confere-lhes grande ascendéncia na opiniao publica
e o temor dos representantes politicos. O exercicio desse poder, frequentemente corporativo e
autocrdtico, encontra-se distante das aspiragoes e necessidades da populacio e, evidentemente,
mais vinculado as oligarquias que governam os paises da regido (MIGUEL, 2000).

Decorrente da pesquisa mencionada as influéncias externas a realizagio da democracia

que mais se encontram em evidéncia sio os mercados internacionais (empresas transnacionais
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e o capital financeiro), assim como a interferéncia relacionada as agéncias que monitoram o
risco-pais’ e o papel vigilante das organizagoes internacionais de crédito.

Efetivamente, a democracia se tornou uma arena de embates das diversas forcas so-
ciais, mas os trabalhadores se encontram em ampla desvantagem, pois na democracia eleito-
ral torna-se indispensdvel deter grandes somas de recursos (que frequentemente sio aporta-
dos pelo empresariado e pelo setor financeiro, na espera de diversas formas de restitui¢o). O
componente econdmico do funcionamento da competicio eleitoral na democracia formal,
aliado aos complexos e variados condicionantes externos para a realizagio de uma democra-
cia substantiva evidenciam marcantes tragos autocriticos dos regimes politicos na periferia
do sistema.

No decurso da ultima década da centiria passada a politica estatal pautou-se por con-
cepgoes neoliberais, que fragilizaram ainda mais a intervencao social estatal. Essa situagdo au-
mentou a polarizacio social e econdmica, que se fez sentir com for¢a nas organizagées politi-
cas na ultima década. A intensificacio de movimentos sociais contestatérios, velhos e novos,
transformou o cendrio politico dos governos latino-americanos, pois a demanda por satisfagio
de necessidades humanas tornou-se premente para a maioria das populacoes (MIRZA, 2006;
CHERESKY, 2007)

Os regimes politicos contemporineos na América Latina (com maior énfase para os go-
vernos boliviano, venezuelano e equatoriano) sio qualificados como neopopulistas®, como ex-
pressdo de certo anti-institucionalismo, personalismo e paternalismo (BURCHARDT, 2008).
Esses governos encontram-se mais préximos das demandas sociais, o que lhes tém rendido
uma leitura de aproximacio a esquerda; mas estes expressam o arranjo conjuntural através do
qual as forcas populares conseguiram manifestar sua oposicio a crescente miserabilidade social
decorrente do projeto neoliberal de Estado. O que estd no centro das preocupagoes sociais é o

bem-estar da populagio, sem que venha a se descuidar da organizacio politica; no topo da hie-

3 Uma caracterizagio das agéncias qualificadoras do risco-pais pode ser encontrada no artigo de Sevares
(2002). Outra andlise, critica e abrangente, pode ser apreciada em Toussaint (2004), particularmente no capi-
tulo 4.

4 Andlises recentes sobre o fendmeno denominado por neo-populismo podem ser encontrados em Men-
dez e Alddana (2005); Aristizabal (2007) e De la Torre (2003).
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rarquia da agenda social encontra-se a satisfacio das necessidades sociais. E precisamente neste
ponto que se localiza o crescente imperativo de mobilizagao social, que nio tem conseguido,
até o momento, ser satisfeito pela vigéncia de uma distribuigao desigual da riqueza socialmente
produzida.

O cendrio politico regional reforca a ideia de que a esquerda procura no arcabougo
institucional a forma de levar adiante o seu projeto politico. Nos anos 60 ¢ 70 do século pas-
sado isso era construido “por fora” e contra a institucionalidade. Apés a dissolugao da Unido
Soviética os projetos politicos de transformagio social de uma parcela significativa da esquerda
se encasularam no espaco institucional, o que tem conduzido a que boa parte dela enveredasse
para préticas “pragmadticas” em franco mimetismo com aqueles a quem dizia se opor. Perante o
fracasso da agenda neoliberal levada ao exaspero, o novo dimensionamento do papel estatal traz
a baila uma atuagio mais interferente, conferindo a esquerda um viés estatizante, ainda que nio
no padrio socialdemocrata do Estado de Bem-Estar Social sendo de participagio no mercado
como promotor da concorréncia privada (HILLDEBRAND, 2007).

A persistente mudanca constitucional e o apelo a modalidades legislativas advindas do
executivo tornaram-se as formas que esses governantes consideram mais eficazes para promover
o resgate das formas para acalmar os 4nimos sociais. Vivemos uma reedi¢dao da “democracia
delegativa” de que falava O’Donnell (1991), aliada a uma tentativa de lidar com as “classes
perigosas” de que falava Florestan Fernandes. Essa situagio, ao se encasular em personalismos
carismdticos e crescente concentragio de poderes econémicos e politicos, confere ao modelo
institucional uma caracteristica declaradamente autocrdtica.

Esses governantes respaldados nas urnas visam a promover as transformagoes que o
“povo” clama a despeito da construgio de modalidades participativas e deliberativas de pode-
res. Ainda que seja possivel avaliar positivamente o atendimento das demandas sociais — inclu-
sive questionando os paradigmas politicos hegeménicos (FOLLARI, 2010) —, também néo ¢
possivel se pensar as perspectivas de solu¢ao da pobreza pela reedigao das férmulas populistas
que dominaram o cendrio politico latino-americano no segundo quartel do século passado
(IANNI, 1975), pois o enfraquecimento da organizagao politica popular fortalece o aspecto
autocrdtico dos governantes, ficando a nagio a mercé destes e obstruindo formas independen-
tes e soberanas de organizagao politica (MIRZA, 20006).
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Nesta senda analitica abordamos a seguir aspectos relacionados com a participagio poli-
tica, a arquitetura estatal e as perspectivas de interferéncia das mobilizagoes sociais e dos setores

populares organizados nos processos decisérios nacionais na regiao.
Participacao politica: uma unanimidade teorica

As indagagoes em torno da importancia da participagao politica remetem a aurora do
pensamento ocidental. Em significativos periodos histéricos as possibilidades de interferéncia
da maioria da populagio em assuntos politicos estiveram vedadas, restritas as elites, através de
diversos argumentos e instituigoes para o exercicio do poder.

Na modernidade, a partir da Revolugao Inglesa e Francesa, no caldo de cultivo do Ilu-
minismo, a disputa pelo poder politico coloca em cena a discussao pela exceléncia do sistema
politico. Soberania, legitimidade e representagdo transitam as preocupagdes politicas, na pers-
pectiva da ampliagao institucional do poder. A irrupgio da classe trabalhadora neste contexto
¢ essencial para perceber a dindmica dos arranjos institucionais mais expressivos dos séculos
XVIII ao XX.

Ao mencionar esses processos ¢ indispensdvel considerar a hierarquizagao que histori-
camente caracteriza o sistema mundial, dessa maneira apontando o papel secunddrio que os
paises latino-americanos desempenham, desde o sistema colonial até o ocaso da Guerra Fria,
com os seus desdobramentos contemporineos. Nesta trajetéria, no esforgo por caracterizar a
situacdo politica da regido, é possivel observar que as tltimas duas décadas do século passado
foram palco de grandes transformagoes no exercicio do poder e das modalidades de participa-
¢ao politica.

Quando nos referimos a participagao politica estamos significando uma diversidade
de atividades politicas, desde as associativas (comunal, movimentos sociais, sindicais, par-
tiddrios, entre outros) até aquelas inscritas nos espagos institucionais das configuragées es-
tatais. Por sua vez, em diversos Ambitos, a participagdo politica relaciona-se com variadas
formas de representagao politica, a qual remete a extensa discussao em torno de questoes
essenciais ao exercicio da politica, como a constru¢io da legitimidade e as caracteristicas do

mandato relacionado ao mesmo — delegacio, autonomia deciséria e relagao de confianga en-
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tre representados e representantes, para citar os mais importantes (PITKIN, 1967). A partir
da segunda metade do século XIX, a progressiva consolida¢io do sufrdgio como mecanismo
de representagao politica, simultaneamente ao surgimento dos partidos politicos, conduz a
conformagio dos sistemas politicos contemporaneos (SARTORI, 1992); destacando em sua
composi¢do os sistemas eleitorais, partiddrios e governamentais como principais caracteristi-
cas institucionais (LIJPHART, 2003). As concepgdes predominantes desde o século passado
apoiam-se nessas concepgoes.

A temdtica da representagio e as suas relagdes com a democracia tém ocupado o centro
das atengdes nos paises latino-americanos a partir das tltimas duas décadas do século passado.
O periodo imediatamente anterior tinha se caracterizado por ditaduras militares num nimero
considerdvel de paises da regiao (FICO et. al., 2008). A democracia e seus adjetivos tém se
tornado um dos eixos gravitacionais do debate na Ciéncia Politica.

Nesse sentido pode-se afirmar que constitui amplo consenso, dentro da critica, a com-
preensao de que a democracia representativa se encontra cada vez mais restrita aos valores pre-
determinados pelo elitismo democritico, seja na sua versio restrita (SCHUMPETER, 1984)
seja na aclamada configuragao polidrquica (DAHL, 1971; 1983). A participagio politica nesse
regime restringe-se ao exercicio do sufrdgio, reforcando sua esséncia competitiva-eleitoral. Po-
sicoes politicas alternativas tém retomado perspectivas democraticas que ampliam as modali-
dades de participagio e investe na deliberagao; nesse sentido, as recentes elaboragdes no campo
da democracia participativa orientam o eixo dos seus debates para as concepg¢oes dialdgicas e
participativas de exercicio politico.

Nos tltimos trés decénios os pensadores da politica tencionaram por construir uma
perspectiva democrdtica que supere a dicotomia entre representacio e participacio, na busca de
uma férmula que articule aprofundamento e ampliagao das institui¢oes da democracia repre-
sentativa com o desenvolvimento de formas hibridas, provenientes da democracia direta. Desta
maneira, a configuragao explicita desta tendéncia se materializa, dentre as que serdo conside-
radas em destaque, a gestao cidada compartilhada com o Estado e a sociedade civil ou, na sua
“aspiragao” mais radical, a autogestao (como exemplos recorrentes do caso brasileiro podem ser

apresentados os esquemas organizativos do Orgamento Participativo e os Conselhos de Politica

Social) (SANTOS, 2002; TEIXEIRA, 2005).
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A questdo da participacio politica no inicio do processo de democratizacio, nos paises latino-
-americanos e particularmente no Brasil, tem sido compreendida como o exercicio de tomada de
decisoes publicas tomadas no ambito do debate publico por aqueles que serao os usudrios das mes-
mas; 20 mesmo tempo em que se destaca o cardter pedagdgico da prética deciséria coletiva como
uma maneira de se apropriar de modalidades associativas (RENO, 2006; LUCHMANN, 2007).

O contexto de construgio dessa politica serd abordado a seguir, organizando o debate

em torno da Reforma Gerencial do Estado, como contraponto a essas tendéncias participativas.
A Reforma do Estado na América Latina

O periodo que se inaugura na década de 1970, com a diminui¢io do crescimento eco-
ndmico, o retorno de altas taxas de infla¢io e o surgimento de um nivel inédito de desemprego,
indica o fim de uma época considerada “4urea” para o capitalismo. No bojo dessa turbuléncia,
o foco da discussio sobre as questoes sociais novamente reside nas conhecidas relagoes entre
politicas sociais e Estado, momento privilegiado para os porta-vozes do capital cogitarem a ne-
cessidade de implementar uma “Reforma do Estado”, sob a justificativa da necessidade de um
Estado mais profissional, gerencial e 4gil (BRESSER PEREIRA, 2001; BRESSER PEREIRA,
SPINK, 1998). Este com um perfil semelhante as grandes empresas do setor privado, a partir
das quais se hierarquizam a eficiéncia em detrimento da eficdcia e da efetividade das politicas

sociais, decretando um longo e tortuoso estrangulamento do Estado Provedor.

A tltima palavra mdgica no debate econdmico [...] ¢é flexibilidade: as economias capita-
listas avangadas, ¢ o que se afirma, devem desregulamentar o mercado de trabalho, enfra-
quecer a “rede de seguranga” social e quem sabe levantar as restri¢des a poluicio ambiental
para competir com o capitalismo do Terceiro Mundo, ao permitir que os termos e as con-
di¢oes de trabalho caiam aos niveis de seus competidores nos paises menos desenvolvidos.
Além dos cuidados com a previdéncia social, também o saldrio e as condicoes de trabalho
decentes, e até a protecio do meio ambiente, parecem constituir obstdculos & competiti-
vidade, & lucratividade e ao crescimento. (WOOD, 2003, p. 244).

Diversas teorias explicativas foram elaboradas pela literatura especializada em politicas

publicas para essa crise do Estado. Dentre elas, apontaremos a de Rosanvallon (1997), que
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esgrime como tese principal a ideia de que a crescente demanda social, pressionada ainda pelo
crescimento populacional, assim como pelos emergentes movimentos sociais reivindicatérios,
colocaria o Estado perante a impossibilidade financeira em atender as necessidades da popula-
¢do. As argumentagoes continuam no sentido de que seriam necessdrios maiores impostos ou
mecanismos de arrecadagao, situagio que impossibilitaria qualquer perspectiva de competiti-
vidade internacional. As explicagdes que constam em Toledo (1997) confirmam os elementos
antes apontados, arguindo que, no 4mbito da organizagio do trabalho, a crise de acumulagio
estd associada também ao esgotamento do taylorismo-fordismo como referencial produtivo. O
argumento mais frequente se focaliza na crise fiscal do Estado, além de retomar o tradicional
argumento do pensamento liberal de nio interferéncia do Estado nas relagoes sociais (SPING-
-ANDERSEN, 1991).

Assim, seguindo linearmente os argumentos apresentados, a decorréncia politica dessa
perspectiva se focaliza na critica ostensiva ao tamanho do Estado, insistindo-se, portanto, na
necessidade de sua reducio, pois a “crise fiscal” coloca a imperiosa necessidade de reduzir o
investimento estatal, assim como o “excessivo” intervencionismo estatal (GLADE, 1998). Com
esses argumentos, procura-se aplicar a propalada “Reforma do Estado”, que visa a tornd-lo
parceiro no financiamento e na execuc¢io das politicas sociais, zelando pela “livre circulagio” e
alocacio de recursos em investimentos rentdveis, deslocando o eixo da intervencio estatal na
economia de investidor direto, para regulador das “for¢as do mercado” (CRUZ, 2007).

O debate em torno do qual gravitava a questao politica na década de 1990, na América
Latina, foi o desenho do Estado e as reformas administrativas englobando o redimensiona-
mento e transformacoes na finalidade da estrutura burocrética. Por sua vez, como menciona-
mos acima, a0 mesmo tempo em que as for¢as sociais organizadas pugnavam pela ampliacio
dos espacos decisérios, por outro lado, a concepgao neoliberal de Estado, em franco apogeu,
convocava a sociedade civil a compartilhar responsabilidades pela questao social. Enquanto a
perspectiva liberal vislumbrava a possibilidade de uma Reforma Gerencial do Estado os movi-
mentos sociais ¢ partidos politicos de esquerda procuravam o aumento da ingeréncia e fiscali-
zagao do Estado, um Estado Social. Essa situagdo ¢ qualificada por Dagnino (2002) como uma
“confluéncia perversa”, na medida em que, aparentemente, ambas as concep¢oes defendem as

mesmas estratégias de relacionamento do Estado com a sociedade civil, a distin¢ao encontra-se

161



na finalidade. E interessante frisar que a convergéncia na configuragio politica também pode
ser notada, pois a descentralizacio e o empoderamento® local dos féruns de gestao publica er-
guem-se como necessdrios para ambas as perspectivas; um aspecto essencial dessa diferenciagao
consiste no financiamento das politicas sociais, pois a perspectiva gerencial orienta-se para uma
regulagio com preponderincia individualizada de satisfagio de necessidades enquanto que,
desde a 6tica do social, a configuracio visa ao controle social do fornecimento das garantias de
usufruto dos direitos sociais (MONTANO, 2003).

Nesse contexto experiéncias participativas espalham-se pelo continente sul-americano
marcadas pela heterogeneidade geopolitica e deciséria. Dentre essas experiéncias destacam-
-se 0 or¢amento participativo — sendo seu icone o desenvolvido em Porto Alegre nos 1990
— (SANTOS, 2002) e, especificamente no caso brasileiro, a consolida¢do institucional de es-
pacos coletivos de decisio no 4mbito das politicas publicas, pela configura¢io dos conselhos
gestores de politicas publicas (GOHN, 2001). Ressalvadas as diferencas em suas composi-
¢oes, objetivos e poder de influenciar ou mesmo de decidir sobre as politicas publicas, esta
forma de organizagao da sociedade, efetiva organizagio publica, assume, além da abordagem
participativa, a visdo interativa e interdisciplinar. Estas caracteristicas so inerentes a prépria
composi¢ao dos conselhos que, excluidos os de classe, em sua grande maioria sdo compostos
por representantes de diversos setores da sociedade, com formagées e vivéncias diversificadas
e que utilizam estas diferentes visdes em seus processos decisérios. S este fato jé ampliaria o
escopo das discussoes.

O contexto scio-politico e cultural, as efetivas intengoes, em especial do poder publico,
e o entendimento da comunidade acerca da importincia que estes espagos de consulta e deli-
beragio representam na organizagio da sociedade e nos resultados que podem ser auferidos na

busca da sustentabilidade, sao determinantes em suas conformacoes e desempenhos.

5  Este neologismo tem como base uma transposi¢io do termo empowerment, do inglés, amplamente utili-
zado para transmitir a ideia de conferir ou fazer com que se exerca o poder.
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Participacao politica e processos decisorios: do micro ao macro

Neste exiguo espago discursivo propomos alguns elementos historicamente construidos
que permitem vislumbrar uma mirfade de dificuldades que os processos politicos participativos
enfrentam com vistas 4 sua consolidagdo; o trajeto escolhido parte dos experimentos reco-
nhecidos academicamente como mais relevantes em nivel local e, apés sucinta abordagem de
elementos da cultura politica, ensaiamos a incidéncia de aspectos da configuragio do poder em
niveis nacional e internacional dos paises latino-americanos.

A disseminagio de experiéncias politicas participativas em nivel local em diversos paises
latino-americanos, com criatividade exuberante (KLIKSBERG, 2007; SANTOS, 2002) evoca,
sem dtvidas, um crescimento de setores sociais historicamente alheios ao processo deliberativo,
interferindo em aspectos pontuais e restritos do processo decisério®.

No Brasil os conselhos gestores e orgamentos participativos foram criados com a inten-
¢ao de ampliar o processo democridtico, constituindo-se em espago destinado a discussao e a
negociagao dos problemas e demandas sociais. Eles assumiram o papel de espaco publico, onde
os 6rgaos publicos em conjunto com a sociedade deliberam sobre problemas relacionados a
sua escala de atuagio. Algumas politicas setoriais utilizaram mais rdpida e estruturadamente a
figura dos Conselhos em suas prdticas de gestdo nos trés niveis de governo, como ¢ o caso da
drea da saide e da assisténcia social na questao da protecdo a crianca e ao adolescente. Outros
setores estao ainda aprimorando ou mesmo implantando estes mecanismos institucionais em
suas politicas, nisto podem ser citados os conselhos de meio ambiente, os comités de bacia hi-
drogrifica, os conselhos de seguranca, entre outros (GOHN, 2001; CORTES, 2007).

A seguir serao apresentadas algumas consideragoes analiticas dos orgamentos participa-
tivos ¢ dos conselhos gestores desde o ponto de vista do aprofundamento do polo deliberativo

e decisério desses espagos.

6  Concebemos o processo decisério como um conjunto complexo de processos politicos composto por
uma cadeia de decisdes tomadas por representantes em diferentes arenas politicas que conduzem a formulagio
e 2 implementagio das agoes préticas e promovem a efetivagio da politica proposta (LINDBLOM, 1981 apud
WENDHAUSEN; CARDOSO, 2007).
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Na experiéncia do Or¢amento Participativo (OP), que se dissemina no Brasil desde a
década anterior, ¢ possivel observar uma significativa ampliagao da possibilidade de controle
social em relacdo a atuacdo do governo municipal. Ao privilegiar uma configuracio de OP basi-
camente focada na deliberacio de obras, deixando de lado perspectivas deliberativas e decisdrias
vinculadas a politicas e planos mais abrangentes, ainda que vinculadas ao nivel local, “tendeu
a limitar a participagio ao Ambito restrito de agdes mais pontuais e imediatas, sem enfocar ini-
ciativas mais estratégicas, que se mantiveram restritas as deliberacoes do Executivo municipal”
(SILVA, 2006, p.171-172).

J4 alguns dos obstéculos observados no funcionamento dos conselhos gestores incluem,
além da cultura pouco participativa em relagio aos destinos de seus municipios adotada pela
maioria dos cidadaos, serem os conselhos uma arena de disputas e jogo de poder, no qual se-
tores antagdnicos necessitam se aliar em consensos e acordos. O processo decisério resultante
da atividade deliberativa destes conselhos implica em compreender a formula¢io da agenda de
discussoes, as formas de insercao das questdes no seu seio, assim como 0 comprometimento
relacionado com as mesmas; sendo que em todo o percurso do fluxo da politica publica é pos-
sivel verificar as tensoes entre os poderes institucionais tradicionais (Executivo, Legislativo e
Judicidrio) e os conselhos gestores (WENDHAUSEN; CARDOSO, 2007).

Outra énfase dada as dificuldades de consolidagiao dos conselhos ¢ a heterogeneidade
social existente em nosso pais. Tanto em relagio as grandes diferengas de renda que resultam da
mesma forma em grandes diferencas de influéncia nas politicas publicas, como as diferencas de
dimensao dos municipios, determinam maior dificuldade em construir composigoes diversifi-
cadas e com conselheiros capacitados para a atuagdo. Caracteristicas que sio também identifi-
cadas como dificuldades na consolidagio dos demais conselhos gestores de politicas pablicas.

Uma critica possivel a essa incorporacio das experiéncias participativas ao funcionamen-
to estatal reside na tendéncia que parece buscar a convergéncia da participagio politica para
um encapsulamento no 4mbito da neo-institucionalidade, que remete a uma visao de sociedade
civil comprometida com a estabilidade e a manuten¢io da ordem (GURZA LAVALLE, 2003).

Uma concepgio frequentemente abstrata orienta a concep¢io de sociedade civil que
fundamenta o funcionamento ideal (monolitico, participativo, democritico, a-histérico) das

experiéncias participativas. Caracteriza-se de forma diferenciada no percurso histérico, cindida
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por interesses no raro antagdnico, impedindo que possa ser caracterizada de forma essencialista
ou naturalizante, pois a sua construgo e reprodugio estao condicionadas por elementos eco-
némicos, sociais, culturais e politicos. Ao mesmo tempo, é necessirio sopesar a ideia de que a
sociedade civil é democrdtica ou democratizante, pois para compreender as sociedades latino-
-americanas devem ser consideradas as “configuragées sociopoliticas nas quais e pelas quais
eles se constituiram historicamente” (SILVA, 2006, p.176). Assim, ¢é factivel considerar que “a
reproducio de estruturas e dindmicas politicas hierdrquicas e personalistas nio ocorrem apenas
pela agao das elites politicas e econdmicas, mas também envolve segmentos significativos da
sociedade civil” (Ibidem).

Para que as experiéncias participativas se tornem espacos democrdticos deliberativos é
necessdrio que seus membros detenham informagoes que os habilitem a essa tomada de deci-
soes, assim como ¢ desejdvel que possuam qualificagdo e formagdo permanente na perspectiva
de se constituirem em interlocutores empoderados na senda de tornar esses espacos decisérios.
A disponibilidade das informacoes e a capacidade para tomar decisoes, em cardter ptblico siao
requisitos para que as decisdes sejam assertivas e vinculadas as demandas, assim como para
evitar que o poder decisério se centralize novamente (WENDHAUSEN; CARDOSO, 2007).
Nesse sentido, se a autonomia apontada for obtida, torna-se necessdrio superar a relagio de
dependéncia no que se refere as forgas politicas a frente do governo municipal, pois a situagio
acentua-se na medida em que considerarmos os municipios menores na sua dimensio demo-
grifica e encontram-se afastados geograficamente dos grandes centros — sendo que é o poder lo-
cal “quem acaba dependendo, em tltima instincia, “aceitar” ou nio a participagio e o controle
social, uma vez que a sociedade civil ndo ¢ suficientemente forte para impor essa participagiao
e esse controle” (SILVA, 2006, p.174). Esta limitacdo, ao ser superada, por sua vez, remete a
estrutura vertical do processo decisério, no vetor down-top.

Além das criticas apontadas, uma série de outras questdes podem ser arroladas como
limitadoras da sua potencialidade, entre as quais mencionamos: a capacidade de intromis-
sdo desses processos participativos nas decises nacionais (e, nesse sentido, a adogao de uma
amplia¢do da democracia vertical); a desconsideragio do fluxo internacionalizado de decisao
nacional, relacionado com a crescente influéncia do comércio comandado pelas empresas mul-

tinacionais e o capital financeiro (HOBSBAWN, 2007); o cardter efémero dessas experiéncias,
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frequentemente relacionadas as conjunturas nacionais ou regionais e conduzidas por politicas
governamentais e carentes de continuidade.

Na senda da abordagem apresentada, e ampliando o escopo da andlise a um nivel macro,
consideraremos elementos do processo decisério em nivel nacional, assim como apontaremos
caracteristicas da inser¢ao dos paises latino-americanos no sistema internacional.

Ainda que seja possivel apontar diferengas se considerarmos questdes relativas a repre-
sentatividade em cada um desses ensaios de participagdo, ¢ inegdvel atestar a manuteng¢io da
dinidmica que caracteriza a cultura politica tradicional brasileira: o relacionamento direto en-
tre populagio e governantes. Isto ¢ decorrente da formagao do sistema politico brasileiro — o
qual pode ser assimilado aos paises latino-americanos, respeitando as heterogeneidades — no
qual os partidos e as organizacdes sociais tendem a apresentar uma escassa inser¢ao social.
Simultaneamente, possuem baixa capacidade de mobilizagio e representacio, a relagio direta
da populacio com o governo (crescentemente focalizado pelo chefe do Executivo) instituiu-se
como caracteristica estrutural da politica latino-americana (com destaques na tltima década
para os governos venezuelanos, bolivianos e colombiano), como exemplifica a longa tradicio
do populismo. Aparentemente a introdugao de mecanismos de participa¢io direta, como o OP
e os Conselhos gestores, podem contribuir para reproduzir e até mesmo reforgar tal caracteris-
tica (SILVA, 2006); a0 mesmo tempo em que tendem a “reforcar as desigualdades existentes,
as estruturas paternalistas e hierdrquicas e privilégios sociais e até conviver com a corrupgao”
(FREY, 2003, p.182).

Assim, na medida em que o liberalismo avangou na sociedade brasileira, dois antigos
costumes da cultura politica brasileira tém se perpetuado no cendrio da representagao politica.
E nesse contexto que se tem repetido o ciclo vicioso de personalidades politicas, promoven-
do uma caracteristica impar — o voto personalista — negando-se e desconhecendo o principio
ideolégico de uma determinada corrente e favorecendo a imagem de um tnico simbolo de
lideranca, o politico. Nesta perspectiva é possivel alegar a “existéncia de um clientelismo de
coalizao no governo federal” (BAQUERO, 2001, p. 101), onde pequenos grupos da elite, alia-
dos uns aos outros e com interesses distintos estariam se ajudando mutuamente, entrelagados
nas mais diversas dreas econdmicas, politicas e sociais, protegidos legalmente pelas estruturas

constitucionais para salvaguardarem seus interesses. A crise de legitimidade, portanto, nao ¢
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apenas uma crise representativa, mas também uma crise estrutural das instituigées publicas
que, amarradas as tradi¢des seculares, promoveram no inconsciente do cidadao moderno bra-
sileiro o descrédito com o publico, a desconfianga com as instituigdes politicas, contribuindo
para a negagio participativa, caracterizando a apatia politica.

A convergéncia de prerrogativas nas maos do Presidente traz prejuizo as perspectivas de
accountability vertical e horizontal (o que acarreta a inexisténcia de prestacio de contas entre
os poderes publicos). Nessa configuracio, quando as inevitdveis crises politicas ou econdmi-
cas irrompem, o poder executivo e o legislativo imputam alternadamente as responsabilidades
(O’DONNELL, 1991). As perspectivas apontadas, relacionadas a superagio da condicio des-
crita, rumo a uma democracia institucional consolidada, sdo poucas, vinculando-as a pacién-
cia da populagio ou 2 autorreflexdo das liderangas politicas. Retomando a ética da andlise, a
“democracia delegativa” ¢ o estigio imanente da dependéncia econdmica e politica em que
os paises da regido estdo inseridos. A desvalorizacio da economia e a apropriacio desigual
da riqueza socialmente produzida deveriam ser consideradas como varidveis medulares para a
compreensao.

Uma expressao recorrente a partir da tltima década do século passado tem sido o recurso
a figuras juridicas advindas do poder executivo como forma de legislar sobre questoes impor-
tantes, particularmente da economia e da politica social (CRUZ, 2007). No Brasil, temos
assistido a utilizagao frequente de medidas provisérias como forma de “agilizar” a aplicacio de
politicas econémicas (COUTO, 2001). Essa forma concentrada do exercicio do poder presi-
dencial retira atribui¢oes do poder legislativo e judicidrio, confirmando o cardter autocratico
da arquitetura institucional.

Nos paises da regido ¢ possivel assistir a uma “fiebre reeleccionista” a0 mesmo tempo em
que afirma o surgimento de novas elites e liderancas. Estes, ao esbocarem uma nova agenda
politica, utilizam-se de reformas constitucionais, frequentemente através de referendos ou ple-
biscitos, em busca de mais poderes politicos para o executivo que redundam em fortalecimento
da “delegacdo democrdtica” de prerrogativas em detrimento do jogo democrético participativo
(MORATO, 2007).

Aspectos que atestam pela regressao democrdtica podem ser observados na progressiva

diminui¢ao do poder decisério dos parlamentos para influenciar a agenda politica e econémica
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nacional; nos declinantes niveis de resposta governamental perante as reivindicacoes e deman-
das da sociedade e na drdstica redugio da concorréncia partiddria — para além da existéncia de
numerosos destes “organismos” representativos em cada pais. A involugao democrética também
reside na crescente influéncia do mercado nas politicas nacionais, configurando uma tirania
dos mercados, em que os oligopélios, empresariais e financeiros, cotidianamente direcionam os
governos, enquanto a populagio vota a cada dois ou trés anos. Isto, por sua vez, relaciona-se a
tendéncia dominante de apatia politica, que conduz ao retraimento individualista. No 4mbito
dos meios de comunicacio de massas e da inddstria cultural, vivencia-se uma concentragio
oligopolista que dita a agenda e os contetidos veiculados.

As dificuldades no aprofundamento da participagio politica como forma privilegiada de
superacdo da democracia competitiva-eleitoral podem ser creditadas a uma composi¢ao intrin-
cada de elementos econdémicos e politicos que condicionam a possibilidade de construgio de

uma democracia que transcenda os exiguos limites da formalidade juridico-institucional e que

promova a necessdria reforma social (BORON, 2003; BAQUERO, 2001).
Consideracoes finais

Em primeira instAncia, ¢ indispensavel frisar que os niveis de democratizagio alcangados
devem ser creditados as insistentes mobiliza¢des que os trabalhadores e os setores populares
realizaram em protesto a0 modelo elitista de dominagao no decorrer dos séculos XIX e XX.
No presente periodo é evidente que a democracia se tornou uma arena de embates das diversas
forgas sociais, mas os trabalhadores se encontram em ampla desvantagem, pois na democracia
eleitoral torna-se indispensdvel deter grandes somas de recursos (que frequentemente sio apor-
tados pelo empresariado e pelo setor financeiro, na espera de diversas formas de restituicio).

Nesse contexto, os regimes politicos contemporineos na América Latina (com maior
énfase para os governos boliviano, venezuelano e equatoriano) sao qualificados como neopo-
pulistas, como expressdo de certo anti-institucionalismo, personalismo e paternalismo (BUR-
CHARDT, 2008). Esses governos encontram-se mais préximos das demandas sociais, o que
tem rendido a eles uma leitura de aproximacio da esquerda; mas estes expressam o arranjo

conjuntural através do qual as forcas populares conseguiram manifestar sua oposigao a crescen-
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te miserabilidade social decorrente do projeto neoliberal de Estado. O que estd no centro das
preocupagdes sociais ¢ o bem-estar da populagio, sem que venha a se descuidar da organizagio
politica; no topo da hierarquia da agenda social encontra-se a satisfagao das necessidades so-
ciais. E precisamente neste ponto que se localiza o crescente imperativo de mobilizagio social,
que nio pode, pelo menos até o momento, ser satisfeito por uma distribuicio desigual da ri-
queza socialmente produzida. Ao mesmo tempo em que as democracias formais se consolidam
decorrentes da participacio politica através do sufrdgio é possivel verificar crescente desconten-
tamento nos paises da regidao (ALVAREZ, 2007).

O cendrio politico regional reforca a ideia de que a esquerda procura no arcabougo insti-
tucional a forma de levar adiante o seu projeto politico. Nos anos 60 e 70 do século passado isso
era construido “por fora” e contra a institucionalidade. Apés a dissolugao da Unido Soviética
os projetos politicos de transformacio social de uma parcela significativa da esquerda se enca-
sularam no espaco institucional, o que tem conduzido a que boa parte dela enveredasse para
préticas “pragmadticas” em franco mimetismo com aqueles a quem dizia se opor.

As teorias que propéem uma maior ingeréncia da populagio nas decisdes governamen-
tais apresentam muitas dificuldades em superar na prética a persisténcia dicotdmica entre as
perspectivas descritivas ou prescritivas. As abordagens participativas e, ainda mais a delibera-
tiva, debatem-se no Ambito prescritivo das concepgdes democrdticas. Assim, desde a dtica da
democracia representativa assistimos a uma revalorizagao do sufrdgio universal como exceléncia
da representatividade politica, buscando compreender, entre tantos enfoques, as relagdes entre
a desigualdade social e o sistema politico.

A persistente mudanca constitucional e o apelo a modalidades legislativas advindas do
Executivo tornaram-se as formas que esses governantes consideram mais eficazes para promover
o resgate das formas para acalmar os 4nimos sociais. Vivemos uma reedi¢io da “democracia de-
legativa” de que falava O’Donnell, aliado a uma tentativa de lidar com as “classes perigosas” de
que falava Florestan Fernandes. Essa situagio, ao se encasular em personalismos carismdticos e
crescente concentragio de poderes econémicos e politicos, confere a0 modelo institucional tra-
¢os marcadamente autocrdticos. Pois esses governantes, respaldados nas urnas visam promover
as transformacoes que o “povo” clama a despeito da construcio de modalidades participativas

e deliberativas de poderes.
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Concluimos que as medidas tendentes a uma Reforma do Estado e o fortalecimento da
democracia restrita visam ao envio de sinais positivos ao mercado, propiciando uma reconci-
liagao dos seus objetivos, pois é importante que a democracia seja inofensiva ante os mercados.
Nessa perspectiva, é possivel pensar que a modalidade institucionalizada de participagao po-
litica torna-se desejdvel nos seus exiguos limites. Com nossas andlises, buscamos demonstrar
que essas politicas nao sio ocasionais, nem tampouco fortuitas; ao contrdrio, elas conduzem ao
aumento qualitativo de gravitagio do imperialismo, significando o estreitamento do controle

nao somente da vida econémica como também politica dos paises da periferia.
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