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Politica Editorial

Nagdo e Defesa é uma Revista do Instituto da Defesa Nacional que se dedica a
abordagem de questdes no ambito da seguranca e defesa, tanto no plano nacional
como internacional. Assim, Nacdo e Defesa propde-se constituir um espaco aberto ao
intercambio de ideias e perspectivas dos vérios paradigmas e correntes tedricas
relevantes para as questdes de seguranca e defesa, fazendo coexistir as abordagens
tradicionais com problematicas mais recentes, nomeadamente as respeitantes a
demografia e migragdes, seguranca alimentar, direitos humanos, tensdes religiosas e
étnicas, conflitos sobre recursos naturais e meio ambiente.

A Revista dard atencdo especial ao caso portugués, tornando-se um espago de reflexdo
e debate sobre as grandes questdes internacionais com reflexo em Portugal e sobre os
interesses portugueses, assim como sobre as grandes opgdes nacionais em matéria de
seguranqa e defesa.

Editorial Policy

Nagdo e Defesa (Nation and Defence) is a publication produced by the Instituto da
Defesa Nacional (National Defence Institute) which is dedicated to dealing with
questions in the area of security and defence both at a national and international level.
Thus, Nagdo e Defesa aims to constitute an open forum for the exchange of ideas and
views of the various paradigms and theoretical currents which are relevant to matters
of security and defence by making traditional approaches co-exist with more recent
problems, namely those related to demography and migratory movements, the security
of foodstuffs, human rights, religious and ethnic tensions, conflicts regarding natural
resources and the environment.

The publication shall pay special attention to the portuguese situation and shall become
a space for meditation and debate on the broad choices which face Portugal in terms of
security and defence as well as on important international matters which reflect on
Portugal and on portuguese interests.
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EDITORIAL

O artigo de abertura do nimero 113 da Nagio e Defesa, “As Relacdes entre Portugal
e os Estados Unidos da América”, resulta da comunicacdo apresentada no Instituto
da Defesa Nacional (IDN) pelo Dr. Rui Machete por ocasido da Sessao Solene de Abertura
do Ano Académico de 2005/2006. Segundo o autor, apesar da opcdo europeia do nosso
pais, as relacdes bilaterais com os Estados Unidos continuam a merecer um lugar de
destaque na estratégia externa de Portugal. Através de uma perspectiva original,
o Dr. Rui Machete dedica uma parte substancial da sua andlise ao conceito de “soft
power”, sublinhando a importincia das institui¢des da sociedade civil, da lingua
e da cultura portuguesas para a afirmacdo de Portugal no plano internacional.

O conjunto dos outros artigos ¢ inteiramente dedicado a seguranca internacional.
O Professor Mendo Henriques e o Major Paradelo, retomam o tema do “soft power”,
apresentando o modelo de um projecto de investigacdo que estd a ser conduzido no
IDN. A partir do trabalho de Joseph Nye sobre o conceito de “soft power”, os autores
procuram construir uma férmula que permite avaliar, de um modo objectivo, o “soft
power” dos Estados. Ainda no ambito de temas que escapam as analises mais tradi-
cionais da seguranga e do poder, o Professor Marques dos Santos procura responder
a questdes sobre a natureza politica e a dimensdo espacial da “sociedade civil global”.
O argumento do autor aponta para uma relagdo construtiva entre o processo de globalizacdo
e a emergéncia e consolidacio de uma sociedade civil global. Conti-
nuando no plano normativo, o Dr. Filipe Lobo d’Avila discute as implicacdes da
auséncia dos Estados Unidos para o futuro ndo s6 do Tribunal Penal Internacional mas
da propria ideia de justica penal internacional.

Os outros quatro ensaios adoptam uma perspectiva mais cléssica e convencional
da seguranca internacional, onde sendo o “hard power”, pelo menos o “power” mais
“hard” € privilegiado em relagdo ao “soft power”. O Professor Carlos Gaspar oferece-nos
uma andlise historica sobre a construcdo da ordem de seguranca europeia apds 1945,
sublinhando o papel central da relacdo transatlintica e da cooperacdo entre as trés
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Editorial

principais poténcias europeias. Segundo o autor, o aprofundamento da politica de
defesa e seguranca europeia podera contribuir de um modo decisivo para a resolucdo
da crise europeia. Serd, no entanto, necessiria uma renovagdo da cooperagdo estra-
tégica entre Berlim, Londres e Paris. A Dra. Verénica Martins procura explicar as
razdes que tém impedido de se chegar a uma solucdo sobre o estatuto final do Kosovo.
A andlise produz duas conclusdes: por um lado, o conflito entre sérvios e alba-
neses sobreviveu a intervencdo militar; assim, por essa razdo, a autora considera
que a presenca militar internacional continua a ser indispensavel para a paz no terri-
torio. O Coronel Mira Vaz trata igualmente da guerra e da paz, abordando a aplicacdo
do paradigma da guerra justa na luta contra o terrorismo. Procura responder a
uma questdo crucial: “até onde se pode ir na luta contra as ameagas que pde em causa
a propria existéncia da nossa civilizagdo?” Por fim, os Drs. Diana Vieira dos Santos
e Henrique Raposo identificam e explicam uma alteracdo fundamental na politica
de seguranca e defesa dos Estados Unidos apds os ataques terroristas de 11 de Se-
tembro de 2001. Gradualmente, Washington tem vindo a prosseguir uma politica
de aliancas bilaterais estratégicas com poténcias regionais, onde se destaca o Reino
Unido, a Australia, o Japdo e, mais recentemente, a India. No caso da Europa, esta
nova estratégia levanta uma questao relevante: qual serd o lugar de uma alianca mul-
tilateral como a NATO? De um modo discutivel, mas interessante, os autores asso-
ciam ainda a construcdo deste novo sistema de aliancas ao abandono do “momento
neoconservador” e ao regresso a uma orientacdo diplomdtica realista, ndo na tra-
dicdo continental da “realpolitik”, mas no sentido “anglo-americano” do realismo poli-
tico.

Joao Marques de Almeida
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As Relacoes entre Portugal
e 05 Estados Unidos da America*

Rui Chancerelle de Machete

Presidente do Conselho Executivo da Fundacdo Luso-Americana para o Desenvolvimento

Resumo

Apesar de Portugal ser membro da Unido
Europeia, continua a ter justificagdo uma ana-
lise bilateral das relagdes entre Portugal e os
Estados Unidos da América. Nessa analise
espectral, para além do “hard power”, o “soft
power” constitui uma perspectiva igualmente
importante sobretudo se considerarmos, para
além do Estado, o papel das instituicdes com-
ponentes da sociedade civil, e das proprias
pessoas singulares. A lingua e a cultura de
lingua portuguesa constituem dois dos mais
relevantes elementos do “soft power” da Nagao
portuguesa. O seu impacto estende-se muito
para além da cultura “stricto sensu”, abran-
gendo também o dominio econémico.

Abstract

Although Portugal has been a member of the European
Union for quite some time, a bilateral analysis of
relations between Portugal and the United States is
always justified. Under such an analysis, beyond
looking at “hard power”, it is equally important to
examine “soft power” mainly if we consider the
role played by the institutions comprising civil
society, and by people as individuals. The language
and culture of the Portuguese language are among
the most relevant elements of “soft power” of the
Portuguese Nation. Their impacts spread far beyond
culture in a narrow sense, and extend into the
economic field as well.

* Comunicagao apresentado no Instituto da Defesa Nacional, Lisboa em 13 de Dezembro de 2005 por ocasido da Sessao

Solene de Abertura do Ano Académico 2005/2006.

Primavera 2006
N.° 113 - 3.% Série
pp- 7-19
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As Relagdes entre Portugal e os Estados Unidos da América

1. Consideracoes Preliminares

Portugal é um pequeno pais, de dez milhdes de habitantes, com diminutos recursos
econémicos e modesta capacidade militar. Os Estados Unidos sdo hoje a tnica superpo-
téncia existente, depois do colapso da Unido Soviética. Hubert Vedrine, o antigo ministro
dos Negdcios Estrangeiros francés, qualificou mesmo a Nagdo americana, de um modo um
pouco malévolo, como “hiperpoténcia”.

Cabe, por isso, interrogarmo-nos, e talvez a pergunta seja um pouco desagradavel para
as nossas susceptibilidades, se se justifica analisar o tema, pressupondo irrealisticamente
que os dois sujeitos da relacdo ou relagdes tenham estatutos e ordem de grandeza
comparaveis, ou se sera antes preferfvel, por mais proficuo, estudar a matéria apenas no
ambito geral das relacdes entre a Unido Europeia e os Estados Unidos e, no dominio mais
restrito das questdes da defesa, fazer o exame dos poderes europeu e americano no seio da
NATO.

Debrugar-nos-iamos, assim, apenas sobre, de um lado, as relagdes euroatlanticas e as
suas consequéncias sobre o Estado-membro Portugal, e do outro, sobre o papel que o nosso
Pais assume no seio da Uniao Europeia e da NATO e sobre o modo como se desenvolvem
e devem evoluir essas relacdes. A matéria sobrante seriam mintcias consulares sem grande
relevo.

A esta segunda alternativa a resposta terd de ser rotundamente negativa. E deve sé-lo
ndo apenas pela razdo comezinha de que a politica externa europeia, como uma reali-
dade auténoma, ainda ndo existe e de que a perspectiva NATO, mesmo em questdes de
defesa, é demasiado restrita para permitir abarcar toda a problemdtica que nesta ma-
téria interessa ao relacionamento entre Portugal e os Estados Unidos.

E que, na verdade, se a 6ptica referida é certamente merecedora de atencdo, mesmo
no estado actual da evolugdo da Unido Europeia, ela ndo abrange grande parte da poli-
tica externa portuguesa, incluindo a das nossas relagdes com os Estados Unidos, recipro-
camente o mesmo acontecendo do lado americano. A questio, dada a desproporcéo
entre os dois paises a que antes aludimos, reveste menos importancia para os ameri-
canos, mas releva certamente muito para nos.

Mas, acresce que o paradigma das relagdes entre Estados soberanos, juridica-
mente considerados como iguais, ndo é a tdnica Optica por que hoje se observa a vida
internacional. Na necessidade de melhor compreender os novos aspectos da interna-
cionalizagdo de multiplos sectores ndo apenas dos aparelhos administrativos e dos gover-
nos dos Estados, mas também de diversos sectores da sociedade civil, surgiu um novo
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Rui Chancerelle de Machete

paradigma, que levanta o véu da personalidade do Estado para olhar a realidade sociol¢-
gica que existe para além dela.

Esta metodologia que permite ver, por detrds do Estado, as pessoas, as suas asso-
clagdes empresariais ou de fim desinteressado, capta as relagdes internacionais na ri-
queza da sua diversidade, sem necessariamente as reconduzir sempre a lente defor-
madora do poder publico. Ai ndo se nota com tanta intensidade a forca do hard power,
pois que nos encontramos na ambiéncia apropriada para o exercicio de persuasdo e
influéncia tipicos do soft power, para usarmos os conceitos operacionais de Joseph Nye.
No mundo das redes de relagdes mais ou menos institucionalizadas, o poder soft con-
vence, ganha adesdes, mas ndo obriga pela ameaca ou exercicio da coacgdo. O soft
power continua, contudo, a ser poder.

Compreende-se facilmente que a analise das relacdes entre Portugal e os Estados
Unidos sob a dptica das ligacdes sociedade civil a sociedade civil, ganhe uma outra
dimensao e riqueza maior do que a simples consideracdo dos vinculos Estado a
Estado. Entender-se-4 também que possibilite uma nogdo mais exacta da capacidade
dos portugueses como nacdo - utilizemos esta expressdo para simplificar -, pois que
as nossas virtualidades para influenciar e cooperar em projectos comuns podem ser
melhor desenvolvidas e aproveitadas sem as delimitagdes econdmicas e militares do
hard power.

Dedicaremos a nossa atencdo nesta intervengdo preferentemente a analise feita se-
gundo esta dltima perspectiva, embora ndo possa deixar de abordar-se, também, as
duas primeiras. Qualquer destas 6pticas ndo deve fazer-nos esquecer, porém, que a
realidade é una e que, por isso mesmo, as diversas perspectivas estdo profundamente
interrelacionadas.

Ha ainda que referir que, supondo interpretar correctamente a intencdo do honroso
convite que nos foi feito, para além da descri¢ao cientifica do status quo, procuraremos
alinhar algumas consideragdes sobre o que se nos afigura politicamente desejavel para
Portugal nesta matéria. Ao exame do factico acrescenta-se o normativo que se julga
exequivel e se pretende que venha a concretizar-se.

Comecaremos a exposicao pelas relagdes euroatlénticas.

1 “Bound to Lead: The Changing Nature of American Power”, Nova lorque, 1990, pag. 188-201.
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As Relagoes entre Portugal e os Estados Unidos da América

2. As Relacées Euroatlanticas

Pressuposto para entender as relacdes euroatlanticas e a orientacdo do seu devir
a curto e médio prazos, é identificar as opcdes estratégicas fundamentais da América,
uma vez que como actor detém a supremacia e a iniciativa.

Passamos a enumerd-las rapidamente:

A primeira e mais importante reporta-se a atitude sobre o uso da forca e sobre o
unilateralismo ou a concordancia com que sdo tomadas as decisdes basicas a ela respei-
tantes. Continuard a inspiracdo da Casa Branca e do Congresso a vir de Marte, o que
justificard entre outras coisas a guerra preventiva e o privilegiar a intervencao militar a
diplomacia, ou vai, antes, contemporizar-se com Minerva, e, até em alguns casos, com a
dialogante Vénus??

Em termos menos mitoldgicos, no futuro as decisdes americanas em matérias de
seguranca, de guerra ou de paz, tomam em conta a Carta das Nacdes Unidas, para nao
dizer que se submetem de modo estrito aos seus preceitos, ou seguem o caminho
essencialmente solitdrio do unilateralismo?

Segundo grande tema de escolha estratégica, alids relacionado com o primeiro: qual
a posi¢do fundamental a assumir perante o Isldo e os paises islamicos, em particular
os drabes? Dar prevaléncia ao didlogo, ou preferir o clash of civilizations?

Terceiro sector, onde das opgdes tomadas decorrem consequéncias decisivas: reco-
nhecimento de uma solidariedade em matérias ambiental, climdtica e energética im-
posta pela natureza das coisas, que implica mudangas custosas e restricdes ou a excepcao
do mais poderoso?

Finalmente, que escolhas fazer face a explosdo demografica, a luta contra a pobreza,
com todas as suas implicacdes no dominio da ajuda ao desenvolvimento, da satde, das
migracdes e last but not the least, do préprio terrorismo?

Destas definicdes estratégicas decorrem consequéncias da maior importancia
nas relagdes com os pafses asidticos a caminho do estatuto de grande poténcia, como
a China e um pouco mais atrés a India, ou com a Russia, superpoténcia decaida, mas
ainda com enorme influéncia. Condiciona também a evolugdo do conflito do Médio

2 Os trabalhos de Robert Kagan, “Of Paradise and Power - America and Europe in the New World Order”,
Nova lorque, 2003 e de Richard N. Haass, “The Opportunity - America’'s Moment to Alter History’s
Course”, Nova lorque, 2005, representam bem os dois termos da alternativa. E interessante a comparacdo
com a perspectiva de um europeu esclarecido e atlantista, como Helmut Schmidt, “Die Maechte der
Zukunft”, Munique, 2004, pag. 100 e segs.
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Rui Chancerelle de Machete

Oriente e a luta contra o terrorismo internacional, bem como contra a disseminagao
de armas de destruicio macica. E também factor de primordial relevo no comércio
internacional e na ajuda a criagdo de condicdes necessdrias a um desenvolvimento sus-
tentado, etc. O rol das politicas em larga medida dependentes ou condicionadas
pelas opcdes estratégicas americanas poderia continuar a ser enunciado por largos
minutos ainda.

Quanto a Europa, a alternativa fundamental é a de saber se, face aos Estados Unidos,
o parametro adequado é de Partners and Equals ou o de “Suserano e Vassalo”: a acentuagdo
de um outro faz-se sentir mais imediatamente na Alianca Atlantica, que pelas suas
caracteristicas se torna facilmente permedvel a uma instrumentalizacdo a favor de
um controlo americano, enquanto, no que concerne a Unido Europeia, a opgdo se
traduz em medidas favoraveis a sua desagregagdo ou, pelo contrdrio, em accGes
que reforcem e ajudem o avango na integragdo.

Do lado europeu oscila-se entre o desejo de cooperagdo mantendo a autonomia
desejével e possivel - caso do Reino Unido - e a posicdo céptica de principio, dificultando
o trabalho conjunto, se ndo mesmo um anti-americanismo ressentido, como tem acon-
tecido com a Franca e até a Alemanha’. Mas, na actual crise que se vive na Europa, de-
pois do falhanco da Constituicdo Europeia e na perspectiva de grandes transformagcdes
do modelo, hoje insustentavel, do Estado Social, a atitude é mais reactiva e de expecta-
tiva do que a de propor iniciativas que tentem rasgar novos caminhos de cooperagao.

O segundo mandato do Presidente Bush inicia uma viragem no sentido de abandonar
os triunfalismos arrogantes tdo caracteristicos da fase inicial do neoconservadorismo
no poder, tdo bem traduzido no célebre estudo de Kagan “Of Paradise and Power”,
em beneficio de uma atitude menos unilateral e mais dialogante que em conjungdo com
o contributo europeu, aproveite as oportunidades e os desafios para alterar o curso
da histéria recente.

Condoleezza Rice tem sido a face visivel desse novo posicionamento, reflectido
tanto na NATO como nas novas posicdes defendidas no espectro mais alargado dos
problemas discutidos com a Unido Europeia.

Portugal, como Estado Membro da Unido Europeia, deve claramente empenhar-se
- e tem-se empenhado - em que o Velho Continente seja receptivo a nova postura

3 Consultar, a propésito, os resultados do “Transatlantic Trends Survey” de 2005, um projecto do German
Marshall Fund e da Compagnia di San Paolo, apoiado pela Fundagao Luso-Americana, a data disponivel em
www.transatlantictrends.org.
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As Relagoes entre Portugal e os Estados Unidos da América

americana, de modo a que progressivamente sejam apagadas as graves sequelas das
divergéncias causadas pela segunda guerra do Iraque.

Na NATO hd que forcejar para que a Organizagao alargue a sua drea de intervencdo
a Africa, no que concerne a operagoes de manutencio da paz e do reforgo do papel
préprio dos Estados da regido, procurando conseguir a erradicacdo das guerras pri-
vadas do banditismo militarizado e da anarquia.

A politica portuguesa pretenderd decerto conseguir que as acgdes a desenvolver
sejam concertadas com os paises africanos de expressdo oficial portuguesa no seio da
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa - CPLP.

Finalmente e sobretudo requer-se um sério empenhamento na afirmagdo e apro-
fundamento dos valores comuns que constituem o ocidente numa realidade prépria a um
tempo cultural, econdmica e politica.

Muitas sdo as incognitas mas existem sinais de esperanca de que a oportunidade nao
sera perdida - como escreve Richard Haass em livro recente -, nem pela Europa, nem pelos
Estados Unidos.

3. As Relagoes Bilaterais

No que se reporta as relagdes bilaterais entre Portugal e os Estados Unidos, a au-
séncia de conflitos ou de problemas de monta, autoriza a que os esforcos se concentrem
em matérias novas e de grande alcance, o que ndo significa descurar os negécios cor-
rentes. O Acordo de Cooperacdo e Defesa deve ser mais abrangente e eficaz, para se
tornar a verdadeira trave mestra dessa cooperagdo.

O recrudescimento do interesse dos Estados Unidos pelo Continente Africano, a
que ja de algum modo aludimos a propésito da NATO, constitui o grande ensejo para
que Portugal ganhe novo protagonismo. Refiro-me obviamente a Africa Subsaariana,
embora ndo devam ser olvidados os paises do Magreb, e mais em geral, os Estados
africanos do mediterraneo ocidental.

Abrem-se perspectivas que necessitam ser, primeiro, objecto de reflexdo e, depois,
de acgdes conjuntas de apoio ao desenvolvimento em geral, sobretudo nos paises afri-
canos de expressdo oficial portuguesa, e, com maior incidéncia, nos campos da satde,
educacdo e infraestruturas basicas.

Importa desenvolver o trilateralismo das iniciativas, hoje ainda muito incipiente,
em que, a preponderancia de meios financeiros e técnicos americanos ha que contrapor,
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Rui Chancerelle de Machete

do lado portugués, sempre no esforco conjugado de atingir objectivos comuns, a lingua
e o conhecimento do meio natural e humano de portugueses e africanos, e ainda a von-
tade politica dos paises recipientes.

A NATO poder4, no ambito dos seus propésitos de alargamento a Africa das
suas acgdes preventivas e de sanacdo de conflitos, ser complementada por esforcos
conjugados bilaterais, tendentes a formagdo e treino das forgas militares dos paises da
drea. O Acordo de Cooperacdo e Defesa deve ser estendido a essas novas dreas.

A CPLP, insiste-se, porém, agora em termos predominantemente bilaterais, devera
ser chamada a desempenhar um papel mais activo, como lugar de didlogo e instru-
mento de concatenacdo de esforcos, de modo a projectd-la para o nivel de uma organizacao
internacional respeitada e funcionalmente importante.

No Mediterraneo ocidental, a cooperagdo luso-americana ndo possuird certamente
a mesma intensidade e relevancia. As questdes migratéria e de seguranca exigem
porém que se aproveitem, do lado portugués, as predisposicdes existentes nos paises
da regido para utilizar novas vias de acesso a Europa e também aos Estados Unidos
diferentes das habitualmente trilhadas. A trilateralizacdo de diversos projectos serd
assim um caminho vidvel*.

Num e noutro caso, ndo se trata de agir contra ou em detrimento da Unido Europeia.
Pretende-se apenas ir mais além e aproveitar especificidades portuguesas que, em
termos de Europa e em dltima andlise, significam ndo uma subtracgdo, mas antes
uma adicdo de oportunidades e resultados.

Do outro lado do Atléntico, agora a Sul, ha também trilateralismos a estabelecer. Tendo
em conta a comunidade linguistica, a histéria e os lagos que continuam a unir-nos ao Brasil,
importa ajudar a desenhar uma politica de cooperagdo entre a América do Sul e a América
do Norte. Afastar ou, pelo menos, mitigar muitas das nuvens que habitualmente se
acastelam sobre a regido, sera, certamente, tarefa Gtil. Afinal ndo seria mais do que
operacionalizar a CPLP na sua zona mais importante, a dos vinculos entre Portugal
e o Brasil, procurando encontrar contactos e meios de cooperagdo trilaterais com o
grande vizinho da América do Norte. Af todavia podera dizer-se quase tudo se encontra
por fazer.

4 O “North Africa Leaders Forum”, que reuniu na Fundacdo Luso-Americana em 7 de Dezembro de 2005,
revelou qudo promissora ¢ a via da cooperacdo politica, econdmica e cultural com os paises da orla Sul do
Mediterraneo, e, em especial, com os do Magrebe.
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4. A Cooperacao de Sociedade Civil a Sociedade Civil

Chegamos ao tltimo ponto que nos propusemos abordar: a construcdo e interaccao
das redes internacionais de cooperagao das sociedades civis dos dois paises, e também
das proprias institui¢des ptblicas agindo no exercicio da autonomia de que gozam.
Aqui, como dissemos, os actores a considerar como sujeitos de relagdes bilaterais ndo
sdo os Estados, como pessoas colectivas unitdrias, nem os seus érgaos, mas os individuos,
as empresas, as associagdes e fundagdes, as universidades e toda a mirfade de entidades
que compdem a sociedade civil, a que acrescem institutos ptblicos, autarquias, regides,
etc.’.

Nao hd que desdenhar este ponto de vista favoravel ao exercicio do soft power
relegando desdenhosamente esta teia de contactos e de lagos para o instrumentario
dos fracos e considerando apenas relevantes os vinculos entre as poténcias baseados
na forca bélica ou nos recursos financeiros publicos. Pelo contrdrio, com o aumento
de densidade e de complexidade da vida internacional e transnacional - de que a glo-
balizagdo é simultaneamente uma prova e um modo especifico de encarar a realidade -,
aparece cada vez com maior evidéncia que a concepcdo do direito internacional e da
sociedade internacional, baseadas na soberania dos Estados como tnicos sujeitos
actuantes, representa uma interpretagdo em muitos pontos claudicante da realidade
que tem por objecto.

Num perfodo em que a soberania e o proprio Estado sdo entidades recessivas,
ndo ¢ indiferente para uma sociedade politica como a portuguesa e tendo em atencdo
o contexto politico-internacional em que se movimenta, lancar mao de instrumentos
tedricos que iluminem aspectos importantes das suas vantagens.

5. Os Temas e Redes a Considerar em Concreto

Tendo em conta que o objecto de intervencdo se circunscreve as nossas relagdes
com os Estados Unidos, mencionaremos como temas principais, a lingua portuguesa

5 O interessante livro de Anne-Marie Slaughter, “A New World Order”, Princeton, 2004, sobrevaloriza as
instituides administrativas e mesmo politicas. Pelo contrério, a perspectiva das redes e do “soft power” s6
oferece verdadeiro interesse numa Optica que, no plano interno, abandone as cldssicas construgdes de
Gerber e Jellinek e, no plano internacional, considere as pessoas singulares e os grupos como actores
normais, e ndo como excepgdes aos Estados, as tinicas que seriam possuidoras de uma legitimidade natural
por serem sujeitos de relacdes internacionais.
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e a cultura da lingua portuguesa, a cooperagao cientifica e tecnolégica, a economia e
ainda o progresso e elevacdo do estatuto das comunidades portuguesas e dos luso-
-americanos nos EUA. Teremos de abordar as diferentes questdes, brevitatis causa,
por forma sucinta, pese muito embora a grande importdncia de todas elas.

A lingua constitui ndo apenas o meio por exceléncia de comunicagdo entre os
homens, mas o préprio meio como se estrutura e desenvolve a personalidade. A ela se
articula uma cultura que a tem como vefculo central da sua estruturacdo organica e do
seu crescimento e afirmacao.

Recentes investigacdes sobre a histéria das linguas e as consideragdes da sua dina-
mica revelam quao variados sdo os factos que ditam o prestigio e o éxito das linguas ou o
seu declinio e perecimento. Exploram as interconexdes entre a lingua, a demografia,
0 comércio, o desenvolvimento econémico e o progresso cientifico. A sociolinguistica
procura explicar também as relacdes entre a lingua, a cultura e o poder, soft and hard.
No livro admirdvel que escreveu sobre a histéria mundial das linguas, “Empires of the
Word”, Nicholas Ostler procura compreender as razdes do sucesso das vinte linguas
mais faladas no mundo®. Entre as dez primeiras, inclui-se o Portugués, na quarta po-
sicdo entre as europeias, a seguir ao Inglés, o Espanhol e o Russo. Ostler faz também
juizos de prognose para os proximos cinquenta anos e o Portugués - apesar da relativa
desatencdo dos falantes e dos respectivos Estados - ndo estd mal situado.

Os Estados Unidos, goste-se ou ndo, sdo hoje o palco do mundo para muitas ba-
talhas, incluindo as travadas no campo cultural em sentido lato. Existem dois milhdes
de portugueses, brasileiros e cabo-verdianos residentes no nosso vizinho do outro lado
do Atlantico.

Impde-se uma politica consequente que ndo abandone aqueles que falam o Por-
tugués por o terem aprendido com os pais, mas tenha também em atencdo os que pro-
curam o Portugués como segunda lingua, por razdes profissionais, cientificas ou cul-
turais. £ uma tarefa complexa que requer estudo e também accio rapida e que tem de
visar o ensino americano ao nivel primdrio e secundario, mas também o universitario.
Requere-se a conjugacdo de esforcos dos paises da CPLP e a exploracdo das possibili-

6 “Empires of the Word - A Language History of the World”, Nova lorque, 2005, pag. 380 e segs. e pag. 523
e segs. Sobre a politica da lingua, merecem particular atencdo as consideracdes de Vasco Graca Moura
“Sobre a lingua portuguesa e algumas politicas para ela”, in “Lusitana Praia”, Porto, 2004, pag. 97 e segs;
veja-se, também, o trabalho de Victor Marques dos Santos, “Portugal, a CPLP e a Lusofonia - Reflexdes
sobre a Dimensao Cultural da Politica Externa”, in “Negécios Estrangeiros”, n° 8, Julho de 2005, com longa
bibliografia.
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dades financeiras e institucionais oferecidas pela legislacio dos Estados federados ame-
ricanos que protegem as minorias culturais e o ensino das linguas estrangeiras e tam-
bém a preocupacdo estratégica de Washington. O Portugués foi considerado uma
lingua de importancia estratégica para a bagagem das Forcas Armadas americanas.
Exige a preparacdo de livros escolares e de professores a todos os niveis, primério,
secunddrio e universitario. A politica de promogao do conhecimento, e a tradugdo para
Inglés de livros basilares da nossa cultura ndo pode ser descurada.

O Instituto Camdes deu os primeiros passos, a0 abandonar a prioridade das culturas
latinas na prossecucdo da defesa da nossa lingua e cultura. Mas, temos de convir que,
se se coteja a actividade do Instituto Camdes com as acgdes desencadeadas pelos insti-
tutos similares de Espanha, Franca, Italia ou Estados Unidos, nos encontramos ainda
numa fase incipiente e modestissima.

As dificuldades experimentadas com o College Board para introduzir o Portugués
entre os exames de admissdo universitéria dos Scholastic Assessment Tests (SAT), é uma boa
prova de subalternidade da nossa lingua na América, em confronto ndo apenas com o
Espanhol, o Francés ou o Alemédo, mas com o Japonés, o Coreano ou o Hebraico.

Porventura, a conviccdo de que a promocdo da nossa economia nos Estados Unidos, ou
a atracgdo do investimento americano por Portugal ndo vingardo sem que a nossa cultura
seja mais conhecida na grande Nacdo americana, ajudard a corrigir a miopia. Nao é
fazendo discursos grandiloquentes sobre a grandeza da lingua de Camdes e Pessoa que se
muda o status quo. Este s6 se altera com uma decisdo estratégica assente no conhecimento
da realidade sobre a concorréncia das linguas e na exequibilidade das politicas de
divulgacdo e ensino do Portugués. Sem essa politica, a difusdo da nossa cultura serd
sempre subalternizada a outras culturas com linguas animadas por politicas de difusdo
mais dindmicas. A colaboracdo estreita entre portugueses, brasileiros e restantes povos da
CPLP e também com entidades americanas é igualmente um imperativo necessario.

Quanto a América, hd que reconhecer que o conhecimento da sua cultura pelos
portugueses é escasso, resumindo-se, para largas camadas da populagdo portuguesa
ao contetido das producdes filmicas e televisivas de Hollywood e a certos aspectos
mais populares ou que se afiguram extravagantes da “american way of life”. E muito
pouco para compreender a complexa realidade dos Estados Unidos e da sua sociedade
e cultura. Muito nesse campo, hd assim a fazer.

No campo da cooperacdo cientifica e técnica, o conhecimento do rico e diversi-
ficado complexo universitario e de institutos de investigacdo americanos, oferece mdl-
tiplas possibilidades de cooperacdo entre aquelas entidades e as suas congéneres portu-
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guesas, até para beneficio mutuo. Do lado portugués, abre perspectivas de avango
cientifico e tecnolégico aprecidveis, acrescendo significativamente a panéplia de opor-
tunidades oferecida pelas institui¢des europeias. Mas, também do lado americano,
ndo é despiciendo o contacto com alguns centros de exceléncia portugueses, que
estdo situados na Europa e ndo criam os obstdculos a cooperacdo transatldntica
que, por vezes, surgem noutros membros da Unido. A triangulacdo por via portu-
guesa constitui assim um caminho interessante. Igualmente aqui, hd que multi-
plicar esforgos e alargar a acgdo do Acordo de Cooperacdo e Defesa. Parte importante
do nosso actual esforco de inovagdo e de desenvolvimento tecnolégico passa pela in-
tensificacdo da cooperagdo com os Estados Unidos nos capitulos da ciéncia pura e
da aplicada.

No dominio econdmico, é reconhecida a imbricacdo entre os sistemas europeu e
americano, bem sublinhado por Joseph Quinlan em artigo recente’.

As nossas trocas comerciais com os Estados Unidos sdo, porém, muito modestas
e o investimento americano e o turismo reduzidos. Dada a desproporcdo entre os
dois paises, um aumento de 1% do comércio externo americano com Portugal po-
deria contribuir decisivamente para mudar a presente conjuntura econdmica do
nosso pais. Compreende-se por isso a importancia de que se revestem ou deveriam
revestir-se as relagdes econdmicas entre Portugal e os Estados Unidos. Tem-se, porém,
dedicado pouca atengdo a matéria por parte dos poderes ptblicos. Do mesmo modo,
os investimentos nas ac¢des, que permitiriam a mudanca, sdo escassos.

A visibilidade de Portugal e dos produtos portugueses nos Estados Unidos é pe-
quena, o que dificulta em muito o crescimento dos intercimbios de pessoas e de merca-
dorias e também ndo predispde a que as firmas americanas pensem em Portugal, quando
realizam os seus investimentos na Europa. O exemplo da promogdo da Espanha deveria
inspirar-nos em muitos sectores. Mas importaria sobretudo nao esquecer que cultura e
economia se encontram profundamente entrelacadas.

Para além da difusdo da imagem de modo a aumentar a visibilidade do pais, con-
viria ndo esquecer o importante papel que podem desempenhar as cdmaras de
comércio luso-americanas implantadas, ndo apenas em Nova lorque, mas na Nova
Inglaterra e na Califérnia, cuja rede conviria ser reforcada. Também do lado ame-
ricano seria util que se melhorasse o conhecimento das condicdes em que as firmas

7 “Drifting Apart or Growing Together? The Primacy of the Transatlantic Economy”, Center for Transatlantic
Relations, Washington, 2003.
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portuguesas podem actuar nos Estados Unidos e das vantagens em poder investir em
Portugal, em particular como via de acesso a Europa continental e até a Africa ao sul do
Saara.

Quanto as comunidades portuguesas nos Estados Unidos, dois vectores principais
devem merecer a nossa atengao: a necessidade de que os portugueses se tornem bi-nacionais,
se inscrevam no recenseamento e votem nas eleicdes americanas, e a necessidade imperiosa
que os emigrantes invistam na educagdo dos seus filhos. Uma e outra sdo condigdes
imprescindiveis para firmar o prestigio e a influéncia das comunidades portuguesas na
América®.

6. Em Conclusio

Passémos em revista de modo apenas enunciativo ou sintético alguns dos aspectos
que reputamos mais relevantes do estado actual e das perspectivas no futuro préximo,
das relagdes luso-americanas. Podemos, a terminar, concluir que elas representam,
para os dois paises, oportunidades importantes de contribuir para uma ordem inter-
nacional mais segura e justa, com incidéncia particular em algumas dreas do globo que
tém sido permanentemente muito esquecidas. Hé, todavia, para isso que fazer um
esforgo de reflexdo e estudo e, particularmente, de ter a vontade politica de um e outro
lado do Atlantico para levar de vencida os inevitédveis obstdculos que sempre surgem.

8 A Fundacdo Luso-Americana para o Desenvolvimento tem vindo a desenvolver a esse respeito dois pro-
jectos, de que se esperam resultados importantes, quanto as comunidades portuguesas: o Portuguese
American Citizenship Project, que visa conseguir que os portugueses hd muito radicados nos EUA adquiram
nacionalidade americana sem perder a portuguesa, se inscrevam no recenseamento e exercam o direito de
voto nas eleicdes americanas, a nivel federal, estadual e municipal; e a Portuguese Language Initiative (PLI),
que pretende aumentar o nimero de estudantes da lingua portuguesa nos niveis primério, secundério e
universitario. Existe ainda um programa importante no sentido de aumentar nas universidades o nimero
de departamentos que incluem o portugués e a cultura portuguesa no elenco dos seus estudos.
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Resumo

Com o fim da Segunda Guerra Mundial as trés
principais poténcias europeias, Alemanha,
Gra-Bretanha e Franca viram-se obrigadas
uma substituir a l6gica de competicao, que até
entdo tinha predominado na Europa, por uma
loégica de cooperagao. O modelo europeu de
ordenamento caracterizou-se pela consoli-
dacdo da democracia pluralista e multilateral
na Reptblica Federal Alema, pela vinculagao
dos EUA a defesa da Europa ocidental através
da Alianca Atlantica e pela reconciliagdo entre
a Franca e a Alemanha, através da CECA. Este
modelo que se consolidou durante a Guerra
Fria sobreviveu e o tridngulo institucional e
estratégico entre as trés poténcias permaneceu
intacto.

A actual crise transatlantica foi prolongada
pela crise europeia. Qualquer alternativa forte
a crise europeia e transatlantica requer o empe-
nho efectivo das trés grandes poténcias. A proé-
xima etapa de construcdo europeia passa
pelo fortalecimento das politicas de defesa e
seguranga europeias sobre as quais jd existe
um consenso.

Abstract

With the end of the Second World War the three main
European powers, Germany, Great-Britain and
France replaced a logic of competition, which had
predominated until then in Europe, for a cooperation
logic. The European model of democratic order
pluralist and multilateral lay in three pillars: in the
consolidation of a pluralist and multilateral
democracy in the German Federal Republic, in the
commitment of USA to the defense of the Western
Europe, through the Atlantic Alliance, and in the
reconciliation between France and Germany through
the CECA. This model consolidated during the Cold
War survived, the institutional and strategic triangle
between the three powers remained unbroken.

The current transatlantic crisis was widened by the
European crisis. Any strong alternative to the
European and transatlantic crisis requires the
effective determination of the three great powers. The
next stage to European construction involves the
strengthening of the politics of European defense
and security, about which there is already an existent
consensus.
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As relagdes entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franga, as trés principais poténcias
da Europa Ocidental, transformaram-se radicalmente no fim da II Guerra Mundial.

No passado, todas as grandes poténcias europeias tentaram impor a sua hegemonia
no sistema internacional'. No século XVII, a Franca de Luis XIV tornou-se a mais forte
das poténcias continentais e terminou o periodo breve em que a Espanha de Carlos V
e de Felipe II formou um império onde o Sol nunca se punha. A Gra-Bretanha conso-
lidou a sua preeminéncia estratégica no contexto europeu e internacional depois
das Guerras Revolucionarias e do Império, que assinalaram a derradeira tentativa
da Franca para impor a sua hegemonia e unificar a Europa. A unificacio da Alemanha
e, sobretudo, as politicas imperialistas alemas no final do século XIX, destruiram
o Concerto Europeu - o modelo de equilibrios que sustentou a preponderdncia bri-
tanica e impediu a repeticio de uma grande guerra europeia durante noventa e nove
anos. As tentativas alemas para dominar a Europa e os delfrios totalitdrios do nazismo
provocaram duas grandes guerras sucessivas no século XX, uma segunda Guerra dos
Trinta Anos, entre 1914 e 1945.

No fim desse ciclo, nenhum império, cldssico ou universal, conseguiu unificar a
Europa, mas a “guerra civil europeia” acabou por abrir as suas portas as grandes poténcias
externas - os Estados Unidos, uma poténcia ocidental mas ndo europeia, e a Unido
Soviética, uma poténcia europeia mas ndo ocidental - que decidiram o resultado da
II Guerra mundial. Em 1945, a Alemanha, a Gré-Bretanha e a Franga perderam o esta-
tuto de grande poténcia internacional, a Europa deixou de ser o centro da politica
internacional e ficou dividida em “dois campos”: a fronteira estratégica entre os Estados
Unidos e a Unido Soviética passou a dividir Berlim, a Alemanha e a Europa, que perdeu
a sua autonomia.

A Guerra Fria e o modelo europeu
Nesse contexto, sem precedente historico, a mudanca profunda das relacdes entre
a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franca era a tinica maneira de assegurarem a sua

sobrevivéncia para mais tarde poderem recuperar, gradualmente, uma parte da sua
autonomia. A persisténcia das velhas rivalidades e a permanéncia das antigas clivagens

1 Ludwig Dehio (1962). The precarious balance. Nova York: Alfred Knopf.
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entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franga, tal como a continuacdo da I6gica de compe-
ticdo estratégica entre as trés principais poténcias europeias, significariam o suicidio
da Europa Ocidental perante a ameaga da Unido Soviética e a forca da vaga comunista
no fim da II Guerra Mundial.

Essa transformacdo dos equilibrios europeus ocorre num periodo bem definido,
dominado pela primeira crise de Berlim, provavelmente a mais perigosa da Guerra
Fria na Europa. Entre a Primavera de 1948 e a Primavera de 1950 tiveram inicio, e
puderam completar-se, com um sucesso inesperado, 0s processos politicos que deter-
minaram, sucessiva e solidariamente, a assinatura do tratado de Washington e a fun-
dacdo da Alianca Atlantica, em Abril de 1949, a feitura da lei fundamental e a consti-
tuicdo da Reptblica Federal da Alemanha, em Outubro de 1949, e a Declaragdo Schuman,
em Maio de 1950, que vai dar origem a Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco,
formalmente estabelecida, um ano mais tarde, pelo tratado de Paris.

A divisao da Alemanha e a consolidacdo de uma democracia pluralista na Repud-
blica Federal, a vinculagdo dos Estados Unidos a defesa da Europa Ocidental, no
quadro da Alianca Atlantica, e a reconciliacdo entre a Franca e a Alemanha, institucio-
nalizada na Comunidade Europeia do Carvao e do Aco, sdo os trés pilares do modelo
de ordenamento democratico, pluralista e multilateral da Europa, parte integrante
da comunidade ocidental’. Nesse quadro, a Alemanha aceita a sua propria divisdo
para se integrar, como uma democracia, nas instituicdes europeias e ocidentais - as
Comunidades Europeias e a Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte - que reconhecem
o seu estatuto de soberania e asseguram a sua integridade politica e territorial; a
Gra-Bretanha, que inventou a Alianca Atlantica, obtém uma garantia estratégica de
defesa da Europa e dos equilibrios europeus, que ja ndo pode assegurar sem os
Estados Unidos, bem como uma férmula de estabilidade continental, cujo sucesso im-
previsto leva a sua posterior e tardia adesao as Comunidades Europeias; e a Franca,
que tem a iniciativa das Comunidades Europeias, recupera a sua posicdo dirigente
na Europa continental, com a bengdo norte-americana, num quadro de alianca com
a Reptblica Federal da Alemanha e de integracdo gradual do conjunto das demo-
cracias da Europa Ocidental.

O modelo de ordenamento democrdtico, pluralista e multilateral da Europa é ino-
vador e original. A velha ldgica estratégica levaria a uma nova alianca entre a Franca
e a Russia para dividir e ocupar permanentemente a Alemanha, obrigando a Gra-Bretanha

2 Wolfgang Hanrieder. Germany and Europe. New Haven: Yale University Press.
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a escolher entre essa alianca ou um relativo isolamento na Europa, que a remeteria
para uma excessiva dependéncia perante os Estados Unidos. No mesmo registo, os Estados
Unidos ndo deviam ter nenhum interesse em criar as condigdes necessdrias para res-
taurar a Europa Ocidental como uma entidade estratégica auténoma que se podia cons-
tituir, a prazo, como um rival estratégico.

A realidade e a imaginacdo estratégica foram mais fortes do que os determinismos
geopoliticos arcaicos e do que os reflexos hobbesianos mais primitivos. As circuns-
tancias historicas obrigaram os velhos rivais europeus a preferir as aliancas aos 6dios
nacionalistas: a Franca e a Alemanha iniciaram em conjunto a reconstrucdo da Europa
Ocidental, e a Gra-Bretanha, entre a Unido Ocidental e a Alianca Atlantica, definiu o
quadro institucional em que podia superar os dilemas da sua posicdo europeia e atlan-
tica, enquanto os Estados Unidos demonstraram temer mais as divisdes e os naciona-
lismos europeus - responsdveis por duas guerras mundiais onde os Estados Unidos
foram forcados a intervir - do que a integracdo europeia no quadro de uma comu-
nidade transatlantica.

O modelo de ordenamento europeu que se consolidou durante a Guerra Fria foi
posto a prova, subitamente, pela revolucdo europeia de 1989 e, logo a seguir, pelo sui-
cidio do regime comunista russo e pelo fim da Unido Soviética.

Com efeito, a deposicao rapida e sucessiva dos regimes comunistas da Europa de
Leste, entre as eleigdes polacas de Junho de 1989 e o golpe de Estado de Bucareste,
em Dezembro de 1989, alterou os equilibrios e as fronteiras da Europa e, mesmo antes
da retirada militar soviética, acabou com a divisdo da Europa imposta em 1945.

No caso da Reptiblica Democratica Alema - o efémero Estado alemdo “filho da
Unido Soviética” - a decomposi¢do do regime comunista tornou supérflua a pro-
pria sobrevivéncia dessa unidade politica, e inevitdvel a unificacdo da Alemanha.
Porém, a divisdo da Alemanha era a chave dos equilibrios da Guerra Fria na Europa
e um pilar do modelo de ordenamento europeu ocidental. E certo que os Estados Unidos,
a Gra-Bretanha e a Franca sempre tinham reconhecido o direito de autodeterminacdo
dos alemaes - a divisdo era imposta por circunstincias para ld da sua vontade - mas
também ndo é menos certo que o modelo europeu se tinha formado no pressuposto
de uma Alemanha dividida em dois Estados.

3 Na expressdo filial do pendltimo Secretdrio-Geral do Partido Comunista da RDA, Hans Modrow, num
encontro com o tdltimo Secretdrio-Geral do Partido Comunista da URSS, Mikhail Gorbachev. Ver Stephen
Szabo (1992). The diplomacy of German reunification. Londes: St. Martin’s Press.
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Ninguém estava preparado para a mudanca. Ao contrdrio do que se passou em
1918, ou em 1945, as poténcias vencedoras ndo tinham feito planos para o pés Guerra
Fria, pela boa razdo de que ndo tinham antecipado a sua prépria vitéria no fim da
disputa bipolar.

As respostas iniciais a queda do muro de Berlim, em 7 de Novembro de 1989,
foram tensas. Essa tensdo aumentou depois do Chanceler Helmut Kohl ter apresentado
ao Bundestag o programa de unificagdo em dez pontos, sem consulta prévia aos par-
ceiros europeus. O Presidente Frangois Mitterrand repetia a quem o queria ouvir
que a Europa podia “regressar a 1913” - ao ciclo das guerras mundiais, nem mais,
nem menos' - e a Primeira Ministra Margaret Thatcher queria restaurar a velha Entente
com a Franca para impedir a unificacio da Alemanha®. Na administracdo norte-ame-
ricana prevaleceu um cdlculo mais sébrio: a alternativa era ou correr o risco de uma
unificacdo da Alemanha sob tutela soviética - Moscovo tinha a chave da unificacdo, se
quisesse trocar a retirada de Berlim por uma alianca entre as duas grandes poténcias
continentais - ou procurar enquadrar a unificacdo da Alemanha num quadro de conti-
nuidade do modelo europeu®. A decisdo do Presidente George Bush levou-o a apoiar,
de modo decisivo, a estratégia de unificagdo do Chanceler democrata-cristdo e, a partir
desse momento, a Alemanha passou a ser o principal parceiro estratégico dos Estados
Unidos na Europa.

A posicdo norte-americana foi anunciada logo nos primeiros dias de Dezembro
de 1989, primeiro a Mikhail Gorbachev, na cimeira de Malta, depois no Conselho do
Atlantico Norte, em Bruxelas, perante os aliados. Os Estados Unidos eram a favor de
uma autodeterminacdo democratica e pacifica dos alemédes e de uma reunificacdo da
Alemanha sem mudanca das fronteiras internacionais existentes e sem altera¢do do
estatuto internacional da Republica Federal como membro da Alianca Atlantica e da
Comunidade Europeia’.

Os seis meses seguintes, foram dominados por um processo de concertagdo diplo-
matica com uma intensidade sem precedentes no século passado entre, por um lado, os
Estados Unidos, a Unido Soviética e a Alemanha e, por outro lado, as (ainda) duas

4 Frédéric Bozo (2005). Mitterrand, la fin de la guerre froide et l'unification allemande. Paris: Odile Jacob.

5 Margaret Thatcher (1993). Downing Street Years. Londres: HarperCollins.

6 Robert Hutchings. Robert Hutchings (1997). American diplomacy and the end of the cold war. Baltimore:
Johns Hopkins University Press.

7 Condoleezza Rice, Philip Zelikow (1995). Germany unified and Europe transformed. Cambridge: Harvard
University Press.
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Alemanhas e as quatro poténcias (ainda) ocupantes - os Estados Unidos, a Unido
Soviética, a Gra-Bretanha e a Franca. A concertacdo entre as principais poténcias tor-
nou possivel a realizacdo integral desse programa de unificacdo. No dia 3 de Outubro
de 1990 a Alemanha unificada recuperou o seu estatuto como Estado plenamente sobe-
rano e continuou a ser membro da Alianca Atlantica e da Comunidade Europeia.

A unificacdo da Alemanha e a continuidade do modelo europeu

A unificagdo da Alemanha mudou tudo e ndo mudou nada. Os equilibrios mudaram,
no sentido em que a Alemanha voltou a ser a maior poténcia europeia - nas dimensoes
demogréfica, territorial e econdmica - no centro da Europa. Mudou também no sentido
em que a unificagdo fechou o ciclo da II Guerra Mundial, da barbérie nazi e da divisao
alema. A nova Alemanha era, ou queria ser, uma grande poténcia europeia “normal”,
igual as outras, livre da “questio da culpa”, para evocar a férmula de Karl Jaspers,
que condicionou as politicas alemds desde 1945. Politica, simbélica e juridicamente,
a unificacdo marcou o fim da II Guerra Mundial.

Mas nada tinha mudado. Nos termos dos acordos de unificacio, a Alemanha con-
tinuava a ndo ser uma poténcia nuclear e, nesse sentido preciso, era menos do que a
Gra-Bretanha e a Franca, ambas poténcias nucleares e membros permanentes do Con-
selho de Seguranca das Nagdes Unidas (a Unido Soviética s¢ tinha aceite a permanéncia
da Alemanha unificada na Alianca Atlantica na condicdo expressa de continuar
como membro ndo-nuclear no Tratado de Nao-Proliferacdo e de reiterar em geral a
sua rentincia as armas de destruigdo macica). Por outro lado, a continuidade da sua
posicdo na Comunidade Europeia significava aceitar um patamar adicional da inte-
gracdo com a formacdo da Unido Europeia, o processo da Unido Econdémica e Mone-
taria e a Politica Externa e de Seguranca Comum, codificados no tratado de Maastricht,
em 1991: de certo modo era a contrapartida exigida pela Franca®.

O triangulo institucional permaneceu intacto: a Alemanha Federal, a Alianca Atlan-
tica e as Comunidades Europeias preservaram a sua relagdo genética como fundadores
do modelo democrdtico, pluralista e multilateral europeu, confirmado no fim da Guerra

8 Philip Zelikow. The United States, the cold war, and the post cold war in Paul Kennedy, William Hitchcock,
editores (2000). From war to peace. Altered strategic landscapes in the twentieth century: 159-184.
New Haven: Yale University Press.
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Fria. O triangulo estratégico entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franga também
estava intacto: a Alemanha unificada ndo s continuava a ndo ser uma poténcia nu-
clear, como aceitava partilhar a sua moeda com a Franca criando uma moeda
comum europeia - “All of Germany to Kohl, half of the Deutschemark to Mitterrand”,
na sintese de Timothy Garton-Ash - para consolidar a Unido Europeia, tal como
queria permanecer na Alianga Atlantica, ao lado dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha.

A estabilidade do modelo servia para negar a mudanca dos equilibrios europeus
que resultaram do fim da divisdo alema e europeia, & qual se somam o fim da Unido
Soviética e da Guerra Fria, em Dezembro de 1991. E, todavia, a mudanga existiu - uma
mudanca na continuidade, sem as rupturas violentas normalmente associadas ao fim
de uma guerra hegeménica, mas que nem por isso deixa de ser uma mudanca real
ao nivel regional e internacional.

Desde logo, o fim da competicdo bipolar marca uma alteracdo na estrutura inter-
nacional de distribuicdo do poder. Por outro lado, uma vez terminada a divisao bipolar,
a Europa Ocidental perde importancia estratégica para os Estados Unidos. Além disso,
as dindmicas de regionalizacdo do sistema internacional’ tornam mais importante
o processo de integracdo europeu para a Alemanha, para a Gra-Bretanha e para a Fran-
ca: a estabilidade europeia volta a depender mais dos equilibrios tripolares regionais.

Os dez anos seguintes, entre 1991 e 2001, seguem essa via branda de negagdo
das transformacdes, mas os factos foram revelando os sinais da mudanca.

A continuidade e a mudanca sdo quase impossiveis de dissociar em muitos dos
passos mais relevantes da politica europeia nessa década de transicdo. Em primeiro
lugar, entre 1991 e 2001, contra todas as expectativas, a Alemanha e a Franca conseguiram
impor, a si proprias e a uma maioria dos Estados membros da Unido Europeia, com a
exclusdo previsivel da Gra-Bretanha, o cumprimento das etapas sucessivas da Unido
Econdmica e Monetdria até a criacdo da moeda tnica europeia. Esse programa, reali-
zado dentro do calendario previsto, ndo obstante ter tido de atravessar duas eleicdes
gerais alemas - 1994 e 1998 - e custado o lugar a Helmut Kohl, foi crucial para manter
o curso da integracio europeia e negar a profecia fatalista de Frangois Mitterrand:
a unificacdo da Alemanha ndo significou o “regresso a 1913”, embora a Europa tenha
ficado um pouco mais alemd, nomeadamente no sentido em que a Unido Econémica e
Monetaria, com a criagdo de um banco central independente, resulta de um modelo

9 O primeiro a sublinhar a importancia da dindmica de regionalizacdo foi John Lewis Gaddis (1991). The
United States and the end of the Cold War.
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imposto pela Alemanha, que reproduz na construcdo europeia a origem constitucional
da Reptblica Federal alema.

Em segundo lugar, também contra todas as expectativas, a Alemanha e a Gra-
-Bretanha puderam levar a cabo estratégias paralelas de alargamento da Unido Europeia
e da Alianca Atlantica, ndo obstante a oposicao previsivel da Franca, que preferia acan-
tonar a Europa Central e Oriental numa “Confederagdo Europeia” ou numa “Europa
de circulos concéntricos”."” No caso da Alemanha, a “estratégia de congruéncia” confirma
a vinculacdo electiva entre a integracdo europeia e a comunidade transatlntica, que é
uma réplica do modelo genético da Reptiblica Federal da Alemanha. Entre 1997 e 2004,
a grande maioria dos Estados pds comunistas da Europa Central e Oriental tornaram-se
membros da Alianca Atlantica - com o indispensavel consentimento dos Estados Unidos,
que apoiam a estratégia de expansdo oriental da comunidade de defesa transatlantica a
partir de 1994 - e depois membros da Unido Europeia. A Alemanha deixou de estar cercada
pelos seus inimigos e adversdrios continentais e passou a estar envolta por amigos e
aliados - ndo s6 a Franca, do lado ocidental, mas também a Polonia, a Reptblica Checa e
a Hungria, do lado oriental: todos os seus vizinhos, excepto a Confederacdo Helvética e,
em parte, a Austria, pertencem as mesmas aliancas.

Em terceiro lugar, a Alemanha e a Gra-Bretanha refrearam, logo desde as nego-
ciagdes para o Tratado de Maastricht, as tentativas da Franca para reduzir a importancia
da Alianca Atlantica na feitura da Europa do pds Guerra Fria e substituir a comu-
nidade transatlantica por uma politica de defesa europeia, com a Unido da Europa
Ocidental, ou com o embrido de um Exército europeu.” Porém, na sequéncia das
guerras balcanicas, que revelaram os limites da alianca americana, a Gra-Bretanha e a
Franca iniciaram, em 1999, um processo de construcdo da politica de defesa europeia, a
qual, embora inicialmente restrita as “missoes de Petersberg”, atribuiu @ Unido Europeia
uma competéncia e uma capacidade militar proprias, sem prejudicar a coesdo da Alianga
Atlantica ou a alianca com os Estados Unidos.

O fim da Guerra Fria significou também o regresso da guerra a Europa. As guerras
de secessdo provocadas pela fragmentacdo da Jugoslavia tiveram respostas diferentes
por parte das principais poténcias regionais. A Franca antecipava o cendrio pessimista
de uma “explosdo da Europa” com o regresso dos nacionalismos, enquanto a Gra-

10 Nas versdes sucessivas de Francois Mitterrand e Edouard Balladur.
11 Frédéric Bozo (2005). Philip Gordon. Philip Gordon, Jeremy Shapiro (2004). Allies at war. Nova York:
McGraw-Hill.
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-Bretanha procurava impedir que as guerras jugoslavas contaminassem as relagdes
entre as poténcias europeias e a Alemanha se entusiasmava, prematuramente, com
a autodeterminagdo da Crodcia e da Eslovénia, cujo reconhecimento impos a Unido
Europeia. As guerras jugoslavas serviram ainda para demonstrar os limites da inte-
gracdo europeia e a incapacidade das trés grandes poténcias regionais para conseguirem
resolver por si mesmas conflitos locais como a guerra na Bésnia-Herzegovina e a crise
do Kosovo. Em ambos os casos, em 1995 e em 1999, foram os Estados Unidos e a Alianca
Atlantica que tiveram a intervencdo diplomética e militar decisiva, embora contando
com a participacdo da Alemanha, da Gra-Bretanha, da Franca, da Unido Europeia e
da Rassia num Grupo de Contacto sobre a Jugoslavia.

O 11 de Setembro e a crise transatlantica

O equilibrio entre as linhas de continuidade e de mudanca nas politicas europeias
voltou a ser posto a prova depois do 11 de Setembro de 2001.

Mais uma vez, trata-se de uma mudanga imprevista. No dia seguinte aos
ataques terroristas contra Nova York e Washington, a unanimidade nas condenagdes
parecia indicar um fortalecimento dos vinculos entre os aliados. O chanceler social-
-democrata, Gerhard Schroeder, proclamou a sua “solidariedade sem limites” com o
Presidente George W. Bush, enquanto o Le Monde proclamava na primeira pagina
“Nous sommes tous américains” e o Primeiro Ministro Tony Blair partia para
Washington. Pouco depois, os responsaveis norte-americanos explicavam, em Bruxelas,
aos seus aliados que ndo queriam a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte nas
suas operagdes contra os santudrios da Al Qaeda no Afeganistio: a nova teoria das
aliancas dizia que “the mission defines the coalition”, uma regra que deixava a Alianca
Atlantica fora de jogo. Em Janeiro de 2002, as primeiras divergéncias tornam-se ptblicas,
quando os responsdveis europeus respondem criticamente ao discurso do Presidente
norte-americano sobre o “Eixo do Mal”, que alarga a luta contra o terrorismo interna-
cional a contencdo da proliferacdo das armas de destrui¢do macica e a neutralizagdo
- ou a mudanca de regime - dos rogue states, a comecar pelos casos do Iraque, do Irdo
e da Coreia do Norte.

A viragem torna-se mais pronunciada no Verdo de 2002, com as eleicdes alemas.
Depois de uma intervengdo ptblica do vice-presidente Dick Cheney sobre a “mudanca
de regime” no Iraque, Gerhard Schroeder e o Partido Social Democrata demarcam-se
da estratégia norte-americana e declaram a sua oposicdo de principio a uma intervengao
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militar contra o Iraque, com ou sem autorizacdo formal do Conselho de Seguranca das
Nagdes Unidas; é uma atitude sem precedentes da Alemanha, quer pela sua recusa
unilateral de uma resolugdo das Nacdes Unidas, quer, sobretudo, pela tomada ptblica de
posicdo contra os Estados Unidos numa questio de guerra e de paz que os aliados
norte-americanos, bem ou mal, consideram decisiva®.

Essa oposicdo persiste para 1a das elei¢des de Outubro de 2002; a conjuntura eleitoral
é apenas uma explicacdo parcial da atitude alemd, a qual ndo s6 reconhece uma forte
oposicdo da sua opinido publica - Angela Merkl apoia a posi¢do norte-americana contra a
vontade do seu partido - como remete para uma cultura estratégica civilista europeia.

A “poténcia civil” (Zivilmacht) alema e europeia deve opor-se a intervengdes ofensivas
unilaterais contra Estados soberanos (ndo obstante forgas armadas europeias, incluindo a
Bundeswehr, terem participado, com a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte, em
operacdes militares ofensivas contra a Jugoslédvia sem mandato das Nagdes Unidas durante
a guerra do Kosovo, invocando razdes humanitarias) e, por maioria de razao, ndo pode
aceitar a doutrina da guerra preventiva, que a nova directiva norte-americana de segu-
ranca estratégica quer legitimar perante a ameaga do terrorismo catastrofico, embora
reconhecendo o seu cardcter de medida de excepcao®.

Em Janeiro de 2003, nas ceriménias de comemoragao dos quarenta anos do tratado
do Eliseu, Jacques Chirac e Gerhard Schroeder alinham-se contra a decisdo norte-ame-
ricana de intervir no Iraque. Em resposta, o Secretdrio da Defesa norte-americano,
Donald Rumsfeld, denuncia a “velha Europa” e anuncia o advento de uma “nova Europa”,
a qual aparece com 0 Documento dos Oito, promovido por Tony Blair, a defender a posicao
dos Estados Unidos. Desse modo, a administragdo norte-americana inverte, por sua vez,
uma regra estrita da alianga e ndo hesita em recorrer a divisdo dos europeus para isolar
a Alemanha e a Franga™. Persistindo na légica de escalada, o chanceler alemdo mobiliza
a Russia do Presidente Vladimir Putin para o lado do “Eixo da Paz” e faz campanha
contra a diplomacia norte-americana nas Nacdes Unidas para impedir que uma maioria
dos membros ndo-permanentes do Conselho de Seguranca vote a favor de uma nova

12 Stephen Szabo (2004). Parting ways. Washington: Brookings Institution.

13 A teoria moderna da poténcia civil foi desenvolvida por Hans Maull para descrever as politicas externas da
Alemanha e do Japao depois de 1945, e ndo considera a intervencao no Kosovo contranatura. Ultimamente,
a teoria da poténcia civil tem sido usada para caracterizar a Unido Europeia e a sua cultura estratégica.
Sebastian Harnisch, Hans Maull, editores (2001). Germany as a civilian power. Manchester: Manchester
University Press. Mario Telo (2005). Europe: a civilian power? Basingstoke: Palgrave.

14 Pierre Hassner (2003). Les Etats-Unis: I'empire de la force ou la force de l'empire? Paris: Cahiers de
Chaillot.
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resolugdo sobre o Iraque. Posteriormente, num momento critico, a Alemanha e a Franca
rejeitam o pedido formal de assisténcia da Turquia a Alianca Atlantica, com o pretexto de
que uma resposta positiva podia ser tomada como uma forma indirecta de apoio aos
Estados Unidos no Iraque®.

Os Estados Unidos e a Gra-Bretanha acabam por intervir no Iraque sob o signo
da crise transatlantica, a pior desde a sua fundagdo, pior ainda do que a crise do Suez, em
que os Estados Unidos, com a Unido Soviética, se opuseram a intervengao da Gra-Bretanha
e da Franca no Egipto, para mudar o regime autocratico de Nasser.

A crise ndo provocou uma ruptura formal da Alianca Atldntica, nem da Unido
Europeia, nem sequer uma interrupgao dos seus programas, nomeadamente dos respec-
tivos processos de alargamento. A expansdo das fronteiras orientais da Alianca Atlantica,
com a entrada das democracias pés comunistas da Europa Central e Oriental completou-
-se, como previsto, na cimeira de Praga, no Outono de 2003 - os sete novos membros
incluiam as trés reptblicas bélticas, a Eslovénia, a Eslovaquia, a Roménia e a Bulgéria - e
o alargamento da Unido Europeia - os dez novos membros, quase todos ja membros
da Alianga Atlantica, incluiam a Polénia, a Republica Checa, a Hungria, a Eslovénia,
a Eslovaquia, as trés reptblicas balticas, Chipre e Malta - completou-se, como previsto,
na Primavera de 2004.

Paralelamente, a Alemanha mobilizou as suas forcas armadas para integrar a missdo
da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte na International Security Assistance Force
(ISAF) e render os militares norte-americanos no Afeganistao. Por outro lado, a Gra-Bretanha
prosseguiu, com a Franca e a Alemanha, os esforcos para consolidar as capaci-
dades militares da Unido Europeia, incluindo a criacdo da Agéncia Europeia dos Arma-
mentos. No mesmo sentido, a Alemanha, a Franca e a Gra-Bretanha puderam encontrar
as formulas de compromisso indispensdveis para o sucesso da Convencdo Europeia
e a aprovacdo do Tratado Constitucional da Unido Europeia, tal como chegaram a
uma decisdo comum sobre a data do inicio das conversagdes formais com a Turquia
com vista a sua adesdo a Unido Europeia.

No entanto, a crise transatlantica revelou uma mudanga mais profunda, adiada
desde o fim da Guerra Fria, quando a transformacdo dos equilibrios europeus ficou
ocultada pela continuidade do modelo democratico, pluralista e multilateral europeu.
De resto, a crise transatlantica foi prolongada pela crise europeia, com os referenda
negativos em Franca e na Holanda, que rejeitaram e puseram fim ao processo de ratifi-
cacdo do Tratado Constitucional da Unido Europeia, bem como pelas crises internas

15 Stephen Szabo (2004).
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ndo s6 em Franca, onde o debate sobre o declinio nacional se conjuga com os levanta-
mentos suburbanos, mas também na Alemanha, em que o impasse resultante das
tltimas elei¢des gerais forcou uma grande coligagdo intercalar, ou na Gra-Bretanha,
com a instabilidade recorrente no Partido Trabalhista.

Para 14 das variacoes estratégicas e das crises politicas, hd uma mudanca de ge-
ragdes politicas na Alemanha e na Europa, cujas consequéncias sdo dificeis de prever.
A meméria das ruinas europeias da II Guerra Mundial foi substituida pela vitéria oci-
dental na Guerra Fria, o sucesso da unificagdo alema tomou o lugar da Stunde Null
de Maio de 1945. A disciplina dos alinhamentos internos e externos impostos pela
dupla ameaca do terror nuclear e ideolégico da Unido Soviética foi dispensada pela
dupla ilusdo sobre o fim da histéria e da paz democrdtica. Depois de 1991, quando o
pesadelo das guerras e das revolucdes nihilistas foi ultrapassado pela vaga de demo-
cratizagdo, uma parte importante dos europeus pdde acreditar, finalmente, na emer-
géncia de uma sociedade internacional civilizada, a imagem e semelhanca de uma Unido
Europeia sem pecado original, a negacdo perfeita da barbérie totalitaria que destruiu
a velha Europa. A rejeicdo europeia da guerra americana no pés 11 de Setembro é
uma recusa de aceitar o fim stbito desse admirdvel mundo novo, que talvez nem
tenha chegado a existir.

A resposta a crise europeia estd nas maos das trés principais poténcias europeias e
precisa de um consenso entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franca, talvez com uma
pequena ajuda de uma parte dos outros Estados membros da Unido Europeia.

A especificidade europeia é a capacidade de resistir a unificagdo imperial e a
especificidade da comunidade europeia é a auséncia de uma poténcia hegeménica. A
crise actual confirma o declinio de uma co-hegemonia da Franca e da Alemanha - o Eixo
franco-alemdo - que falhou quer na crise transatlantica, uma vez que ndo conseguiu
evitar a intervencdo norte-americana no Iraque, quer na ratificacdo do Tratado Consti-
tucional, interrompida pelos eleitores franceses.

Nesse sentido, qualquer alternativa forte a crise europeia e transatlantica requer o
empenho efectivo das trés grandes poténcias regionais, ndo obstante os Estados mais
pequenos temerem um directério trilateral. Uma alternativa sélida requer também
um apoio claro das populagdes europeias, que passaram a ser parte integrante do pro-
cesso politico europeu, especialmente depois dos tltimos referenda: uma Europa
legitima ndo pode ser construida contra a vontade dos Europeus'. Para sair da crise, a

16 Pierre Hassner (2005). The rebirth of vision: a dynamic compromise for Europe. Washington: Brookings
Institution U.S.-Europe Anaysis Series.
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Unido Europeia precisa ainda de uma motivacao clara. Ndo é possivel, nem pru-
dente, ressuscitar o Tratado Constitucional, embora continue a ser necessirio encon-
trar, se possivel antes de Novembro de 2009 e dos préximos alargamentos balcanicos,
uma forma de rever as regras de ponderacdo dos votos inscritos no Tratado de Nice.
Mas ndo chega os principais paises concentrarem-se na resolucdo dos seus problemas
internos ou na re-invencdo de um modelo social europeu, se bem que continue a ser
urgente reformar o Estado social e aumentar a competitividade internacional da Unido
Europeia, contra a forga crescente das tendéncias proteccionistas.

As licdes da crise europeia deviam ser um aviso contra os excessos do vanguar-
dismo e a criacdo de falsas expectativas na construcao europeia. Os referenda negativos
mostram que os cidaddos europeus ndo querem nem uma “superpoténcia europeia”, como
defendeu Tony Blair, nem um “superestado europeu” - e o primeiro ndo é possivel
sem o segundo”, embora o segundo ndo dé necessariamente origem ao primeiro,
nem muito menos a uma entidade estratégica com condicdes para por em causa a
preponderdncia internacional dos Estados Unidos, como pretende, entre outros, o antigo
Presidente da Comissdo Europeia, Romano Prodi.

A necessidade de impor limites as ambicdes europeias também se aplica as estra-
tégias de alargamento. £ mais importante consolidar a integracio dos novos membros
da Europa Central e Oriental - e preparar a entrada dos candidatos balcanicos, como a
Roménia, a Bulgéria e a Croacia - do que substituir a Pequena Europa formada pela Unido
Europeia de Lisboa a Vilnius, por uma Grande Europa, com a Turquia e a Ucrania,
um projecto que so seria consistente com a emergéncia de uma superpoténcia europeia.

Dentro desses limites, os melhores candidatos para concentrar os esforgos da proxima
etapa da construgdo europeia sdo as politicas de defesa e de seguranca europeias,
que tém importantes vantagens sobre outros temas relevantes. Em primeiro lugar,
o desenvolvimento das politicas de defesa e seguranca é indispensavel para responder
as ameacas reais do terrorismo internacional e da proliferacdo de armas de destruicao
macica, bem como aos riscos de instabilidade provocados pelos Estados falhados,
nomeadamente no Médio Oriente e em Africa, duas regides de importncia estratégica
para a Unido Europeia. Essas ameacas sdo reconhecidas pelo conjunto dos Estados
membros da Unido Europeia, que aprovaram o Documento Solana sobre a estratégia
de seguranga comum. Além disso, as populagdes europeias, nomeadamente depois
dos atentados de Madrid e de Londres, reconhecem a urgéncia da luta contra as
redes terroristas internacionais e, até a data, tém demonstrado a sua disponibilidade

17 Glyn Morgan (2005). The idea of a European superstate. Princeton: Princeton University Press.
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para apoiar as missdes militares internacionais em teatros de risco e suportar um
certo ntmero de baixas, ndo s6 nos Balcds e em Africa, como no Iraque e no Afega-
nistao.

Em segundo lugar, existe um consenso sobre a prioridade das questdes de de-
fesa e seguranca entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franca, formado no processo
iniciado com a cimeira bilateral de Saint-Malo, que antecede a crise do pés 11
de Setembro. Como é 6bvio, essas politicas sdo o dominio electivo das grandes
poténcias regionais, as tnicas que lhes podem garantir um minimo de credibili-
dade através de um consenso trilateral forte. Além disso, valorizam um maior
equilibrio entre a Gra-Bretanha e a Franga, ambas com mais autonomia na defesa
e mais experiéncia em intervencoes militares externas, e a Alemanha, que, apesar
de ter menos autonomia e menos experiéncia, quer “normalizar” as suas politicas
de defesa para se tornar um produtor de seguranca internacional, como o demonstram, nos
ltimos dez anos, a sua participacdo nas guerras balcnicas e no Afeganistdo.

Por outro lado, a luta contra as redes terroristas, a contencio dos Estados falhados
e a proliferacio de armas de destruicdo maci¢a, bem como os esforgos comuns
de democratizacdo para inverter a tendéncia de decomposicdo de numerosos Estados
falhados, sdo a melhor maneira de restaurar uma alianca efectiva com os Estados Unidos,
para fortalecer a comunidade de defesa ocidental e consolidar uma alianga inter-
nacional entre as democracias®®. As ac¢des coordenadas contra a Al Qaeda, as missdes
militares multilaterais europeias no Afeganistdo, na Bésnia Herzegovina ou no Congo,
os esforcos diplométicos da froika da Unido Europeia na interdicio do programa
nuclear militar do Irdo, o empenho na reconstrugio dos Estados falhados, incluindo
o Iraque, no Médio Oriente, ou a Serra Leoa e a Libéria, em Africa, sdo outros tantos
exemplos da importdncia crescente das politicas de defesa e de seguranca para a
Unido Europeia, que tendem a valorizar a responsabilidade estratégica central das
trés grandes poténcias regionais.

Finalmente, o desenvolvimento das politicas de defesa e de seguranga ndo re-
clama nenhuma negociacdo complexa adicional sobre transferéncias de soberania, no
sentido em que, com excepcdo de um pequeno ntimero de antigos Estados neutrais,
a grande maioria dos Estados membros da Unido Europeia sio também membros
da Alianca Atlantica e, portanto, estio integrados em estruturas de defesa colectiva
e habituados aos procedimentos multilaterais da Organizacdo do Tratado do Atlantico

18 Philip Gordon (2003). Iraq: the transatlantic debate. Paris: Cahiers de Chaillot #39. Zbigniew Brzezinski
(2004). The choice. Nova York: BasicBooks.
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Norte (um dos piores erros da Comunidade de Defesa Europeia foi a tentativa de
integrar todos os niveis do Exército europeu até aos escaldes mais baixos).

Em terceiro lugar, os passos dados para aumentar as responsabilidades e as capaci-
dades da Unido Europeia no dominio da seguranca estratégica podem inserir-se num
objectivo mais vasto de assegurar a autonomia de defesa da Unido Europeia. Esse objec-
tivo estd ao alcance do conjunto das poténcias regionais desde a dissolugdo da Unido
Soviética e tornou-se cada vez mais necessdrio desde o fim da Guerra Fria. Essa
evolugdo significa que a Unido Europeia pode vir a ser uma alianga, como tal respon-
savel pela defesa colectiva do conjunto dos seus membros, incluindo a formagdo de
forcas armadas europeias, e se torne o pilar europeu ocidental da Organizacao do Tra-
tado do Atlantico Norte. O problema principal é saber como garantir uma defesa
europeia auténoma dentro do quadro da Alianga Atlantica sem prejudicar a alianca
com os Estados Unidos. O consenso da Alemanha, da Gra-Bretanha e da Franga sobre
a politica de defesa europeia s6 é possivel quando se resolver esse problema prévio.

Ha muitas outras alternativas, talvez mais provéveis como cendrios de referéncia
para os tempos mais proximos. O prolongamento da crise significa correr o risco de
substituir a dindmica de integracdo europeia ou por uma dindmica de fragmentacdo
sub-regional, que pode dar origem a novas unidades politicas periféricas, ou por dind-
micas de re-nacionalizacdo, que podem estimular o regresso da competicdo estra-
tégica entre os Estados membros; insistir na defesa do Tratado Constitucional, ou no
alargamento a Turquia, pode criar tensdes de ruptura no centro da construgdo europeia
e precipitar uma mudanca de regime constitucional em Franca, o fundador da inte-
gracdo comunitdria e uma das trés grandes poténcias regionais; continuar a linha
do europeismo anti-atlantista, ou querer construir a identidade europeia contra o
“inimigo americano”, ¢ a melhor forma para provocar respostas simétricas na outra
margem do Atlantico Norte e acelerar a destruicdo da alianga ocidental - o tnico pélo
de estabilidade estratégica no sistema internacional do pés guerra fria - para a subs-
tituir pela rivalidade entre “dois Ocidentes”” ou, mais provavelmente, provocar a para-
lisia da prépria Unido Europeia, dividida entre os aliados e os adversarios europeus dos
Estados Unidos.

O mais dificil, como em 1949, ou em 1989, é saber resistir aos velhos demonios e
persistir na construcdo gradual de uma comunidade democratica, pluralista e multilateral,
em que a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franca, em conjunto com os Estados Unidos,
garantem a coesdo da Europa Ocidental e da Alianga Atlantica.

19 Timothy Garton-Ash (2004) Free world. Londres: Allen Lane.
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Resumo

As sociedades e as nagdes dos nossos dias estao violen-
tamente confrontadas com questdes de genocidio, lim-
peza étnica e crimes de guerra.

Uma das respostas da comunidade internacional tra-
duziu-se na criagao do primeiro Tribunal Penal Interna-
cional com cardcter permanente, cuja criagao ficou mar-
cada pela contradigdo entre um velho Soberanismo/
/Estatismo e um novo Comunitarismo/Universalismo.
A ndo ratificagdo do Estatuto de Roma pelos Estados
Unidos da América e a sua posigao controversa suscitou
um acesso debate internacional, centrado nas seguintes
questdes:

“Tera futuro uma Justi¢a Penal Internacional sem os
Estados Unidos da América?”

“Vale ounao vale a pena uma Justica Penal Internacional
sem os Estados Unidos da América?”

Quais os argumentos principais da escolha americana,
quais os seus efeitos, a sua estratégia anti-TPI e, sobretu-
do, as consequéncias desta decisao no actual contexto
internacional de novas e diferentes ameagas?

Terdo perdido os Estados Unidos da América o seu papel
de Estado-central na Seguranca e Defesa Mundial?
Conclui-se, assim, procurando-se desmistificar alguns
dos argumentos anti-TPI, que a criagao deste Tribunal
representa uma lufada dear fresco na Historia do Direito
Internacional e um contributo decisivo para a imple-
mentagdo de uma jurisdigdo penal universal, seja no
quadro de adesdo ou nao adesao dos Estados Unidos da
América, assumindo-se, simultaneamente, que s6 o res-
peito dos Estados pelo Direito Internacional permi-
tira assegurar a Defesa da Humanidade e a Defesa do
Patriménio Cultural comum representativo do passado,
do presente e do futuro.

Abstract

Today’s nations and societies are violently confronted with
questions of genocides, ethnic pursuits and war crimes.
One of the answers given by the international community
was the creation of the first permanent International
Criminal Court (ICC). Its creation revealed the contradiction
between an old sovereignty / state control and a new
Community / Universalism.

The refusal by the United States of America to sign the Rome
Statute and its controversial position over that matter raised
an inflamed international debate over the following questions:
“Is there a future to the international penal justice if the USA
are not involved?”

“Is the international penal justice worth it without the
USA?”

What are the main arguments of the American choice, what
are its effects, what is its strategy anti-ICC and, most of all,
what are the consequences of such a decision in the modern
international context driven by new and different threats?
Have the United States of America lost their role of
central-state in security and world defence?

The creation of the International Penal Court appears as a
positive initintive within the International Legal History
as well as a decisive contribute for the implementation
of an universal penal jurisdiction. Regardless of the presence
or absence of the United States of America, it secures the
respect of International Law, as well as the defence of
Humanity and of Cultural Legacy, common representative of
the past, of the present and of the future.
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1. Introducio

Sdo praticamente quinhentos os quildmetros que separam as cidades de Nurem-
berga e de Haia. Na primeira realizou-se o famoso julgamento de Nuremberga que
levou ao banco dos réus alguns dos mais altos responsaveis do III Reich, na segunda,
entre outras, instalou-se recentemente o Tribunal Penal Internacional.

Sdo também cerca de cinquenta os anos que separam estes dois factos da Histéria
do Direito Internacional e da Humanidade.

Cinquenta anos em que mais de duzentos e cinquenta conflitos emergiram por
todos os cantos do globo e em que mais de oitenta e seis milhdes de cidaddos, sobre-
tudo, mulheres e criancas, morreram em resultado desses conflitos. Mais de cento e
setenta milhdes de pessoas foram espoliadas dos seus direitos, propriedades e, princi-
palmente, da sua dignidade e esperanca. A maioria das vitimas foram, simplesmente,
esquecidas e poucos dos responsaveis foram apresentados a Justica.

Por isso mesmo, a constituicio de um Tribunal Penal Internacional, com carécter
permanente, acaba por constituir uma lufada de ar fresco digna de registo na histéria
da Justica Penal Internacional, em que vitimas podem confiar e, sobretudo, em que
agressores podem ser punidos.

Foram muitos os paises que aderiram a este projecto antigo, pese embora a relu-
tancia de alguns, e em particular, dos Estados Unidos da América.

O propésito do presente artigo é o de dar a conhecer alguns dos aspectos essenciais
do Estatuto do Tribunal Penal Internacional e, simultaneamente, tentar compreender
a posicdo controversa e, por vezes, contraditoria dos Estados Unidos da América, en-
quanto Estado que sempre assumiu um papel central na Seguranca e Defesa Mundial
e enquanto Estado sujeito de Direito Internacional.

A este propésito, importa comecar por chamar a colagdo, a titulo introdutério, a velha
maxima de Radbruch, assente no principio de que “nio é por ser soberano que um Estado
se torna sujeito de direito internacional, é por ser sujeito de direito internacional que se torna
soberano”.

A soberania dos Estados leva-nos, porém, a conjugacdo de outros dois principios -
“o principio de que cumpre a cada Estado determinar a competéncia positiva do seu sistema
juridico-penal, entendido como manifestagio da sua soberania - e o principio da necessiria
coexisténcia entre os diferentes ordenamentos penais dos vdrios Estados”’.

1 Maria Leonor Assungo, “Ambito de aplicagio espacial da lei penal de Macau. Problemas afins”, in Revista
Juridica de Macau, Vol. 4, 1997, n.° 2, p. 85.
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Ora, é nesta dialéctica constante entre estes dois principios que surge o Tribunal
Penal Internacional (TPI), no seio da contradi¢do entre um velho Soberanismo/Estatismo
e um novo Comunitarismo/Universalismo e com a consciéncia de que s6 com res-
peito pelo Direito Internacional é que se consegue assegurar a defesa da Humanidade
e do patriménio cultural comum representativo do passado, do presente e do futuro.

2. Antecedentes

O dltimo século viu certamente alguns dos piores cendrios de violéncia da historia
da humanidade. Em regra, primou o esquecimento das vitimas e a irresponsabilizacao
dos autores materiais desses crimes.

Por estas razdes, muitos tém sido aqueles que tém advogado, com maior ou menor
veeméncia, a faléncia do Direito Internacional e posto em evidéncia a crise da Socie-
dade Internacional

Contudo, esta tendéncia fatalista foi fortemente abalada com a aprovagdo do Esta-
tuto de Roma e, consequentemente, com a criagdo do Tribunal Penal Internacional
(TPI). Este Tribunal Penal Internacional tem sido descrito como uma das instituicdes
globais mais poderosas a ser criada desde o nascimento da Organizacdo das Nagdes
Unidas, e com uma relevancia de tal ordem que, para alguns, ultrapassa mesmo a
propria importancia da Carta das Nagdes Unidas.

Pese embora o exagero natural daqueles que sdo os seus principais entusiastas,
é certo que a aprovacao do Estatuto de Roma (que criou o Tribunal Penal Internacional)
é, sem davida, um dos marcos mais relevantes das tdltimas décadas no desenvolvi-
mento do Direito Internacional.

Foram vdrias as circunstincias que também contribuiram para que este resultado,
cujos antecedentes remontam a mais de cinquenta anos, pudesse ser alcancado.

O fim da guerra fria permitiu uma maior flexibilidade nos alinhamentos ideolé-
gicos. A globalizacdo e a interdependéncia acentuaram a necessidade de maior coor-
denagdo, cooperagdo e normatividade em diversas areas do Direito Internacional,
inclusivamente, como proteccao contra a actuagdo ilicita de actores ndo estaduais.

Por outro lado, as tendéncias de fragmentacdo causadas pelo fim da guerra
fria levaram a erupcdo de mdaltiplos conflitos étnicos, raciais, religiosos e politicos,

2 A este propésito ver “Oragdo de Sapiéncia” proferida na Sessdo de Abertura solene do ano lectivo no Ins-
tituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade Técnica de Lisboa, em 22 de Janeiro de 1990.
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na maioria dos casos nao-internacionais e propiciadores de catdstrofes humanitarias
e massacres, ameacando a ordem juridica e pondo em causa a propria Paz e Segu-
ranca internacionais. Tudo isto contribuiu para um reforco das posicdes dos Estados,
de outros actores internacionais e das opinides ptblicas no sentido de um maior com-
promisso com a capacidade sancionatéria do Direito Internacional.

Esta consciéncia surgiu de tal ordem que a comunidade internacional saltou di-
versas etapas e criou, num curto espago de tempo, os Tribunais Criminais ad hoc
para a antiga Jugosldvia (no ano de 1993) e para o Ruanda (ano de 1994). Pese embora
a criagdo destes Tribunais ndo tenha sido determinada por qualquer Tratado Interna-
cional, como aconteceu com o Tribunal Penal Internacional (TPI), mas por meras
decisdes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (a0 abrigo do Capitulo VII da
Carta das Nagoes Unidas), as suas normas e determinagdes ndo deixavam de se consi-
derar obrigatorias para os respectivos Estados.

Nao sendo objectivo do presente artigo uma analise dos antecedentes juridicos do
TPI, pelo menos aqueles mais distantes (Tratados de Versalhes e Sévres, subsequentes
a I Guerra Mundial), mencionarei, ainda que de forma muito sintética, os antecedentes
mais recentes, decorrentes da II Guerra Mundial.

As atrocidades cometidas durante a II Guerra Mundial levaram ao estabelecimento
de dois Tribunais Militares Internacionais (os Tribunais de Nuremberga e de Toquio),
destinados a processar e julgar os principais responsaveis, na Alemanha e no Japdo,
pelos crimes contra a paz, crimes de guerra e crimes contra a humanidade.

Apesar de serem reconhecidas algumas imperfeicdes, estes Tribunais contribuiram
significativamente para a conformacdo de alguns principios basicos da responsabi-
lidade penal internacional, nomeadamente, para a afirmagdo da responsabilidade
por crimes definidos pelo Direito Internacional (independentemente da lei interna),
para o ndo reconhecimento de imunidades de jurisdi¢do para crimes definidos pelo
Direito Internacional e, bem assim, para o ndo reconhecimento de ordens superiores
como exclusdo de responsabilidade.

A Assembleia Geral da ONU ao aprovar, assim, em 1946, a Resolucao n.’ 95, e ao
declarar o Direito de Nuremberga parte do Direito Internacional Geral, afirmou o prin-
cipio geral que a humanidade, cujos interesses e valores essenciais sdo violados e
ameacados, é, em ultima instincia, titular do direito de assegurar a repressdo dos
crimes de genocidio. Gerou-se®, pois, a expectativa de criagdo de um tribunal penal

3 Convengao sobre o Genocidio, aprovada em 1948.
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internacional, capaz de promover a puni¢do dos crimes internacionais na auséncia
ou incapacidade dos sistemas judicidrios nacionais.

Virias razdes, essencialmente de cardcter politico, fizeram com que estas expec-
tativas ndo se concretizassem ao longo dos tempos.

3. Os Tribunais Penais Internacionais AD HOC

S6 no inicio dos anos noventa é que o assunto - nascimento de um Tribunal Penal
Internacional - voltou a ordem do dia nas Nagdes Unidas. E logo por iniciativa de
um pequeno pafs.

Na verdade, por iniciativa de Trinidad e Tobago, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas voltou a recomendar a Comissdo de Direito Internacional, no ano de 1990, a
elaboracdo de um projecto de Estatuto para o referido Tribunal.

O ritmo dos trabalhos seria, entdo, influenciado pela decisio do Conselho de Segu-
ranca de criar tribunais criminais internacionais ad hoc para julgar crimes de guerra
e genocidio cometidos na antiga Jugoslévia (1993) e no Ruanda (1994). O Tribunal
Internacional para o Julgamento dos Crimes contra a Humanidade cometidos no Terri-
tério do Ruanda e cometidos por Cidaddos Ruandeses no Territério dos Estados
Vizinhos seria criado pela Resolugdo n.° 955 de 1994 e o Tribunal Internacional para
o julgamento dos crimes contra a humanidade cometidos no territério da antiga Jugos-
lavia seria criado pela Resolugdo n.” 808 de 1993.

Estas decisdes do Conselho de Seguranca, de grande relevancia e dignas de apoio
internacional, tornaram patente o vazio juridico decorrente da inexisténcia de uma ins-
tancia internacional independente, capaz de julgar os responséveis pelos crimes mais
graves de interesse internacional.

Os dois tribunais, constituidos por um érgao politico da ONU, como é o Conselho
de Seguranga, tiveram, é certo, indiscutivel legitimidade juridica, mas a sua juris-
dicdo e caracteristicas essenciais basearam-se, sobretudo, na natureza e nas circuns-
tancias especiais de determinados conflitos regionais. Foram Tribunais criados “a la
carte”, ou seja, para responder a uma determinada situagdo concreta, de impacto
regional, e para levar perante a justica responsaveis perfeitamente identificados.

Ora, se é certo que o papel do Tribunal Penal Internacional ad hoc para a antiga
Jugoslavia estd bem presente no nosso quotidiano e nas consciéncias europeias, mais
que ndo seja pelo julgamento do antigo Presidente Slobodan Milosevic e pela conde-
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nacdo do General Radislav Krstic, ja o papel do Tribunal Penal Internacional ad hoc
do Ruanda é desconhecido e até ignorado.

Com efeito, foi neste Tribunal que se realizou o primeiro julgamento internacional
de responsaveis acusados da pratica do crime de genocidio.

O Conselho de Seguranca, reconhecendo que violagdes sérias do Direito Humani-
tario estavam a ser cometidas no Ruanda, criou, através da Resolucdo n.° 955 de
8 de Novembro de 1994, o Tribunal Penal Internacional ad hoc do Ruanda. O objec-
tivo era simples: pretendia-se contribuir para o processo nacional de reconciliacdo
daquele pais e, simultaneamente, fomentar a manutencao da paz na regido. Localizado
em Arusha, na Tanzdnia, este Tribunal foi criado para julgar pessoas responsaveis
por crimes de genocidio e outros tipos de crimes contra o Direito Humanitdrio, prati-
cados no territorio do Ruanda (e pafses vizinhos) entre 1 de Janeiro e 1 de Dezembro
de 1994*, tendo alcancado a sua primeira condenagdo na data de 28 de Novembro de
1995°.

Hé, desde logo, um facto que ndo se pode deixar de referir e que assume uma
enorme importdncia. Entre as pessoas condenadas por este Tribunal inclufa-se Jean
Kambada, o Primeiro Ministro do Governo do Ruanda durante o periodo dos massacres
e genocidios. Tratou-se do primeiro chefe de governo a ser acusado e, consequente-
mente, condenado pela pratica do crime de genocidio. Esta condenacdo veio permitir
e tornou evidente que a lei penal internacional se aplica as mais altas instancias e
as mais altas individualidades®, independentemente do seu cargo, categoria, posto ou
patente. O Tribunal Internacional para a antiga Jugosldvia também veio confirmar
esta tendéncia e evolugdo do direito internacional.

Estes Tribunais fomentaram o estabelecimento de regras para a criagdo de um Tribunal
Penal Internacional, permanente, composto por juizes de diferentes sistemas legais, reco-
nheceram o crime de violagdo como um crime contra a humanidade e como um instru-
mento de genocidio, determinaram que actores ndo estaduais também se tém que
reger pela lei internacional e, finalmente, afirmaram que lideres civis também podem
ser responsabilizados do ponto de vista penal.

4 Refira-se que, do ponto de vista material, o TPI do Ruanda pode julgar crimes cometidos por cidaddos do
Ruanda no seu territorio e no territério dos paises vizinhos, bem como ndo cidaddos por crimes praticados
no Ruanda.

5 Oito pessoas acusadas acabaram por ser condenadas.

6 Ha mesmo quem refira que com esta condenagao se comecaram a criar as condigdes para se acusar outros
Chefes de Estado (Augusto Pinochet e Slobodan Milosevic).
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Por outro lado, a experiéncia da criacdo de Tribunais ad hoc revelou-se bastante
dispendiosa e a morosidade nos seus processos de criacdo permitiu, em determinados
momentos, que algumas provas fossem destruidas e que os responsdveis pela pratica
de crimes continuassem impunes.

4. O Tribunal Penal Internacional

Decorridos mais de cinquenta anos desde que as Nacdes Unidas reconheceram
a necessidade de se estabelecer um Tribunal Penal Internacional’, s6 no dia 11 de Abril
de 2002, com a ratificacdo de 76 paises, é que nasceu o primeiro Tribunal Penal Interna-
cional (TPI), com caracter permanente.

Apbs intensas negociagdes® que decorreram em Roma, o Tratado foi aprovado em
17 de Julho de 1998 por 120 paises, num momento considerado tdo marcante como a
prépria aprovacdo da Carta das Nagdes Unidas. Apenas sete paises votaram contra
a aprovagdo do Tratado - China, Yemen, Qatar, Libia, Israel, Iraque e os Estados Unidos
da América.

Note-se que um dos maiores entraves a criacdo do TPI foi os Estados Unidos da
América (que até ao momento presente ndo procedeu a ratificacdo do Tratado de Roma).
Tanto o partido Republicano (que tinha vindo a apresentar sucessivas emendas ao
“Foreign Relations Authorization Act” para proibir qualquer tipo de colaboracdo com
esta ideia) como o Presidente Bush, sempre foram adversdrios da ideia de submeter
a julgamento - por uma justica internacional - nacionais americanos.

Independentemente do posicionamento americano, o momento de criacdo do
TPI foi definido pelo Secretdrio-Geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan, como um
passo fundamental’. Acrescentava o Secretdrio-Geral das Nagdes Unidas “esperamos
que, ao punir os culpados, o TPl dé consolo as vitimas sobreviventes e as comunidades que
foram visadas pelos seus actos. E, o que é mais importante, esperamos que dissuada futuros

7 “Recognizing that at all periods of history genocide has inflicted great losses on humanity; and being
convinced that, in order to liberate mankind from such an odious scourge, international co-operation is
required”, Resolugdo da Assembleia Geral n.° 260, de 9 de Dezembro de 1948.

8 As negociagdes foram bastante arduas. Pode-se referir, a titulo de exemplo, as negociagdes quanto a questao
da definicdo dos crimes sobre os quais o Tribunal viria a ter competéncia ou mesmo a questio da
complementaridade do TPI face aos sistemas nacionais.

9 “Giant step forward in the march towards universal human rights and the rule of law”.
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criminosos de guerra e contribua para que esteja mais perto o dia em que nenhum governo,
nenhum Estado, nenhuma junta e nenhum exército poderdo violar impunemente os direitos
humanos” ™.

O Tribunal Penal Internacional €, assim, um tribunal permanente com jurisdicdo
para julgar individuos que cometam qualquer tipo de violacdo de direito internacional
- crimes de guerra, crimes contra a humanidade, genocidio - quando, por qualquer
razdo, as nagdes ndo possam ou ndo desejem fazé-lo.

Ao contrario do que os estatutos dos dois tribunais ad hoc estabeleciam - uma
competéncia concorrente entre os Tribunais nacionais e as duas instdncias internacionais",
expressamente sujeita a primazia do direito internacional, o que significava que,
a qualquer momento do procedimento, o Tribunal Internacional podia formalmente
requerer aos tribunais nacionais para lhe deferir a competéncia do julgamento - o TPI
apenas sera chamado a intervir subsidiariamente, quando os Estados demonstrarem
ndo querer actuar ou se revelarem genuinamente incapazes de organizar, eles proprios,
a acgdo penal.

Assim, convém sublinhar que o TPI ndo tem primazia sobre os tribunais nacionais,
apenas actuando na sua auséncia deliberada ou em caso de incapacidade absoluta.

Por outro lado, este Tribunal, ao contrario do Tribunal Internacional de Justica de
Haia, em que s6 os Estados podem dar origem a processos - e entre Estados -, tem
legitimidade para julgar pessoas.

O TPI é composto por 18 juizes, um gabinete independente do procurador, e uma
secretaria. Os juizes e procuradores sao eleitos pelos representantes dos Estados membros
do TPI na Assembleia dos Estados-membros, os quais tém legitimidade para desqua-
lificar ou remover do cargo os juizes que ndo cumpram os elevados niveis de rigor e
qualidade exigidos pelo Estatuto.

Os casos podem ser submetidos ao TPI por uma de quatro vias possiveis:

- Um pais que ratificou o Estatuto envia o processo ao Tribunal;

- Um pais que aceitou a jurisdicdo do TPI envia o processo;

10 Kofi Annan, Secretario-Geral das Nagoes Unidas.

11 Muito embora o Conselho de Seguranca tivesse encontrado, no terreno, diferentes situacdes: ao passo que
os tribunais nacionais dos Estados sucessores da antiga Jugosldvia continuavam a funcionar (embora as
investigacdes efectivas nao se iniciassem, havendo mesmo a preocupagio séria de que, a ocorrerem, servis-
sem sobretudo para proteger os arguidos respectivos), no Ruanda, o sistema nacional de justica encontrava-se,
ele proprio, dizimado pelo genocidio.
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- O Conselho de Seguranca envia o processo (sujeito ao veto dos Estados Unidos);
ou

- O Procurador inicia o processo ele préprio, sendo que uma comissao composta
por trés juizes tem que decidir se existe base legal para que possa ser conside-
rado a luz do Tratado de Roma.

O envio do processo para o TPl ndo garante, por si s6, que o Tribunal venha a
ter jurisdicdo. Depois do envio, uma comissdo de juizes avaliara da competéncia do
Tribunal.

O Tribunal s6 analisard processos sobre crimes ocorridos em territério de um Estado
que tenha ratificado o tratado, sobre crimes cometidos por cidaddos de Estados que
tenham ratificado o tratado ou se forem enviados pelo préprio Conselho de Seguranga.

Assim, a actuagdo do TPI é, reconhecidamente, muito limitada. Além disso, o TPI ndo
pode dar seguimento a processos que ja tenham sido julgados ou que estejam a ser
investigados num outro pais sob a sua jurisdicao.

Em certos paises assolados por colapsos sociais e politicos, os tribunais internos
sdo manifestamente incapazes de tratar este tipo de crimes ou providenciar julga-
mentos justos. Além disso, a natureza dos movimentos internacionais tem feito com
que seja indispensavel a colaboracdo dos Estados para capturar e condenar os crimi-
nosos. Alguns Estados - considerados competentes para julgar crimes de guerra e
perpetradores de crimes em massa - tém-se confrontado com diversos e complexos
problemas politicos para o fazer. Nestes casos, o TPI apresenta-se como uma verdadeira
alternativa.

A comunidade internacional estd, assim, decidida a velar para que os autores de
graves violagdes do Direito Internacional Humanitario, independentemente do lugar
onde essas violages foram cometidas, sejam castigados. E um velho sonho das Nacdes
Unidas que hoje, pouco a pouco, comeca a concretizar-se. Abre-se, assim, o caminho
para um sistema integral de repressao dos crimes graves de Direito Internacional me-
diante a progressiva consolidacdo de um sistema internacional de proteccdo ao ser
humano.

O grande desafio do préximo milénio™ serd o de garantir a seguranca a todos os
seres humanos, ou seja, a seguranca de ndo ser assassinado, de ndo desaparecer, de

12 Sadako Ogata, Antiga Alta Comisséria da ONU para os Refugiados.
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ndo ser torturado, de nao ser objecto de praticas politicas autoritdrias - como, por
exemplo, a limpeza étnica -, a seguranca alimentar, a seguranga contra a doenca,
para ndo falar da seguranca de poder exercer os direitos civis e politicos previstos
nos instrumentos internacionais, especificamente, no Pacto Internacional relativo
aos Direitos Civis e Politicos de 1967. Portanto, o desafio é o de garantir a seguranca
efectiva dos individuos. Nao havera seguranca dos Estados se ndo houver seguranca
dos cidadaos.

Hoje em dia ouvimos com frequéncia que o mundo em que vivemos é tdo peri-
goso quanto assustado. Os movimentos de refugiados e outras formas de mobilidade
forcada sdo indicadores do estado de seguranca em que vivemos. Num mundo onde
existem cerca de catorze milhdes e meio de refugiados nao se deveria demorar muito
tempo a justificar a enorme importancia que reveste a criacdo de um Tribunal Penal
Internacional. Um Tribunal Internacional com jurisdicdo universal que fomente e conso-
lide uma verdadeira Justiga Penal Internacional é, em qualquer circunstancia, indepen-
dentemente dos aderentes, um marco com o seu peso na historia.

Cumpre salientar, e ao contrdrio dos tribunais penais ad hoc até hoje criados, que
o Estatuto de Roma de 1998 criou um Tribunal Penal Internacional permanente,
com jurisdicdo para o futuro em relagdo a certos tipos de crimes particularmente graves,
nomeadamente, crimes de genocidio, crimes de guerra, crimes contra a humanidade e
crimes de agressao.

Como primeiro tribunal internacional permanente e independente, com capacidade
para julgar individuos, o TPI ¢, reconhecidamente, um enorme passo no sentido de
assegurar que as mais grosseiras violagdes dos direitos humanos ndo permanecam
impunes.

Os seus principais aspectos sdo:

¢ O Tribunal Penal Internacional tem um mandato para julgar pessoas, e ndo Estados,
e para as responsabilizar pela pratica dos crimes mais graves de alcance interna-
cional.

* E consagrado expressamente o principio da complementaridade, cujo objectivo
é o de assegurar que o TPI exerca o seu papel sem interferir indevidamente com
0s sistemas judiciais nacionais, a quem continua a incumbir a responsabilidade
de investigar os crimes. Ao contrdrio dos tribunais ad hoc, que sdo concorrentes,
o TPI tem caracter excepcional e complementar, e a sua jurisdicdo s6 se aplicara
nos casos em que claramente se verifique a incapacidade ou falta de regulamentagao
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dos Estados para dar seguimento ao processo. Em dltima analise é o TPI quem
tem competéncia da sua prépria competéncia, ou seja, é a ele somente que
cabe decidir quando é que os tribunais nacionais de certo pais estdo ou ndo em

condicdes de exercer os seus poderes de forma credivel.

¢ O Estatuto contém uma lista tipificada dos delitos sujeitos a jurisdi¢do do Tri-
bunal, constituindo, assim, um verdadeiro cédigo criminal internacional.

A definicdo dos mecanismos de estabelecimento e exercicio da jurisdicdo do TPI
foi, certamente, a questio de maior complexidade juridica e politica na nego-
ciacdo do Estatuto de Roma. Nos termos e para os efeitos do disposto no artigo
12.° do Estatuto, foi consagrado o principio da competéncia automatica, i.6.,
“o0 Estado que se torne Parte no Estatuto aceitard a jurisdigio do Tribunal relativamente
ao0s crimes a que se refere o artigo 5.°”, ficando, assim, afastadas as vias alternativas
que previam a possibilidade de condicionar a aceitacdo da jurisdicao a clausulas
facultativas.

Este Tribunal foi criado no dia 11 de Abril de 2002, com a ratificacdo de 76 paises.
Entre os signatérios incluiam-se dezoito dos dezanove membros da NATO, bem como a
Russia.

O TPI contou, ainda, com o apoio dos aliados dos Estados Unidos da América, pese
embora a posicdo ambigua assumida pelos Estados Unidos da América. Alids, a este
propésito, importa referir que, ndo obstante a Administracao Clinton, em final de manda-
to, ter assinado o Tratado® - a 31 de Dezembro de 2000 -, a Administracdgo Bush veio
anular esta adesdo em Maio de 2002, poucos meses antes da entrada em vigor do Tratado
(1 de Julho de 2002).

5. A Intervencdo no Iraque e o TPI

A intervencdo militar da coligacdo americano-britanica no Iraque despoletou acesos
debates por toda a Europa, provocando, mesmo, embora temporariamente, uma fractura

13 O Presidente Clinton assinou o tratado algumas horas antes da data-limite. Contudo, indicou que nem o
submeteria a aprovacao por parte do Senado nem recomendaria ao seu sucessor que o fizesse enquanto o
tratado se encontrasse na sua forma actual.
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profunda entre pafses europeus. Houve mesmo quem chegasse a por em causa o futuro
das relagdes transatlanticas e a coesdo europeia.

Muito recentemente, o Presidente dos Estados Unidos da América, George W. Bush,
voltou a insistir na ligacdo entre o terrorismo, armas de destruicdo macica e o Regime
Iraquiano de Saddam Hussein. Fé-lo durante uma deslocacdo ao Tennesee, no quadro
da campanha eleitoral, ao visitar os laboratérios de Oak Ridge, onde estdo armazenados
os componentes de armas nucleares resultantes da decisdo do Coronel Khaddafi de
desmantelar o programa de armas de destrui¢do macica da Libia.

Bush afirmava que “Apesar de nio termos encontrado armas de destruicdo macica,
tivemos razdo em ir para o Iraque”. E justificou “Porque depusemos um inimigo declarado da
América, que tinha capacidade para produzir armas de assassinio em massa e podia ter passado
essa capacidade para os terroristas que a querem adquirir. No mundo depois do 11 de
Setembro, esse era um risco que ndo podiamos correr”. “A América e o mundo estdo mais
seguros”.

O discurso politico oficial é conhecido e, atrevo-me a dizer, compreendido. Contudo,
a pretensa ilegitimidade da intervencdo militar americana e a consequente responsabili-
dade dos agentes politicos, diplomdticos e militares foi, e continua a ser, claramente
apontada por alguns sectores americanos e europeus. Para alguns, sobretudo dos paises
que integram a coligacdo americano-britdnica, esta agiu no interesse da humanidade e, em
particular, no interesse dos iraquianos.

Para outros, a coligagdo americano-britinica tornou-se responsével, a luz do direito
internacional, pela prética de crimes internacionais. Reforcam ainda que a qualificacdo
de agressdo como crimes contra a paz ndo deixa ddvidas e que a pratica de crimes
de guerra e de crimes contra a humanidade também pode ser facilmente demonstrada.

E reconhecido que a intervencdo americano-britanica dividiu aliados europeus,
radicalizou discursos politicos, acentuou rivalidades e agitou as consciéncias de toda
a humanidade.

No entanto, é também certo que as opinides ptblicas europeias tendem hoje a preo-
cupar-se mais com o pds-guerra e com o julgamento de Saddam do que propriamente em
discutir a legalidade da intervencdo militar. Aquilo que hoje releva é o pds-guerra do
“Iraque libertado”. Um pés-guerra que ndo se deve limitar a ajuda humanitdria e a
reconstrucdo do Iraque, ja que o momento também deve ser de Justica; Justica ao povo
iraquiano e Justica a comunidade internacional.

Por isso mesmo, na sequéncia da captura de Saddam Hussein, a pergunta que
desde logo se colocou era a de se saber como é que os crimes praticados no passado em
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solo iraquiano poderiam vir a ser responsabilizados e punidos? Que tipo de Tribunal
poderia assegurar o julgamento de Saddam? Um tribunal iraquiano, com procuradores
e juizes iraquianos? Um Tribunal internacional ad hoc formalmente criado pelo Con-
selho de Seguranca das Nagdes Unidas (a semelhanca do que se passou para a an-
tiga Jugosldvia e Ruanda), sendo certo que o Conselho de Seguranga ndo sancionou
a intervengdo militar? Um Tribunal misto, com uma componente doméstica e outra
internacional?

A opcdo é hoje conhecida. O ditador foi entregue a autoridade iraquiana para que
fosse julgado no pais. Em face das circunstdncias, esta foi, provavelmente, a melhor
opgao.

Contudo, ndo obstante a opcdo adoptada, é importante referir que o Tribunal Penal
Internacional ndo era, e continua a ndo ser, uma opcdo credivel para julgar Saddam e os
seus colaboradores, o que se deve, em parte, ao facto da jurisdicdo do Tribunal Penal
Internacional, tal como vem definida no Estatuto de Roma, ndo ter efeitos retroactivos,
isto é, ndo se aplicar aos actos praticados em data anterior a sua entrada em vigor, ou seja,
em Julho de 2002.

Ora, se é certo, ou praticamente certo, que esta impossibilidade juridica faria, a
primeira vista, com que os crimes praticados pelo regime iraquiano ndo pudessem
ser julgados pelo Tribunal Penal Internacional, o mesmo ja ndo acontece quanto aos
“eventuais” crimes praticados, em solo iraquiano, pelas forcas da coligacdo.

Trata-se de uma questdo particularmente complexa, quer do ponto de vista diplomé-
tico, quer do ponto de vista juridico-politico, e que passa, necessariamente, por se saber se
o Tribunal Penal Internacional pode julgar cidaddos americanos, independentemente
dos Estados Unidos da América ndo terem aderido ao compromisso de Roma.

Os cidaddos americanos detidos no estrangeiro pela pratica de um crime estao,
obviamente, sujeitos a jurisdicdo desses mesmos Estados. Alids, o julgamento de um
cidaddo americano por um Tribunal de outro pais ndo ¢ algo de absolutamente extraor-
dinario.

No entanto, a posicdo dos Estados Unidos da América relativamente ao Tribunal Penal
Internacional e a discussao havida sobre a defini¢do do crime de agressao (e que o proprio
Estatuto ndo conseguiu responder na sua plenitude) demonstra claramente o melindre
do assunto.

A posicao oficial dos Estados Unidos da América face ao TPI ndo deixa de ser para-
digmatica tendo em conta o seu passado de lideranca na promocao da aplicacdo da lei,
de lideranca na criacdo dos tribunais de Nuremberga, do Extremo Oriente, e dos tri-
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bunais criminais internacionais para a antiga Jugosldvia e para o Ruanda e, bem assim,
do intenso trabalho desenvolvido pelo governo americano no sentido de garantir que
os acusados pelo TPI recebessem um julgamento justo.

A lista exaustiva das proteccdes/direitos do Tratado de Roma esta de acordo com
as que constam da Constituicdo (Bill of Rights) Americana. O Tratado de Roma deter-
mina os direitos dos acusados de acordo com as garantias salvaguardadas na “Covenant
on Civil and Political Rights” e na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de que
fazem parte os EUA. Incluem a presuncdo de inocéncia, o direito de ser representado,
o principio do contraditério e o direito a receber um julgamento célere.

Além disso, o TPI s6 interviria quando os EUA nao conduzissem todos os esforcos
para investigar o caso concreto. A complementaridade do Tribunal é expressamente
consagrada, ja que se define claramente no Estatuto quais sdo as situagdes de incapacidade
e falta de vontade dos Estados. Assim, em termos praticos, seria muito pouco provével
que o sistema judicial americano ndo quisesse ou fosse considerado incapaz para julgar
um determinado caso.

Acresce, ainda, que a discussdo havida sobre a defini¢gdo do crime de agressdo
ndo ajudou a pacificacdo e harmonizagdo das diferentes posicdes.

O artigo 5.° do Estatuto do TPI define os crimes da competéncia do Tribunal,
restringindo-os “aos crimes mais graves que afectam a comunidade internacional no seu con-
junto”, ou seja, o crime de genocidio, os crimes contra a humanidade, os crimes de guerra
e o crime de agressao. E curioso, no entanto, que nos termos do n.° 2 “o Tribunal sé
poderd exercer a sua competéncia em relagio ao crime de agressio desde que, nos termos dos
artigos 121.° e 123.%, seja aprovada uma disposicio em que se defina o crime e se enunciem as
condigdes em que o Tribunal terd competéncia relativamente a este crime. Tal disposicio deve ser
compativel com as disposicdes pertinentes da Carta das Nagdes Unidas”.

Esta norma significa, no essencial, que o Tribunal Penal Internacional nio tem, ainda,
competéncia para reprimir o crime de agressdo, o que se compreende tendo em conta
que alguns Estados ocidentais (e, em primeira linha, os Estados Unidos da América)
estdo mais frequentemente na posicdo de “agressor do que de agredido”. Esta foi tam-
bém uma das razdes principais para que alguns Estados do sul, nomeadamente, a
maioria dos Estados Arabes, recusassem ratificar o Estatuto do Tribunal, alegando jus-
tamente esta lacuna quanto ao crime de agressao.

A posicao americana ficou claramente clarificada, em Maio de 2002, com o discurso
de Marc Grossman, Sub-Secretario dos Negécios Estrangeiros. Nesse discurso, Grossman,
para além de enunciar os valores americanos (a justica e promogdo da aplicagdo da lei,
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a puni¢do daqueles que cometem crimes contra a comunidade internacional e a cons-
trucdo de sistemas judiciais internos fortes, bem como a promocdo da liberdade hu-
mana), referia que os Estados Unidos da América concluiam que o TPI ndo reconhecia
estes principios essenciais.

E explicava as razdes americanas acrescentando que:

¢ 0 TPI minimiza o papel do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas na manu-
tencdo da paz internacional e seguranca;

* a auséncia de “checks and balances” jd que o Estatuto de Roma cria um sistema
de prossecucdo penal sem controlo;

* o TPI estd fundado numa base defeituosa. Essas imperfeicdes potenciam per-
seguicdes de natureza politica;

Grossman acrescentava, ainda, que “em conformidade com a Convengio de Viena sobre
a Lei dos Tratados, o presidente Bush concluiu que os Estados Unidos ndo podem mais fazer
parte desse processo. Por forma a tornar as nossas objeccdes claras e para ndo criar falsas
expectativas sobre o papel dos EUA no Tribunal, o Presidente acredita que nio tem outra
alternativa sendo informar a ONU, enquanto depositario do tratado, da nossa intengio de nio
fazer parte do Estatuto de Roma. Esta manha, de acordo com as instrugdes do Presidente,
notificamos o Secretdrio-Geral das Nagoes Unidas na sua qualidade de depositirio. (...) A decisio
de tomar essa resolugio, rara mas ndo inédita, ndo foi tomada com ligeireza. Apds anos de tra-
balho para corrigir as imperfeicoes deste tratado, e tendo sido as nossas propostas desprezadas,
ndo nos resta outra alternativa”, concluiu.

Na 6ptica americana, os trabalhos desenvolvidos deram origem a um resultado
imperfeito.

Em primeiro lugar porque o TPI é uma instituicio de autoridade ndo controlada.
Grossman aproveitou para relembrar que nos Estados Unidos da América, a governacdo
é baseada no principio de que, segundo palavras de John Adams, “o poder nunca deve ser
assumido sem uma verificagio”. O poder ndo controlado conduz ao abuso, mesmo com as
boas intengdes de quem o estabelece. Com a pressa de se criar um tribunal independente
e poderoso em Roma, assistiu-se a uma recusa de restringir o poder do Tribunal de forma
razoavel e coerente. Lamentava, ainda, que as propostas apresentadas pelos Estados
Unidos da América no sentido de instituir “checks and balances” no seio do tribunal
tivessem sido rejeitadas.
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Em segundo lugar, o Tratado aprovado em Roma dilui a autoridade do Conselho
de Seguranca das Nagdes Unidas e afasta-se do sistema que os fundadores da Carta
das Nacgoes Unidas visionaram.

Em terceiro lugar cria, um crime de “agressao” que ainda devera ser definido e
densificado (confere autoridade ao TPI para decidir nesta matéria e deixa o procurador
investigar esse tipo de crime).

Em quarto lugar, o Tratado pde em risco a soberania dos EUA. O TPI reclama
autoridade para deter e julgar cidaddos americanos, apesar dos representantes eleitos
democraticamente pelo povo americano ndo se terem vinculado as disposi¢des do Tra-
tado. Os Estados Unidos da América nunca reconheceram esse direito a uma orga-
nizacdo internacional, salvo com seu consentimento ou ao abrigo de um mandato do
Conselho de Seguranca da ONU.

Quinto, a estrutura actual do TPI desvaloriza os direitos democréticos dos cidaddos
americanos e pode subverter os elementos fundamentais da Carta da ONU, particular-
mente o direito a autodefesa.

Sexto, cria o risco do Tribunal patrocinar perseguicdes politizadas: os EUA, na
sua funcdo de ajudar a preservar a paz internacional e seguranga, tém que garantir
que os soldados e funciondrios do governo americano ndo fiquem sujeitos a perse-
guicdes e inquéritos politicos. Para Grossman, a América, “tomou, perante o mundo,
um compromisso de grande porte no sentido de defender a liberdade e aniquilar o terror”, pelo
que ndo pode permitir que o TPI possa vir usurpar essa missdo vital. Apesar da sua
oposicdo, os EUA mantiveram o seu envolvimento e compromisso. Durante dois anos
canalizaram esforcos para ajudar a formar o tribunal e para garantir as salvaguardas
necessdrias para prevenir a politizagdo do processo. Os responsdveis americanos condu-
ziram negociagdes com o intuito de garantir muitas das preocupacdes que, na sua
perspectiva, poderiam “salvar” o Tratado. Grossman concluiu esse discurso afirmando
que “a melhor maneira de prevenir o genocidio, crimes contra a humanidade, e crimes de
gquerra ¢ através da disseminagio da democracia, transparéncia e principio de direito. As nages
com governos responsdveis e democrdticos ndo maltratam o seu prdprio povo nem fazem
guerra contra o terror. Um mundo composto por democracias com autonomia de governo ¢ a
nossa melhor esperanga.”

E interessante verificar que este pensamento ndo constitui uma descontinuidade
no pensamento americano; em 1996 ja era acolhido pela administracdo americana.
Strobe Talbott, entdo Secretdrio de Estado Adjunto, escrevia em Novembro de 1996
na Revista Foreign Affairs que “num mundo cada vez mais interdependente, os Americanos
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tém participagio crescente na forma como os restantes paises se governam, ou deixam de go-
vernar. Quanto mais alargada e proxima for a comunidade de nagdes que optam por formas
democriticas de governagdo, mais seguros e prdsperos serdo os americanos, por ser claramente
mais provivel que as democracias mantenham os seus compromissos internacionais, menos
provivel que sigam a via do terrorismo ou dos atentados ao meio ambiente e que facam guerra
entre si”. Acrescentava ainda que “esta proposicdo constituin a esséncia das razdes de segu-
ranga nacional para apoiar vigorosamente, promover e, quando necessdrio, defender a demo-
cracia nesses paises”.

Se é conhecido o discurso oficial e os actos e decisdes subsequentes - em particular,
a intervencao militar no Iraque - é também certo que os Estados Unidos da América,
apercebendo-se que a entrada em vigor do Estatuto do Tribunal Penal Internacional
seria uma realidade, acabaram por delinear uma estratégia de accdo assente na celebracdo
de acordos bilaterais com outros Estados.

Esta estratégia, ainda em curso presentemente, é motivo de profundas preocu-
pacdes, principalmente para os apoiantes ideoldgicos da doutrina da jurisdigdo uni-
versal e do TPL. A doutrina da jurisdicdo universal pretende submeter a politica
internacional a procedimentos judiciais, afirmando que hé crimes de tal modo mons-
truosos que os seus perpetradores nao podem escapar a justica através da evocagdo
de doutrinas de soberania ou da natureza sacrossanta das fronteiras nacionais. Os de-
fensores desta tese, com o objectivo de criminalizar determinados tipos de acgdes mili-
tares e politicas™ e, bem assim, com o objectivo de humanizar as relagdes internacionais,
acabaram por ter uma forte influéncia no substrato intelectual e juridico do Tribunal Penal
Internacional.

Os Estados Unidos, prosseguindo uma estratégia bem definida, lancaram uma pro-
posta com vista a celebracdo de acordos bilaterais, segundo os quais os actuais ou an-
tigos membros do governo, funcionarios, pessoal militar ou mesmo cidadaos ndo deviam
ser obrigados, salvo expresso consentimento desse Estado, a entregar-se ao TPL. Ja foram
assinados pelo menos dois acordos bilaterais deste género. O primeiro com Israel
(ndo-membro do TPI) e o segundo com a Roménia (membro do TPI).

A este proposito, importa referir que nos termos do Artigo 98.° (2) do Estatuto
de Roma “o Tribunal ndo pode dar sequimento a execugio de um pedido de entrega por forca

14 Alguns autores criticam os defensores desta doutrina afirmando que acabam por cair num erro grosseiro -
desconfiar dos proprios Estados, ja que pretendem colocar os governos sob a supervisao de magistrados e
do sistema judicial.
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do qual o Estado requerido seja obrigado a actuar de forma incompativel com as suas obrigagdes
relativamente a acordos internacionais, a luz dos quais o consentimento do Estado de envio é
necessdrio para que um individuo com a nacionalidade desse Estado seja entregue ao Tribunal, a
menos que o Tribunal consiga obter previamente a cooperagio do Estado de envio para consentir a
entrega”. Esta norma poderia significar que estes acordos bilaterais “patrocinados” pelos
Estados Unidos constituiam verdadeiras situacdes de excepcdo a jurisdicio do TPL
Tratou-se de questdo amplamente discutida a nivel internacional, tendo sido esgrimidos
multiplos argumentos juridicos.

No essencial, a questdo passa muito pelo entendimento que se retira da expressao
“Estado de envio”. Trata-se de facto de um “termo técnico” extraido directamente dos
acordos designados de “Status of Forces Agreements”(SOFA), isto é, acordos interna-
cionais ao abrigo dos quais membros do exército enviados para outro Estado (designado
de Estado de acolhimento “host state”) pelo “Estado de envio” se consideram, no ambito
da jurisdicao criminal do Estado de acolhimento, isentos.

Esses acordos - SOFAs - sdo normalmente utilizados pelos Estados Unidos da América
e por outros pafses que dispdem de forcas estacionadas no estrangeiro ao abrigo de
coligacdes ou operagdes de manutencdo da paz.

Assim, face ao recurso a esta terminologia especifica, poderia sustentar-se que o Artigo
98.% (2) teria sido criado apenas para ser aplicado a esses SOFAs e ndo a quaisquer outros
acordos bilaterais, pelo que s6 os membros de uma forca militar estacionada no estran-
geiro, no quadro de uma missao militar, poderiam ser abrangidos pelos acordos previstos
no Artigo 98.° (2).

De facto, qualquer interpretacdo mais ampla da nogdo de acordos internacionais
do Artigo 98.°(2) ndo parece ser de acolher. Os acordos bilaterais propostos pelos EUA
ndo constituem SOFAs, ja que pretendem abranger todos os cidaddos americanos, e
ndo apenas os membros das suas forcas armadas que, aparentemente, nao estao relaciona-
das com qualquer missdo militar. Consequentemente, e numa perspectiva estritamente
juridica, é de concluir que esses acordos bilaterais ndo estardo abrangidos pelo disposto
no Artigo 98.° (2) do Estatuto de Roma.

Seguindo esta linha de raciocinio, ¢ de sublinhar que a prépria Comissao Europeia
veio defender que a celebragdo de um acordo bilateral com este contetido e objecto, entre
um Estado-membro do Estatuto e os EUA, constituiria uma violacdo aos principios e
objecto do préprio Estatuto, em particular, do principio de pacta sunt servanda (boa fé
contratual).
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6. O TPI e a Carta das Nacdes Unidas

O Sub-Secretario americano Grossman afirmou, a certa altura, que o TPI violava
claramente a Carta da ONU, jd que dilufa e diminufa a responsabilidade do Conselho
de Seguranca das Nagdes Unidas em questdes de seguranga e manutencao da paz.

Insurge-se pelo facto de ndo ter sido conferida autoridade absoluta para impedir
o Procurador do TPI de instaurar uma investigacdo judicial e, simultaneamente, pelo
facto do Estatuto incluir os crimes de agressdo na sua jurisdicdo.

Sem pretender levar a questdo para um plano distante da estrita andlise juridica,
ndo se pode escamotear o facto do Conselho de Seguranca e do TPI terem duas fungdes
completamente distintas que em momento algum conflituam.

A responsabilidade do Conselho de Seguranca para manter a paz e seguranca é
uma fungdo politica e ndo judicial. J4 o TPI ndo tem autoridade para julgar a natureza
politica de um acto ou as motivacdes de um determinado Estado que conduza a deter-
minadas situagdes. O TPI s6 poderd julgar individuos acusados de cometer um crime
definido no Estatuto. No caso de crimes contra a Humanidade e genocidio, ndo é sequer
condi¢do prévia que os actos tenham ocorrido durante um conflito armado (e assim
nao necessitem de estar associados a uma ameaca a paz internacional e seguranca).

No entanto, é preciso ter em conta que o Estatuto autoriza o Conselho de Segu-
ranca (actuando ao abrigo do Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas), e em determi-
nadas circunstancias previstas no artigo 16.°, a suspender processos judiciais por
um periodo anual e a renovar essa resolucdo por periodos indefinidos. Este é, na verdade,
ao contrario do que foi referido pelo responsavel americano (e unicamente numa pers-
pectiva juridica), o poder de controlo sobre a actividade do Procurador e que, em parte,
os EUA alegam ndo estar consagrado no Estatuto de Roma.

Por outro lado, o facto de alguns opositores do TPI, incluindo Grossman, alegarem
incessantemente que o Procurador tem autoridade para investigar e julgar pessoas
que cometeram “crimes de agressdo” (a critica relativa a indefinicdo do crime de agres-
sao merece acolhimento), ndo corresponde totalmente a verdade. Até ao crime de agressao
vir a ser definido, por comum acordo, pela Assembleia dos Estados-membros (segundo
o Estatuto ndo pode ocorrer durante pelo menos 7 anos), ninguém podera vir a ser
investigado ou julgado por esse crime (Artigo 5., sec.2).

Alids, sobre a conformidade da defini¢do do crime de agressao com a Carta das Nagdes
Unidas, o Estatuto é perfeitamente claro, isto é, o estatuto do TPI diz explicitamente
que qualquer definicdo devera ser coerente com os requisitos estabelecidos na Carta
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das Nagdes Unidas. Ora, também é certo que actualmente existem varias opinides di-
vergentes sobre como o crime deve ser definido e sobre quais serdo as condigdes segundo
as quais o Tribunal deve exercer a sua jurisdicdo, o que também tem contribuido
para algumas divergéncias relativamente a questdo da “responsabilidade primaria” do
Conselho de Seguranca em matéria de manutencdo da paz e seguranca, designadamente,
em saber se faz sentido que essa autoridade seja exclusiva. Trata-se de uma questdo
complexa e bastante controversa, que continuara a ser amplamente debatida nos préximos
anos.

7. O TPI e a Soberania dos Estados Unidos da América

O TPI é levado a deferir inquéritos processuais para um nivel nacional a ndo ser
que considere que o Estado ndo manifesta capacidade ou vontade de proceder a investi-
£agao.

Néo obstante, ao deixar-se esta decisdo para o TPI, o Estatuto autoriza o Tribunal a
rever e rejeitar as decisbes de um Estado, ndo aplicando as decisdes de um tribunal
nacional soberano. Este ¢, alids, um dos argumentos mais utilizados pelos Estados que
se opdem ao TPL No entanto, como qualquer outro tratado, o TPI ndo pode em nenhum
caso obrigar Estados que ndo tenham ratificado o Estatuto.

Outro dos aspectos relevantes que, por vezes, propositadamente ou negligentemente,
é esquecido ou ignorado, e que importa reforcar, é de que o TPI ndo tem jurisdicdo
sobre Estados ou Governos, mas s6 sobre pessoas. E é também facto assente que os Estados
ndo tém qualquer obrigacdo em colaborar com o Tribunal (a menos que tenham ratificado
o tratado e aceite a sua jurisdi¢ao).

Assim, até os EUA ratificarem o Estatuto, ndo existe qualquer obrigagdo de deter
cidaddos americanos que permanecam nos EUA, nem qualquer obrigagdo de os entregar
ao TPI para julgamento. Essa obrigacdo s6 existe - e esta é a tinica excepgao - se 0 Conselho
de Seguranga remeter um caso concreto ao Tribunal, o que s6 aconteceria, como atrs
referi, com o consentimento expresso dos EUA (direito de veto (art.’12)).

Por outro lado, é importante ter em conta que todos os Estados tém o direito de legislar
e fazer respeitar a lei no seu proprio pais, incluindo a capacidade de julgar estrangeiros
que cometam crimes no seu territorio ou extraditar criminosos para Estados terceiros.
Nao se trata, em absoluto, de nada inovador, pelo contrdrio, é aceite universalmente,
incluindo pelos Estados Unidos da América. E incontestavel que um americano que
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se desloque a Franca e que af cometa um crime, possa vir a ser julgado em Franca ao
abrigo da lei francesa. Ora, a partir do momento em que o TPI comecou a funcionar,
e no caso de sérias atrocidades, a Franca tem ainda a opgdo de autorizar o TPI a julgar
essa pessoa (em vez de ser ela propria a fazé-lo). Como membro do Estatuto, a Franca
partilha essa autoridade judicial com o TPI. Ainda recentemente, um cidadao francés
chamado Zacarias Massaoui foi acusado de conspiragdo nos planos do 11 de Setembro
por um Tribunal na Virginia. O crime de que foi acusado ocorreu nos Estados Unidos
da América, e mesmo sendo de nacionalidade francesa, a Franga ndo questionou a
autoridade dos EUA para o julgar.

A jurisdicdo do TPI estd baseada no principio fundamental da complementa-
ridade (ndo tendo maior ou menor autoridade para julgar cidaddos americanos do que
o préprio Estado). Pode-se mesmo dizer que o TPI ndo substitui os Tribunais Nacionais.
O TPI existe como solugao de recurso, s6 actuando se os Tribunais nacionais nao o fizerem,
por sua propria incapacidade ou por manifesta falta de vontade.

E também de salientar que os EUA ndo s6 reconhecem o direito dos Estados de
transferirem a sua jurisdicdo para tribunais internacionais, como também tem tido um
papel instrumental na criacdo desses mesmos Tribunais (Tribunais Criminais Interna-
cionais para a antiga Jugosldvia e Ruanda).

8. Preferéncia pela Jurisdi¢do Nacional

A grande dificuldade na posicdo dos Estados Unidos da América relativamente ao
Tribunal Penal Internacional e, mais concretamente, relativamente a jurisdi¢do deste
Tribunal Internacional, passa pela convicgdo americana de que existem alternativas mais
vidveis. Estes mecanismos alternativos, do ponto de vista americano, sdo as instituicdes
judiciais internas, bem como os tribunais ad hoc futuramente criados pelo Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas.

Ora, a filosofia subjacente ao TPI estd em perfeita sintonia com a existéncia de
alternativas judiciais. O TPI é mesmo um Tribunal de dltima insténcia.

No entanto, e como demonstra a histéria, os tribunais internos - e os proprios sistemas
judiciais - de paises divididos por guerras sdo frequentemente incapazes de resolver
os tipos de crimes que o TPI prevé e pune. Alids, as atrocidades previstas e punidas
pelo Estatuto do TPI surgem frequentemente da desintegracdo dos proprios Estados
e da fragmentacdo das suas institui¢des da lei e ordem.
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Acresce que ndo podemos afastar a hipétese de alguns Estados, tecnicamente aptos
e dotados de plenos recursos para efectuarem estes julgamentos, preferirem uma juris-
dicdo internacional a sua jurisdicdo nacional.

Ja a hipotese de criagdo de tribunais ad hoc ndo parece ser uma alternativa vidvel
a médio prazo. Um dos factos que incentivou a criacdo do TPI foi, sem davida, a cha-
mada “fadiga dos tribunais” sentida pelo Conselho de Seguranca.

Néo parece plausivel que os membros permanentes do Conselho de Seguranca,
nem outros membros das Nagdes Unidas (que ratificaram o Estatuto do TPI), pro-
movam ou queiram criar tribunais dispendiosos e que, no essencial, concorrem direc-
tamente com o TPL

9. O TPI e o Direito dos Estados de usar a Forca em Defesa dos Interesses Morais
e de Seguranga

A administracdo americana afirmou também que o facto do Procurador e Juizes
do TPI poderem deferir decisdes “politicas” sem consentimento dos préprios paises,
traria consequéncias indesejéveis. A consequéncia 6bvia seria a existéncia de um efeito
“de gelo” na intencdo dos Estados de usar a forca, quer nos casos de legitima defesa,
quer nos casos de operagdes humanitarias. Ora, nesta perspectiva, estarfamos perante
um sério entrave a soberania dos Estados.

Os defensores do TPI afirmam também que o Tribunal ndo tem autoridade para
fazer juizos relativamente a decisoes respeitantes a questdes de seguranga dos paises.
O tribunal s6 pode investigar politicas estatais no sentido de se certificar se essas mesmas
politicas conduzem a prética de crimes previstos e punidos pelo Estatuto do TPL
Além disso, o Tribunal ndo podera julgar a legalidade do uso da forca por parte de
um lider - seja em legitima defesa - ao abrigo da Carta das NagGes Unidas - seja com
o intuito de desenvolver uma acgdo humanitdria - até que o crime de agressdo seja
definido.

Assim, perante a incapacidade do Tribunal em ajuizar a responsabilidade de um
individuo que tenha cometido um acto de forca qualificado como crime de agressdo, é, na
opinido dos defensores da doutrina da jurisdigdo universal e do préprio TPI, incon-
cebivel que lideres politicos hesitem em actuar em auto-defesa ou legitima defesa
por causa da existéncia do TPI E claro e assente que um Estado que acredita estar em
perigo, deve fazer tudo para se proteger.
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Mais ainda, se um Estado se defender de outro Estado contra um ataque ou desen-
volva uma intervencdo humanitdria com o objectivo de proteger uma populagdo consi-
derada vulneravel, esse mesmo Estado poderd sempre defender os seus lideres de
eventuais acusagdes de agressdo invocando para tal o consentimento do Estado em perigo,
ou mesmo do Conselho de Seguranca.

10. Pressoes Politicas

Um dos receios americanos consistia, em parte, na eventual motivacdo politica que
o TPI podia corporizar contra os lideres americanos e as suas forcas armadas.

Importa desde logo trazer & colagdo que uma das mais importantes salvaguardas
contra perseguicdes de natureza politica é o préprio principio da complemen-
taridade inerente ao funcionamento do Tribunal. Como referi anteriormente,
este principio significa que o TPI devera deferir e remeter a instauragdo de processos
para os tribunais internos, caso o Estado em causa tenha um sistema judicial
que cumpre as disposicdes legais e actue de boa fé. Assim, de acordo com este prin-
cipio, os EUA mesmo nao sendo membro do Estatuto, tem sempre o direito de
instaurar inquéritos sobre cidaddos americanos e remové-los da jurisdicdo do Tri-
bunal Internacional.

No entanto, é certo que nao hd ainda hoje forma de demonstrar 4 priori que o Tribunal
nao enverede pelo pior cendrio tracado pelos Estados Unidos da América.

Nao obstante tratar-se de um juizo subjectivo, sou da opinido que as tentativas de
mau uso do Tribunal - por motivos politicos -, seriam experiéncias votadas ao fracasso.
Em primeiro lugar, porque os membros do TPI sdo paises que fazem cumprir a lei,
incluindo os aliados dos EUA e da NATO; por outro lado, nenhum pais considerado
“inimigo” dos EUA ratificou o tratado, e é muito pouco provével que o venha a
fazer, ja que isso significaria assumir a jurisdicdio de um Tribunal sobre crimes come-
tidos no seu territério ou pelos seus cidaddos. Por exemplo, se o anterior regime ira-
quiano ainda subsistisse (e aderisse ao TPI) e continuasse o genocidio contra os curdos,
seria muito provavel que o Tribunal pudesse julgar (ou pretendesse julgar) Saddam
Hussein.

Em segundo lugar, é preciso notar que cada Estado tem um tnico voto na Assembleia
dos Estados-membros, pelo que mesmo que a associacdo ao Tribunal tivesse unicamente
finalidades politicas, o seu uso seria praticamente inatingfvel. As decisdes tomadas
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pela Assembleia, em fungdo do assunto em causa, requerem pelo menos a aprovacdo
por uma maioria simples.

Finalmente, os requisitos da representacdo regional do estatuto do TPI asseguram
que os érgaos do Tribunal sejam afastados de quaisquer pressdes politicas.

Na eventualidade de um “abuso de poder” poder ocorrer, ndo controlado, o TPI correria
0 sério risco, na minha opinido, de perder a sua melhor valéncia, ou seja, a sua reputacao
de imparcialidade. A tnica fonte de poder do TPI reside na autoridade moral que
vai conquistando a medida que adquire maturidade enquanto instituicdo respeitada.
Os Estados s6 poderdo vir a reconhecer a validade das deliberagdes do TPI se acredi-
tarem na sua legitimidade para actuar, sendo certo que o Tribunal ndo conseguird
sobreviver sem essa legitimidade.

11. A Constituicio Americana e o TPI

O Estatuto de Roma (ER) é o espelho da Constituicdo americana. Garante aos indi-
viduos acusados de crimes, bem como as suas vitimas, praticamente todos os direitos
e garantias que estdo consagrados na Constituicio Americana.

No essencial, apenas ndo é consagrado no Estatuto de Roma o julgamento por
juri previsto na Constituicdo Americana. E essa auséncia justifica-se pelo facto de ser pra-
ticamente impraticdvel que se consiga fazer uma lista de jurados para julgar casos como
Slobodan Milosevic (genocidio do Kosovo, 1999) ou Pol Pot (Cambodja, 1979).

Assim:

¢ Sdo escassas as proteccdes garantidas a cidaddos americanos que sejam acusados
de crimes no estrangeiro. Esses cidaddos estdo sujeitos a julgamentos em sis-
temas judiciais estrangeiros, sendo que, na sua larga maioria, também nao per-
mitem julgamentos por jari;

* Os EUA assinaram tratados de extradicdo que autorizam americanos a serem
julgados fora do pais sem julgamento por jtri.

* Mesmo nos EUA, os seus funciondrios ndo tém garantias de poderem ter julga-
mentos por juri ao abrigo do Conselho de Guerra.

A tudo isto, acresce que a populacdo americana apoiou mais fortemente o TPI do
que o seu proprio governo. Uma sondagem realizada em Margo de 2000 indicava que
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ESTATUTO ROMA

CONSTITUICAO AMERICANA

Presungdo de Inocéncia
"Toda a pessoa se presume inocente até prova da sua culpabi-
lidade perante o Tribunal” (art. 66)

"0 principio de que existe uma presuncdo de inocéncia em
abono do acusado ¢ lei irrevogdvel, axiomatica e elementar, e
0 seu fundamento subjaz {...)

Julgamento rapido e pablico
"0 arguido tem direito a ser ouvido em audiéncia pablica ...
a ser julgado sem atrasos indevidos” (art. 67-1°)

Em todos os processos criminais, 0 acusado terd direito a um
julgamento répido e pablico,... (VI* Emenda)

Direito de ser representado
O arguido tem direito a ...comunicar livre e confidencial-
mente com um defensor da sua escolha (art. 67 b)

Em todos os processos criminais, o acusado tera direito...
fazer comparecer por meios legais testemunhas da defesa e de
ser defendido por um Advogado

Direito de guardar siléncio
"0 arguido tem direito a ndo depor contra si proprio, nem a
declarar-se culpado, e a guardar siléncio...” art. 67.g)

O arguido tem direito a ...nem a declarar-se culpado, e a
guardar siléncio...” art. 67.g)

Privilégio contra auto-incriminagio
“Ninguém ...serd obrigado em qualquer processo criminal a
confessar nem testemunhar” (art.” 54-1), 67-1)g)

“Ninguém ... sera obrigado em qualquer processo criminal a
servir de testemunha contra si mesmo” (V°. Emenda)

Direito a declaracdo escrita das acusagdes
O arguido tem acesso a uma “cépia do documento especifi-
cando os factos constantes da acusacdo...” (art.%1-3)

Em todos os processos criminais, o arguido terd direito...
a ser informado sobre a natureza e a causa da acusagdo...”
(VI Emenda)

Direito de inquirir as testemunhas de acusacio
0 arguido tem o direito de inquirir ou fazer inquirir as teste-
munhas de acusacdo (art.67e)

Em todos os processos criminais, o arguido tera direito... ser
confrontado com as testemunhas de acusagio

Direito a obter a comparéncia das testemunhas de defesa e a
inquiricio destas

Em todos os processos criminais, o arguido terd direito ... obter
meios para obter testemunhas em sua defesa” (VI'. Emenda)

Proibicdo contra crimes Ex-Post Facto

“Nenhuma pessoa serd considerada criminalmente responsdvel,
...a menos que a stia conduta constitua, no momento em que tiver
lugar, um crime da competéncia do Tribunal”. (art.” 22)

Cf. Bill of Attainder - art. 1

Protecgao contra Caso julgado
“Ninguém que tenha sido julgado por outro tribunal...pode
ser julgado pelo Tribunal.” (art.” 20)

...ninguém tem o direito de ser pelo mesmo crime condenado
duas vezes em sua vida ou sadde (V*.Emenda)

Liberdade de mandado de detencdo e notificacio

O Juizo de instrucdo pode ...emitir mandados de detencdo...
se existirem motivos suficientes para crer que essa pessoa
cometeu um crime de competéncia do Tribunal...e a detengdo
dessa pessoa se mostre necessaria” (art.” 58 )

Nenhum mandado sera expedido a nao ser que exista funda-
mentos de culpabilidade confirmados por juramento ou decla-
ragdo...” (IV* Emenda)

Direito de comparéncia em tribunal
O arguido tem de estar presente durante o julgamento. (art. 20)

...0 direito do arguido estar presente em cada fase do julga-
mento”

Exclusdo da Prova obtida ilegalmente
"Nao serao admitidas as provas obtidas contra a integridade
do processo ou resulte em grave prejuizo deste” (art.” 69-7)

“Se a prova for obtida por violacdo do disposto na Emenda IV,
0 seu uso judicial é automaticamente excluido do processo
criminal contra a vitima...”

Proibigio de julgamentos in absentia
O arguido devera estar presente durante o julgamento” (art.” 63)

No caso de o arguido se ausentar da audiéncia durante o
julgamento, o tribunal poderé actuar do mesmo modo como se
estivesse presente
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73% dos americanos aprovavam fortemente a eventual detencdo de lideres politicos e
chefes de governo nos casos de lhes serem imputados certos crimes graves e,
consequentemente, que fossem julgados pelo TPI (e se considerados culpados punidos).
Estes crimes inclufam, por exemplo, a violagdo dos direitos humanos.

A sondagem indicava também que 66% da populacdo americana acreditava que
a constituicdo de uma nova instituicio para julgar criminosos de guerra contribufa
para a consolidagdo da defesa dos direitos humanos.

12. Conclusoes

A posi¢do americana ¢, como podemos constatar, controversa e aparentemente
divergente do seu passado histérico. Na verdade, os EUA estiveram profundamente
envolvidos nas negociacdes do Estatuto de Roma (sendo mesmo de referir que um
advogado do Exército pertencendo ao Departamento de Defesa Americano conduziu
algumas das negociagdes mais relevantes, nomeadamente, as relativas aos crimes que
o Tribunal poderia vir a julgar), que instituiu o TP, assim como nas reunides sucessivas.
Pode-se mesmo afirmar que o TPI tera sido “fabricado nos EUA”.

Depois do Presidente Clinton ter assinado o Estatuto de Roma a 31 de Dezembro
de 2000 (apesar de nunca ter sido apoiado pela sua administracdo) e de em Maio de 2002,
Bush ter anulado esse compromisso, através do famoso andncio do sub-secretdrio
Mark Grossman, a tensdo aumentou significativamente nas relagdes dos Estados Unidos
com os Paises Aliados. Bastaria constatar que em toda a historia das Nagoes Unidas,
nunca a assinatura de um Tratado tinha sido anulada por qualquer pais. O acto de Bush
foi visto pelos europeus como um movimento isolacionista em prol dos interesses dos
EUA, afastando-se das tradicionais preocupacdes americanas de defesa dos direitos
humanos.

Esta decisdo abriu um precedente bastante negativo, e que ndo serd de menos-
prezar - o efeito multiplicador da decisao, isto é, poderia (e pode ainda) levar alguns
paises a ndo assinar Tratados cujos compromissos estdo perfeitamente assumidos.

No Congresso americano, a oposi¢do ao TPI foi liderada pelo Senador Jesse Helms
(R-NC) e pelo seu representante Tom DeLay. Helms e DeLay, entre outros, propuseram
numerosas “emendas anti-TPI” a leis que suspenderam a dotacdo de fundos para o
envolvimento americano no Tribunal, suspendendo, também, o apoio militar a paises
que ratificaram o Estatuto de Roma (incluindo a Suica, a Argentina e a Nova Zelandia),
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e autorizando o uso da forca para libertar um americano do Tribunal ao abrigo do
“American Servicemembers Protection Act”.

Finalmente, os EUA lancaram também um ataque ao TPI no seio do Conselho de
Seguranca da Nagdes Unidas requerendo imunidade para os seus “peacemakers” em
missdes da ONU, primeiro em Timor-Leste e, posteriormente, na Bésnia. Os EUA vetaram
ainda a extensao do mandato da Nagdes Unidas para a missao de manutencdo de paz
na Bosnia, na sequéncia da recusa de garantia de imunidade por parte do Conselho
de Seguranca.

Assim, a 12 Julho de 2002, os EUA conseguiram obter uma resolucdo, apesar da
resisténcia de pafses pro-TPI através da qual se autorizava o Conselho de Seguranca
a deferir determinados casos da jurisdicdo do TPI por um periodo de 12 meses. A reso-
lucdo foi conseguida apds semanas de duras negociacdes entre paises-membros do TP,
incluindo a Unido Europeia, 0 México e o Canada. Na resolugdo final, o Conselho de
Seguranca exprime a intencao de renovar a resolucdo anual pelo prazo que for necessario.
A resolugdo aplica-se a casos envolvendo “peacemakers” “em operagoes estabelecidas
ou autorizadas para missdes no Afeganistdo, e destina-se a casos contra cidadios de paises que
ndo fazem parte do Estatuto de Roma” (como os EUA).

Hoje, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas continua a discutir, em Nova lorque,
a futura composi¢do do Conselho de Seguranca - discussdo que se arrasta hd mais de
dez anos -, e as atencdes mundiais concentram-se no préoximo Debate Geral sobre as
questdes mais preocupantes para a comunidade internacional.

O relatério de Kofi Annan sobre a situacao internacional é considerado pela imprensa
estrangeira e portuguesa como bastante sombrio. O secretdrio-geral analisa um a um os
conflitos que se alastram no mapa mundial e amitide sublinha a impoténcia da organizacéo
mundial perante o agudizar dos problemas. Kofi Annan destaca em especial a luta con-
tra o terrorismo mundial e a continua e permanente ameaga de utilizagdo de armas de
destruicdo macica, fenémenos «que langaram uma sombra sobre toda a Terra», diz o
secretdrio-geral.

Por outro lado, a questdo do acordo que regulara as relagdes entre a ONU e o novo
Tribunal Penal Internacional também tem assumido papel de grande destaque, princi-
palmente, na recente 59.° sessio do plendrio mundial. Alids, foi mesmo o manifesto
pretexto para os Estados Unidos da América actualizarem a respectiva posicdo face
ao Estatuto de Roma.

i

Os Estados Unidos da América, através do seu representante, o embaixador John
Danforth, declararam que Washington respeitaria o direito dos Estados em tornarem-
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-se partes do Estatuto de Roma, mas reclamou que também deveria ser respeitado o direito
daqueles que pretendiam nao aderir.

Segundo Danforth, os Estados Unidos da América «recusam ver as suas tropas e os seus
cidadios submetidos ao estatuto de um tribunal que poderd ser usado com fins politicos e que carece
de um mandato do Conselho de Seguranca».

Grande parte dos argumentos utilizados pela oposicdo ao TPI, sobretudo de alguns
politélogos americanos, é resultado de alguns mitos e de algumas concepgdes que,
mais que ndo seja do ponto de vista juridico, ndo sdo correctas e ndo correspondem
totalmente a verdade.

Por outro lado, também se reconhece que a auto-exclusdo dos Estados Unidos da
América deste processo ndo é benéfica para os proprios interesses americanos, nem,
obviamente, para os interesses da comunidade internacional.

Conclui-se, pois, que uma Justica Penal Internacional sem os Estados Unidos da
América valerd sempre a pena, pese embora se reconheca, de igual forma, que ndo tera
o impacto que merece, e que o mundo de hoje reivindica.

Reconhece-se, simultaneamente, que o TPI acaba por defender valores e princi-
pios fundamentais - sobretudo, os principios de justica, responsabilidade e liberdade -
que sdo partilhados por todos os americanos e que, apés um século de violéncia, é este
o Tribunal que estd na linha da frente de um movimento global de proteccdo e preser-
vagdo dos direitos humanos individuais.

E certo que a histéria também nos ensinou que foram as forcas aliadas, sobre-
tudo americanas, a libertar os presos dos campos de concentragdo nazi. Contribufram
para o fim das atrocidades cometidas ao longo da 2* Guerra Mundial. Contudo, é tam-
bém certo que os Tribunais de Toquio e de Nuremberga ndo conduziram a criacdo de
um Tribunal de Guerra permanente e que as consequéncias desse fracasso sdo por
demais evidentes, entre outros casos, na historia recente da Serra Leoa, do Ruanda,
de Timor Leste, da antiga Jugoslévia e do proprio Iraque.

Vivemos num mundo em que nagdes e sociedades sdo violentamente confron-
tadas com questdes de genocidio, limpeza étnica, violacdo em massa e crimes de guerra.

Vivemos, pois, num mundo em que a criacdo de um Tribunal Penal Internacional é
um passo de gigante, sendo certo que a sua plena consolidagdo constituird, certamente,
uma lufada de ar fresco no desenvolvimento de uma justica penal internacional, que é,
nos nossos dias, absolutamente indispensével.
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Resumo

Este artigo versa sobre uma questao fundamen-
tal para o Kosovo e que ainda nao foi resolvida,
pois aparece como um verdadeiro quebra-ca-
begas: o estatuto final. Por que razdes é tao di-
ficil reunir as duas partes — Pristina e Belgrado
- e chegar a um consenso? O artigo tenta res-
ponder a esta questdo expondo as barreiras que
persistem, dando uma certa énfase ao 6dio multi-
-secular que divide os povos sérvio e albanés e
que estara na origem da maioria dos problemas
que o Kosovo enfrenta: os surtos de violéncia, o
boicote as elei¢des, a divisao da cidade de Mi-
trovica e o crime organizado. Estes problemas
tornam a presenga internacional indispensavel
para manter a calma no territério, mas a lenti-
dao em resolver a situacdo contribui para o
atraso econémico que levou, por sua vez, ao
desenvolvimento do crime organizado. A co-
munidade internacional optou pela estratégia
“standart before status” e o Conselho de Se-
guranca deu o seu acordo para o inicio das nego-
ciagdes em Outubro de 2005 mas as solugdes
possiveisnado apresentam consenso. Permanecer
indefinidamente sob um regime de protecto-
rado? A cantonizagdo? A criacdo de uma fede-
racdo ou de uma commonwealth onde Belgrado
exerceria uma soberania nominal? A restituicao
de algumas municipalidades a Sérvia? Ou entao
a independéncia do Kosovo dentro das fron-
teiras actuais? Uma independéncia progressiva
de acordo com as capacidades do governo pa-
rece mais plausivel, mas hd contudo uma certe-
za... o tempo urge.

Abstract

This article explores a fundamental question to
Kosovo that has not been solved yet since it is a real
puzzle: the final status. Why is it so difficult to
congregate both parts — Pristina and Belgrade — and
come to an agreement? The article tries to answer to
this question by looking at the remaining barriers,
particularly to the multisecular hatred that keeps
the Serbian people apart from the Albanese one and
that is at the origin of most of the problems facing
Kosovo: outbreaks of violence, elections boycott, the
division of Mitrovica and organized crime. The
international presence is thus indispensable to keep
the territory under control but the slowness in solving
the situation is responsible for the economic
backwardness and the increase of organized crime.
The international community followed the strategy
“standard before status” and the UN Security
Council endorsed the beginning of talks to determine
the final status of Kosovo in October 2005 but none
of the possible solutions seems to be good enough. To
remain indefinitely under the protectorate regime?
The Cantonization? The creation of a federation or
a commonwealth where Belgrade could practice
a nominal sovereignty? The restitution of some
municipalities to Serbia? Or an independence for
Kosovo within its present borders? A progressive
independence accordingly to the capacities of the
government seems more reasonable however there is
a certainty... we are running out of time.
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Decorridos cinco anos apés os bombardeamentos da NATO e a criacio de um
regime de protectorado internacional, a situacdo no Kosovo permanece uma excepgao
e é fonte de grandes preocupagdes para a comunidade internacional.

O sucesso das eleicdes parlamentares de Novembro de 2001 e o estabelecimento de
um governo auténomo provisério em Marco de 2002 poderiam indicar o inicio de uma
fase de estabilidade no Kosovo. Alids, de acordo com alguns especialistas, nomeada-
mente o General Marcel Valentin', 0 ano de 2002 era um ano de transicdo e de espe-
ranca pelo que se ponderava a reducdo da intervengdo da comunidade internacional
no territério. Da mesma forma, deveria proceder-se a adaptacdo do papel e das estru-
turas da KFOR, assim como a uma transferéncia progressiva e prudente das responsabi-
lidades da KFOR as autoridades civis internacionais e, seguidamente, aos responsaveis
kosovares?.

Contudo, parece que a comparacdo dos Balcds a um “barril de pélvora” continua
perfeitamente vélida. O surto de violéncia que assolou varias cidades do Kosovo entre
17 e 20 de Marco de 2004, matando 19 pessoas e ferindo cerca de 800, chocou o mundo
ocidental cuja atencdo se encontrava virada para o Iraque e o Afeganistao.

Apesar de, para uma grande parte dos entendidos na matéria, os Balcds e mais
particularmente o Kosovo, ndo constituirem actualmente um perigo iminente para a
seguranca europeia, consideramos que os incidentes de Marco de 2004 serdo sufi-
cientes para reconsiderar essa posi¢do. Em circunstancia alguma, podera a comu-
nidade internacional negligenciar a situacio no Kosovo, especialmente enquanto o
seu estatuto final nao for decidido.

Este ensaio pretende demonstrar que persistem muitas dificuldades inerentes a
resolucdo da questdo do estatuto do Kosovo, nomeadamente o édio que continua a
caracterizar as relagdes serbo-albanesas, o crime organizado que domina a regido e a
divisdo da cidade de Mitrovica. De acrescentar, ainda, a urgéncia em encontrar uma
solugdo que possa satisfazer, embora ndo totalmente, as duas comunidades e, por
isso, apresentaremos algumas opcdes possiveis. Na verdade, a estratégia seguida pela
ONU, standard before status, ndo satisfaz a populacdo albanesa da provincia e os cendrios
até agora apresentados ndo parecem adequados para resolver o problema, pelo que a
comunidade internacional se encontra perante um verdadeiro quebra-cabegas.

1 O General Marcel Valentin comandou a KFOR no perfodo 2001-2002.
2 Valentin, Marcel, “Kosovo 2002: année de transition et d’espoir”, in Défense Nationale n° 2, février 2003,
Paris, p. 89.
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Um Kosovo Sérvio ou Albanés?

A Jugoslévia de Tito era caracterizada pela ordem e pelo entendimento existente
entre as vdrias etnias, nomeadamente através do matrimonio. No entanto, se bem que
promovida pela forca, as trés décadas e meia de harmonia constituiram uma excepgao,
pois a discussdo violenta entre Sérvios e Albaneses para a apropriacdo do Kosovo
remonta a vdrios séculos e resulta de uma leitura dupla da histéria do territério: uma
sérvia e outra albanesa.

Os nacionalistas sérvios consideram o Kosovo “o berco da civilizagdo Sérvia, da
sua cultura e religiao” ja que foi nesse territério que foi fundado, em 1219, o Arcebis-
pado de Pec. Desde entdo, a Igreja Ortodoxa reivindicou repetidas vezes os seus
“direitos historicos” sobre 0 Kosovo. A 28 de Junho de 1389, na Batalha de Kosovo Polje,
o Império Otomano desmembrou o Reino da Sérvia. A regido tornou-se o simbolo da
tragédia nacional e da luta contra os Turcos. A querela histérica junta-se a demografica.
Com efeito, a razdo pela qual os Albaneses estdo, hoje, em maioria, estaria ligada ao
seu éxodo perante as investidas turcas, nomeadamente em 1690, que os teria conduzido
até a Voivodina. De salientar, ainda, uma lei promulgada por Tito, em Agosto de 1945,
que proibia os 100.000 Sérvios expulsos do Kosovo pelos Albaneses, durante a Se-
gunda Guerra Mundial, de regressarem aos seus lares. Do ponto de vista dos Sérvios,
a questdo da autonomia do Kosovo ndo se colocava, pois segundo a Constituicdo de
1974, o Kosovo era uma provincia autonoma’. Juridicamente, o Kosovo tem todos
os direitos de uma reptblica...menos o nome e permanece nominalmente ligado a
Reptblica da Sérvia.

De acordo com os Kosovares Albaneses, o Kosovo fazia parte da Nacdo Albanesa
ainda antes da chegada dos Eslavos na regido nos séculos VI e VII. Considerando-se
pouco afectados por essas invasdes, os Albaneses teriam conservado “a pureza” do povo
albanés e estariam acima dos outros povos balcanicos. Os Kosovares Albaneses consi-
deram o Encontro da Liga Albanesa de Prizren, em 1878, como sendo a primeira mani-
festacdo do seu movimento nacional. A presenca maioritdria na regido resultaria
dessa heranca histérica e da sua taxa de natalidade mais elevada do que a dos Sérvios.
O estatuto de reptblica foi reivindicado apés a Segunda Guerra Mundial, porém,
foi apenas em 1974 que a regido obteve um estatuto auténomo. Em 1989, a autonomia

3 «La Yougoslavie de Tito», http://fr.wikipedia.org/wiki/Kosovo.
4 Desde a Antiguidade que af estavam os Ilirios.
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da provincia foi retirada por Milosevic, dando origem a um regime de discriminagao,
contribuindo assim para um ressurgimento do sentimento nacional albanés.

Actualmente, o sudeste do Kosovo parece ser uma excepgdo, pois a ponte entre as duas
comunidades parece ter resistido a violéncia da dltima década. Na regido de Gjnjilane/
/Gijilan, continuam a existir locais de trabalho e aldeias multi-étnicos, contrariando
a imagem estereotipada de uma sociedade de segregacdo. Aquela regido foi relativa-
mente poupada pelos combates de 1999, mas a violéncia de Marco ndo deixou de
provocar efeitos nefastos na regido de Anamorava.

Na verdade, os seis anos decorridos apds o fim da invasdo sérvia no Kosovo, pouco
ou nada mudou nas relacdes entre as duas comunidades e nas suas reivindicagoes.
O ministro federal dos Direitos do Homem e das Minorias, Rasim Ljaljic, baseando-se
em factos histéricos, afirmou que as comunidades sérvia e albanesa nunca viveram
juntas. Com efeito, das 1445 aglomeracdes do Kosovo, 96 sdo etnicamente mistas e 1154
sdo quase 100% mono-étnicas, ou sérvias ou albanesas’. Estes nimeros sdo conside-
rados justificagdo mais do que suficiente para os partiddrios da criagdo de cantdes sérvios
no Kosovo.

O Fenémeno do Pan-Albanismo

O fenémeno do pan-albanismo é considerado, por muitos observadores, como
uma ameaga séria para a estabilidade dos Balcas. Repetidos avisos tém sido lancados,
hé jé vérios anos, quanto ao perigo de um movimento pan-albanés coordenado entre
as trés grandes dreas onde residem Albaneses - a Republica da Albania, o Kosovo e a
Macedénia.

O Exército de Libertagdo do Kosovo (KLA), o Exército Nacional de Libertacao (LNA)
na Macedénia e outros grupos recorreram frequentemente a violéncia para defender os
direitos das comunidades albanesas. Com efeito, o apoio popular a esses movimentos é
concomitante ao abandono dos seus objectivos nacionalistas e a promogao de mais direitos
para o povo albanés.

Contudo, grande parte dos Albaneses presentes nos Balcds apoia o desejo da grande
maioria dos Kosovares Albaneses no sentido da independéncia, pois consideram

5 Marovic, Jovanka, “Kosovo: Cantonisation ou Partage?”, in Courrier des Balkans, 27 de Marco 2004,
http:/ /www.balkans.eu.org/print_article?id_article=4262.

Nacao
71 & Defesa



Veroénica Martins

que contribuiria para a estabilizacio da regido. De realcar, ainda, a importancia da
didspora albanesa do Kosovo instalada nos Estados-Unidos, na Alemanha ou na Suica
que desempenha um papel fundamental, tanto para o crescimento econdmico, social
e politico da provincia, como nos desenvolvimentos de actividades militares no ter-
reno’.

Nesse contexto, os lideres politicos albaneses podem e devem desempenhar um
papel-chave ao se pronunciarem contra os lideres extremistas e os grupos que recorrem
a violéncia com o intuito de minar os vérios Acordos de Paz celebrados nos tltimos cinco
anos. Alids, os principais partidos politicos no Kosovo ndo apoiam a formacdo de
uma “grande Albania”. A Liga Democratica do Kosovo (LDK) jé ndo advoga a criagdo da
“grande Albania” e é muito pouco provavel que se manifeste a favor de qualquer
movimento unificador. O mesmo acontece com o Partido Democratico do Kosovo (PDK)
e a Alianca para o Futuro do Kosovo (AAK), apesar de manterem lagos muito fortes
com o Exército de Libertacdo de Presevo, Medvedja e Bujanovac (UCPMB) no sul da
Sérvia e o Exército de Libertacdo Nacional na Maceddnia. Ambos os partidos reconhecem
que um apoio mais activo a favor de uma “grande Albania” teria custos elevados em
termos de censura por parte da comunidade internacional, da qual dependem em
grande medida.

Na segunda metade de 2003, os politicos Kosovares comecaram a usar o argumento
da ameaca da “grande Albania” para persuadir a comunidade internacional a con-
ceder a independéncia ao Kosovo. Com efeito, Ibrahim Rugova avisou a comunidade
internacional que o atraso no estabelecimento do estatuto final do Kosovo - que ndo
deveria ser outro que a independéncia - levaria os extremistas, mais cedo ou mais tarde,
a tentarem formar um Estado Albanés unificado’.

Entretanto, a integracdo econémica e cultural entre a Albania e o Kosovo continua a
progredir, mas ndo deixa de ser marcada por uma certa desconfianca e um certo receio de
ambas as partes. Tirana ofereceu-se recentemente como mediadora entre Pristina e Bel-
grado, mas a oferta ndo foi recebida com grande entusiasmo por nenhuma das partes
envolvidas. Na verdade, os Kosovares de etnia albanesa confiaram sempre mais nos
Estados Unidos do que na Albania e parece que, tdo cedo, ndo haverd mudancas de
opinido.

6 International Crisis Group, “Pan-Albanianism: How Big Threat to Balkan Stability?”, Europe Report n°153,
25th February 2004.
7 ldem, p 16.
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Assim, é importante que o processo de resolucdo da questio do estatuto final do
Kosovo assuma um cardcter pacifico, legal e democratico, prevendo, se necessdrio, uma
clausula proibindo uma fusao entre o Kosovo e a Albania. Além disso, a KFOR e a Missdo
da ONU no Kosovo (MINUK) devem intensificar os seus esforcos contra o crime orga-
nizado e os militantes politicos armados, nomeadamente através de um patrulhamento
mais eficaz das fronteiras.

Kosovo: Terreno Propicio para o Crime Organizado

Os bandos de etnia albanesa tém tirado partido das tensoes e dos incidentes no sul da
Sérvia e na Maceddnia, assim como da instabilidade no Kosovo para levar a cabo as suas
actividades. As suas accdes ndo somente frustam os esforcos da ONU e da NATO no
sentido de reconstruir a sociedade do Kosovo, como também ameacam a estabilidade da
regido dos Balcds do sul. Segundo os responsaveis da MINUK, o crime organizado
constitui o principal desafio no territorio. A tentativa da MINUK em lidar com o crime
organizado, apoiando-se em reformas legais, estd a provocar um aumento sério das
tensdes entre os Kosovares e as autoridades internacionais.

As actividades do crime organizado levadas a cabo por Albaneses, no Kosovo, sdo
um pilar da economia da provincia. No tempo de Tito, o Kosovo era ja considerado
um territério subdesenvolvido, no qual o investimento ndo surtiu efeito, pelo que as
transferéncias de capitais por expatriados eram e sdo ainda muito importantes, assim
como as ajudas ocidentais para a reconstrugdo.

Na verdade, a introducdo do multipartidarismo, acompanhado de crises e conflitos,
acentuou algumas ligacdes entre os meios criminosos e politicos, e contribuiu para o
aparecimento de novas redes. A falta de cultura democratica endurece as lutas politicas e
favorece a corrupcdo.

De realcar, igualmente, a fragilidade das fronteiras que sdo consideradas imposi¢des
estrangeiras e, por isso, ndo tém legitimidade. Enquanto os nacionalistas procuram
unificar os territérios de maioria albanesa num “grande Kosovo”, os criminosos benefi-
clam da instabilidade das fronteiras para facilitar o trafico de seres humanos, armas,
cigarros e estupefacientes, sendo o trdfico de heroina turca, em direccdo a Europa, o
negocio ilicito mais importante na regiao.

A aplicagdo da lei no Kosovo encontra-se profundamente minada pelas actividades
criminosas transnacionais. Mais uma vez, a indecisdo quanto ao estatuto do territério
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levanta um obstdculo ao combate contra o crime organizado. De facto, a Resolucao 1244
do Conselho de Seguranca da ONU de 10 de Junho de 1999 reconhece o Kosovo como
sendo uma provincia auténoma, submetida a lei jugoslava. Tendo em conta que ja
ndo existe uma administragdo jugoslava, nem um sistema judicial na provincia, regista-
-se uma lacuna legal, restringindo seriamente o sucesso das accdes da MINUK. Além
disso, o crime organizado albanés segue a estrutura de clas da sociedade kosovar
e albanesa do norte. O conceito de besa, que poderd ser traduzido como “honra”, cons-
titul uma razdo para ndo quebrar o siléncio. Com efeito, os que transgridem o cédigo
podem esperar a sua morte e a da sua familia. Além disso, recorre-se bastante a intér-
pretes e assistentes albaneses, alguns dos quais passam informagdes acerca de activi-
dades policiais a figuras do crime e a politicos. Nalguns casos, quando os individuos se
recusam a passar informagdes, sdo persuadidos através de ameacas contra a sua familia.

As reformas penais sdo, de facto, de implementacdo lenta, mas verificam-se alguns
progressos, nomeadamente através da criacdo da Criminal Intelligence Unit (CIU), que
funciona sob a égide da MINUK,; e do Kosovo Organised Crime Bureau (KOCB), dirigido
e financiado pelos Estados-Unidos®. Contudo, ndo podemos esquecer que, durante os
ultimos trés ou quatro anos, os vastos poderes da MINUK conferidos pela resolugdo
1244 estdo a ser gradualmente transferidos para as autoridades locais. A dificuldade
reside na falta de capacidades locais pelo que seria prudente que se constituisse um
grupo de juizes internacionais na corte suprema para garantir que os casos ligados a
falta de respeito pelos direitos das minorias e outras obrigacdes impostas a um Kosovo
independente sejam julgados.

A Rota dos Balcas

Uma das principais preocupagdes no que respeita ao trafico de droga ¢ a sua intima
ligacdo com o tréfico de armas, pois os “Senhores da Guerra” obtém os fundos necessérios
para a compra de armamento através da venda de estupefacientes.

A herofna que se encontra na Europa ¢, na sua quase totalidade, refinada por grupos
turcos que encaminham, pelo sul dos Balcds, cerca de 80%° para a Europa. Na maioria

8 Barnett, Neil, “The Criminal Threat to Stability in the Balkans”, in Janes Intelligence Review, April 2002,
p. 3L
9 Idem, p. 32.
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dos paises, o trafico é orientado por familias turcas, mas os Albaneses da Macedonia,
Albania e Kosovo estao a assumir um papel cada vez mais preponderante, nomeadamente
na redistribui¢do para a Europa Germanica.

Assim, existem duas rotas principais: a rota italiana, do Tetovo para o Kosovo e a rota
da Europa central, do sul da Sérvia para o Kosovo. A primeira reveste-se de uma certa
importancia, pois as montanhas Sar a norte e oeste de Tetovo encontram-se nas maos
dos rebeldes, assegurando que esse sector da fronteira Macedénia-Kosovo permaneca
poroso e instdvel. A rota continua através da fronteira do Kosovo controlada pela
KFOR  com algumas dificuldades, pois ndo tem efectivos suficientes para impedir os
movimentos transfronteiricos num terreno montanhoso com caminhos dificilmente
transitaveis e bem conhecidos dos contrabandistas. As cidades de Pec e Prizren no Kosovo
ocidental sdo bases para os bandos de traficantes que, seguidamente, movimentam os
carregamentos para oeste do outro lado da fronteira albanesa.

Os Incidentes de Marco e as Acusagdes contra o Primeiro Ministro Haradinaj

Durante os quatro dias de violéncia (17 a 20 de Marco), morreram 19 pessoas,
800 foram feridas, 500 casas e 42 igrejas e mosteiros ortodoxos foram destruidos®.
Um balango bastante pesado para um territério que se considera em fase de estabilizacéo.
Tal como ja foi defendido, o Kosovo é, por natureza, “um barril de pélvora” que pode
explodir facilmente.

Pela primeira vez nos Balcds contempordneos, a violéncia foi também claramente
dirigida contra os representantes da comunidade internacional, ndo s6 da KFOR como
também da MINUK. As implicacbes desses surtos de violéncia para a regido sio imensas
e os lideres politicos da provincia tém sérias ddvidas quanto as suas capacidades
em impedir novos incidentes'.

Temos realcado o papel dos extremistas na instabilidade da provincia e os aconte-
cimentos de Marco passado sdo disso um bom exemplo. Parece vidvel a interpretagdo
segundo a qual os distdrbios ocorridos em Pristina e Mitrovica terem tido uma origem
espontdnea, no seguimento do afogamento de trés criangas albanesas.

10 Barnett, Neil, “The Criminal Threat to Stability in the Balkans”, in Janes Intelligence Review, May 2004, p. 24.
11 Glenny, Misha, “The Kosovo Question and Regional Stability”, in Chaillot Paper n°70, edited by July Batt,
Institute for Security Studies, Paris, Outubro 2004, p. 88.
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Na verdade, podemos apontar algumas causas como a frustracio quanto a falta
de progressos a nivel econémico, a frustracdo quanto a situacio de seguranca e em
parte a incerteza resultante da falta de um futuro claro. A MINUK acredita também
que os distdrbios subsequentes, que assolaram todo o Kosovo, podem ter resultado
de uma ampla orquestracdo levada a cabo por grupos de adolescentes (estudantes);
organizagdes de veteranos da KLA e de um ndmero reduzido de radicais filiados
no Exército Nacional Albanés. De realcar, ainda, que bandos locais islamicos foram
responsdveis por actos de violéncia nalgumas dreas, nomeadamente em Drenica. Esses
bandos estdo organizados de uma forma bastante informal, contudo sdo radicais e sdo
capazes de tirar partido de situacdes volateis.

A maior parte dos partidos politicos kosovares contém elementos extremistas e o
grau de controlo exercido pela lideranga do partido difere consoante os seus membros.
Este facto explica-se pela natureza amorfa e pela falta de maturidade dos partidos,
dirigidos tanto por clas filiados como por ideologias e, por isso, dificilmente contro-
laveis. Note-se, a titulo de exemplo, as declaragdes de Fatmir Humolli, lider do Movi-
mento Nacional para a Libertacdo do Kosovo (LKCK), que exortou a uma maior vio-
léncia que deveria ser dirigida contra a comunidade internacional, culpada pelos cons-
tantes conflitos entre Sérvios e Albaneses, de forma a perpetuar a sua presenga no
Kosovo.

Os acontecimentos de Marco contribuiram, sem ddvida, para uma maior pola-
rizagdo da opinido entre os Kosovares de etnia albanesa e a comunidade interna-
cional; enquanto que na Sérvia, na Bosnia e na Macedénia, esses incidentes poderdo,
a curto prazo, estar na origem de ressurgimentos nacionalistas, a médio e longo
prazo, poderdo impedir a estabilizacdo da regido como um todo. Assim, parece claro
que o surto de violéncia enfraqueceu a causa a favor da total independéncia do
Kosovo, dentro das suas actuais fronteiras, e fortaleceu a influéncia da Sérvia no as-
sunto.

Cerca de um ano apds os motins, outro acontecimento destabilizador fez irrupcdo
no caminho para a estabilidade da provincia, pois o entdo primeiro ministro em
exercicio, Ramush Haradinaj foi acusado pelo Tribunal Penal Internacional (TPI) de
mais de uma centena de crimes de guerra contra a populacdo civil sérvia. Haradinaj
era um dos ex-dirigentes dos grupos armados organizados pelo Exército de Libertacdo
do Kosovo durante os conflitos de 1998-1999. A sua nomeagao para o cargo de primeiro-
-ministro tinha provocado o descontentamento das autoridades sérvias que enca-
ravam essa nomeagao COmo uma provocagdo e recusavam qualquer contacto com ele.
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A decisdo do tribunal foi acolhida favoravelmente pelas autoridades sérvias que acu-
savam frequentemente o TPI de adoptar uma posigao anti-sérvia.

Contrariamente ao que se poderia esperar, a populagdo albanesa do Kosovo reagiu
calmamente as acusagdes contra Haradinaj, apesar da municipalidade de Decan (cidade
de origem de Haradinaj) ser um barril de pélvora, isolada do resto do Kosovo e con-
tendo vérios grupos armados. O problema reside antes na desconfianca mutua que
reina entre os dois partidos maioritdrios, o LDK do presidente Rugova e o PDK de Thaci.
Com efeito, o PDK pode preferir sabotar o governo em vez de agir de forma responsavel
e contribuir para uma posicdo conjunta sobre o estatuto final.

Mitrovica: a Cidade Dividida

A situacdo que caracteriza Mitrovica apresenta-se como mais um obstdculo para
iniciar as negociagdes sobre o estatuto ja que a comunidade internacional proibiu qual-
quer tipo de parti¢do no territorio.

As forcas de seguranga sérvias expulsaram a maior parte da populacdo albanesa
de Mitrovica durante os bombardeamentos da NATO em 1999 e destruiram centenas
de casas. Quando os Albaneses regressaram ao Kosovo em Junho 1999, alguns conse-
guiram voltar para suas casas no norte da cidade. No entanto, os Sérvios uniram-se numa
fora de defesa proviséria para impedir que os Albaneses penetrassem no norte da ci-
dade e a KFOR francesa bloqueou as pontes, impedindo que os residentes albaneses
regressassem. As poucas casas sérvias no sul de Mitrovica tornaram-se alvos de violéncia
e de vinganca.

Actualmente, a zona norte de Mitrovica é a Gnica ainda sob administracdo directa
da MINUK e, nos tltimos seis anos, a comunidade internacional tem prosseguido poli-
ticas ambiguas nessa cidade com o dltimo objectivo de formar um Kosovo multi-étnico.
Contudo, em Fevereiro 2000, a KFOR pouco fez para evitar que os sérvios acelerassem
o movimento de populacdes. Apesar dos Albaneses formarem metade da populacdo
pré-guerra do norte de Mitrovica, apenas Sérvios foram convidados a candidatarem-se
a fungbes administrativas e o conselho consultivo nomeado conta com seis Sérvios e
um s6 Albanés.

Belgrado tem ainda exercido a sua influéncia através de estruturas governamentais
paralelas, incluindo uma presenca policial, no norte de Mitrovica e nalgumas aldeias
limitrofes, drea que contém cerca de um tero dos Sérvios que ainda vivem no Kosovo.
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Esta politica de particao infringe claramente a resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca.
A populagao sérvia mal suporta a presenca e as instituicdes da MINUK que encaram
como um agente do projecto albanés para um Kosovo independente. A Sérvia con-
servou entdo o seu dominio no norte de Mitrovica como um travdo contra a MINUK
e o controlo albanés do Kosovo, assim como um trunfo para as negociagdes sobre o
estatuto final™

Mapa adaptado pelo ICG

12 CIG. Bridging Kosovo’s Mitrovica divide. Europe Report n°165. 13 de Setembro 2005. Pristina/Belgrade/
/Brussels. p. 2.
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A fragilidade da autoridade da MINUK no Norte de Mitrovica pode ser ilustrada
de varias formas. Os responsdveis pelos ataques aos seus agentes da policia ou pelo
assassinato de Albaneses durante os dltimos cinco anos ainda ndo foram detidos.
Muitos carros ndo tém matricula em vez de usarem nimeros de matricula do Kosovo.
A MINUK mostrou-se igualmente impotente quando, em Maio de 2004, o Minis-
tério da Educagdo da Sérvia nomeou um apoiante de Milosevic, Radivoje Papovic,
para o cargo de novo reitor da Universidade do norte de Mitrovica e quando este
cortou os lagos nascentes com a MINUK e o Ministério da Educagao do Kosovo.

Apaziguar Mitrovica numa fase inicial do processo do estatuto final pressupde
ter um conhecimento antecipado do destino final do Kosovo. Contudo jd é tempo
para os estados-membros do Grupo Contacto de cessar de falar do estatuto final
como se fosse um processo aberto com um leque de varios resultados possiveis.
De facto, parece que o consenso estd a formar-se no seio da comunidade interna-
cional e seria necessdrio transmiti-lo e consolidd-lo na cidade de Mitrovica para
gerar estabilidade. Deixar Mitrovica a deriva pode pdr em causa a realizacdo
desse consenso.

Estatuto Final do Kosovo - Requisitos

Convém, desde jé, mencionar que, em Dezembro de 2003, a Missio da ONU no
Kosovo estabeleceu um conjunto de oito requisitos que deverdo ser preenchidos antes
de iniciar as conversagdes sobre o estatuto final do protectorado - Standard before
Status. A 31 de Margo de 2004, a MINUK emitiu um documento de 120 paginas, estabele-
cendo um plano ambicioso no sentido de preencher os requisitos. Os critérios dizem
respeito ao estabelecimento de institui¢des (institution-building), ao estado de direito,
a liberdade de movimento, ao regresso dos refugiados, ao crescimento econémico,
ao direito de propriedade, ao didlogo entre Pristina e Belgrado e a garantia de profissio-
nalismo do Corpo de Policia do Kosovo.

Segundo a MINUK, apesar das exigéncias serem consideraveis, ndo serdo em vao,
pois tracardo um caminho paralelo em direccdo a integracdo na Unido Europeia. No
entanto, apés os acontecimentos de 17 e 18 de Margo, o documento da ONU exige
muito mais do que apenas boa vontade. Na pdgina 56, consta a obrigacdo, por parte
das instituicdes centrais, de remover “as autoridades municipais e os lideres de par-
tidos politicos que tiverem contribuido para a violéncia contra membros da comu-
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Fonte: www.time.com

nidade através de declaracdes publicas ou acgdes”. A MINUK nédo acedeu ao pedido
do antigo Primeiro-Ministro Rexhepi no sentido de eliminar essa exigéncia, apesar
de o acto de punir as pessoas pelas suas declaracdes verbais ser comparado as acgdes
da policia jugoslava nos anos oitenta e noventa. Além disso, vdrios observadores
locais consideram que as expulsdes publicas de oficiais acentuardo as tensdes na
sociedade albanesa, expondo mais claramente as friccdes reveladas no motim de
Marco.

Para além das divergéncias entre Albaneses, a resisténcia manifestada pelos Sérvios
em cooperar no preenchimento dos oito “requisitos” também dificulta a tarefa. Se-
gundo Dragisa Krstovic, membro da Coligacdo Regresso, a MINUK terd de garantir
que o cumprimento daquelas “normas” ndo resultard na independéncia do Kosovo, mas
o pedido ndo foi (ainda) satisfeito.

Independentemente da resolucdo célere, ou ndo, do problema do estatuto final,
sera necessdrio abordar determinadas questdes que poderdo facilitar o processo. Desde

13 Artan, Mustafa and Jeta, Xharra, “Kosovo: UN lays Down Conditions”, Institute for War and Peace, BCR
n° 491, 8th April 2004.

Nacao
& Defesa 80



O Estatuto Final do Kosovo - um Quebra-Cabecas

ja, o didlogo entre Pristina e Belgrado deverd procurar fomentar a confianca neces-
saria para levar as conversagdes a bom porto. Seguidamente, o didlogo deverd solu-
cionar problemas imediatos ligados a falta de estatuto final como o procedimento de
extradicdo, a assisténcia legal mutua, os vistos, as privatizagdes, assim como criar
um mecanismo de gestdo de conflitos. Por seu lado, a Missdo da ONU deve procurar
fomentar a privatizacdo das empresas anteriormente nacionais e certificar-se que o Go-
verno do Kosovo serd capaz de gerar rendimentos, administrar impostos e controlar
as suas fronteiras.

O contacto com os outros paises da regido é fundamental e passa pelo desenvolvi-
mento de boas redes de comunicagdo. Neste sentido, é necessdrio frisar o papel da
Agéncia Europeia para a Reconstrucdo que estd presente no Kosovo desde a sua criagdo
no ano 2000 e que gera uma grande parte das dotacdes da UE para o Kosovo (ver tabela).
A sua acgdo é muito vasta, abrangendo o sector da energia, satide, administracdo publica,
desenvolvimento rural, ambiente, educacdo, sociedade civil, media; mas destaca-se o
trabalho realizado na reabilitacio das infra-estruturas, nomeadamente a construgdo e
reconstrugcdo de estradas por todo o territorio, a manutencdo da via férrea, a construcéo de
parques de estacionamento, a iluminacdo das estradas, a restruturacdo de postos frontei-
rios. Estes esforcos devem contribuir para uma maior liberdade de circulagdo entre o
Kosovo e os paises vizinhos e um aumento do fluxo de informagao, especialmente através
dos media.

A abertura das fronteiras passa igualmente pelo desenvolvimento de trocas comer-
ciais. O comércio entre a provincia e os seus vizinhos é ja considerdvel, contudo
grande parte permanece ligada a actividades criminosas. O maior desafio consiste
em orientar o comércio e outras formas de contacto para a via legal e tributavel, assim
como fomentar a cooperacdo entre as autoridades da regido de forma a combater os
fluxos ilegais de bens, capitais e pessoas.

A abertura das fronteiras, necessaria ao desenvolvimento de um clima de con-
fianga, ndo deverd por em causa a seguranca do Kosovo. Contudo, hd determinadas
realidades que devem ser tomadas em consideracdo quando se aborda a dimensdo
securitdria. Nesse sentido, convém nao esquecer que o Kosovo é demasiado pequeno
para garantir a sua propria seguranca, especialmente perante a precariedade da estabili-
dade interna dos paises vizinhos. Todavia, os Kosovares de etnia albanesa ndo estdo
dispostos a aceitar que Belgrado desempenhe um papel activo nessa dimensdo. Mais
uma vez, torna-se claro que a seguranca do Kosovo s6 pode ser garantida a nivel regional
e depende da aceitacdo do seu estatuto por parte de Belgrado.

Nacao
81 & Defesa



Veroénica Martins

DADOS CHAVE SOBRE O KOSOVO (12 de Dezembro 2005)*

Agéncia Europeia para a Reconstrugio

Autorizacdes Mt M. Contrat./ Pagamentos Pagamentos/

orcamentais contratados Autorizacoes Em 1000 € autorizagoes

Em 1000 € orgamentais or¢amentais

1,051, 056 968,160 92% 900,264 86%

2005 51,500 16,761 33% 2,493 4%

2004 73,000 47,648 65% 22,765 31%

2003 62,280 43,040 69% 32,582 52%

2002* 165,811 162,996 98% 154,171 93%

2001 144,667 144,413 100% 138,213 96%

2000%* 431,784 431,286 100% 428,447 99%

1999 115,664 115,217 100% 114,794 99%

1998 6,799 6,799 100% 6,799 100%

* Este valor inclui €134.4 milhdes de fundos comprometidos pela U.E e outros €27,131 milhdes disponibilizados por
outras fontes (UNMIK/KFOR e fundos de outros parceiros)

** Este valor inclui €427,674 milhdes de fundos comprometidos pela U.E e mais €5 milhdes provenientes de outros

parceiros

Assim, para chegar a um resultado satisfatério nas negociacdes sobre o futuro
estatuto do Kosovo e para garantir que a estabilidade regional ndo seja afectada,
em particular em Estados como a Sérvia e a Macedénia, serd fundamental decidir
qual serd o mandato, a duracdo e o patrocinio da presenca militar estrangeira no
territério. Considerando que a presenca internacional ndo serd eterna, é necessdrio
prever que tipo de forcas poderdo ser autorizadas no novo Kosovo, assim como as
regras que definirdo as relagdes entre essas forcas e a comunidade kosovar de etnia
sérvia. Finalmente, as negociagdes deverdo estabelecer o tipo de relagio que qualquer
forca militar de seguranca kosovar devera manter com os varios actores internacionais
enquanto estiverem presentes no territorio.

14 Para mais informacdes, consultar http://www.ear.ew.int/kosovo/kosovo.htm.
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As opgdes

Virios estudos foram ja desenvolvidos no sentido de dar uma resposta satisfatoria
ao “quebra-cabecas” que constitui a decisdo de um estatuto final para o Kosovo.

Uma das hipéteses avancadas seria a de permanecer indefinidamente sob o regime
de protectorado. A MINUK e a Unido Europeia continuariam a supervisionar a cres-
cente autonomizagdo da provincia enquanto ndo se determinasse o estatuto.

Outra solugdo proposta passaria pela descentralizagdo/cantonizacdo da provincia.
Os enclaves sérvios seriam auto-governados sob a soberania jugoslava de facto, inde-
pendentemente do estatuto do resto do territério.

Surge igualmente a hipétese de uma federacdo “solta” na qual Belgrado detém a
soberania nominal, mas o Kosovo funcionaria como um estado independente dentro
das suas fronteiras actuais, sem lugar auténomo na ONU (como o Montenegro).

Para outros, o estabelecimento de uma “commonwealth” seria uma solugdo. Com
efeito, a semelhanga da opgao anterior, Belgrado detém a soberania nominal, o Kosovo
funcionaria como um Estado independente, porém seria um membro auténomo da
ONU (como o Canadd ou a Australia).

As trés proximas opcdes sao consideradas bastante provaveis, mas nenhuma retine
o consenso. Com efeito, trés municipalidades - Zvecan, Zubin Potok e Leposavic -
assim como a parte Norte de Mitrovica seriam atribuidas a Sérvia. As outras municipali-
dades constituiriam o Estado independente do Kosovo. As dreas no Sul da Sérvia
dominadas por Albaneses reverteriam a favor do Kosovo. Os Sérvios que desejariam
partir, assim como outras minorias teriam a devida assisténcia. Os Sérvios que decidiriam
ficar beneficiariam da dupla nacionalidade. A MINUK teria apenas o estatuto de con-
sultora.

Existe ainda a op¢do da independéncia dentro das fronteiras actuais, apds um pe-
riodo pré-estabelecido de crescente auto-governacdo, sob supervisdo internacional.
Os Kosovares sérvios teriam os seus direitos internacionalmente garantidos, assim
como uma ampla autonomia local. Antes da independéncia, o Kosovo teria de estabe-
lecer relagdes transfronteiricas de cooperacdo politica, econdmica e de seguranca com
0s seus vizinhos. A supervisdo internacional continuaria por um perfodo de tempo
limitado.

Finalmente, a opcdo que parece mais vidvel, seria a da independéncia condicionada.
Com efeito, 0 Kosovo caminharia para a independéncia, sendo obrigado a demonstrar
uma auto-governagdo democrdtica e respeito pelos direitos das minorias. A garantia
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de que o Kosovo ndo voltaria a ser colocado sob o poder de Belgrado seria contraba-
langada pelo compromisso de que ndo procurard expandir as suas fronteiras ou desta-
bilizar os paises vizinhos. A comunidade internacional terd de garantir as condicdes
de seguranca para o regresso das minorias e dos refugiados. A independéncia seria
o ponto culminante do percurso, incluindo o controlo da politica externa, do orca-
mento, da seguranca publica e do sistema judicial por parte do governo do Kosovo.
Contudo, o Representante Especial da ONU teria, durante o periodo de transicdo, o
direito de veto sobre os assuntos respeitantes a protecgdo dos direitos das minorias e
as fronteiras externas. Uma forca internacional continuaria a ser necessdria para a pro-
teccdo da seguranca externa® A transferéncia progressiva de poderes da MINUK para
as instituicdes do Governo provisorio tem-se verificado (primeiramente em 2002 e
depois em 2004) e valida esta tltima opcdo.

A variedade de opgdes possiveis ndo é sindnima de rapidez na resolucdo do pro-
blema. A maioria Kosovar albanesa quer a independéncia, enquanto Belgrado e a mi-
noria sérvia pretendem que o Kosovo continue a ser parte da Sérvia. Podemos, con-
tudo, excluir duas das opcdes que parecem pouco realistas: a independéncia ime-
diata e um novo dominio da Servia sobre o Kosovo. Poderemos, igualmente, afastar
outra hipétese que podera por seriamente em risco a seguranca de toda a regido,
que consistiria num novo arranjo das fronteiras na tentativa de acomodar as diferentes
etnias.

De qualquer forma, de acordo com Kai Eide, enviado especial do Secretario Geral
da ONU, “nunca haverd um bom momento” para tratar a questio e, mesmo se as po-
sicdes permanecem diametralmente opostas, jd é tempo de encetar as negociagdes.
No dia 1 de Novembro de 2005, Kofi Annan informou o Conselho de Seguranca da
sua decisdo em nomear o antigo presidente da Finldndia, Martti Ahtisaari, para o
cargo de enviado especial para orientar as negociagdes sobre o estatuto final. Uma
primeira visita foi realizada no Kosovo e na Sérvia ainda em Novembro pelo enviado
especial, mas nenhum passo foi ainda dado.

Com as negociagdes iminentes, quais sio as posicdes dos actores internacionais?
O conflito parece bem delimitado j& que os Balcas estdo situados num canto da Europa,
mas s30 muitos os interesses em jogo e grandes as repercussdes que poderia ter o fra-
casso das negociacoes.

15 United States Institute of Peace, “Kosovo Final Status - Options and Cross-Border Requirements”, Special
Report n° 91, p. 10.
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Por um lado, a Jugosldvia (Sérvia-Montenegro) pretende apresentar a sua candi-
datura a Unido Europeia que precisa de saber se a Jugoslavia tenciona entrar com ou sem
o Kosovo. Ndo podemos deixar de fazer referéncia a eleigdo de Boris Tadic, em Junho
de 2004, com o fim do mandato do socialista Milan Milutinovic, membro do regime
de Milosevic. Com efeito, a derrota de Tomislav Nikolic, candidato do Partido Radical
Sérvio, reduz os riscos de instabilidade no Kosovo. Apesar da violéncia dirigida contra
o0s Sérvios, em Marco, o Presidente Tadic incitou a minoria sérvia a votar nas elei¢des
legislativas do passado dia 23 de Outubro. Contudo, menos de 1% dos sérvios resi-
dentes no Kosovo e refugiados na Sérvia e Montenegro manifestaram a sua vontade.
Qual a explicacdo plausivel para esse boicote? As mensagens contraditérias prove-
nientes das elites sérvias: se por um lado, Boris Tadic tentou mobilizar os sérvios para
irem votar, por outro, o primeiro-ministro sérvio, assim como a Igreja ortodoxa
da Sérvia apelaram a abstencdo.

A UE demonstra uma certa relutdncia em expressar uma politica clara quanto a
independéncia do Kosovo. Esta posi¢do dubia deve-se a vérios factores. Em primeiro
lugar, a fragmentagdo da Jugoslavia representa um falhanco politico e a Unido pretende
impedir (a todo o custo) uma maior desintegracdo mantendo o Montenegro e o Kosovo
ligados a Sérvia. Em segundo lugar, a UE receia que um Kosovo independente possa
incitar movimentos separatistas na Bosnia e na Macedénia. Contudo, ndo ha con-
senso entre os Estados-membros, limitando consideravelmente a eficicia da inter-
vencdo da Unido Europeia nessa zona dos Balcas.

Por sua vez, os Estados Unidos tém emitido sinais contraditorios e inconsistentes
aos governos da regido. A visita aos Balcas do sub-secretdrio de Estado Marc Grossman,
em Novembro 2003, criou um certo momento politico ao fixar o inicio das conversagdes
sobre o estatuto final do Kosovo para meados de 2005. Contudo, subsistem davidas
quanto a continuidade dessa preocupacdo demonstrada por Washington. Na verdade,
os Estados-Unidos também receiam que uma resposta ao estatuto final do Kosovo
possa provocar um efeito domind na regido, pelo que ndo tém discutido seriamente o
assunto.

A posicao de alguns paises islamicos como a Ardbia Saudita, o Irdo, o Suddo ou
os Emirados Arabes podera, ainda, ser crucial no desenvolvimento da questdo. A in-

16 Destaca-se também o baixo nivel de participagdo (cerca de 53%), bem inferior as elei¢des de Novembro de
2001. O LDK de Ibrahim Rugova obteve cerca de 47% dos votos, mas ndo foi suficiente para alcancar uma
maioria pelo que teve de formar uma coligacao com o partido de Ramush Haradinaj, a Alianga para o futuro
do Kosovo.
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tervencao da NATO foi vista como uma oportunidade pelos pafses drabes/mugulmanos de
transformar o Kosovo num Estado mugulmano”, essencialmente através da ajuda huma-
nitdria. Para muitos, essa ajuda ndo tem propdsitos puramente solidarios. Os esforcos
desenvolvidos no sentido de fortalecer a cultura muculmana no territorio tém como
objectivo a criacdo de um segundo Estado muculmano independente na regido.

De realgar, ainda, o papel do Conselho de Seguranca da ONU numa qualquer mudanca
legal de estatuto para a provincia. Neste contexto, a Russia e a China desempenhardo um
papel muito importante, pois ambos tém razdes para ndo desejar a independéncia do
Kosovo, que poderia abrir um antecedente aplicavel a Chechénia e ao Tibete. A concordan-
cia da Sérvia poderd convencer a Russia e a China a passarem uma nova resolucdo. Sera,
portanto, necessdrio que um acordo seja alcancado entre Belgrado e Pristina. No entanto,
esse acordo terd igualmente de levar em consideracdo os interesses de outros actores
regionais, nomeadamente a Albania, o Montenegro e a Maceddnia, assim como a
Bosnia-Herzegovina, pois s6 assim se poderd alcancar um resultado estavel.

Conclusoes

Podemos concluir que, apesar da tranquilidade que caracterizou estas tltimas elei¢ges,
os resultados foram um fracasso para o cardcter multi-étnico do Kosovo. Os representantes
sérvios (dez lugares constitucionalmente atribuidos) nao tém credibilidade e o envolvimento
da comunidade sérvia no Kosovo é primordial para o bom desenrolar das conversacdes
sobre o estatuto final. Na verdade, a estratégia “normas antes do estatuto” produziu
alguns frutos, nomeadamente através do estabelecimento de 6rgaos executivos, legislativos
e em menor medida, ¢rgdos judicidrios, no entanto, a continuacdo desse esforco estd
seriamente comprometido pelo comportamento dos responsaveis politicos que continuam
a prestar contas ao seu partido em vez de o fazer junto da populagdo que representam!

A mensagem parece bastante clara: as duas facgdes mantém uma posicdo firme e
diametralmente oposta quanto as suas pretensdes - a independéncia incondicional para os
albaneses e a permanéncia do Kosovo sob o poder de Belgrado para os Sérvios. Mas ha uma
certeza... quer Pristina, quer Belgrado, quer mesmo a regido dos Balcas tém uma mesma

17 SAVICH, Carl K, «The Systematic Destruction of Orthodox Christian Churches and Cemeteries in
Kosovo-Metohija and Macedonia”, in Maknews.com, December 2002, http://www.maknews.com/html/
articles/savich/savich9.html.
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expectativa: o inicio das negociagdes. O Secretdrio geral e o Conselho de Seguranca das
Nagoes Unidas ja deram a sua autorizagdo para que o processo comegasse nos finais de
2005...mas o caminho vai ser longo e atormentado! A comunidade internacional devera
mostrar a sua determinagdo em acompanhar as negociagdes e apoiar a solucdo final desde
que ela seja viavel e estdvel.
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Resumo

Apesar dos ajustamentos impostos por varia-
¢Oes de conjuntura, o conceito de “guerra justa”
manteve-se, até ao tltimo quartel do século XX,
fiel a esséncia do formato inicial, tanto no plano
dos principios — a justa causa, a proporcio-
nalidade, a recta intencdo, a declaracdo por
autoridade competente e a constatacdo do tl-
timo recurso — como no dos comportamentos —
o ius ad bellum e o ius in bello, tendo-se acrescen-
tado apenas, um pouco antes do virar do milé-
nio e para garantir o sucesso nas intervengdes
humanitérias, o ius post bellum.

Estes critérios foram bruscamente sacudidos
pela necessidade de enfrentar os desafios larga-
mente inéditos que o terrorismo trouxe para os
cendrios de guerra do século XXI. Este combate
coloca-nos perante uma questao essencial: até
onde se pode ir na luta contra as ameacas que
pdem em causa a prépria existéncia da nossa
civilizagdo?

Nesta guerra nao ha remédios definitivos. Uma
tnica atitude é incontroversa: o primeiro passo
na luta contra o terrorismo tem que ser uma
recusa inegocidvel das suas razdes. E depois,
é preciso assegurar que as forcas da lei e da
ordem ndo cometam sevicias sobre inocentes,
nao apenas por razdes de natureza moral, mas
por motivos de eficicia politica do contra-terro-
rismo.

Abstract

The author sustains that concept of ‘fair war’
remained constant until the second half of the XX
century. The fair cause in the conduct of war, the
issue of proportionality, the good intention, the
declaration of war by an authoritative entity, on
which the ius ad bellum and ius in bello rely were,
in the turn of the century, complemented by the
ius post bellum as a result of humanitarian
interventions.

These criteria were shaken by the need to face the
unprecedented challenges brought in by terrorism
into the war scenario of the XXI century. These
challenges pose an essential question: How far can
one go in containing threats which strike the essence
of our civilisation?

The author considers that despite the fact there are no
definite solutions to this type of challenge, the war on
terrorism must involve a refuse to negotiate, keeping
responses within the boundaries of moral reasoning
and political efficiency.
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1. O Quadro Conceptual

A cultura ocidental atribui a S.° Agostinho (354-430) a primeira tentativa de siste-
matizagdo dos principios da guerra justa. O resultado final, como seria de esperar,
apresenta uma forte conotagdo religiosa, destinada a desvalorizar a natureza politica
da guerra, tornando-a compativel com os ditames da moral cristd. A partir dessa
primeira teorizagdo, o conceito atravessou séculos de discussdes e querelas sem alterar
o formato inicial dos requisitos basicos. Principios como a justa causa, a proporciona-
lidade, a recta intencdo, a declaragdo por autoridade competente e a constatagio do
tltimo recurso, chegaram ao século XX como um catalogo de boas intengdes a que os
decisores politicos raramente prestaram a atencdo devida. Recorde-se, a titulo de exem-
plo, a caucdo concedida as indiscutiveis agressdes militares que foram as Cruzadas.
Ainda hoje, interpretadas por mentes doentias, servem de justificacdo para outras “guerras
santas”.

No quadro agostiniano ja era visivel uma divisdo - que s6 muito mais tarde foi
teorizada - dos principios da guerra justa em dois grupos. O primeiro, o ius ad bellum,
relativo ao acerto da decisdo a tomar sobre a participacio na guerra; o segundo, o
ius in bello, relativo as regras morais que devem imperar na conduta da guerra.
Durante muito tempo foi clara a prevaléncia concedida aos preceitos do ius ad bellum:
num mundo onde ninguém imaginaria que um dia viessem a ser formalizados os
Direitos do Homem, os constrangimentos ao uso da violéncia bruta eram muito té-
nues.

A institucionalizacdo, em 1815, do Concerto das Nagoes, tem um forte simbolismo:
assinala o momento em que os responsaveis politicos europeus decidiram dar nota pu-
blica de que se apercebiam das potencialidades devastadoras da guerra. E por isso
ja se detecta, nos Acordos finais, uma forte componente laica, imposta pelas sensibi-
lidades realistas que viam a razdo de Estado ou o interesse nacional como tnica justi-
ficagdo racional para a guerra. Mas no que respeita ao ius in bello, ndo se foi além
de pequenas concessdes doutrinais, destinadas a sossegar as consciéncias mais intran-
quilas.

Foi preciso esperar pela I Grande Guerra e pela brutalidade excessiva de certos
combates, para que a comunidade internacional se decidisse a dar passos significativos
no sentido da humanizacao da guerra. O Pacto da Sociedade das Nagdes, por um lado,
o Pacto de Briand-Kellog, por outro, ddo nota inequivoca, ainda na década de 20 do
século passado, da determinacdo de limitar drasticamente os critérios do ius in bello.
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E na sequéncia da II Grande Gerra e de novas hecatombes, os julgamentos de Téquio e
de Nuremberga estabeleceram o principio da responsabilidade do individuo, seja quanto
a decisdo de ir para a guerra, seja quanto a violagdo das leis da guerra, incluindo os
“crimes contra a humanidade”. Infelizmente, a comunidade internacional ndo foi
entdo capaz de criar 0os mecanismos sancionatérios que punissem o incumprimento
destas deliberagdes. Mas foi ainda em pleno século XX que tal veio a acontecer, ainda
que com limitagdes.

O mecanismo relativo ao ius ad bellum esta expresso na Carta das Nagdes Unidas.
Tem duas dimensdes: por um lado, decretou-se a absoluta ilegalidade do uso unilateral
da forca e, por outro, criou-se um dispositivo coercivo, dotado de aparelho militar
permanente, para punir as agressoes injustificadas. Isto na teoria. Na prética, o artigo 2.4.
da Carta tem sido persistentemente desacreditado, dada a incapacidade do Conselho
de Seguranca para tornar operacional o sistema de seguranca colectiva, tanto em relacao
aos tipos convencionais de guerra como para enfrentar novas formas de uso da forca
militar que escapam a proibicdo formal contida no artigo.

No que diz respeito ao ius in bello, cabe referir dois importantes desenvolvimentos.
No plano legal, as Convencdes de Haia e de Genebra estabeleceram normas impera-
tivas na distingdo entre combatentes e ndo-combatentes, no tratamento dos prisioneiros
de guerra e nas regras de utilizagdo de determinados armamentos. No plano social,
foram as sequelas abertas na consciéncia ocidental pelos conflitos anticolonialistas
de forma geral e pela Guerra do Vietname de forma particular, que impuseram um
novo olhar sobre a guerra e sobre as modalidades de emprego da forca militar. Hoje,
ndo sdo apenas os politicos ou os académicos que esgrimem argumentos tedricos a
proposito da guerra justa. Os préprios militares profissionais, sentindo-se envergonhados
pelo que aconteceu em My Lai e em Wiriamu, empenham-se em fazer ver que a sua
profissdo ndo é compativel com formas menos dignas de fazer a guerra. Se as guerras
revoluciondrias e subversivas se ganham nos coragdes e nas mentes das pessoas, entdo a
justica ocupa af um lugar central. E se existem razdes de Estado para se combater com
justica, entdo esta passa a categoria de requisito militar.

Um pouco antes do virar do milénio, a comunidade estratégica fez outra “descoberta”:
a seguranca colectiva, que ordenara a conflitualidade entre unidades politicas nos anos
da Guerra Fria, deixara de servir como quadro de referéncia para os novos conflitos
intra-nacionais de raiz étnica ou religiosa, sendo substituida pela seguranca coope-
rativa. Em consequéncia desta nova perspectiva, o direito de “nao-ingeréncia” trans-
forma-se progressivamente no “direito/dever de ingeréncia”, um passo indispensavel
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para que a comunidade internacional se sinta autorizada a intervir, no interior das
unidades politicas, para salvar populacdes do genocidio e de outros crimes contra a
humanidade. Alguns autores, como Michael Walzer, admitem mesmo que a nogdo
de causa justa pode incluir a intervencdo em favor de Estados que se revelem incapazes
de se proteger a si proprios contra as agressdes de terceiros. As Nacdoes Unidas -
Organizacdo onde estdo centralizadas as competéncias para o uso da forca na sociedade
internacional - estio desta vez na primeira linha da mudanca, ao privilegiarem
as operacoes de apoio a paz e ao redimensionarem o direito de legitima defesa, por
forma a incluir a chamada legitima defesa preventiva, contra formas ndo convencionais
de ameaca a soberania dos Estados. Com esta decisdo, as Nagdes Unidas dao um sinal
claro de apoio ao processo de transposi¢do da “assisténcia humanitdria” para a “inge-
réncia humanitaria” e finalmente para a “intervengdo humanitaria”.

A histéria das intervencdes humanitdrias tem pouco mais de uma década. Mas ja se
percebeu que elas s6 produzem solugdes duradouras quando a ocupacdo militar se
prolonga para além do termo da luta armada. A reconstrucdo - de infraestruturas mas
sobretudo de mentalidades -, implica o estabelecimento de uma forma mais ou menos
discreta de administracdo estrangeira, que mantenha a paz social e que ajude a canalizar
os recursos indispensdveis. E esta constatacdo veio revolucionar a doutrina da guerra
justa, acrescentando-lhe um terceiro elemento: o ius post bellum - a violéncia s6 se consi-
dera vencida quando opressores e oprimidos, devidamente reconciliados, sdo reinte-
grados nas comunidades de origem.

Adquirida esta visao, a humanidade parecia estar muito préxima dum conceito de
gquerra justa capaz de proscrever toda a violéncia desnecesséria. E foi entdo que a comu-
nidade estratégica se apercebeu da emergéncia dum novo problema: no mundo da
conflitualidade real, a legitimidade precede com frequéncia a licitude, como se viu
aquando da intervencdo internacional no Kosovo. E ndo sé: quando cometeu a coligacdo
liderada pelos EUA, através da resolucdo 678, o poder de utilizar contra o Iraque todos os
meios necessarios, 0 Conselho de Seguranca aceitou a transferéncia de poderes proprios
para fora do dito Conselho, legitimando, perante a comunidade internacional, a aplicacdo
de medidas decididas fora da ONU. Quando, mais tarde, o Conselho de Seguranca
aprovou o mesmo tipo de resolugdes para os conflitos da Somdlia e da Bésnia, deu o
assentimento tdcito a um novo entendimento de guerra justa: a guerra autorizada ou
ratificada.

Em nome da eficicia, deve saudar-se a vontade de agilizar os processos que, do
antecedente, travavam as dindmicas intervencionistas. Mas também hé razdes para reco-
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mendar prudéncia na avaliacio de questdes complexas, sob risco de a referida agili-
zagao se virar contra os interesses da propria comunidade internacional.

2. Os Pretextos do Terrorismo

Hé quem pense - e hd para isso bons motivos - que os mais recentes desenvolvi-
mentos do Direito Internacional tornaram imperativa uma forma mais humana de fazer
a guerra. Mas ndo é menos verdade que ainda se ndo encontrou resposta coerente
para duas importantes questdes: serd que, quando nos empenhamos em proteger
certos valores com recurso a forga, o fazemos de acordo com a norma moral? E, sabendo-se
como é facil transgredir certos valores quando se defendem outros valores, até onde se
pode ir na luta contra as ameacas que pdem em causa a propria existéncia da nossa
civilizagao? A inquietacdo tem toda a razdo de ser, sobretudo depois de se perceber que o
combate contra certas formas de terrorismo coloca os responsaveis politicos e militares
perante a eventualidade de se poder descer ao nivel do proprio terrorismo. A “Batalha
de Argel”, travada no final dos anos 50 entre os terroristas da FNLA e os para-quedistas
do General Massu, e que estes venceram, continua a constituir um excelente tépico de
reflexdo para quantos se preocupam com o ius in bello. Independentemente do resultado
final da contenda, hd ali matéria mais do que suficiente para emitir um juizo moral sobre
os processos utilizados por ambas as partes, sobre a brutalidade praticada contra
inocentes e sobre o cinismo dum poder politico que clama publicamente pelo cumpri-
mento das regras do direito e da justica e que ndo tem vergonha de desviar pudicamente
o olhar para que os seus mandatarios as possam violar. E dificil imaginar-se situacio
mais patética do que a fornecida, cinquenta anos mais tarde, por um velho oficial refor-
mado, major para-quedista a época dos acontecimentos, que assume ter torturado e
morto gente em nome da Franca.

O vocdbulo “terrorismo” suscita muitos sentimentos contraditérios e um mundo
de pré-concebidos. Para uns, o terrorista ¢ um ser abjecto; para outros, um combatente
das causas mais desesperadas. Hd quem lhe encontre motivos nobres e quem entenda,
pelo contrario, que todo o acto de terror é iniquo. Hd quem veja no terrorismo o
“tltimo recurso” e quem assevere que se trata, as mais das vezes, duma primeira
0pgao.

O termo provocou um verdadeiro turbilhdo de contendas tedricas, sem que daf
tivesse resultado um fio condutor inequivoco para as modalidades de combate as dife-
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rentes formas de terror. Em minha opinido, a discussdo tedrica ficaria limitada a meros
aspectos de pormenor, se houvesse entendimento sobre o que deve considerar-se essencial.
Primeiro, em regime democratico ndo hd espaco para nenhuma forma de terrorismo.
Segundo, quando hé conflito armado entre duas partes, é legitima qualquer modalidade de
accdo violenta, incluindo o rebentamento de engenhos explosivos transportados por
suicidas, desde que os alvos sejam instalagdes ou pessoal militar, responsaveis politicos ou
agentes das Forcas e Organismos de Seguranca de uma das partes em luta. Terceiro, deve
considerar-se ilegitima, cobarde e - esta, sim! - terrorista, toda a violéncia indiscriminada
praticada contra inocentes.

Com base neste entendimento, muitas das ac¢des hoje classificadas como anti-terroristas,
deixariam de o ser. Em compensagao, o verdadeiro terrorismo passaria automaticamente
a categoria de injustificavel e o primeiro passo na luta contra ele teria de ser uma recusa
inegocidvel das suas razdes. Se até os casos mais abjectos de assassinio ou de violagdo tém
uma vitima escolhida, como se podera deixar de condenar uma accdo cujas vitimas sdo
quase sempre inocentes, pessoas que nao sao objecto de escolha, ja que qualquer uma, sem
distingdo, servird os mesmos propdsitos? O acto terrorista visa a vulnerabilidade geral:
ataca-se um grupo de pessoas para atemorizar toda a sociedade. Como faz notar Walzer,
“um ndmero relativamente pequeno de vitimas mortas equivale a um nimero muito
grande de reféns vivos e assustados”".

E no entanto, por muito que isso custe a entender ao cidaddo comum, o terrorismo
tem apoiantes. Seja o tradicional terrorismo nacionalista da ETA ou do IRA, seja o
terrorismo transnacional, nenhum projecto de afirmagdo pelo terror sobreviveria
sem apoios. O que levanta a questdo de saber como é que uma actividade tao evidente-
mente imoral convence pessoas a aproximar-se dela. Por que razdo, mesmo entre aqueles
que sdo ameacados, é possivel encontrar gente que antes de condenar o terrorismo
nos convida a compreender os seus motivos? Quem ndo ouviu ja ilustres personalidades
da politica, das artes ou das ciéncias, argumentar candidamente que “quem leva a guerra
para o Golfo, invade o Iraque, apoia Israel e a dinastia saudita, tem que estar preparado
para sofrer as consequéncias”? Para muita desta gente, os atentados de Nova lorque,
Madrid e Londres, sdo actos condenaveis, mas em certa medida previsiveis e merecidos.

A explicacdo mais frequentemente apresentada pelos terroristas é a de que, em defesa
dos oprimidos, sdo compelidos a utilizar o “tltimo recurso”. O que ndo é verdade. Se o
fosse, o terrorismo adoptar-se-ia por exclusio de partes, depois de esgotadas todas as

1 In A Guerra em Debate, Lisboa, Livros Cotovia, 2004, p. 69.
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outras formas de actuacdo politica e militar, legal ou ilegal. Importa entdo perguntar:
de certeza que se experimentou tudo? E quantas vezes? Como explica mais uma vez
Michael Walzer, “o “Gltimo recurso” s6 é tltimo em termos de nogdo; o recurso ao terror
é ideologicamente o tdltimo, mas ndo é o Gltimo de uma série real de accdes, é apenas
o tltimo em termos de desculpa. Na realidade, a maioria das pessoas que recomendam
uma politica de terrorismo, recomendam-na como uma primeira instancia”> O filosofo
da guerra justa abre uma excepgao para aquilo que designa por “emergéncia suprema”:
contra uma ameaca iminente de extincdo politica e fisica, como seria um genocidio,
pode-se recorrer as medidas mais extremas. Nao deixa, porém, de referir que este tipo
de ameaca ndo esteve presente em nenhum caso recente de actividade terrorista.

A segunda desculpa apela a instrumentalidade do terror. £ mais directa e porven-
tura mais aliciante: o terrorismo funciona, as outras ac¢des ndo. Mas é também mais
dificil de aceitar. Alguma nacdo deve a sua independéncia ao terrorismo? Ainda que
existisse uma, era preciso provar que estivamos perante um dltimo recurso, que o
movimento politico que alcancara a liberdade s tinha optado pelo terror depois de
esgotadas todas as alternativas.

O terceiro argumento é o de que o terrorismo é apenas mais uma opgao num duelo
em que vale tudo. Os Estados - dizem os terroristas - também recorrem a ele. Aponta-se
o dedo ao Iraque de Saddam, aos Khmers vermelhos, a dinastia Kim da Coreia do Norte,
aos Ibn Saud da Arabia Saudita, entre muitos outros, e espera-se que a acusagdo es-
palhe um perfume desculpabilizante. Ora, é preciso compreender que a natureza
destes Estados estd muito longe do que seria desejdvel. Os Estados democraticos nao
precisam de aterrorizar os seus cidaddos, da mesma forma que os agrupamentos politicos
que possuem forte base de apoio na populacdo ndo precisam de aterrorizar os seus
opositores.

A quarta razdo deriva da terceira: toda a opressao é terrorismo. “O terrorista repete o
mal que lhe estao a fazer, mas sio os opressores quem define os termos da luta”*. E por isso,
insistem, que se tem de distinguir o terrorismo dos oprimidos do terrorismo dos opres-
sores. Mas sera possivel optar eticamente entre dois agentes que, a despeito das diferencas
ideoldgicas, manifestam o mesmo grau de desprezo pela vida de pessoas inocentes?
Pode haver compreensdo para com gente que, agindo em nome dum regime ou duma
ideologia, pretende apenas substituir a violéncia bruta por outra violéncia bruta? O

2 In A Guerra em Debate, Lisboa, Livros Cotovia, 2004, pp. 71-72.
3 In A Guerra em Debate, Lisboa, Livros Cotovia, 2004, p. 76.
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relacionamento entre opressdo e terrorismo é, alids, mais complexo do que parece a
primeira vista. Como nos lembra mais uma vez Michael Walzer, “a opressdo nao é tanto
a causa do terrorismo, quanto o terrorismo é um dos meios principais da opressao”*. Os
tiranos governam aterrorizando os seus stibditos, e é o aparente sucesso desse terror que
incita os adversarios politicos a recorrer a idénticos processos.

No caso do terrorismo transnacional ha um quinto motivo, provavelmente o
de mais facil aceitacdo pelo cidaddo comum: o terrorismo alimenta-se da fome,
do desemprego e da miséria que afectam os bairros de lata e os campos de refugiados.
Sem ocupacdo e despojados de qualquer esperanca, os jovens revoltam-se contra
as iniquidades do mundo, atacando o Grande Responsavel: o globalismo, o mer-
cado livre, a dissolucdo dos costumes, os saqueadores de matérias-primas. Numa
palavra, o Ocidente. Mais uma vez, ndo é assim que as coisas se passam. Se o fosse,
sendo a Africa o mais miserével dos continentes, aquele onde se revelam as piores
consequéncias da desigualdade global, seria de esperar que dai viesse o maior nd-
mero dos terroristas, ou que a didspora africana na Europa e nos EUA apoiasse
os terroristas. Nao é isso que acontece. Pelo contrdrio, os terroristas ndo tém im-
plantacdo significativa no continente negro nem gozam de apoios na “didspora
negra”. A desculpa da miséria e da desigualdade s6 colhe, pois, dentro de certos
limites. Ninguém ignora que hd gente dessa entre os que transportam e colocam as
bombas. Mas, na sua esmagadora maioria, os assassinos de Nova lorque, de Madrid
e de Londres, ndo s6 ndo passavam privagdes como estavam socialmente inte-
grados nas respectivas comunidades. Alguns tinham cursos superiores, empregos,
familia constituida. E, no entanto, ndo hesitaram em matar milhares de inocentes
cujo Gnico crime era viverem de forma diferente daquela que o fundamentalismo
islamico quer impor a todo o mundo.

3. As Interven¢des Humanitarias e o Cumprimento das Regras da “Guerra Justa”

A esmagadora maioria dos conflitos armados que actualmente ocorrem no mundo
deixou de ser internacional para ser intra-nacional, e foi com base nessa evidéncia que
o principio da “ndo-ingeréncia” comecou a ser substituido pelo “direito/dever de inge-
réncia”.

4 In A Guerra em Debate, Lisboa, Livros Cotovia, 2004, p. 81.

Nacao
99 & Defesa



Nuno Mira Vaz

O principio da ndo-ingeréncia, que colheu muitos dos seus melhores argumentos nas
desastradas politicas de canhoneira praticadas no passado, tem beneficiado da “cumpli-
cidade” do mundo ocidental, muito relutante em aceitar as baixas humanas e os custos
financeiros associados as intervencdes em territério estrangeiro, ainda que se trate
de operagoes humanitdrias®. De facto, se bem que se tenha generalizado a convicgdo nas
virtudes da intervencdo, a verdade é que ndo tem aumentado, na mesma proporgao, a
vontade de intervir. Nos pafses com capacidade para tal, a avaliagdo de custos ndo
reporta aos sofrimentos a que podem ser poupadas as populacdes ameagadas, mas sim
aos perigos em que podem incorrer os soldados a destacar.

E preciso afirmar sem tibiezas que o egoismo dos paises pode conter uma boa dose
de estupidez. Certos conflitos, se ndo forem circunscritos a tempo, podem extravazar
dos limites originais, transportando para outros espagos as sementes da violéncia.
Muitas vezes, uma intervencdo atempada dos vizinhos bastaria, sendo a base regional
um principio aconselhdvel para qualquer intervencdo. Uma maior celeridade na accdo, a
reducdo dos custos financeiros, as afinidades culturais, a concorréncia dos interesses, sao
razdes que favorecem a opcdo pela intervencdo de ambito regional. Infelizmente, a
experiéncia tem mostrado que nas regides onde esse tipo de conflitualidade é mais
frequente, a vizinhanca ndo s6 ndo estd apetrechada para intervir, como por vezes é parte
do problema. E assim, a responsabilidade por resolver o conflito reverte para os paises que
dispdem em simultdneo dos recursos financeiros e dos aparelhos militares fidveis que as
situacoes impéem e onde, como se tornou claro nos ultimos anos, ndo existe vontade para
intervir.

Compreende-se que os Governos ponderem cuidadosamente os empreendimentos
onde esteja em jogo a vida dos seus soldados. Mas no caso das intervengdes humanitdrias,
as reservas podem funcionar como um contra-senso, ja que os beneficios para a seguranca
colectiva sobrelevam quase sempre os custos materiais das intervengges. Até no plano das
baixas em combate, pelo que se tem visto, 0s niimeros ndo sao incomportaveis. E certo que
se trata duma contabilidade arriscada, porque os valores em jogo ndo sdo comparéveis e
nem sempre sdo passiveis de medicao, com excepgdo de um, que o é sempre: o nimero dos
que sofrem horrores e precisam da solidariedade internacional. Além disso, ndo temos
hipétese de comparar os custos de combater com os de ndo combater, restando sempre
uma margem de davida sobre a bondade das decisdes tomadas.

5 Esta preocupagdo, curiosamente, estende-se as forcas militares e aos cidaddos da parte contréria, como foi
visivel na dltima campanha aérea contra o Iraque, durante a qual os chamados “danos colaterais” foram
reduzidos ao minimo.
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A histéria dos conflitos com intervencdo estrangeira, no tltimo quarto de século, tem
mostrado que nem sempre é facil identificar qual das partes estd do lado certo, ndo sendo
sequer seguro que haja um lado certo. Mas esta é uma escolha que ndo pode deixar de ser
feita pela comunidade internacional, sob pena de a intervencdo se desencadear as cegas ou
ndo se desencadear de todo.

Ninguém duvida de que a autoridade competente para decretar a acgdo é a ONU,
podendo também ser as Organizacdes de Seguranca regionais quando se tratar dum
conflito claramente circunscrito ao plano regional. Mas ndo é uma funcdo que as ditas
Organizacoes possam exercer com facilidade, pela simples razdo de que tém de pedir
emprestado todo o equipamento indispensdvel: o dinheiro, a forca militar competente e
um consenso substancial entre as poténcias dispostas a intervir quanto ao modelo e a
oportunidade da intervengdo. E mesmo que estas condigdes estejam reunidas, é preciso
ainda delinear estratégias, conceber as operacdes militares, montar logisticas compli-
cadas, fixar regras de empenhamento, atribuir responsabilidades, supervisar e coor-
denar as actividades de todos os intervenientes. Entretanto, a oportunidade pode
ter-se desvanecido.

Havera outra Organizacao, ou outro critério de apreciacdo, que possam substituir-se
as Nagdes Unidas, de tal modo que a salvaguarda de vidas e bens esteja garantida em
tempo til? Chegard um dia em que os morticinios dos Grandes Lagos ou de Srebrenica
sejam impossiveis?

Infelizmente, ndo hd substituto a vista. E enquanto a ONU for a instancia decisora,
as negociagdes vao continuar a exigir dificeis e morosos ajustamentos de bastidores,
sobre topicos tao diversos como a definicio do inimigo, a organizacdo das forcas, as
modalidades de accdo, a estrutura de comando ou o financiamento. Os inconvenientes
poderiam ser ultrapassados através da criacdo de forcas militares préprias das Nagdes
Unidas. Mas essa é uma solugdo que ndo se antevé possivel nos tempos mais préximos.
Em certas ocasides, a tnica saida possivel serd uma iniciativa unilateral. E manda o
bom-senso que a saudemos, desde que exista fundada esperanca de vé-la mais tarde
autorizada ou ratificada pela comunidade internacional.

Ressalta daqui o problema da iniciativa - ou da falta dela. Sempre que o sofrimento
humano se torna intolerdvel, as pessoas sentem um impulso genufno para “fazer qualquer
coisa”. Os paises, porém, ndo se movem por pulsdes morais, e a bondade das populacdes
esbarra muitas vezes no calculismo dos Governos, incapazes de descortinar interesse
nacional em acc¢des sem rentabilidade eleitoral, como sdo as intervengdes humanitérias.
Hé sempre razoes para protelar a decisdo, e algumas até fazem sentido. Uma nota
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diplomatica mais, uma nova condenacdo pela Assembleia Geral das Nacoes Unidas, um
bloqueio econémico, um refor¢o da ameaga de intervengdo, por esta ou por outra ordem,
sdo pretextos pertinentes, que apelam a uma solugdo ndo-violenta do conflito; mas o
protelamento raramente se tem revelado uma boa escolha. A decisdo de avangar, pelo
contrario, tem apresentado quase sempre consisténcia estratégica. E por isso, por razdes de
operacionalidade em tempo ttil, que Walzer considera aceitavel, na pratica, “uma conver-
géncia da autorizacdo multilateral (pelas Nagdes Unidas) e da iniciativa unilateral - a
primeira em nome da legitimidade moral, a segunda em nome da eficacia politica”.

O unilateralismo tornou-se uma pratica rotineira por se ter constatado que, sem
a participacao das Forcas Armadas de certas poténcias, a intervengdo é impossivel. Como
se provou, hd situagdes em que s6 os EUA estdo em condigdes de o fazer com eficdcia.
Mas nem sempre o patamar da violéncia militar a empenhar é tdo exigente e, assim
como variam os cendrios, assim variam os paises ou as coligacdes com obrigacdo de
intervir. E obvio, por exemplo, que a Unido Europeia, ou alguns dos paises nela inte-
grados, deviam ter intervindo na Bésnia mais cedo do que o fizeram.

O facto de haver uma tnica super-poténcia capaz de lancar, de forma sustentada,
qualquer tipo de accdo militar ofensiva contra os transgressores da ordem interna-
cional, ndo é muito saudavel, pois pode propiciar seguidismos em situacdes que
pouco ou nada tém a ver com o interesse nacional dos paises aliciados. Além disso,
as mas accdes eventualmente praticadas pela super-poténcia acabam por ser lancadas
igualmente a descrédito dos aliados, ainda que sem a mesma relevancia. A situacdo
ndo tem uma safda facil. Das duas uma: ou os restantes paises com interesse em in-
tervir - pense-se na Europa a 25 - tratam de se equipar com as capacidades necessarias,
e com isso conquistam o direito de decidir de forma auténoma; ou prescindem de
o fazer, e continuam dependentes dos humores da super-poténcia. Se a histéria da
construgao europeia permite uma interpretacao incontroversa, essa é a de que os europeus
estdo conformados com a decadéncia do velho continente e ndo sentem qualquer cons-
trangimento em conceder aos americanos o exclusivo do trabalho estratégico. Até se
sentem aliviados. Por quanto tempo pode durar esta situagdo, ninguém sabe, mas é
evidente que as relagdes euro-atlanticas ja viram melhores dias e que os reajustamentos
no sistema internacional estdo a deslocar o enfoque estratégico dos EUA muito para
oriente dos limites actuais.

6 In A Guerra em Debate, Lisboa, Livros Cotovia, 2004, pp. 95-96.
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Por outro lado, o diferencial de poder militar entre os EUA e todos os outros paises,
tem induzido a Administracdo norte-americana a tomar atitudes a que ndo se atreveria
em situagdo de paridade. Veja-se, por exemplo, a tentagdo, a que ndo resistiu, de
segmentar as praticas de coacgdo sobre prisioneiros, decretando que algumas destas
praticas sdo, em certas circunstancias, aceitdveis, constituindo uma categoria
especial de tortura branda, que ndo deixa marcas irreversiveis nos seviciados’.
Ora, qualquer pessoa com um minimo de experiéncia dessas situagdes sabe bem a
que extremos de brutalidade se pode chegar quando afrouxa a vigilancia sobre o
cumprimento das normas morais a que devem obedecer os interrogatérios. Quando
se envereda por certos caminhos, nunca se sabe quando se vai encontrar o fim deles.

Hé também empecilhos de ordem legal. Alguns dos paises com mais rico historial
de empenhamento nas acgdes de apoio & paz e humanitérias, ndo reconhecem a auto-
ridade do Tribunal Penal Internacional para julgar os seus cidadaos. Ora, ndo havendo
garantia de que os agentes no terreno serdo submetidos a julgamento caso violem o
Direito Humanitario e dos Conflitos Armados, a legitimidade da accdo pode ser questio-
nada, e outras unidades politicas podem aproveitar o pretexto para se recusarem
a participar em condigdes desiguais. No mesmo dominio, mas no plano individual,
revelou-se recentemente outro problema: um soldado americano recusou-se a parti-
cipar numa operagdo das Nacdoes Unidas, argumentando que se tinha oferecido
para integrar as Forcas Armadas do seu pafs, e que essa disponibilidade ndo incluia a
possibilidade de usar um capacete (no caso, o azul das Nagdes Unidas) que ndo o iden-
tificasse como militar dos EUA. E um argumento novo, ainda ndo alcangou expressao
numérica significativa, mas ndo se duvide de que, em determinadas circunstancias,
pode vir a constituir um embaraco sério. Pense-se sobretudo nas implicacdes morais,
e ndo nas legais, da questdo.

Hé igualmente problemas de execucdo que radicam na tipologia da “novissima”
conflitualidade. Para comecar, nem sempre é possivel saber com seguranca quem
sdo 0s bons e quem sdo os maus. Nem onde estdo, ou a que disfarce vao recorrer, ou que
tipo de armamento ou armadilha vao utilizar contra as tropas. Nunca tinha havido
um campo de batalha com configuracdo tao volatil, sob todos os pontos de vista. Ha
circunstancias em que se pode tornar muito dificil ndo ultrapassar os apertados limites
da guerra justa. Pense-se em situacoes de guerrilha urbana, no facto de os protagonistas

7 Nos tltimos dias de Dezembro de 2005, o Senado produziu legislacdo (a Emenda MacCain) contra estas
normas equivocas.
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no terreno serem muitas vezes senhores da guerra, contrabandistas ou guerrilheiros de
inspiracdo religiosa fundamentalista, alguns prontos a suicidarem-se, ou terroristas
que utilizam técnicas e tacticas duma extrema crueldade, todos agindo num registo
destituido de estruturas claras de autoridade.

Sempre que a intervencdo humanitaria se concretizar num contexto em que pelo menos
uma das partes escolher o terrorismo como modalidade de acgao prioritéria, tudo fica mais
diffcil. Num combate que exige quase sempre o emprego simultineo da forca militar e
de incentivos destinados a convencer a populagdo amorfa, hesitante ou mesmo apoiante
do terrorismo, de que hd um futuro credivel fora da espiral de violéncia, é preciso
assegurar que as forcas da lei e da ordem ndo cometam sevicias sobre inocentes. E ndo
apenas por razdes de natureza moral, mas antes, e sobretudo, por motivos de eficicia
politica das nossas propostas e dos nossos comportamentos. Em momento algum pode
haver motivos para se suspeitar de que as medidas tomadas para combater o terrorismo
e os seus agentes e colaboradores activos podem incluir qualquer tipo de pressdo
sobre a sociedade que se pretende defender. Sempre que tal acontecer, da-se aos terro-
ristas o pretexto de que necessitam para legitimar a sua ideologia e actividades. E
pois imperioso que tudo se faca - inclusive que as nossas tropas corram riscos acres-
cidos - para ndo fornecer aos terroristas o minimo pretexto para as suas acgdes.

Uma das armas mais temiveis do terrorismo é a chantagem, porque o sofrimento
individual de cada refém, quando exposto a consideracdo da opinido publica, se trans-
forma numa arma de expiagdo colectiva arremessada contra as nossas convicgoes.
Sempre que se chegue a essa situacdo, a resposta tem que assentar numa politica in-
transigente de recusa de qualquer concessdo. Ceder as exigéncias dos terroristas é
abrir caminhos a novas cedéncias, é convidd-los a prosseguir num caminho que come-
card por minar a confianga das populacdes e que conduzird inevitavelmente & descre-
dibilizacdo geral da estratégia anti-terrorista. A consisténcia desta estratégia exige
mesmo que s se estabeleca didlogo ou conversacdes com grupos terroristas depois
de eles terem expressa e provadamente abdicado da luta armada.

E claro que a questio nao fica resolvida com declaracdes de principios. Quando
se captura o executante ou o mandante dum acto terrorista que matou inocentes, a
tentacdo de lhe extorquir informagdes vitais é tdo forte que depressa se transforma
numa desculpa para utilizar todos os meios necessarios. Numa circunstdncia dessas,
o interrogador tem sempre duas urgéncias: a de evitar mais atentados e a de ndo
desperdicar a oportunidade de fazer justica expedita sobre um criminoso provado. E
pelo menos o primeiro destes objectivos representard para muita gente uma atraccdo
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fatal. Quando se apreciam do exterior estas questdes, o juizo moral ndo oferece dividas,
mas a verdade é que num tal cendrio os actores envolvidos merecem a complacéncia
de quem pode atirar a primeira pedra. Quando se lida com terroristas e seus mandantes,
é licito recordar que os ditames da guerra justa se aplicam prioritariamente a prisioneiros
de guerra e a ndo-combatentes, coisas que evidentemente aqueles ndo sdo. Numa altura
em que as redes terroristas estdo activas, em que fazem reféns para os matar sem
contemplagdes ou para sacar dinheiro, que direitos devem outorgar-se a pessoas que
desprezam tdo definitivamente os direitos dos outros? No mundo real, as fotografias dos
agentes da brutalidade e do horror raramente sdo a preto e branco, e é bom que os
responsédveis pela escolha dos comportamentos a ter com essa gente saibam distinguir
todas as cores do arco-iris.

E preciso por fim assegurar a eficicia do ius post bellum. Este elemento da guerra justa
ainda ndo foi teorizado, mas hé ja ideias firmes acerca da melhor maneira de compati-
bilizar a justica pds-guerra com a justa causa da guerra e com a conducdo adequada
das operagdes militares. No essencial, trata-se de garantir que o resultado final das
operacdes militares desencadeadas por causa justa e eticamente executadas, ndo seja
estragado no periodo de rescaldo. Mesmo uma intervengdo mal compreendida de
inicio pode vir a a revelar-se, pela exceléncia dos seus resultados, um empreendimento
justificado. O que nunca fara sentido é invadir-se um territorio estrangeiro para derrubar
um regime corrupto ou impedir um genocido, para depois retirar as forgas militares
sem ajudar as populacdes a reconstruir as suas vidas, ou deixando no poder um
novo regime despdtico.

As dificuldades descritas tém de ser superadas, pela simples razdo de que essa
superacdo pode influenciar de forma positiva os destinos do mundo. E ndo podem
ser superadas de qualquer maneira. Tém de sé-lo no respeito por um conceito de
gquerra justa que prolonga a obrigatoriedade dos comportamentos morais muito para além
dos limites fisicos da conflitualidade violenta. E absolutamente imperioso que se evite,
a todo o custo, a violéncia contra os ndo-combatentes. E é preciso que essa vontade
prevaleca sempre, independentemente de se concretizar em cada conflito, porque mesmo
quando se desrespeitam as regras da conduta moral, o impacte negativo desse des-
respeito levard a opinido ptblica a reclamar, no futuro, comportamentos mais dignos
aos soldados empenhados.

E nem tudo sdo contrariedades. A presenca dos medin em unidades de primeira
linha pode constituir uma ajuda preciosa para o cumprimento dos requisitos da
guerra justa. Os jornalistas incrustados, e muito em especial os da televisdo, poderdo
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funcionar, em muitas circunstancias, como garantes do cumprimento das leis da
guerra. Ndo se imagina um militar consciente de que esta a ser filmado, ou no minimo
apreciado por observadores independentes, a infringir as regras em directo. E os que
se atreverem a tal, 0s que ndo conseguirem evitar um impulso de violéncia ilegitima,
terdo a sua espera a merecida punicdo. E preciso, no entanto, ter consciéncia de que a
incrustagdo de jornalistas em unidades de primeira linha também cria um constran-
gimento novo a ac¢do do soldado no campo de batalha. No momento em que se apercebe
de que estd a ser alvo do escrutinio directo dos concidaddos, na precisa altura em que estd
com as armas ha mao frente ao inimigo, o combatente pode ver-se confrontado com
escolhas muito dificeis. O facto de, amanha, ter de explicar aos seus familiares e amigos por
que razdo, em situacdo limite, optou por fazer determinada coisa e ndo outra qualquer,
pode revelar-se uma tarefa muito dificil.

H4, por fim, uma questdo bésica de politica: certos responséveis pela cultura poli-
tica ocidental tém mostrado tendéncia para julgar que o que é bom para o mundo
euro-atlantico é bom para o resto do mundo, e tém-se empenhado em disseminar
a democracia por locais onde até hoje, por uma variedade de razdes, ela ndo conseguiu
radicar-se. Resistir a essa tentacdo é o teste definitivo. Querer e saber apoiar as popu-
lagdes libertadas a escolher os seus caminhos, sem coacgdes, com a humildade de reco-
nhecer que hd mais mundos no Mundo, é a tnica forma de cumprir os requisitos da
guerra justa.
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Resumo

A existéncia e proliferacao de rankings inter-
nacionais de medicdo de performances gover-
namentais ndo é um acaso. Sao modelos supos-
tamente objectivos para decidir da alocagao de
recursos e também da avaliagao do poder. Quan-
do Joseph Nye sistematizou a distin¢ao entre
soft e hard power, chamou-nos a atencdo que
qualquer dos tipos de poder pode ser traba-
lhado mediante férmulas, construidas por indi-
cadores extraidos de rankings internacionais.
Na perspectiva do hard power existem nume-
r0s0s ebem conhecidos indicadores econémicos,
como sejam o PNB, a capitacao, a balanga co-
mercial. De igual modo a inventariacdo de re-
cursos de forca militar (military capabilities) tem
classicos exemplos. Propomo-nos aqui construir
e explorar uma férmula do soft power, assente
em indicadores crediveis, e contendo variaveis
suficientemente fundamentadas e flexiveis.
Atendendo a importancia crescente dos rankings
- que sao utilizados como as novas ideologias —
este é um componente essencial para transmitir
uma imagem do poder nacional, mediante uma
avaliacdo objectiva.

Abstract

International rankings for governmental perfor-
mance are not generated randomly. They are models
that help to decide about allocation of resources and
contribute to the evaluation of power. When Joseph
Nye established a distinction between soft and hard
power, he underlined that any type of power can be
analysed through formulae composed by indicators,
extracted from international rankings. From a
perspective of hard power there are economic
indicators such as NGP, taxes and balance of trade.
Similarly, the inventory of military capabilities is
also known. We propose to build and to explore a
formula of soft power that relies on credible
indicators, comprising variables which are flexible
and validated. Due to the growing importance of
rankings — used as new ideologies — they are an
essential tool to convey an image of national power
through an objective evaluation.

* O presente trabalho tem seus antecedentes na apresentagio PROSPECTIVA ESTRATEGICA, Poder Nacional em Cendrios
Internacionais realizada no IDN, 26 Junho de 2003, ao Instituto de Defesa da Polonia. Um agradecimento aos estagiarios
no DID, Drs. Filipe Romao e Elias Bene, que trabalharam dados estatisticos e debateram os aspectos teéricos e as Dras.
Licinia Simoes e Arlete Cruz que fizeram a revisdo de aspectos conceptuais. Para a evolugao da férmula agradecemos
os contributos dos auditores do CDN 2006, Drs. Artur Pais, Alice Feiteira, Ana Vaz e Isoleta Almeida Costa. Agradecemos
também os elementos enviados sobre indicadores de governagao ao Prof. Robert Rotberg Director do Programa Intrastate
Conflict da Kennedy School of Government, da Universidade de Harvard. EUA.
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A Questao

A existéncia e proliferagio de rankings internacionais de medicdo de performances
governamentais nao é um acaso. Esgotadas progressivamente as ideologias como forma
de orientar as politicas ptblicas, foram sendo substituidas por modelos supostamente
mais objectivos para decidir da alocacdo de recursos e também da avaliagdo do poder.
Com efeito, o conjunto de bens que cada governo providencia aos seus cidaddos per-
mite definir estados fortes e fracos, estados eficazes e falhados, estados com critérios
justos ou injustos.

Conquanto ndo possam existir rankings de valor absoluto, dada a complexidade
da matéria, existem intimeras abordagens dteis, elaboradas por organizagdes in-
ternacionais ou nao-governamentais. Tais tabelas podem combinar indicadores
directos sobre bens econdmicos, politicos, sociais, culturais, com indicadores indirectos
diversos, como por exemplo corrupcio, liberdade de imprensa, competitividade, cida-
dania, risco politico, cumprimento de contratos. Entre os mais conhecidos salien-
tamos o Indice do Desenvolvimento Humano (PNUD), uma excelente fonte de dados
comparativos de satde e educacdo; os Indicadores de Governanga do Banco Mundial
(Governance Matters); as tabelas da Transparency International que hierarquizam os
paises segundo a percepcdao de corrupcdo instalada; os sistemas de rating de crédito
elaborado pela Moody Investiments; os indicadores de liberdade de imprensa da
World Freedom House.

A experiéncia confirma que este tipo de sistemas de ranking e os respectivos rela-
térios chamam a atengdo da opinido ptblica, dos governantes, das organizagdes inter-
nacionais, de investidores e doadores em paises desenvolvidos ou em desenvolvi-
mento; ser avaliado é ser posto em xeque; e os governos postos em xeque véem-se
obrigados a medir os bens politicos que oferecem as respectivas populagdes, o tipo
de governagdo que praticam, as suas boas e méds praticas, ou seja, 0 modo como usam
o poder.

Converter recursos em poder para obter os resultados desejados, requer boas
estratégias e lideranca hdbil por parte dos governantes, mas implica previamente
saber o que estd em jogo. Os bens ou recursos de uma sociedade evoluem com a con-
juntura histérica e com o acréscimo ou declinio de conhecimento. Por exemplo, o pe-
troleo ndo era um recurso antes da sociedade industrial e, um dia, deixard de ser
tdo decisivo como na actualidade; como afirmou o Xeque Yamany “a Idade da Pedra nio
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acabou por falta de pedra”. Quanto ao “potencial militar”, a evolugdo tecnolégica fez
com que além da populagdo e da producdo industrial, as capacidades de comando,
controlo, comunicagdes e informagdes (C3I) sejam decisivas®. Em resumo, os
recursos materiais de poder s6 podem ser avaliados em funcdo de recursos imateriais®.
Foi Joseph Nye* quem sistematizou a distingdo entre soft e hard power como modo
de chamar a atengdo para o facto de que ha sempre duas formas de uma entidade - Es-
tado, organizagdo, pessoa - induzir procedimentos noutra entidade: atractivos e
ameagas, “o pau e a cenoura”. Uma parte da agenda politica mundial funciona mediante
o hard power, as ameacas e aplicacdo de forca militar, a condicionalidade das vantagens
e das sangdes econdmicas. O soft power é exercido mediante cooperagdo e ndo por
constrangimento. Este “segundo rosto do poder” permite alcancar objectivos através
da autoridade, da persuasdo, da atraccdo e do exemplo. Um pais pode obter resul-
tados desejados em politica internacional porque outros paises admiram os seus
valores, emulam o seu exemplo, e aspiram pelo seu nivel de prosperidade e abertura.
Qualquer dos tipos de poder pode ser trabalhado, de modo mais detalhado, me-
diante formulas, constituidas por indicadores. Na perspectiva do hard power existem
numerosos e bem conhecidos indicadores econdmicos, como sejam o PNB, a capitacéo,
a balanca comercial. De igual modo a inventariagdo de recursos de forca militar
(military capabilities) tem classicos exemplos. Deixando para o corpo deste artigo alguma
critica a abordagem de Joseph Nye, propomo-nos aqui construir e explorar uma
formula do soft power, assente em indicadores crediveis, e contendo varidveis sufi-

N

cientemente fundamentadas e flexiveis. Atendendo a importdncia crescente dos

1 Obras de teoria do Poder Nacional sobre Indicadores Econémicos: Klaus Knorr, The War Potencial of Nations,
1956; sobre Resultados Nacionais: Kinsgley Davis, The Demographic Foundations of National Power, 1954;
A. F. K. Organski, World Poliltics, 1958; sobre Produto Interno Bruto: Charles Hitch e Roland Mckean, The
Economics of Defense in the Nuclear Age, 1960; sobre Consumos Energéticos: Bruce Russet, Is there a Long-Run
Trend Towards Concentration in the International System?, 1968; Oskar Morgenstern, Long Term Projections of
Political and Military Power, 1973.

As formulas tém-se complexificado sendo agora C4ISRTA/C2W. C4 - Comando, Controlo, Comunicacdes
e Computadores; I - Informacdes; S - Surveillance; R - Reconnaissance; TA - Target Acquisition; C2W
Command and Control Warfare.

Obras de teoria do Poder Nacional sobre Capacidades Militares em Bruto sdo Inis L. Claude, Power and
Internacional Relations, 1962 e Karl W. Deutsch, The Analysis of International Relations, 1968; sobre Despesas
Militares, Norman Alcock e Alan Newcombe, The Perception of National Power, Journal of Conflict Resolution,
1970. Com particular interesse para Portugal é George Modelski e William Thompson, Seapower in Global
Politics: 1494-1983 que indica Forcas Militares Especificas: Proporcao de Forcas Navais e Indicadores de
Poder Nacional projectados nos estudos histéricos dos “ciclos longos” da politica internacional.

4 Joseph Nye, Soft Power, The means to success in world politics, Public Affairs, New York, 2004.
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rankings - que sdo utilizados como as novas ideologias - cremos que este é um compo-
nente essencial para transmitir uma imagem do poder nacional, mediante uma
avaliacdo objectiva.

As Definicoes de Poder Nacional

Qualquer razoavel diciondrio diz-nos que poder é a capacidade de realizar, ou obter
resultados. O diciondrio diz-nos também que o poder influencia o comportamento de
outra entidade, por forma a que ela actue como pretendemos. Mas ha muitas maneiras
de o fazer desde a violéncia, a forca, a coergdo, o controle, a interferéncia, até a autori-
dade, ao exemplo, a atracdo e a persuasdo..’ Podemos modificar os procedimentos
mediante a forca ou san¢des; podemos pagar a modificacdo; podemos controld-los
considerando-os vélidos ou irrealistas; podemos apelar a autoridade ou deixar fun-
cionar a persuasdo. De facto, quando existe forte convicgao de objectivos legitimos, uma
entidade (Estado, organizacdo, pessoa) consegue persuadir os seus membros a segui-
-la sem recorrer a qualquer tipo de ameaca ou sancdo, ou seja, sem necessidade de
recorrer a um poder tangivel. E nesta experiéncia que radica o soft power, o poder intan-
givel ou imaterial.

Uma abordagem aparentemente mais pragmatica e tradicional poderd considerar
demasiado complicadas estas questdes da natureza do poder - tangivel e intangivel -
e cingir-se a uma definicao restrita do poder como posse de recursos que determinam
os resultados. Nesse caso, considera-se poderoso o pais que tem grande populagdo
e territorio, amplos recursos naturais, robustez econdmica, forga militar, como apresen-
tado no quadro seguinte.

5 Hannah Arendt, Human Condition Chicago, University of Chicago Press, 1958.
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Avaliacao Tradicional do Poder Nacional

«Territorio
Extensao
* Populacdo
Densidade Populacional
* Recursos Naturais
Consumo Energético
Acesso e Rentabilizacdo
« Capacidade Militar
Doutrina, Lideranga
Logistica, Armamento
N° Forgas Armadas
*Capacidade Econdémica
PNB, Produgdo Anual
de materiais estratégicos

Uma abordagem mais sofisticada introduz varidveis mdltiplas do poder nacional,
distinguindo entre recursos®.

Nova Avaliacao
do Poder Nacional

Recursos
Tecnologias Cruciais, Capacidade Empresarial, Recursos
Humanos, Capital Financeiro, Recursos Materiais

* Factores
Indicadores de Racionalidade, Capacidade Estrutural de
Mobilizagdo de Apoios, Controle Estatal, Controle
Social, Constrangimentos Externos, Factor de Seguranga e
Defesa.

* Capacidades
Recursos Estratégicos, Capacidade de Converséo,
Tabela de Capacidades Militares, Capacidades de
Combate Terrestre, Naval e Aérea

6 Capacidade Econdémica, Competéncia Administrativa, Motivagdo para a Guerra: Klaus Knorr, The War
Potential of Nations, 1956; Produto Nacional Bruto, Populagdo, Densidade Populacional: Norman Alcock
e Alan Newcombe, 1970; Populacdo, Capacidade Industrial, Capacidade Militar: J. David Singer,
The Correlates of War II: Testing Some Realpolitik Models, 1980; Area do Territério, Populacdo, Governagao,
Despesas Militares, Comércio Internacional, Ntumero das Forcas Armadas: Wayne Ferris, The Power
Capabilities of Nation-States, 1973.
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A vantagem deste tipo de abordagens é que tornam o poder concreto, mensuravel
e previsivel. A desvantagem é que, quando o poder é assim definido como sinénimo
dos recursos que o produzem, surge o paradoxo que nem sempre os melhor dotados
alcancam os resultados pretendidos. Os recursos de poder ndo sdo fungiveis, como o
dinheiro, nem garantem resultados; essa é a histéria de David e Golias, a histéria da
resisténcia das nagbes armadas aos impérios conquistadores, a histéria das grandes
causas desarmadas perante a pressio do poder tangivel do dinheiro e das armas.
“Quantas divisdes tem o papa?”

Foi com este entendimento que Ray Cline criou a célebre “Equagdo do Poder”,
P=(C+E+M)x(S+W), em que P - Poder; C - Massa Critica; E - Capacidade Econémica;
M - Capacidade Militar; S - Saber; W - Vontade. O que avulta na férmula de Cline é
que a par dos indicadores de hard power como as Capacidades Econdmica e Militar,
apresenta indicadores de soft power, como o Saber e a Vontade. Independentemente
da exactiddo da féormula de Cline, o que importa sublinhar é que o poder resulta de
um produto entre hard power e soft power. Isto significa que existe uma interacgdo entre
estas duas varidveis e que paises e organizagdes so terdo poder se as souberem conjugar;
sendo o poder o resultado de um produto, se uma delas se encontra perto do zero,
o resultado final serd também perto de zero.

A actual distribui¢do internacional dos recursos de poder também permite
extrair algumas conclusdes sobre o soft power. E corrente a afirmagdo que os EUA sio
a Unica super poténcia num mundo “unipolar”. Mas a realidade é mais complexa e,
por assim, dizer, tridimensional. No plano superior das questdes militares inter-
-estatais classicas, os EUA sdo o tnico superpoder com alcance global das forcas ar-
madas, e aqui tém hegemonia em termos tradicionais. No plano intermédio das ques-
tdes econdmicas, a distribui¢do de poder é multipolar. Sem, pelo menos, o acordo da
Unido Europeia, do Japao e da China, os EUA ndo podem obter resultados no comércio
internacional ou nas questdes de regulamentagdo financeira. No plano bdsico das
ameacas transnacionais do terrorismo, crime organizado, trifico de armas, mudanca
climatica e a propagacdo de doencas infecciosas, o poder de actuacdo distribui-se de
modo cadtico entre Estados e actores ndo estatais. 56 idedlogos como os neo-conserva-
dores e os internacionalistas de esquerda continuam, nestas circunstincias, a falar
de um mundo unipolar ou de um “império” americano; continuam a confundir o ne-
cessario com o suficiente; omitem o facto - por meio da propaganda, da mentira ou
da camuflagem - que para criar e distribuir bens politicos é necessario o uso de re-
cursos intangiveis do poder.
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O soft power ndo é o mesmo que influéncia; esta também pode assentar no poder
tangivel das ameacas e dos pagamentos. E mais do que persuasio ou a capacidade
de modificar mediante argumentos. £ uma capacidade de atrair e o que atrai ¢ a capaci-
dade de obter bens. A atracgdo pode até ser medida por sondagens e avaliagdes de
grupos de referéncia. Se o poder de atraccdo produz os resultados desejados, isso é
outra questdo, a ser julgada em casos particulares. A atracgdo ndo determina os proce-
dimentos dos outros, e existe uma diferenca profunda entre os recursos ou bens
materiais que caracterizam o hard power e os recursos ou bens intangiveis tipicos do
soft power.

O poder de comando assenta na coercdo ou na indugdo. O poder de cooperagao
assenta na atraccdo da cultura e valores e na capacidade para manipular escolhas.
Poder tangivel e intangivel relacionam-se porque sdo aspectos gémeos da capacidade
de alcancar uma finalidade. A distingdo entre eles é de grau, tanto na natureza dos
procedimentos, como na tangibilidade dos recursos, como no tipo de politicas ptblicas.
O quadro seguinte sistematiza estes aspectos.

Matriz de Poderes

Procedimentos Recursos Politicas
Poder Persuaséo Valores Diplomacia
Atracgao Cultura Publica
Intangivel Autoridade Politicas Cooperagao
Instituigoes Imagem
Poder Interferéncia Producao Comércio
Controle Crédito Financiamento
Econémico Troca Competitividade Subsidio
Apoio Pagamento Sangoes
Poder Coercao Presenca Aliancas
Forga Protecgao Operagdes de Paz
Militar Violéncia Dissuasao Diplomacia nao
Institucional
Guerra

Teoria dos Bens

Sobre os dois tipos de poder existe toda uma nova teorizagdo dos bens que é
importante aqui referir. O conceito de bens foi importado da filosofia pela ciéncia
produtos” e “mercadorias” para

]

econémica, onde substituiu conceitos como “riquezas”,
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referir todos os meios capazes de satisfazer os desejos humanos’. “Bem”, segundo
Carl Menger ¢ “uma coisa reconhecida como apta para a satisfacio de uma necessi-
dade humana e disponivel para essa fungdo.” A partir desta defini¢do, abundam
as classificacdes de tipos de bens, mas sempre dentro do entendimento que sdo objectos,
quer sejam produtos, quer servicos. A expressio popularizou-se na caracterizagdo
do mercado comum europeu como permitindo “a livre circulagdo de pessoas, bens
e servicos”s,

Algo se ganhou e algo se perdeu com esta utilizagdo do conceito. Ganhou-se uma
visdo objectiva e abrangente das necessidades humanas e da espantosa incorporacdo
de conhecimento e tecnologia na producdo dos mais variados tipos de bens. Perdeu-se
a nogdo de que os bens ndo sdo apenas produtos que satisfazem desejos particulares;
sdo bens também as institui¢des que permitem a cooperacdo e os valores que per-
mitem escolher entre produtos e sistemas institucionais.

Temos que introduzir algumas premissas para hierarquizar os bens numa nova
teoria. Os individuos dispdem de capacidades para se proverem de bens particulares
que satisfacam as respectivas caréncias. As comunidades permitem a cooperagdo
entre individuos em quadros de ordem institucional. A histéria revela que os bens de
valor permitem escolher entre formas de cooperagdo, geradoras de progresso ou deca-
déncia, de inovagdo ou conformismo, de liberdade ou opressao, etc.’.

Num nivel elementar, o bem particular é objecto de desejo que provoca prazer
e satisfacdo ao ser alcangado, mas também aversdo e dor quando as capacidades
individuais sao frustradas. Os bens de ordem sdo as instituicdes que coordenam a
satisfacdo dos desejos. Os bens situados no nivel da reflexdo e juizo, deliberagdo e
escolha sdo os valores que nos permitem escolher entre sistemas e instituicdes.

7 O termo foi introduzido por fisiocratas como Jean Baptiste Say e economistas classicos como Richard
Malthus e generalizado pela Escola Austriaca. Os termos goods, (inglés) guter (alemao) biens (francés)
equivalem-se para designar os meios capazes de satisfazer os desejos.

Vg. as distingdes entre bens livres ilimitados e bens econémicos escassos; bens reais e imaginérios; bens
materiais e bens de servico ou imateriais (Ferrara); bens de 1°, 2° e 3° grau, conforme a distdncia ao produto
final, bem de 1° grau (Menger); bens directos (produtos) e indirectos (capital); bens naturais e bens
produzidos (Nogaro); bens consumiveis e nao consumiveis; bens de procura eldstica e rigida (Badouin);
bens moveis e imoveis; bens corporeos e incorporeos; bens inacabados e bens com incorporagao de técnica
(Perroux); bens complementares (exigem utilizacdo conjunta), sucedaneos (alternativas de consumo) e
concorrenciais (bens de custos associados); bens activos (implicam variacdo de outros precos) e passivos
(Mayer); bens tnicos (raros) e reprodutiveis (diversidade); bens de custo e bens de monopélio (Von Wieser).
Dictionnaire des Sciences Economiques, Paris, PUF, 2001.

9 Bernard Lonergan, Insight, ed. 1957, pp. 596-98 Levels of Good.
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Estes bens sdo comuns pois, teoricamente, todos tém acesso a eles, e todos bene-

ficilam da actuacdo individual e institucional. Alimentos e habitacdo sdo exemplos de

bens comuns particulares. Sdo exemplo de bens comuns de ordem os sistemas de edu-
cacdo, de satde e de seguranca, um sistema judicial e politico justo, um sistema
econdmico de crescimento, um ambiente nao poluido. E evidente que se tudo funcionar

em ciclo virtuoso, teremos coesdo social, paz, seguranca e liberdade, exemplos de

bens comuns de valor. A realidade politica oferece, infelizmente, bem mais exemplos
de ciclos viciosos em que a fome, pobreza, analfabetismo, epidemias, conflito social,
crise politica e guerras estdo na ordem do dia. Em todo o caso, apresentamos em

quadro o ciclo virtuoso.

Quadro 2
CICLO VIRTUOSO Bens Particulares Bens de Ordem Bens de Valor ‘1
Realizacdo Pessoal | Verdade Estados Ciéncias
Capacidade de accédo | Igrejas, Universidades | Artes
Empresas Religides
Estima Reconhecimento Familia Etica
Causas comuns Escola Deontologia
Associacoes
Pertenca Materiais e imateriais | Trabalho Direito
Ordem social Etiqueta
Estética
Seguranga Seguranga, bem-estar | Sistema Judicial Direitos
Alargarda Forgas Armadas e de | Codigos
Seguranga
Sobrevivéncia Alimentos, Habitagdo. | Sistemas de Gastronomia
Bens méveis e Produgéo, Urbanismo
imoveis Conservagédo e
Distribuicdo

Selec¢do dos Indicadores

Antes de nos debrugarmos sobre a férmula do soft power e as suas varidveis, consi-
deramos importante referir que tentar colocar indicadores de poder segundo uma

Nacao
& Defesa

116



Uma Férmula de Soft Power

formula matemdtica ndo constitui um exclusivo de Ray Cline. A par dele conhecem-

-se outras combinatérias de:

Nicholas Spykman, com Potencial (V), Potencial Massico (Q), Factor Dinamico (=),
Distancia ao Ponto de Aplicacao (D), Atrito ou Dindmica do Meio (E)...;

André Beaufre , com Potencial (V), Varidvel - Circunsténcias de Momento (K), Forcas

Morais (Y) e Forcas Materiais (F)...;

Wilhelm F. - Formeln zur Macht: Prognosen iiber Volkern, Wirtschaft Potentiale, 1965
Indice Global de Poder (M), Producio de Energia (Ms), Produgéo de Ago (Me)...;

e

Clifford German, A Tentative Evaluation of World Power, 1960 - Capacidade Nuclear
(CN), Territorio (T), Populagéo (P), Industria (I), Capacidade Militar (CM)...;""

Vv =6 X 1 Nicholas Spykman
ExD
V=KxYXxF André Beaufre

M=\/ Ms+ M.

Wilhelm F.

P =CN (T+P+I+CM)

Clifford German

P = (C+E+M) x (S+W)

Ray Cline

10 CABRAL COUTO, Elementos de Estratégia, 245, 1988; e TELLIS, BIALLY, LAYNE e MCPHERSON, Measuring
National Power in the Postindustrial Age, Rand Corporation, 2000.
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Na perspectiva do soft power, a formula deve apresentar os bens politicos que satis-
fazem as necessidades intangiveis dos estados. Sdo dificeis de quantificar mas sao vitais
para o funcionamento das sociedades. Tais necessidades apresentam-se como expec-
tativas e direitos dos cidaddos e como capacidades e obrigacdes dos estados. Sdo per-
meadas pelas culturas politicas nacionais e conferem substdncia ao contrato social
entre governantes e governados. Cada governo existe para providenciar a uma popu-
lagdo nacional (que é simultaneamente habitante, pagante, votante e utente de sistemas
de educacdo, de satde, etc.) determinados tipos de bens de ordem que o sector privado
e a sociedade civil ndo alcancam: a seguranca fisica perante as ameacas de crime e
perante o risco de ameaca externa; o primado do estado de direito, e seus direitos,
liberdades e garantias de estabilidade econdmica de servigos de educagdo e satde, de
ambiente, etc.

Sendo preciso um critério para ordenar estes bens, podemos ir busca-lo a hierarquia
de caréncias do ser humano, tal como é apresentada na “Pirdmide de Maslow” e que lista
sobrevivéncia, seguranca alargada, estima e realizagdo pessoal'.

Piramide de Maslow

Being Needs

Selﬂ‘ion Realizagao Pessoal

Estima
Belonging Needs Pertenca
Safety Needs Seguranca Alargada
Physiological Needs Sobrevivéncia

Deficit Needs

11 A. H. Maslow. A Theory of Human Motivation. Psychological Review, 50, 370-396. (1943). “The present paper
is an attempt to formulate a positive theory of motivation which will satisfy these theoretical demands and at the same
time conform to the known facts, clinical and observational as well as experimental. It derives most directly, however,
from clinical experience. This theory is, I think, in the functionalist tradition of James and Dewey, and is fused with
the holism of Wertheimer, Goldstein, and Gestalt Psychology, and with the dynamicism of Freud and Adler.” This
fusion or synthesis may arbitrarily be called a ‘general-dynamic” theory. Para uma critica de Maslow cf. M.
A. Wahba & L. G. Bridwell. Maslow reconsidered: A review of research on the need hierarchy theory. Organizational
Behavior and Human Performance, 15, 212-240. (1976).
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O primeiro destes bens é a sobrevivéncia, ou seja, a manutencdo da existéncia
humana em sociedade, através de sistemas de produgdo, conservacao e distribuicdo
que fornecem bens méveis e iméveis. As sociedades produzem e gerem estes bens em
diferentes graus de desenvolvimento. O bem subsequente é a seguranca humana
que consiste na contencdo do crime e na remocdo de ameagas. Sem esta condicdo
prévia de seguranga ptblica, providenciada pelas autoridades, ndo sdo atribuiveis
outros bens que caracterizam o estado de Direito. Um sistema judicial permite
resolver querelas segundo normas de boa governagdo. A participagdo no processo
politico é outro bem politico intangivel. Estdo em jogo as liberdades essenciais, os
direitos de participagao, o respeito pelas institui¢des nacionais, as liberdades e garan-
tias e a tolerancia da diferenca. Depois vém os sistemas de satide, educagdo, ambiente,
vias de comunicacdo, sistema bancério e financeiro, um sistema fiscal, a sociedade
civil, etc.

Muitos destes componentes sdo ja medidos por indicadores directos e indirectos
nos rankings referidos no inicio deste artigo. Faltava um método holistico com capaci-
dade de produzir resultados mais objectivos e quantificaveis. Quantificar performances
significa avaliar 0 modo como um pais é governado.

Elaboragdo da Formula

O passo final na elaboracdo da Férmula do soft power é a seleccdo das varidveis que
a constituem. Devem caracterizar de um modo tdo detalhado e preciso quanto possivel
0s paises e, a0 mesmo tempo, serem indicadores de soft power.

Existem vdrios problemas a ultrapassar e alguns que sdo incontorndveis, indepen-
dentemente dos refinamentos filoséficos e algébricos a introduzir na férmula. E pre-
ciso medir resultados e ndo inputs. Ndo interessam as alocagdes orgamentais, mas sim
os indicadores de resultados; ndo interessam, por exemplo, dotacdes orcamentais
para a educagdo, mas sim os resultados do que os governos realizam com fundos atri-
buidos.

Por outro lado, os dados dos rankings sdo desiguais. Nem todos os paises estdo
representados, sobretudo os mais pobres e problematicos. Os dados disponiveis podem
ser suspeitos por manipulacdes na fonte. Normalmente, procura-se que os indicadores
substitutos resultem de dados comparados entre paises vizinhos, sendo preciso um
consenso entre peritos para apurar indicadores substitutos. Nos rankings de seriacdo
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bruta, seria interessante ponderar os intervalos entre os seriados, mediante um célculo
de derivadas™. Todas estas cautelas exigem que a formula se mantenha em aberto.

Apbs varios tipos de pesquisas, e muitos becos sem saida o nosso estudo acabou
por nos levar a 17 variaveis distintas.

Lingua (FN)

A lingua utilizada pela maioria da populagdo de um pafs é um instrumento de
comunicagdo e um meio de racionalizacdo que se exprime através de realizacdes
culturais. A multiplicidade de linguas ¢ um bem, pelo que representa de intercul-
turalidade e cada lingua também é um bem pelo que representa de criatividade.
Como cada lingua é associada a imagem do pais de origem, a utilizacdo de uma
lingua fora do pais de origem (as geofonias) é sindnimo de soft power.

Utilizdmos o ranking das 50 linguas mais faladas no mundo, conforme a 13* edicao
do Ethnologue do Summer Institute of Linguistics *.

Educagdo (FN)
O sistema educativo é um bem de ordem, susceptivel de ser observado e avaliado
segundo muitas perspectivas. Optdmos por escolher um indicador que caracte-
rizasse a educacdo de modo transversal, como seja a Taxa de Escolarizacdo Bruta
Combinada do Ensino Primario, Secundario e Superior, do Relatério de Desenvolvi-
mento Humano.

1&D (FN)

Varidvel incontorndvel que exprime a capacidade tecnolégica de transformagao
das condigdes sociais, ndo sendo facil determinar um indicador ponderado.
Como indice de inovacdo, investigacdo e desenvolvimento de um pais, usimos o
ndimero de investigadores em 1&D por milhdo de pessoas. Utilizimos como fonte o
Relatério de Desenvolvimento Humano.

Cidadania (FN)
A cidadania ¢ algo de incontroldvel quando o objecto de analise sdo os Estados, a
participagdo dos cidaddos no processo politico, o respeito pelos direitos humanos e os

12 Agradecemos ao Dr. Ramon Fernandes (CDN 2006) as observagdes neste sentido.
13 Também pode ser considerado o ranking de linguas do Atlas da Globalizacdo do Le Monde Diplomatique,
12 e 13, 2003.
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direitos de cidadania de primeira geracdo, tais como a liberdade de reunido, de
expressdo, de circulacdo sdo muitas vezes a diferenca entre as democracias e as
ditaduras. Para caracterizar este indicador integrdmos na férmula do Soft Power o
Indice Voice and Acountability do Relatério de Governanga do Banco Mundial, por
abranger todas estas vertentes da cidadania.

Justica (FN)

Apesar das dificuldades em seleccionar indicadores, o Estado de Direito (que os
anglo-saxonicos definem com a expressio mais vaga e mais abrangente de rule
of low) pode ser avaliado quantitativamente. Um bom sistema judicial é o que
permite resolver querelas e implementar organizagdes segundo normas de boa
governagdo nesta area. Essas normas tomam a forma de codigos e procedimentos
juridicos, normas de seguranca da propriedade e dos contratos, e assentam na inde-
pendéncia do sistema judicial. Os indicadores relacionados com o sistema penal
sdo tteis para aferir os valores genéricos do sistema juridico. Decidimos utilizar o
ranking Rule of Law do Relatério de Governanga do Banco Mundial, por ser um
indicador transversal onde estdo expressos varios aspectos da justica como sejam
a incidéncia de crimes, capacidade judicidria e o cumprimento de contratos.

Ambiente (FF)

Na actualidade, a qualidade do ambiente de qualquer pais ou regido é inseparavel
da sua caracterizacdo. Também esta em debate o modo como os diferentes paises se
comportam face ao ambiente do planeta, nomeadamente o impacto das emissdes
poluentes na transformagdo do clima. Para caracterizar o ambiente dos diferentes
paises considerdmos o ranking de Performance Ambiental realizado anualmente pelas
Universidades de Columbia e Yale dos Estados Unidos. Este ranking além de ser
extremamente credivel, sintetiza indicadores ambientais como: satide ambiental,
qualidade do ar e da dgua, preservagdo da biodiversidade e dos recursos naturais,
exploragdo de energias renovéveis e emissoes poluentes.

Satde (FF)

A satde é uma das bases do desenvolvimento de um pais e da qualidade de vida,
sendo uma das condicdes obrigatérias para mobilizar recursos humanos. Optdmos
pelo Ranking de Performance de Satide da Organizacdo Mundial de Satde, pois é
obtido com base em mdltiplos indicadores no sector da satde, que englobam os
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meios humanos e materiais colocados & disposi¢do da populagdo e também a satde
aparente dessa mesma populagdo.

Patriménio (FF)

Um bem ou mais-valia de cada pafs que representa a capacidade de afirmagdo pro-
pria e junto da comunidade internacional. Considerdmos o ntimero de monu-
mentos - arquitectonicos, historicos ou naturais considerados como patriménio
da humanidade. Assim, tornava-se obrigatéria a sua inser¢do na férmula, tendo
por base o Ranking of World Heritage da UNESCO.

Turismo (FF)

Uma das varidveis que melhor traduz a imagem internacional de um pais é o turismo.
Ser um destino turistico mais procurado, é habitualmente sinénimo de ser um
pais estdvel, seguro e com qualidade nas infra-estruturas e no ambiente natural e
urbano. Mas ha excepgoes. O cardcter atractivo de um pafs para o turismo - de massa,
de qualidade, sazonal - é indicador de caracteristicas positivas da populagdo e de
exceléncia do patriménio. Aplicdmos na formula, o ranking da Organizagio Mundial
de Turismo de chegadas de turistas por pais de destino.

Competitividade (FF)

Apesar de estar muito perto da linha de demarcagdo entre soft e hard power, por
ter uma forte incidéncia econémica ndo quisemos deixar de considerar a variavel
competitividade, pois é um indicador fundamental & caracterizacdo do desenvolvi-
mento, conhecimento e prosperidade das nagdes. Assim consideramos o ranking
de competitividade do Férum Econémico Mundial, que integra varidveis relacio-
nadas com o ambiente macroecondmico, desenvolvimento tecnolégico, qualidade
dos recursos humanos, infra-estruturas, institui¢des publicas e sector empresarial.

Populagao (P)

Apesar de “beneficiar” de algum modo os pafses mais populosos, consideramos
importante inserir na férmula um indicador do nimero de pessoas origindrias de
um determinado pais em funcdo da populacdo mundial, englobando néo s6 a popu-
lagdo no interior das fronteiras, mas também as comunidades espalhadas pelo
mundo. Na férmula, é introduzido o valor obtido pela divisao da populagdo do
pais em andlise, pela populacdo mundial (em milhdes), a fim de tornar esta variavel
de dimensdo semelhante as restantes, sendo o valor afectado de um coeficiente 10.
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Participacdo em Organizagdes Internacionais (POI)

Cada pafs pertence a diversas Organizagdes Internacionais. Este dado indica uma
identidade nacional aberta, caracterizada pela gestio de multiplas pertencas e
pelo acréscimo de poder negocial, poder de acesso e poder de agenda-setting. Tam-
bém aqui hd excepgdes. Para indicar a participacdo dos paises na comunidade in-
ternacional, inserimos na férmula o nimero de Organizagdes Internacionais em
que cada pais tem assento. Para situar esta varidvel com o mesmo valor relativo
das restantes, o valor é afectado de um coeficiente 100.

Diuturnidade (D)

Por diuturnidade, entendemos o prestigio histérico de um pais, a marca que deixa
na historia, expressa em séculos. Sendo a diuturnidade a capacidade de sustentacao
de uma entidade, a soma crescente de anos é um bem de ordem. Por forma a encontrar
uma base histérica desta varidvel, considerdmos na férmula 5 niveis relacionados
com as datas de independéncia nacional. Partindo de 2005, num primeiro nivel
encontram-se os paises com menos de 50 anos, pds Descolonizacao; no segundo de
50 a 200 anos, pds Revolugdes Liberais; no terceiro de 200 a 600 anos, pds Renasci-
mento; no quarto de 600 a 1000 anos formados na Idade Média e finalmente no
nivel cinco os paises com mais de 1000 anos de existéncia, desde a Antiguidade. Na for-
mula sdo inseridos os diferentes niveis, de 1 a 5.

Saldo Migratério (C)

O facto de um pais acolher migrantes (em vez de perder populagdo por razdes
sistémicas diversas mas sempre negativas) facilita o desenvolvimento. A imagem
positiva de um pais como lugar de futuro para outros povos - acompanhada ou nao
da caracteristica de multiculturalidade - encontra-se representada na férmula através
do saldo migratério que é obtido pela diferenca entre as populagdes que saem de
um paifs (emigrantes) e as que entram (imigrantes). O ranking considerado para
caracterizar este indicador, é o apresentado pela CIA no seu Factbook.

Minorias, Etnias, Religides e Linguas (C)

Consideramos a multiculturalidade como mais-valia para qualquer pais, pela ino-
vagdo e cruzamento que proporciona de experiéncias culturais diversas. No entanto,
a diversidade de etnias, religides e linguas acima de um determinado patamar
podera ser um factor de desagregacao social. Por se tratar de um factor ambiguo,
origina debates cujas razoes opostas podem ser sempre validadas. Correndo o risco
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da simplificacdo, introduzimos na férmula o ndmero de etnias, religides ou lin-
guas com mais de 5% da populacdo. Este valor é afectado de 0,1 para tornar esta
variavel de dimensdo semelhante as restantes.

Apresentacio da Formula

Uma vez estabilizadas as varidveis, a férmula final é obtida do seguinte modo:

- As varidveis Lingua, Educacao, 1&D, Cidadania e Justica, sio somadas constituindo
o valor EN representativo do Factor Normativo (FN) do soft power.

- Satide, Ambiente, Patriménio, Turismo e Competitividade, também sdo somadas
constituindo o valor FF representativo do Factor Fisico do soft power. A dualidade
Normativo/Fisico é qualitativamente importante mas nao tem impacto quantitativo
na férmula.

- As varidveis Populagdo (P) e Participacdo em Organizagdes Internacionais (POI),
sdo somadas e o resultado é multiplicado a soma de FN e FF e a Diuturnidade (D).

- Todas estas varidveis sdo agrupadas no numerador.

- As varidveis Minorias, Etnias, Religioes, Linguas e Saldo Migratério sao somadas e
constituem o divisor da formula representando a Coesao (C).

(FN + FF) x (P + POI) x D
C

Como podemos observar, foram seleccionados indicadores que ndo valorizam os
paises em fungdo da sua dimensdo geografica ou populacional; os valores sdo expressos
em funcdo de uma média e ndo de um valor global.

Para todas as varidveis que é possivel seriar, na férmula é inserido o nimero de
ordem do respectivo ranking, existindo um calculo prévio que determina o ntimero
de pontos atribuidos a cada pafs em fungdo do lugar que ocupa no ranking e do nimero
total de paises que nele figuram.

Finalmente, a férmula gera valores absolutos que permitem comparar em termos
de soft power a posicao relativa dos paises entre si. Neste sentido, é um ranking de rankings,
ou seja um meta-indicador.
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A férmula do soft power que aqui apresentamos resulta da evolugdo e andlise de
vérias outras formulas que testdmos. Além dos 17 indicadores finais seleccionados,
tivemos de abandonar outros indicadores. A titulo de exemplo passaremos a apresentar
alguns deles pois consideramos relevantes as razdes para o seu abandono:

- Grandes Eventos - a obtencao da organizacdo de eventos internacionais importantes
(como por exemplo no caso de Portugal, a Expo 98, o Masters de Ténis, o Rock in Rio,
o0 Euro 2004 ou o Rally Dakar) é uma consequéncia e ndo uma fonte de soft power;

- Celebridades e Individualidades - do mesmo modo considerdmos que a colocacao
de individualidades em cargos internacionais de referéncia, é também uma
consequéncia e ndo origem de soft power;

- Grandes Marcas Internacionais - esta varidvel acabou por ser rejeitada, pois em
nosso entender estd demasiado dependente da componente econdmica, ou melhor,
da combinagdo dos factores intangiveis com o hard power.

Aplicacdo da Formula

Na posse de uma formula de soft power e de um conjunto de dados estatisticos
que caracterizam as suas diferentes varidveis, recorremos a um conjunto de 12 paises,
com tratamento estatistico de base semelhante em todas os indicadores. Depois de apli-
cada a férmula, esses paises ficaram ordenados do seguinte modo:

Franca;

[talia;

Japao;

Reino Unido;
Portugal;
Estados Unidos
Espanha;
Rdssia;
Noruega;
Canada;
Finlandia;

e Coreia do Sul.
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Conclusoes

De um modo surpreendente, Portugal ficou colocado em quinto lugar nesta amostra,
a frente de paises como os EUA, Espanha, Canadé e Finlandia. Como se aludiu atrés, o
soft power s6 produz os resultados desejados, se multiplicado por outros recursos de
governacdo. No caso de Portugal, existe uma potencialidade muito clara no que ao
soft power diz respeito; a questdo é saber se ela estd a ser explorada.

O certo é que a capacidade governamental de providenciar bens ¢ distinta do nivel de
rendimento. Por isso mesmo, paises menos dotados em recursos econdmicos poderdo
potenciar pela [&D, inovagdo e competitividade o que a natureza nao lhe deu; ou estados
autoritdrios (Singapura) tém performances por vezes superiores as das nacgdes democra-
ticas na oferta de bens politicos como seguranca, prosperidade, infra-estruturas, ser-
vicos médicos e educativos; pelo contrario sao deficitdrios em liberdade politica, o estado
de direito e a realizagdo cultural.

Em jeito de conclusdo, referimos que o soft power é cada vez mais importante quer
no contexto do Sistema Politico Internacional quer como modo de analisar o Potencial
Estratégico Nacional pelo que deve ser analisado, formulado e divulgado. Independen-
temente dos referenciais estatisticos escolhidos e da férmula que adoptdmos, sdo sin6-
nimo de soft power indicadores como a Lingua, Educacdo, [&D, Cidadania, Justica, Am-
biente, Satde, Patriménio, Turismo, Competitividade e os factores de Coesdo Nacional.
Esperamos que esta formula e os rankings decorrentes constituam uma credivel chamada
de atencdo, uma vez que fornecem instrumentos para avaliar um dos pélos essenciais
da governagdo.

Indicadores e Fontes dos Rankings Utilizados

Lingua (FN)
Ranking das Linguas mais faladas do Mundo do Ethnologue, Summer Institute of
Linguistics: http://www.photius.com/rankings/languages2.html

Educacdo (FN)

Taxa de escolarizagdo bruta combinada do primario, secundario e superior, do Relaté-
rio do Desenvolvimento Humano da ONU:

http:/ /hdr.undp.org/reports/view_reports.cfm?type=1
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1&D (FN)
Investigadores em [&D por milhdo de habitantes, do Relatério do Desenvolvimento
Humano da ONU: http://hdr.undp.org/reports/view_reports.cfm?type=1

Cidadania (EN)
Voice and Accountability, World Bank - Governance Indicators:
http:/ /www.worldbank.org/wbi/ governance/ govdata/

Justica (FN)
Rule of Law, World Bank - Governance Indicators:
http:/ /www.worldbank.org/wbi/ governance/ govdata/

Ambiente (FF)
fndice de Performance Ambiental, Yale University and Columbia University:
http:/ /www.yale.edu/epi/

Satde (FF)
Ranking de Performance de Satde da Organizagdo Mundial de Satde:
http:/ /www.photius.com/rankings/world_health_performance_ranks.html

Patriménio (FF)
Lista do Patriménio Mundial da UNESCO: http://whc.unesco.org/ pg.cfm?cid=31

Turismo (FF)
Ranking da Organizacio Mundial de Turismo de chegadas de turistas por pais de
destino: http:/ /www.world-tourism.org/facts/ menu.html

Competitividade (FF)

Ranking de Competitividade do Férum Econdémico Mundial:

http:/ /www.weforum.org/site/ homepublic.nsf/ Content/ Growth+Competitiveness+
+Index+rankings+2005+and+2004+comparisons

Saldo Migratorio (C)
Ntmero de migrantes por mil habitantes:
http:/ /www.odci.gov/cia/ publications/factbook/ fields/2112.html
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Resumo

Desdeapublicagao da National Security Strategy
of United States of America (2002), a Europa
tem centrado o debate em dois temas: a invasao
do Iraque e os problemas legais e politicos le-
vantados pelo conceito de ataque preventivo.
No entanto, do outro lado do Atlantico, a admi-
nistragao norte-americana parece estar a rever
as prioridades da sua politica externa. Na
National Defense Strategy of United States of
America, publicada em Marco de 2005,
desenha-se uma nova perspectiva do sistema
internacional. Como tnica superpoténcia, os
Estados Unidos estdo dispostos a usar a sua
influéncia para criar um sistema de aliangas
bilaterais com parceiros que partilhem os seus
interesses e valores. Por outras palavras, estd a
emergir uma nova ordem internacional com
base em aliangas estratégicas (politicas e mili-
tares) com paises como a Gra-Bretanha, o Japao,
a Austrdlia e a India. Qual serd o papel da
NATO neste novo sistema realista? A resposta
a esta questao depende, em grande medida,
da vontade politica dos paises europeus que
enformam a Alian¢a Atlantica. E, portanto,
oportuno reflectir sobre que papel a Europa
vai desempenhar no futuro.

Abstract

Since 2002 elites from all over the world — especially
from Europe — are debating mainly two issues: the
Iraq War and the consequences of preventive attacks.
Although those are certainly very important topics,
times are changing, and other subjects are taking
moreand more relevance in the world sole superpower
agenda. In this article, we argue that after the Iraq
War (that was a direct reaction to Al-Qaeda threat)
the United States is now reordering its priorities.
The first clues of that changing came from the
National Defense Strategy of United States of
America, published in March 2005. There we can
read that the U.S has a new foreign policy approach:
is trying to build a new system of bilateral alliances
with reliable partners that share the same values and
interests. In other words, the new international
system may be based in military and political
partnerships between United States, Great Britain,
Japan, Australia and India. And what about NATO?
That is the question that Europeans should pose
themselves. Maybe it’s about time to think again in
the strategic role of Europe in the future.
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«America [...] must be realistic about human
nature and conflicting interests while being
optimistic about the world's potential».

Robert Zoellick!

«New partnerships have to escape the straitjacket
of old paradigms»
Manmohan Singh?

I. Consideragoes Iniciais

0 11 de Setembro (9/11) deu origem a uma transformagao - que tem sido evolutiva -
na politica externa dos Estados Unidos. Num primeiro momento, consubstanciou-se em
reacgdes relacionadas directamente com a questdo do terrorismo (Afeganistao e Iraque).
Mas, hoje, passados quatro anos, comecamos a perceber que o 9/11 teve outro efeito:
despertar Washington para problemas existentes desde o fim do sistema bipolar da
Guerra-Fria. Como afirma Philip Zelikow, os ataques terroristas «did not create the new
era, but they were a catalytic moment in our recognition of it»> O 9/11 ndo significou
qualquer mudanga na estrutura de distribuicdo de poder no sistema internacional?,
mas despertou Washington para a necessidade de desenvolver uma Grand Strategy,
para a necessidade de descobrir uma grelha conceptual capaz de substituir o Containment.
Este repensar do sistema internacional deu origem a dois documentos estratégicos:
(1) em Setembro de 2002 foi lancada a polémica National Security Strategy of United
States of America (NSS); (2) em Marco de 2005 foi lancada a National Defense Strategy
of United States of America (NDS), elaborada pelo Departamento de Defesa dos Estados
Unidos.

1 Robert Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, in Foreign Affairs, vol. 79, n.°1 (January/February 2000). p. 78.

2 Manmohan Singh, “Russell C. Leffingwell Lecture with Manmohan Singh”, Council on Foreign Relations,
New York, September 24, 2004. disponivel em
http:/ /www.cfr.org/ publication/ 7407 /russell_c_leffingwell_lecture_with_manmohan_singh.html.

3 Philip Zelikow, “The Transformation of National Security - Five Redefinitions”, in National Interest, n° 71,
(Spring 2003), p. 17.

4 Ver Carlos Gaspar, “A Guerra-fria Acabou Duas Vezes”, in Nagio e Defesa, n.°105 (Verdo de 2003),
pp. 141-176.
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Aqui na Europa - e é isso que, afinal, nos interessa - o debate pdés 9/11 tem sido
concentrado em vdrios temas: os neoconservadores; o suposto cardcter imperial da
América; os problemas do pds-guerra iraquiano. E, acima de tudo, os europeus tém
perdido demasiado tempo a analisar e criticar uma fictica presente na NSS: o ataque
preventivo. Por arrastamento, ndo se tem prestado a devida atencdo a algo mais signifi-
cativo: a reestruturagdo estratégica do sistema internacional que estd a ser conduzida
pela administracdo Bush, sobretudo no segundo mandato.

O objectivo deste artigo é, partindo da andlise dos dois documentos, tentar des-
cortinar a estratégia americana do futuro préximo. A NSS e, acima de tudo, a NDS,
funcionardo como motes para uma investigacdo conceptual e estratégica. Tentaremos
isolar a grande tendéncia da politica externa norte-americana face ao sistema interna-
cional. E, com esta analise pretendemos, simultaneamente, analisar as percepgdes estra-
tégicas da Europa perante estas mudangas.

II. Da descontinuidade da NSS para a continuidade NDS

A NDS ndo é apenas uma operacionalizagdo da NSS. Pelo contrrio: entre 2002
e 2005, ocorreu uma reestruturacdo da estratégia. Existem evolugfes no pensamento
estratégico americano. Ha um antes e um depois do Iraque.

Ao nivel meramente estratégico, a polémica e ultra-discutida NSS° implicava
duas alteragoes em relagdo ao periodo pos 1945. Primeira: a América passava a contar
apenas consigo e com parceiros que aceitassem dispor as suas forcas sob a lideranca
de Washington. Foi o que aconteceu na Guerra do Iraque. As aliancas tradicionais
(apesar de enunciadas como vélidas) foram preteridas em favor das “coalitions of the
willing”, definidas na célebre frase de Dick Cheney: “the mission should define
the coalition, not the other way around”.® Consagrava-se, assim, préticas tidas, pela
maioria dos observadores, como unilaterais. Segunda alteragdo: a NSS tinha como objec-
tivo central o combate a uma ameaca ndo-tradicional: a jungao de Terrorismo, Rogue States/
Failed States e Armas de Destruicdo Macica (ADM). Este facto parece simples
e evidente apds o 9/11, mas comporta, em si, uma descontinuidade de fundo com o

5 Ver George Bush, “The National Security Strategy of the United States of America”, Washington, White
House, September 17, 2002. hitp://www.whitehouse.gov/nsc/nssall.html.
6 Bob Woodward, Bush at War, New York, Simon & Schuster, 2002, p.48.
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passado marcado por cdlculos de poder realista. Esta tripla ameaca ndo tradicional
exigia uma nova abordagem: ataques preventivos. A ideia ndo era nova (a preempgio
¢ aceite pelas Nacoes Unidas em casos excepcionais); o contexto geo-politico (unipolar)
e a vontade politica demonstrada pela poténcia hegeménica, sim, eram novos.

Dada esta descontinuidade na politica externa norte-americana, a NSS era um do-
cumento onde ndo existia uma preocupagdo de redefinicio da ordem internacional
como um todo, nem procurava captar a percepcdo que os outros poderes tinham
(e tém) da hegemonia americana. Resultado: a Administracdo perdeu de vista o sistema
internacional. A ideia de uma guerra contra o terrorismo e os rogue states, através de
ataques preventivos e conjunturais coligacdes da vontade, colocava em causa o equilibrio
e a agenda com as restantes grandes poténcias do sistema.” Por outras palavras,
a NSS desviou o enfoque americano das questdes estruturantes do Sistema Interna-
cional de Estados. A NDS* veio por cobro a esta situacdo.

Se a NSS contém uma perigosa ideia de descontinuidade em relacdo ao passado ditado
por calculos em relagdo a outros Estados, pois parecia actuar como se o 9/11 tivesse
constituido uma descontinuidade’ na distribui¢gdo de poder, a NDS representa uma
recusa dessa descontinuidade e um regresso a continuidade com o perfodo anterior ao
11 de Setembro. A NDS é uma estratégia mais preocupada com o tradicional sistema
internacional do que com as ameacas ndo tradicionais. Porqué a mudanga? Resposta:
a NDS «is an attempt to begin to wrestle with the challenges of the post-Iraq world”."
O principal resultado da analise pés-Iraque é o reconhecimento de que os Estados Unidos
precisam de aliados. Por isso, Washington vai estabelecer novas aliancas internacionais
e reactivar antigas. Esta é a ideia central da NDS. Para isso, a estratégia prescreve a
necessidade de criar uma rede de solidas aliancas capaz de enfrentar os dois principais
problemas do sistema: (1) combater as ameacas ndo tradicionais pés 9/11 e, acima de
tudo, (2) reestruturar - e esta é a novidade em relagdo a 2002 - o sistema internacional
pos 1989. Ao darem prioridade ao sistema de aliancas, os americanos provam que,
agora, tém uma visdo mais abrangente do sistema internacional.

7 Ver Melvyn P. Leffler, “Bush’s Foreign Policy”, in Foreign Policy, vol. 83, n°5, (September/October 2004),
p.27.

8 Donald Rumsfeld, “The National Defense Strategy of the United States of America”, Washington, Department
of Defense, March 2005.

9 Ver a critica de Zbigniew Brzezinski, “The Dilemma of the Last Sovereign”, in American Interest, Vol. 1, n."1
(Autumn 2005), pp. 37-40.

10 Tom Donnelly, “The Pentagon’s New Plan: Is the new National Defense Strategy an improvement or a step

backward?”, in Weekly Standard, March 25, 2005.
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Estes aliados solicitados pela NDS devem ter a capacidade para resolver pro-
blemas e crises regionais. Mais: os EUA estdo dispostos a desempenhar apenas um
papel secundério de apoio em determinados casos, abdicando do seu papel tradicional
de lideranca. E este é um dado novo: os Estados Unidos estdo disponiveis para par-
tilhar o Poder do sistema internacional com Estados-chave, desde que esses Estados
partilhem valores e interesses com Washington. Por outras palavras, os EUA estdo
a transformar a sua politica de aliangas, centrando-se em poténcias regionais.

Recupera-se, assim, uma ideia realista dos anos 90: Pivotal States enquanto aliados
privilegiados dos EUA. O Pivotal State (Key-State, na linguagem da NDS) é um Estado
que, pela sua grandeza, influencia - directa ou indirectamente - a regido envolvente.
Esta estratégia implica privilegiar os Estados realmente poderosos." E, além de recu-
perar esta concepcdo realista, a NDS acrescenta-lhe uma especificidade: o Pivotal State
deve ser um Estado que partilhe principios e interesses com os EUA, isto é, deve ser
uma democracia liberal.

Os americanos pretendem inserir as grandes poténcias liberais num programa estra-
tégico comum com trés objectivos fundamentais: (1) os aliados devem desempenhar
um papel de lideranca local na defesa de interesses comuns; (2) os aliados devem au-
mentar a operacionalidade e vontade politica no sentido de colaborarem com os Estados
Unidos; (3) os EUA devem apoiar a transformagao e refinamento militar destes aliados.
Portanto, esta nova estratégia ndo s6 marca o fim da tictica das “coalitions of the willing”,
como traz para o palco principal do sistema internacional alguns Estados liberais
que emergem como grandes poténcias (India) ou que recuperam esse estatuto (Japao).
E este é um ponto-chave: os EUA pretendem criar um equilibrio de poder baseado
em poténcias liberais que possibilite a integracdo suave da emergente China e de outros
poderes potencialmente hostis em relagdo ao actual status quo liberal, dominado pelos
Estados Unidos. E, caso essa integragdo seja um insucesso, esta estratégia permite o
equilibrio desses mesmos poderes.

A NDS repete constantemente a seguinte ideia: «we will expand the community
of nations that share principles and interest with us [itdlico nosso]. We will help
partners increase their capacity to defend themselves and collectively meet challenges
to our common interest».'> Em nosso entender, esta rede mundial de potenciais

11 Ver Robert Chase, Emily Hill and Paul Kennedy, “Pivotal States and U.S. Strategy”, in Foreign Affairs,
Vol. 75, n.°1 (January/February),pp. 33-51.
12 “The National Defense Strategy of the United States of America”, March 2005, p. iv.

Nacao
& Defesa 134



Regresso do Realismo Anglo-Americano, Sistema de Aliangas e o Lugar da Europa no Século XXI

liberais com o epicentro em Washington - de que falaremos pormenorizadamente -
serd o factor estruturante da politica internacional das préximas décadas. E, atengdo,
este factor estruturante também marcou presenca na NSS. Como ja afirmdmos,
a questdo do ataque preventivo ocupou grande parte das analises ao documento
de 2002. Por consequéncia, perdeu-se de vista uma componente essencial da NSS:
«Balance of powers that favours Freedom». Esta frase ndo pertence a estratégia
de descontinuidade ja analisada. Pertence, isso sim, a uma corrente realista, mino-
ritaria no tempo da NSS, personificada por Rice® e Philip Zelikow. E uma expressao
vaga e até ambigua? E. E incoerente com o resto da NSS? Certo." Porém, é revela-
dora de uma predisposicdo que viria a ser consumada na NDS. A ideia-chave da NDS
(«we will expand the community of nations that share principles and interest
with us») confere consisténcia politica e estratégica a predisposicdo expressa na
NSS («balance of power that favours freedom»). Na Europa, esta concepgdo ficou
sempre sem a atencdo merecida. E, hoje, tendo em conta a NDS, assume ainda maior
relevincia. A corrente realista, minoritdria no tempo da NSS, é maioritdria no tempo
da NDS.

III. Regresso do Realismo. Mas que Realismo?

A NDS representa um regresso do Realismo. Mas ndo estamos a falar de Realpolitik.
Este tipo de Realismo, com a raiz na politica e no pensamento da Europa continental,
nunca foi a matriz americana. Para se perceber a NDS e a estratégia americana é neces-
sario compreender uma especificidade americana: o Realismo Anglo-Americano ou, sim-
plesmente, Realismo Americano. Walter Russell Mead tem sido o grande responsavel
pela recuperagdo deste conceito, cuja compreensdo implica duas tarefas interligadas:

13 Rice assina um artigo precisamente com o titulo de “A Balance of Power that Favours Freedom”. Ver
Condoleeza Rice, “A Balance of Power that Favours Freedom”; disponivel em
http:/ /www.ciaonet.org/olj/fpa/fpa_dec02_rice.pdf.

14 Como apontou Melvyn P. Leffler, a frase “A Balance of Power that Favours Freedom” ¢ algo confusa ou
mesmo errada do ponto de vista tedrico: «a balance of power envisions equilibrium, while the Bush
administration yearns for hegemony [...] A balance of power is linked historically to the evolution of the
Westphalian state system, a system defined by the principle of non-intervention in the domestic affairs of
other states, while American policies now are designed to transform the domestic regimes of other states».
Cf. Melvyn P. Leffler, “9/11 and the Past and the Future of American Foreign Policy”, in International Affairs,
79, 5 (2003), p. 1059.
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(1) a recusa da existéncia do Continental Realism (Realpolitik) no ADN politico ameri-
cano® e (2) a definicdo, propriamente dita, do conceito de Realismo Anglo-Americano.'®

Os EUA sempre perspectivaram o mundo de forma diferente dos europeus conti-
nentais. Ndo se preocupavam apenas com o equilibrio de Poder, mas também, e acima
de tudo, com a evolugdo de uma ordem mundial liberal. Os americanos sempre passaram
menos tempo a pensar sobre os tradicionais assuntos de seguranca militar (tipica do
realismo europeu). Em compensacdo, sempre devotaram tempo e atencdo a tarefa de
delinear e a executar estratégias ligados ao comércio e finanga mundiais. Enquanto os
poderes continentais pensavam apenas em ferritdrio e hard power, Washington sempre
se preocupou em construir uma rede econdmica internacional que, claro, permitisse o
controlo americano sobre essa mesma rede. A partir da perspectiva continentalista, a
preocupagdo com tarifas, coordenagdo monetdria e praticas comerciais é inconsequente
em termos de Estratégia. Mas, para o realismo anglo-americano, essa preocupagdo
economicista merece tanta atencdo como a contabilidade de armas e aliados. Para os
americanos, é o sucesso econémico que cria as bases financeiras para o poder nacional
tout court e ndo o inverso.

Esta estratégia tem origem da heranga imperial britdnica (dai o termo Realismo
Anglo-Americano). Londres dominou os séculos XVIII e XIX porque soube criar um
sistema comercial e financeiro superior as poténcias continentais. Além dos calculos
estratégicos convencionais, os ingleses detinham algo impar: uma visdo global e co-
mercial de todo o sistema. O critério de decisdo briténico era a rentabilidade econdmica
e ndo uma ideia de grandeza nacional ou territorial.” Esta estratégia, que misturava
poder militar e poder econdmico, foi apropriada, na América, pela geracdo liderada por
Alexander Hamilton. Quando escreveu os Federalists Papers referentes a politica externa,
Hamilton destilou este realismo liberal inglés para a matriz da federacdo liberal americana.
Por um lado, encontramos um cepticismo hobbesiano em relacdo a natureza humana
que conduz & necessidade do equilibrio de poder entre Estados®, mas, por outro lado,
dado que «o espirito empreendedor, que caracteriza a actividade comercial da América,

15 Ver Walter Russell Mead, Special Providence, New York, Routledge, 2002, pp. 34-55.

16 Ver Walter Russell Mead, Special Providence, pp. 99-131. Mead, adepto da cunhagem de novos conceitos,
descreve o Realismo Americano como Hamiltonianismo, em alusdo a Alexander Hamilton, a alma mater do
Realismo Americano.

17 Ver a descricdo e andlise histérica desta perspectiva estratégica em Niall Ferguson, Empire - How Britain
Made the Modern World, Penguin, London, 2004 [2003].

18 Ver Alexander Hamilton, “O Federalista n.%”, in Hamilton, Madison e Jay, O Federalista [trad. Viriato
Soromenho Marques e Jodo Duarte], Lisboa, Edicoes Colibri, 2003 [1787].
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em nenhuma ocasido se mostrou ocioso», Hamilton sabia que era preciso criar e manter
uma politica externa que estimulasse e protegesse o comércio americano. Assim, o
federalista, urbano e comercial Hamilton, hostilizando o anti-federalista, rural e agri-
cola Jefferson, concebeu uma América comercial e virada para o exterior, sob a proteccdo
de uma marinha poderosa.

A marca de Hamilton persistiu. Para os realistas americanos (ex: Theodore Roosevelt,
Henry Cabot Lodge, George Bush senior), a vitalidade do comércio mundial integrado
com a economia americana sempre foi essencial ndo s6 para a estabilidade interna
mas também para a capacidade de actuar no exterior. Os realistas americanos nao negam
a importancia central do Poder na politica internacional e ndo deixam de ser pessi-
mistas em relacio a natureza humana, mas acreditam nas potencialidades de um sis-
tema econdmico mundial, nos beneficios da cooperacdo multilateral econémica
entre Estados, sobretudo entre democracias liberais (civilized nations, na linguagem
de outrora), tal como estd enunciado, hoje, na NDS.

Sem a compreensdo desta sintese entre o elemento liberal/econdémico e o elemento
politico-estratégico, ndo se percebe a emergente estratégia americana baseada em
aliangas liberais. Michael McFaul postula, a este respeito, a visdo hamiltoniana: «the
ultimate purpose of American power is the creation of an international community
of democratic states that encompasses every region of the planet».’ O realismo americano
é uma corrente que, ao invés da Realpolitik, tem em conta a politica interna dos
Estados, isto ¢, esta atento a natureza do Regime politico que rege dado Estado. E, assim,
a federacdo liberal intitulada de Estados Unidos da América procura, por norma,
parceiros igualmente liberais, porque uma poténcia liberal é, por definicdo, adepta e
defensora do comércio livre. Aos olhos do realismo americano, uma poténcia liberal
até pode ser poderosa ao nivel do hard power (ex. India), mas, essa democracia liberal
serd sempre uma potencial aliada e ndo uma potencial rival.

E esta tradigdo hamiltoniana que acabamos de descrever, entrou em forga no se-
gundo mandato de Bush. Nao s6 com a concepgao da NDS (assinada pelo hamiltoniano
Donald Rumsfeld), mas também pela entrada no State Department de trés realistas
hamiltonianos: Condoleezza Rice (Secretary of State), Philip Zelikow (conselheiro de Rice)
e Robert Zoellick (Deputy Secretary of State). Este triangulo domina o segundo mandato
de Bush.

19 Alexander Hamilton, “O Federalista n.°7”, in O Federalista, p. 64.
20 Michael McFaul, “The Liberty Doctrine”, in Policy Review, n°112, (April/May2002).
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John Lewis Gaddis, no inicio de 2005, perguntava: conseguiria a segunda Admi-
nistracdo Bush estabilizar o sistema internacional depois da ruptura dos primeiros
quatro anos?” E, precisamente, o segundo mandato de Bush tem marcado a transicio
da ruptura e da descontinuidade para a moderacdo e continuidade. Nos primeiros
quatro anos, «the Bush Administration flirted with the idea of a frontal challenge to
the existing global political order and its principles», mas no segundo mandato «it seems
resolved to reform and reshape the system instead». E ja se véem sinais desta pre-
disposicao realista: como notou o editor da nova American Interest, Adam Garfinkle,
Bush ndo usou a palavra ferrorismo por uma Gnica vez no second inaugural address®
(nada mais longinquo em relacdo a NSS); Paul Wolfowitz, Richard Perle and Douglas
Feith, defensores zelosos do espirito presente na NSS, sairam do Pentdgono. Mas, vol-
tamos a frisar, o dado mais importante é mesmo a ascensdo dos realistas americanos
no State Department: Rice, Zoellick e Zelikow.

E convém dar especial destaque a Robert Zoellick. Num artigo de 2000, Zoellick
apresentava os cinco principios-base para uma politica externa republicana no século XX
Principios que, ndo por acaso, estdo presentes na estratégia que hoje emerge: (1) a
estratégia americana deve assentar no Poder. (2) Deve existir uma énfase na formacdo
de coligaoes e aliangas, baseadas numa visdo comum sobre as prioridades estratégicas.
E, claro, os aliados devem acartar com uma parte da responsabilidade. (3) Para existir
uma ONU eficiente, os grandes poderes devem reconhecer que sdo as acgdes e ndo
os discursos que determinam a importancia deste férum; as institui¢des internacionais
devem ser vistas como meios para alcangar fins politicos concretos e ndo como bens
em si mesmo. (4) A estratégia americana deve saber gerir as revoluciondrias mu-
dangas verificadas na informacéo e comunicacdo, tecnologia, comércio e financa. Ou seja,
deve promover e suster o processo conhecido por globalizacdo. (5) Recusar o optimismo
econémico de fim de histérin dos anos 90 e reconhecer que a expansdo econdémica do
capitalismo néo resolve, s6 por si, os problemas da politica internacional.*

Todos estes cinco pontos, expostos em 2000, um ano antes do 9/11, regressaram
em 2005. Estdo presentes na NDS e na politica externa liderada por Rice. Todos, sem

21 John Lewis Gaddis, “Grand Strategy in the Second Term”, in Foreign Affairs, Vol. 84, n.°1 (January/
/February 2005).

22 Walter Russell Mead, “Al Symposium - The Sources of American Power””, in American Interest, Vol. 1, n.°1
(Autumn 2005), p.35.

23 Adam Garfinkle, “The Wrong Stuff”, in American Interest, Vol. 1, n.°1 (Autumn 2005), p. 123.

24 Ver Robert Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, Foreign Affairs, Vol. 79, n.°1 (January/February 2000,
pp. 68-70.
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excepgdo: a importancia das aliancas; a secundarizacdo da ONU (multilateralismo
formal e universalista) e a concentracdo em institui¢oes multilaterais de indole politico
e econdmico (Aliancas politicas, OMC, FMI, World Bank); a necessidade de deixar de
lado o optimismo clintoniano e regressar a uma predisposicdo céptica e realista em re-
lagdo ao futuro, colocando o Poder no centro do sistema, mas nunca esquecendo que a
globalizacdo ¢ um processo que beneficia os EUA e o relacionamento de Washington
com as restantes poténcias. Ora, na base do pensamento de Zoellick, encontramos a
dupla concepgdo de Hamilton. Por um lado, é preciso (1) recusar o excesso de optimismo
em relacdo ao (suposto) fim do equilibrio de poder, pois as relacdes entre Estados
permanecem fundamentais: «looking at the twentieh century, it is clear that peace is
not ensured through closer economic ties alone; so the United States must navigate
changing great-power relations, strengthen its alliances, and maintain unquestioned
military superiority over dangerous regimes». Mas, por outro lado, (2) a América «must
capture the dynamism of an era and transform its new elements into the economic and
security foundations for future system»”, isto é, a América tem de continuar a suster
a globalizagdo através das politicas e estruturas econdmicas implementadas desde
1947. Tal como Hamilton, Zoellick pensa que as trocas comerciais entre paises empe-
nhados no comércio livre criam «powerful links among commerce, economic reform,
deveploment, investment, security and free societies».* A expansdo da logica do comércio
livre (win-win strategy) substitui a logica do realismo militar cldssico (zero-sum gaime).
O liberalismo econdémico permite a integracdo das grandes poténcias no mesmo sis-
tema global e, por isso, Zoellick afirma que a América e seus aliados «need to link
the world’s continental regions within a global economic that secures the benefits of
integration [italico nosso]» .

E reforcamos aqui a ideia de Integragdo, visto que, ao nivel do realismo anglo-americano,
a grande grelha intelectual desenvolvida na literatura recente é, precisamente, a Doutrina
da Integragio * de Richard Haass. Se Zoellick tem colocado em prética a integracdo, Richard
Haass tem sido o divulgador desta maxima do realismo americano. A Doutrina da
Integracdo, na prética, representa a manutengdo e aprofundamento dos lacos liberais da
globalizagdo. Trata-se de encaminhar outros paises para os beneficios da globalizacdo
em termos de liberdade politica, de oportunidade econdmica e de seguranca estratégica.

25 Robert Zoellick, “A Republican Foreign Policy, p. 70.

26 Robert Zoellick, “Unleashing the trade winds”, in The Economist, December 5, 2002.
27 Robert Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, p. 70.

28 Ver Richard Haass, “The Case for ‘Integration”, in National Interest, n.°81 (Fall 2005).
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Em suma, sdo estas as linhas integradoras do segundo mandato de Bush e da NDS.
Também sdo estas as linhas mestras da historia da politica externa americana. Por-
tanto, ndo ha razdes para pensar que ndo marcardo o século XXL

IV. A continuidade do realismo americano: aplicacdao ao problema chinés

Dentro desta perspectiva estratégica liberal, quais sdo os grandes problemas do sé-
culo XXI? Que problemas se colocam aos Hamiltons de hoje? Essencialmente, trés.
O primeiro é a tripla ameaca (rogue states ou failed states, terrorismo, ADM) repeti-
damente analisados nos dltimos anos. Os realistas americanos reavaliam a nogdo
de Soberania como algo condicional. Se um Estado patrocina terrorismo, se desenvolve
ADM, se conduz politicas genocidas ou se ndo tem a capacidade para controlar aquilo que
se passa nas suas fronteiras, entdo, perde o direito absoluto a soberania. Pode sofrer um
ataque e ocupagdo.”

Mas, apesar da sua importancia, as ameacas expressas pela NSS tornam-se relativas
em comparagdo com a transferéncia de poder dentro sistema internacional. Este é o
segundo problema da perspectiva hamiltoniana: a emergéncia da China marca o desvio
do centro de gravidade da politica mundial do Atlantico para o Pacifico. E este segundo
problema estd em directa correlagdo com o terceiro. Qual é? Manter a conectividade
do mundo liberal, isto é, a manutencdo da Globalizagdo. H4 aqui uma interdepen-
déncia estratégica: suster a globalizagdo ¢, em si mesmo, uma forma de amortecer
a emergéncia da China. E vice-versa: suster a China implica a vitalidade dos lagos
econdmicos globais.

Este duplo problema contempordneo estd em perfeita linha de continuidade com
a classica Grand Strategy do realismo americano. Ao longo da Histéria, a dupla face
do realismo americano fez a sua aparicdo pratica da seguinte forma: (1) concentrar a
vigilancia nas poténcias-chave ao longo do Atlantico e do Pacifico, impedindo qualquer
Estado de alcancar a hegemonia nos dois extremos da Eurasia e, em simultaneo
(2) construir lagos comerciais e de cooperagdo entre Estados, encorajando o comércio
e a resolucdo pacifica de conflitos.® E, hoje, essa matriz cléssica consubstancia-se na

29 Ver Richard Haass, “Sovereignty”, in Foreign Policy, Vol.84, n°5 (September/October 2005), p. 54.
30 Ver resumo histérico em Michael Warner, “A new strategy for the new geopolitics”, in Public Interest, n77
(Fall 2003), p. 94.
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seguinte forma: (1) impedir a hegemonia chinesa no flanco oriental da Eurdsia e, simul-
taneamente, (2) solidificar o processo comercial conhecido por Globalizagdo. Este é o
desafio da tradicdo liberal de hoje representada por Zoellick: (1) manter a globali-
zacdo (2) integrando a China. E esta dupla tarefa existiria sempre, com ou sem 9/11.
Eram estes os problemas de continuidade esquecidos pela NSS. Foram recuperados
pela NDS.

E, dada esta articulagdo entre o pélo econdmico e o pélo politico, os realistas da
tradicdo anglo-saxdnica recusam um pressuposto hd muito vigente na literatura neorealista,
isto é, recusam a ideia de que o conflito entre China e EUA é uma inevitabilidade. *
Nao existe nenhuma lei histérica ou estrutural que coloque, além da vontade politica
dos Estados, a China e os EUA em rota de colisio. A Doutrina da Integracdo é, precisa-
mente, uma resposta a esta suposta inevitabilidade. E repare-se na primeira epigrafe
deste artigo da autoria de Zoellick. E preciso manter um certo cepticismo. Afinal, «it is
not inevitable that things turn out right»* O futuro é sempre contingente. Todavia,
o sistema liberal montado desde 1947 tem imensas potencialidades; uma delas é a capa-
cidade para reduzir as inevitabilidades bélicas entre os grandes poderes.

Apés o fim da Guerra-Fria, ndo se deu o inevitdvel conflito, nem sequer se deu o
inevitdvel contrabalanco do poder americano por parte dos Estados da regido asiatica
(nem em conjunto nem em alianca com a China). E, por isso, comega a emergir um
certo consenso a este respeito na América: «realists and liberals alike agree that great
power counterbalancing against the United States is by no means inevitable and can in
fact be prevented through the use of careful strategic choices».** Como salienta Evelyn
Goh, do Institute of Defense and Strategic Studies (Singapura), esse confronto neorea-
lista ndo ocorreu porque «U.S. has not withdrawn but has maintained its web of alliances
and its deep economic and strategic involvement in the region».* De facto, a hegemonia
americana na Asia, a0 longo das tltimas décadas, tem mantido a estabilidade na regido
através da cldssica dupla face do realismo anglo-americano: Por um lado, protege politica
e militarmente alguns paises da regido (China excluida), mas, por outro lado, garante

31 Para uma demonstracio da mecanica visio neorealista, ver Benjamin Schwarz and Christopher Layne,
“A New Grand Strategy”, in The Atlantic Monthly, vol.289, n°1(January 2002), pp. 3642.

32 Richard Haass, Opportunity, America’s Moment to Alter History Course, New York, PublicAffairs, 2005,
p. 207.

33 Colin Dueck, “New Perspectives on American Grand Strategy”, in International Security, Vol. 28, n.°4 (Spring
2004), p. 199.

34 Evelyn Goh, “Great Powers and Southeast Asian Regional Security Strategies: Omni-Enmeshment, Balancing
and Hierarchical Order”, IDSS Working Paper #84, July 2005.
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oportunidade de prosperidade econémica a fodos os paises da regido (China incluida).
E deve continuar a conduzir esta win-win strategy.

A emergéncia da China ndo pode ser travada. As grandes poténcias tém o seu des-
tino nas proprias maos. A visdo chinesa, alids, é a seguinte: «in the long term, the decline
of U. S. Primacy and a subsequent transition to a multipolar world are inevitable».*®
Mas, com ou sem hegemonia, os americanos podem e devem (e estdo a fazé-lo) rodear
a China com uma rede de aliangas; aliancas entre Washington e as grandes poténcias
liberais da Asia Pacifico. E a tnica forma de condicionar a China é continuar a integra-la
nesta globalizacdo, evitando que Pequim procure jogos de soma zero ou formas de alterar
as regras do mundo liberal. A doutrina da integracdo do realismo anglo-americano,
quando aplicada a China, é exactamente isso: pavimentar o caminho que serd usado pela
impardvel maquina chinesa. Nao é possivel parar a maquina, mas é possivel dirigi-la para
o caminho construido e protegido pelas poténcias liberais. A pergunta-chave nao deve
ser: serd a China uma super-poténcia no futuro?, mas sim: como é que vai crescer a China en-
quanto super-poténcia?

Integrar a China faz ainda mais sentido quando se percebe que essa integracdo ja
é um facto (ex: entrada na OMC). A China estd a tornar-se fundamental, economicamente,
para a regido Asia Pacifico e para o mundo em geral. O Japdo ¢, simultaneamente, o
primeiro exportador e importador da China; na Austrdlia, a China substituiu os EUA
enquanto principal fonte de importacdes; o ministro brasileiro para o desenvolvimento
visitou Pequim nove vezes em 2003 e 2004. E a medida que o poder econémico chinés
cresce, também cresce a sua dependéncia de outras economias. Mais: este crescimento
chinés é um produto americano. A realidade é esta: «China is an increasingly able competitor
on the global playing field that America did so much to build»* A China, pelo menos
até agora, tem prosseguido a politica de progresso advogada e defendida pelos EUA
desde o pés II Guerra: a prosperidade dos Estados ndo deve depender da conquista
militar; o comércio e a integracdo econdmica pavimentam um caminho mais seguro
para a riqueza. Assim, «as the main architect of the world order today, the United States
should be among the first to celebrate China’s progress».” A ordem pés 1945, marcada
por um sistema global institucionalizado (GATT, FMI, World Bank) permitiu o reemergir

35 Wang Jisi, “China’s Search for Stability With America”, in Foreign Affairs, vol. 84, n° 5 (September/October
2005), p. 40.

36 David M. Lampton, “Paradigm Lost”, in National Interest, n® 81, (Fall 2005) p. 77.

37 Kishore Mahbulani, “Understanding China”, in Foreign Affairs, vol.84, n.°5 (September/October 2005),
p. 49.
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das poténcias do Eixo (Alemanha e Japdo), a ascensdo pacifica de novos potentados
econdémicos asidticos e, agora, estd a permitir igualmente a ascensdo e integragdo da
China. Se Washington reconfigurasse a sua estratégia asitica para a cléssica Realpolitik
de soma zero, entdo, ndo s6 ndo conseguiria travar a ascensdo chinesa como também
estaria a destruir as virtualidades do sistema que construiu desde 1947.%

Mas, atencdo, a Doutrina da Integracdo do realismo americano ndo é ingenuamente
optimista. Pelo contrario: «The United States must be realistic, not romantic, about
the prospects for China and Russia. These states should be integrated into the economic,
security, and political arrangements that America and its allies have sponsored, although
we must be prepared to shield against these countries if integration is not possible».*”
Porque «if the United States gives China the opportunity to displace the U.S. presence,
it will grab it»* E preciso manter um certo grau de alerta. Os chineses afirmam que
estdo a transcender as tradicionais formas de ascensdo dos grandes poderes, procurando
uma ascensdo econdmica pacifica.* Certo. Mas estdo a fazer este trajecto porque ndo
tém outra opcio, porque os EUA mantém a sua presenca na Asia. David Zweig e
Bi Jianhai afirmam o seguinte: «Just how benign China’s rise remains is partly in the
hands of China’s leaders». Estdo parcialmente errados. A progressio benigna da China
depende, em tltima instdncia, da capacidade Americana para criar um sistema de
aliancas com as grandes poténcias liberais da regido que condicione Pequim.

E voltamos, assim, ao dado fundamental da NDS: os aliados sdo as pecas essen-
ciais nesta dupla tarefa de integrar economicamente e condicionar estrategicamente a
China. Em 2003, Zelikow antecipava esta questio de partilha de responsabilidades pre-
sente na NDS: «United States must challenge its present and future partners to join
in common tasks that transcend narrow concerns, offering the networks of American
allies in Europe and Asia real opportunities to share the responsibilities of global
leadership».* E, voltamos a frisar, estas aliancas ndo sdo coligagdes da vontade. Na NDS,
solicita-se, de forma explicita, a partilha de responsabilidades estratégicas, ao abrigo
de acordos que se querem duradouros (ou ndo fosse efectuado um esforco de compatibi-
lizacdo militar).

38 Ver George Gilboy e Eric Heginbotham, “Getting Realism”, in National Interest, n® 69, (Fall 2002), p. 106.

39 Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, p. 75.

40 Robert S. Ross, “Assessing the China Threat”, in National Interest, n® 81, (Fall 2005), p. 87.

41 Ver Zheng Bijan, “China’s ‘Peaceful Rise’ to Great Power Status”, in Foreign Affairs, vol. 84, n°5 (September/
/October 2005), p.22

42 Zelikow, “The Transformation of National Security”, p. 23.
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Vivemos um periodo de reinvencdo do sistema de aliangas americano, quer em
relagdo ao passado recente (coalition of the willing) quer em relagdo as estruturas da Guerra
Fria. E esta reinvencdo ndo é desejo ou mesmo progndstico nosso. Ja é um facto.

VI. Realismo Anglo-Americano na prética: Aliancas com Poténcias Liberais

O sistema de aliangas americano estd a adaptar-se aos desafios de uma nova Era
estratégica.® Vivemos uma Era marcada pela necessidade de reconstruir os principios
fundamentais da ordem mundial, a fim de substituir as velhas linhas de orientacdo que
se esfumaram, em definitivo, com o World Trade Center.*

A NSS teve a sua aplicacdo prdtica. Como muitos notaram, regra geral em sentido
depreciativo, a Guerra do Iraque foi uma das consequéncias do documento. E esta ligacao
NSS - Iraque também é a prova de que os documentos estratégicos americanos nao sao
meras declaragdes de intengdes, mas sim planos indicativos de orientagdes estratégicas que
os Estados Unidos aplicam no sistema. Ora, se a NSS teve consequéncias praticas, o mesmo
estd a acontecer relativamente a NDS. A sua aplicacao pode ser menos mediatica, mas os
americanos j& comegaram a implementar o sistema de aliancas indiciado neste documento.

Os aliados tradicionais europeus devem ter a consciéncia do seguinte: no inicio do
século XXI, depois do choque sofrido (9/11) e da ruptura langado no sistema (Iraque),
os EUA estdo dispostos a abrir a possibilidade de outros poderes participarem na ma-
nutencdo da ordem internacional. Trata-se, no fundo, da criacio de um sistema multi-
lateral® que funciona através de acordos/aliancas politicas bilaterais. Por conseguinte,
os Estados que aceitem esta predisposicdo americana véem a sua importancia no sistema
internacional crescer consideravelmente.

43 Ver Kurt M. Campbell, “The End of Alliances? Not So Fast”, in The Washington Quarterly, Spring 2004.

44 Ver Henry Kissinger, “America’s Assignment - What will we face the next four years?” (2004), in Newsweek,
Vol. 144, n°19, p.32.

45 E um erro pensar-se que existe apenas uma forma de Multilateralismo. Ao longo da segunda metade do
século XX, desenvolveram-se trés tipos de lacos multilaterais: (1) Multilateralismo Global desenvolvido por
Franklin Roosevelt (ONU); (2) Multilateralismo Atlintico desenvolvido por Harry Truman apés as institui-
¢oes do Multilateralismo Global fracassarem no contacto com as necessidades econdmicas e de seguranca
da Europa do pés-Guerra (NATO; Plano Marshall; GATT, FMI, World Bank) (3) Multilateralismo Europeu
ligado ao processo de integracdo europeu. A actual estratégia americana tem mais a ver com Truman do que
com Roosevelt: uma relagdo directa entre Washington e outros Estados. Ver a descricdo dos trés tipos de
multiculturalismo em John Van Oudenaren, “Transatlantic Bipolarity and the End of Mulilateralism”, in
Policy Science Quarterly, vol. 120, n°3 (Fall 2005), pp. 1-32.
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Washington estd a reordenar o sistema internacional com base numa rede mundial
de grandes poténcias demoliberais em alianca com os Estados Unidos. E esta rede tem duas
faces: (1) a nova face: Washington pretende integrar as poténcias demoliberais
que estdo a emergir de entre os Paises em Vias de Desenvolvimento (nomeadamente
a India); (2) a velha face: as novas aliancas serao enquadradas nos pilares que ainda restam
do tempo da Guerra Fria - as aliangas como, por exemplo, o Japao e a Australia.

Neste momento, o centro da estratégia é a Asia. Naquela regido, encontramos a China
e as economias mais vibrantes da globalizacdo. E no duplo objectivo ja por nds salientado
(conter a China, integrando-a na globalizacao), a alianga basilar é aquela que liga o Japao
aos EUA. O Japao, como se sabe, tem uma histéria impar na politica internacional. Durante
toda a Guerra-Fria, o Japao ndo se constituiu como um Estado igual aos outros no que
respeita ao seu grau de militarizacdo e legitimidade de intervengdo no sistema. Esteve
completamente dependente de Washington. A imagem do que sucede na Europa, os
Estados Unidos tém sido o garante da seguranca estratégica do Japao. Mas este cendrio
estd em vésperas de sofrer alteracdes, uma vez que o complexo equilibrio de poder na
Asia esta a obrigar o Japdo a repensar a sua politica externa. A crise nuclear norte-coreana,
por exemplo, “demonstrated the US-Japan alliance’s fundamental lack of political and
military operability to respond to regional contingences.”* Mais: os problemas de segu-
ranca do Japdo tendem a agravar-se devido ao crescimento da China e a crescente
ambiguidade da Coreia do Sul.” E, portanto, provével que, no futuro préximo, o Japio
reveja o Artigo 9° da sua Constitui¢do (determina que o Japao ndo pode declarar guerra
nem manter forcas armadas), transformando-se assim num aliado normal dos americanos,
com a capacidade de equilibrar o poder chinés. Mais uma vez, Zoellick antecipou o futuro:
«Japan should evolve gradually toward assuming more responsibility for East Asian
security, in concert with America and its allies».*®

Desde a I Guerra do Golfo, os japoneses, de forma pausada mas sélida, tém vindo
a ajustar-se a uma nova Era Estratégica. Os japoneses aproveitaram os anos 90 - fazendo
vérias alteracdes legais - para recomegar a encarar e agir sobre o seu exterior. E bom
ter em conta o seguinte: na Asia, a0 invés do que sucedeu na Europa, o fim da Guerra-Fria
ndo significou o fim do problema, ndo originou uma pausa estratégica. Pelo contrario.

46 Christopher W. Hughes, “Japan’s Re-emergence as a ‘Normal’ Military Power”, Adelphi Paper, 368-9,
Oxford, Oxford University Press, The International Institute of Strategic Studies, 2002, p. 11.

47 Para a descri¢do do estado ambiguo e incerto da alianca Coreia do Sul e os EUA, ver Doug Bandow, “Seoul
Searching - Ending the U.S.-Korean Alliance”, in National Interest, n.°81 (Fall 2005), pp. 111-116.

48 Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, p. 74.
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O fim da Guerra Fria acelerou o processo de activacdo de politicas externas mais sus-
tentadas. O Japdo é o caso paradigmadtico dessa reactivacdo. Dois exemplos elucidativos:
o parlamento japonés aprovou uma lei (2001), que no contexto japonés, é quase revolu-
ciondria: possibilidade de colocacdo de tropas no exterior em auxilio dos EUA; a
National Defense Program Outline (2005) fez uma revoluciondria ruptura com o passado ao
identificar a China e a Coreia do Norte como assuntos de seguranca.’ Devemos salientar
ainda o facto de os japoneses estarem conscientes da sua indispensabilidade na estra-
tégia Americana: “the United States will need Japan as an indispensable partner for
the historic project of creating peace and stability in Asia and the Pacific region”.

Por seu lado, Washington prepara-se para aceitar a reemergéncia do Japao enquanto
grande poténcia politica e militar. A subalternidade vivida na Guerra Fria vai dar lugar
a uma relagdo entre iguais. Além disso, os japoneses palmilham os caminhos do pragma-
tismo econdmico do realismo americano: «Japanese officials believe that the least costly
way of moderating China’s external behaviour is to increase the web of economic
linkages with China so that China’s growing economic interdependence with the
global economy (and by extension, Japan’s) results in a more pragmatic Chinese policies».”
Um Japao robusto do ponto de vista militar, por um lado, e refortalecido economica-
mente, por outro, é a peca vital na estratégia americana para a Asia. A coordenagdo poli-
tica entre Washington e Toquio «offer the best hope that China will continue to emerge
as a responsible member of the international community».*

Como reforco estratégico na regido Asia Pacifico, os EUA contam com a Australia.
Camberra, herdeira natural da tradicdo do realismo anglo-saxénico, sempre construiu
a sua identidade exterior enquanto aliada de estados demoliberais, sobretudo da anglos-
fera (Inglaterra, Canadd, EUA e Inglaterra). A sua primeira intervengdo no sistema
internacional decorreu na I Guerra Mundial, ao lado da Inglaterra e da vizinha Nova
Zelandia, quando tinha pouco mais de uma década de existéncia na condicdo de Estado
Federal. Hoje, o Primeiro-Ministro, John Howard, é muito claro no que respeita as
boas relagdes que deseja manter com os Estados Unidos, independentemente da pressdo

49 Ver David Fouse, “Japan’s FY 2005 National Defense Program Outline: New Concepts, Old Compromises”,
in Asia-Pacific Center for Security Studies, vol. 4, n.°3 (March 2005); disponivel em <http://www.apcss.org/
Publications/ APSSS/Japans %20FY2005%20National % 20Defense %20Program %200utline.pdf>

50 Akio Watanabe “A Continuum of Change”, The Washington Quarterly, Autumn 2004, vol. 27, n°® 4, p. 138.

51 Chung Min Lee, “China’s Rise, Asia’s Dilemma”, in National Interest, n°81 (Fall 2005), p. 90.

52 James ]. Przystup, “U.S-Japan Relations: Towards a Mature Partnership”, Institute for National Strategic
Studies - Occasional Studies 2, Washington, National Defense University Press, 2005, p.28.
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da opinido ptblica. Howard «has always been open and direct about the importance
of the relationship with United Sates, even before 9/11 calling it ‘the most important
we have with a single country’, resting not just on American power, but of ‘equal, if not
more significance’ on shared values and aspirations [italico nosso]”.* Ndo é por acaso que
a Austrélia é considerada como um aliado americano mais fidvel do que muitos Estados
europeus membros da NATO.* Os australianos enviaram contingentes militares para o
Iraque (2.200 soldados) e, como se estivessem a seguir as instrugdes da NDS, iniciaram,
a semelhanca dos japoneses, um processo de adaptacdo das suas forgas armadas, para
que estas sirvam, exactamente, como complemento das forcas americanas. Ainda mais
interessante é o seguinte: John Howard jé tem presente que o Japdo é o melhor parceiro
da Australia na regido e recolhe de bom grado o regresso do Japao a normalidade. Ou
seja, a rede de poténcias liberais comega a ter consciéncia da sua propria importancia.

As duas aliancas abordadas (Japao e Austrélia) tém as duas caracteristicas fundamen-
tais para o realismo anglo-americano: (1) nivel interno: os Estados em questdo sdo demo-
cracias liberais; partilham com a América valores politicos e econémicos; (2) nivel exterro:
no que respeita a estratégia, estes Estados tém interesses em comum com os Estados
Unidos; pretendem continuar a controlar as ameacas imediatas (terrorismo, rogue state,
failed state, ADM) e, acima de tudo, pretendem solidificar e expandir a globalizaco,
controlando vizinhos poderosos (leia-se: China) que possam vir a constituir uma ameaga.
Ora, estes principios de actuacdo interna e externa comecam a ser partilhados por
vérias poténcias emergentes. E, naturalmente, os Estados Unidos pretendem alargar
este tipo de alianca a essas foras que emergem do chamado Terceiro Mundo. Prova
mdxima: a recente e revoluciondria aproximacdo a maior poténcia liberal emergente,
a India.

O actual grande projecto dos Estados Unidos, no que respeita a politica de aliancas
é, sem davida, Nova Deli. A posicdo americana ndo podia ser mais clara: Rice, na pri-
meira grande accdo politico-diplomdtica enquanto Secretary of State, afirmou, em solo
indiano (Marco 2005), que os Estados Unidos pretendem ajudar a India a transformar-
-se num grande poder internacional do século XXI. E, aqui, Rice, confirmou uma intencao
ja evidente com Colin Powell: «We have therefore worked do deepen our relationship
with India. The two largest democracies on earth are no longer estranged”.”

53 Rupert Darwall, “John Howard’s Australia”, Policy Review, n.° 132 (August/September 2005).
54 Idem.
55 Collin Powell, “A Strategy of Partnerships”, in Foreign Affairs, January/February 2004, vol. 83, n.’L.
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A Tndia ¢ o caso que melhor elucida o momento estratégico actual e que melhor
explica a politica de aliancas que os Estados Unidos estdo a empreender. A India ¢,
claramente, um Key State requerido pela NDS, isto é, um Estado com uma impor-
tancia estratégica e com uma estrutura politica e econdmica profundamente ligada aos
interesses dos Estados Unidos. A India é a maior democracia liberal do mundo. E a via
que escolheu para se desenvolver economicamente foi, precisamente, a adesdo sem
reservas (ap6és 1991) ao processo de globalizacdo, que tem gerado intimeras mudangas
positivas no interior da sociedade indiana.

O Primeiro-Ministro indiano, Manmohan Singh, discursa como verdadeiro realista
da tradicdo anglo-saxénica. Falando sobre a alianga com os EUA, aponta a importancia
da articulacdo de valores com interesses: «a real partneship requires the commonality
of values to be supplemented by awareness of converging interests and a share world
view [itdlico nosso]». Por outro lado, Singh sabe que a partilha de interesses entre EUA e
India advém da identidade liberal do seu pais, sobretudo ao nivel da abertura comercial
externa: «India, like other developing countries, stands to benefit enormously from this
explosion of economic opportunities». Singh utiliza, inclusive, a palavra-chave do
realismo americano: «the integration [itdlico nosso] of Indian economy with the world
opens new vistas of potential cooperation with the United States». E, além disso, considera
que o status quo criado em 1945 ndo se adequa ao século XXI: «It is not only the agencies
and councils of the United Nations which require updating; so too are many nuclear
proliferation and arms control regimes, and a number of other alliance systems [italico
nosso]».* Este discurso foi proferido no Council of Foreign Relations a convite, preci-
samente, de um dos mais influentes pensadores realistas americanos, Richard Haass. E
este discurso parece ser uma resposta, quer a Doutrina da Integracdo (no plano das
ideias), quer as nogdes estratégicas que viriam a ganhar forma na NDS.

Singh utiliza o idioma de Zoellick. Nova Deli encaixa como uma luva na estratégia
americana emergente. Na Era Bush II, nenhuma outra relacdo bilateral evoluiu tanto
como esta. E a aproximagdo entre Nova Deli e Washington é quase revolucionaria dentro
do sistema internacional e da propria politica externa americana. Porque repare-se:
durante a Guerra-Fria, a India era a lider do neo-marxista Movimento dos Nao Alinhados.
Depois, durante os anos 90, era considerada um problema de proliferado nuclear e, claro,
como uma das partes do problema de Caxemira. Mas, ja com Rice ao leme, a India
transformou-se numa oportunidade geopolitica. Passou a ser uma peca activa no

56 Ver Manmohan Singh, “Russell C. Leffingwell Lecture with Manmohan Singh”.
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contexto regional e internacional ao lado de Washington e ndo uma fonte passiva de
problemas. Ocorreu uma mudanca radical da perspectiva estratégica americana em
relagdo a India. E esta mudanga de perspectiva néo se ficou pelas palavras de Rice. O acto
essencial deu-se em Washington (Julho 2005). Bush e Singh consagraram um pacto
significativo: Washington aceitou e prometeu ajudar no programa nuclear indiano.
Mostrando-se surpreendido, o Economist perguntava: dado que as ADM tém sido uma
das preocupagdes desta Administragdo, «why would Mr. Bush risk knocking the stuffing
out of the Nuclear Non-Proliferation Treaty, the legal bar to the spread of the bomb,
by offering to help NPT-outsider India hone its nuclear skills?».¥ A nossa resposta:
este pacto € uma prova da viragem da descontinuidade da NSS para a continuidade
da NDS. O acordo ndo s6 relativiza a questdo das ADM, como também relativiza
uma parceria da guerra contra o terrorismo (Paquistdo). Porqué? Porque a nova estra-
tégia de Washington pde a questdo do terrorismo (e das ADM) num plano idéntico ao
de outras questdes. Por outras palavras, a Guerra Contra o Terrorismo esta agora enqua-
drada num plano mais vasto, em que estdo também contemplados problemas de equi-
librio de poder, tratados a escala regional, com o objectivo de manter a ordem no sis-
tema de Estados. Ou seja, a questdo chinesa voltou ao cerne das preocupagdes ameri-
canas.

Por que razdo deveria a América constringir a capacidade nuclear da India, uma
democracia liberal, quando ao lado existe uma poténcia nuclear nio democratica? India
e EUA, as duas maiores democracias liberais do mundo, partilham a mesma preocu-
pacdo estratégica: a ascensdo chinesa. A estrutura militar indiana “has to be concerned
about what might happen if China were to move in a hostile direction”.® Portanto, nada
mais 6bvio do que esta aproximagdo, sublinhada pelo reconhecimento americano de
algo ja existente - o potencial nuclear indiano.

E, além da questao chinesa, existe a questdo do terrorismo. India e Estados Unidos
partilham de um entendimento em relacdo as consequéncias que esse fenémeno pode
ter, caso ndo seja combatido: «New Delhi understands the threat posed by radicalism as
well as Washington does. India has lost more of its population to jihadi terrorism than any
other nation has over the last fifteen years”.¥ Além disso, as fronteiras da India sdo
extremamente inseguras relativamente a ameaca terrorista. Nova Deli esta interessada

57 “Bend them, break them”, The Economist, October 22nd, 2005, p. 16.

58 Robert D. Blackwill, “The India Imperative”, The National Interest, n.°80 (Summer 2005), p.13.

59 Thomas Donnelly and Melissa Wisner, “A Global Partnership between - The U.S. and India”, American
Enterprise Institute, September 7, 2005.
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na estabilizagdo do Iraque (apesar de se ter oposto a intervencdo norte americana),
do Afeganistdo e do Paquistao.

Enfim, os dois paises preparam-se para um trabalho de conjunto ao longo do
século XXI: «India will continue to look for US. support based on mutual respect,
shared values, and similar strategic views [itélico nosso]»; a América, por seu lado, continuara
a valorizar uma «strong partnership with a democratic and rapidly-developing India
in a world in which Asian power equations are likely to influence the future of global
events».* E, assistimos novamente a presenca do artigo de Zoellick escrito em 2000: a India
«will play an increasingly important role in Asia [...] And to have influence in India,
America must stop ignoring it»."

Além da importdncia que acarreta em si mesmo, esta alianga € significativa pelo
seguinte: pode servir de exemplo para o futuro, ou seja, a alianca Washington-Nova Deli
podera ser o molde para futuros acordos entre os EUA e outras poténcias emergentes.
Outras [ndias surgirdo, com certeza, no horizonte americano (Brasil, Indonésia ou Africa do
Sul). Porque o cerne da questdo do momento que vivemos, voltamos a repetir, é este:
Washington estd a criar um novo paradigma, com base em aliancas bilaterais com as
grandes poténcias demoliberais (cléssicas e emergentes). Este sistema, do ponto de vista
da sustentabilidade do actual sistema global liberal, tem duas vantagens: (1) existem
alguns Estados, nas mais diversas zonas geograficas (sobretudo na zona asiatica) que
tém condigdes materiais e vontade politica para fazer estas aliangas. E, convém salientar,
sdo estes os Estados que realmente podem transformar - porque tém poder para isso - a
ordem internacional. (2) Este sistema de aliancas, por si s6, propicia que os Estados,
que pretendam ter um papel forte no sistema internacional, se vejam obrigados a em-
preender mudancas internas rumo aos preceitos da democracia liberal. Se o exemplo
da invasdo do Iraque foi determinante para a Libia abandonar o seu programa nuclear,
o exemplo de uma alianca bem sucedida entre os Estados Unidos e a India pode ser
um exemplo motivador para uma pacificacdo e democratizacdo interna do Paquistdo
ou de outros paises, que, mesmo geograficamente distantes, queiram ter um papel
relevante no mundo de hoje.

A alianca India-EUA é o primeiro grande passo do periodo pos Iraque e, acima de
tudo, é a primeira e mais evidente aplicagdo dos principios estratégicos da NDS. E esta

60 Gautam Adhikari, “U.S.-India Relations: Report on AEI's Roundtable Discussions”, AIE Working Papers,
June,22 2005 p. 14.
61 Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, p. 75.
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alianca, fundamental para a compreensdo da grande estratégia de Washington e para a
percepcao do cenério estratégico da Asia e de todo o sistema, passou quase despercebida.
Tem sido, sem davida, um passo estratégico largamente ignorado®, sobretudo na Europa,
onde a NDS ndo tem sido debatida. A nossa perspectiva estratégica sobre o sistema
internacional muda radicalmente quando encontramos a fndia do lado americano e nao
numa atitude ambigua entre Pequim e Washington. E a Europa deve estar atenta a esta
e a outras movimentagdes geopoliticas.

E por falar em Europa: qual serd o seu lugar nesta dupla estratégia de sustentacdo
da Globalizacdo e de integracdo da China que contempla as grandes democracias li-
berais? Para usar os termos de Singh, tem a Europa a shared world view com as restantes
poténcias liberais do globo? Ou, seguindo a nossa segunda epigrafe, também da autoria
de Singh, vai a Europa adaptar-se ao novo paradigma do século XXI?

VIL. Como vai a Europa lidar com o Realismo Anglo-Americano?

Em Washington, a questio do momento é a seguinte: “What history has given us is
rare, precious, but fragile opportunity to usher in an age of considerable peace, prosperity,
and freedom”.® E os americanos, sobretudo a partir do segundo mandato de Bush,
estdo a aproveitar a oportunidade. Vivemos o emergir de um novo grande principio
estratégico. Vivemos um tempo que marca um tipo de viragem que o mundo desconhece
desde o fim da II Guerra Mundial. Numa formulagdo mais simples: os Estados Unidos
estdo a usar o seu poder e influéncia para criar uma nova ordem internacional.

Por tudo isto, seria aconselhdvel que a Europa observasse atentamente a estratégia
que estd a ser desenvolvida entre Washington e um pequeno conjunto de poténcias li-
berais. Além da Integracdo Europeia, que tem, justamente, preocupado os decisores da
Unido, os Europeus devem, agora, preocupar-se com a integracao da Europa no mundo,
estando atenta a actual Doutrina da Integracdo, que estd a ser emanada de Washington
e a ser bem recebida em diversas capitais com peso significativo no mundo.

Perante isto, a Europa tem que se questionar sobre que papel pretende desempenhar
no mundo, neste sistema internacional reordenando num sentido liberal? Por outras

62 Ver este reparo em Ashley J. Tellis, “India as a New Global Power - an Action Agenda for the United States”,
Carnegie Endowment for International Peace, 2005, pp. 9-10; disponivel em
http:/ /www.carnegieendowment.org/files/ Tellis.India.Global. Power FINAL4.pdf

63 Richard Haass, The Opportunity, p. ix.
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palavras: como vai evoluir a Alianca Atlantica? Hoje, quando se aborda a questdo da
Alianca Atlantica, a maioria dos autores consagra trés situagdes: (1) o regresso a uma
alianca forte ¢ inevitdvel, pois a Europa e a América precisam uma da outra; (2) a sim-
biose atlantica é essencial para a seguranca do mundo; (3) a responsabilidade da aproxi-
magao recai sobre os EUA.* Ora, tudo isto também seria 0 nosso desejo. Mas neste trabalho
ndo seguimos uma predisposicdo idealista no sentido do mundo como deveria ser. Pelo
contrrio, adoptamos uma velha maxima maquiavélica: encarar o mundo tal como €.

E quando fazemos isso percebemos que nenhum destes pontos é um dado adquirido.
Pelo contrario: a NATO néo é inevitédvel e poderd ndo ser vital para a estabilidade mundial
num futuro préximo.

A melhor maneira de preservar a alianga ndo é desejar a sua manutengdo, mas sim
analisar o estado em que se encontra todo o sistema internacional. As relagdes transatlan-
ticas ndo podem ser analisadas num vécuo atlantico, como se Europa e EUA actuassem
isolados. Pelo contrdrio: a crise transatlantica deve ser enquadrada na totalidade do
sistema. E quando fazemos isso, percebemos o seguinte: vivemos uma época marcada
pelo fim do Atlantismo.” E ndo estamos a falar de escolhas politicas, mas da prépria
estrutura de poder do sistema internacional. E isto vé-se em duas dimensdes: (1) Mudangas
no sistema apds 1989: a prioridade da questdo transatlantica que marcou a politica externa
americana nas tltimas décadas, desapareceu com o fim da Guerra Fria* (2) Adaptagdes
a0 sistema pos 11 de Setembro: como temos vindo a salientar, vive-se um perfodo de
construgdo de uma nova ordem, na qual se reforca a reducéo de importancia das relagdes
transatlanticas, sentida desde 1989. No fundo, o Atlantico perdeu a centralidade que
teve na segunda metade do século XX. E, na juncdo das alteracdes pos 1989 e péds 9/11,
percebemos que a alianga transatlantica ¢, hoje, «a partnership of choice, not of necessity»;
«t is elective, not inevitable».” Posto isto, o lugar da Europa neste novo mundo serd
aquele que a Europa escolher para si propria, até porque Washington apoia o desenvol-
vimento da NATO. E esse lugar serd determinado ou ndo pela sua capacidade de

64 Para um resumo destas posicdes, ver David Calleo, “Power, Wealth and Wisdom”, in National Interest,
n® 72 (Summer 2003), p. 15; Richard Rosencrance, “Croesus and Caesar, the Essential Transatlantic
Symbiosis”, in National Interest, (Summer 2003), pp. 31-34; Ronald D. Amus, “Rebuilding the Atlantic
Alliance”, in Foreign Affairs, Vol. 82, n.°5 (September/October 2003), pp. 20-31.

65 Ivo H. Daalder, “The End of Atlanticism”, in Survival, Vol. 45, n.° 2 (Summer 2003), pp. 147-162.

66 Stanley Hoffman, “The Crisis in Transatlantic Relations”, in Gustav Lindstrom (ed.). Shift or Rift - Assessing
US-EU Relations After Iraq, Paris, European Union Institute for Security Studies, 2003, p. 13.

67 James B. Steinberg, “An Elective Partnership: Salving Transatlantic Relations”, in Survival, Vol. 45, n.° 2
(Summer 2003), pp.113 e 140.
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adaptacdo. Para comecar, a Europa deveria analisar o sistema e captar as mudancas
de paradigma. E tera de ter em conta trés dimensdes potenciadoras da mudanca:

(1) A Era p6s-9/11 criou tensdo nas relagdes transatlanticas, mas acelerou a ligacdo
entre os EUA e as poténcias asiaticas. Porqué? «While Europe’s core security
dilemmas are over, Asia’s are just beginning».* Na Asia, o fim da Guerra Fria
ndo trouxe mudangas radicais, quer na percepcao dos actores nem na estrutura
de Poder. Mais: na Asia, aquilo que é significativo ndo é o fim da Guerra Fria,
mas sim a continuacdo da modernizagao iniciada nos anos 60. E a presenca ame-
ricana ¢ essencial para a consumacio desta tarefa. Na Asia, a presenca americana
continua a ser vista como indispensavel.

(2) A Europa também deveria estar atenta aos avisos que chegam dos grandes Estados
liberais aqui analisados. Estas poténcias desejam resgatar o lugar da Europa
enquanto lugar-tenente de Washington. Os japoneses estdo convictos de que «the
mission of developing Asian states gives the U.S.-Japanese alliance more of a
sense of purpose than U.S.-European Alliances».® Os australianos repetem a
mensagem: «Australia is already engaged in much closer security cooperation
with the US than are many other Western Allies».”” Um intelectual indiano chega
a afirmar o seguinte: a relagdo «da India com os EUA, o Reino Unido e a Australia
tem vantagens geopoliticas», sendo a grande vantagem «a alianca India-EUA
contra Europa-China».” Nestas declaragdes é constante a nocdo de partilha de
valores e inferesses - estratégicos e econdmicos - com 0s EUA. Estes avisos deveriam
levar a Europa a pensar sobre as consequéncias de ndo acompanhar as mu-
dancas de paradigma, porque o risco que corre é o de ficar para trds em termos
econdmicos e estratégicos. A Europa corre o risco de ser ultrapassada nas
duas dimensoes pelas poténcias do sistema que acompanham os EUA.

3) Esta nova estratégia vai perdurar no futuro. Mesmo com novas Administraces,
& p

sejam Republicanas ou Democratas: «The shift away from Europe, and from the

perpetuation of the Cold War Alliance systems as the chief aim of American

68 Chung Min Lee, “China’s Rise, Asia’s Dilemma”, p. 94.

69 Akio Watanabe, “A Continuum of Chance”, p. 143.

70 Esta declaracdo de intengdes pode ser encontrada no site do think tank australiano Australian Strategic Policy
Institute: http://www.aspi.org.au.

71 Kishore Jayabalan, “Sobre o Sucesso do Espirito Empreendedor na fndia”, in Nova Cidadania, n.°26
(Outubro/Dezembro 2005), p.56.
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foreign policy, is likely to be a Bush Administration change that becomes part
of a bipartisan consensus».” Se ndo se adaptar a este novo mundo, a Europa
podera tornar-se um aliado dispensivel dos EUA. E, em Washington, os mais
reputados analistas jd falam da seguinte maneira: «the Pacific and the Indian
Oceans, not the Atlantic, will be the most import theaters of world politics to
come. Europe is too weak, too divided and to inward-looking to be America’s most
important ally in the 21 century»”™ A consequéncia de uma ndo adaptacdo a
esta nova realidade pode ser a seguinte: a Europa remetida a um estatuto de
mero parceiro comercial privilegiado (mas com sérios problemas econémicos
e demograficos e com crescente concorréncia da China e da India), com uma
reduzida importdncia politica e, consequentemente, com menor capacidade
para influenciar Washington e o ordenamento do sistema internacional.

Caso a Europa pretenda ser um actor efectivo na politica internacional e continuar
a beneficiar do sistema de seguranca que lhe é proporcionado através da Alianga Atlantica,
entdo, seria aconselhdvel uma reaproximacao a Washington, sob pena de perder o estatuto
de aliado tradicional e indispensével. Cabe aos europeus escolherem o grau de empe-
nhamento que querem colocar na Alianga Atlantica, uma vez que os Estados Unidos
continuam a sublinhar a importancia na NATO (quer na NSS, quer na NDS). Alids,
Washington, no momento em que langa a NDS e dd passos na criacdo e solidificacdo
de aliangas, ensaia uma reaproximacdo a Europa, o que quer dizer que Washington
inclui a Europa no seu mapa estratégico. Portanto, cabe agora aos europeus corres-
ponder. Caso a Europa ndo corresponda como um todo estratégico (NATO), corre outro
grande risco: este sistema de aliancas bilaterais projectado pela América pode processar-
-se a partir do interior na prépria Europa. E Estados dispostos a desempenhar o papel
de aliado privilegiado ndo faltam na Europa, desde os novos paises de leste a Gra-
-Bretanha.

Comecamos esta exposicao com a Gra-Bretanha (patria da tradigdo do realismo anglo-
-americano). Terminamos exactamente com a mesma Gra-Bretanha. Para Washington,
Londres é tao importante como Nova Deli ou Camberra. A Gra-Bretanha é o aliado evi-
dente. E o protétipo da poténcia liberal. Partilha os mesmos principios e interesses com
Washington. Desde a existéncia dos Estados Unidos da América como Estado indepen-

72 Walter Russell Mead, “Al Symposium”, p. 32.
73 Idem.
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dente, a relacdo entre Londres e Washington tem sido considerada uma relagio especial.
E, ao contrdrio do que aconteceu com outros paises europeus, os lacos entre Londres
e Washington reforcaram-se depois do 9/11. Por outro lado, Blair tem ideias muito
concretas relativamente ao papel da Gra-Bretanha no sistema internacional: Londres
deve ser um «pivotal power» (repare-se na semelhanga com o conceito de Pivotal State),
isto é, um poder «that is at the crux of the alliances and international politics which
shape the world and its future. Engaged, open, dynamic, a partner and where possible,
a leader in ideas and influence, that is where Britain must be».” Este papel exige duas
vertentes essenciais: (1) manter a alianca privilegiada com os Estados Unidos e, a partir
dessa posicao, (2) criar pontes com vérios poderes no mundo.

Blair, apesar de ser um europeista convicto, também ja aconselhou a Europa a unir-se
em torno da relacdo transatlantica e em torno dos beneficios da Globalizagdo. Repare-se
neste discurso no qual Blair fala enquanto lider de uma grande poténcia liberal preparada
para a Globalizagdo: «I hear people say we have to stop and debate globalization.
You might as well debate whether autumn should follow summer. They're not debating
it in China and India». E Blair é explicito na recusa da ambiguidade europeia em relacéo
a essa mesma globalizagdo: «Not for us the malaise of France or the angst of Germany
[...] Britain is a great country and we are proud of it». E, repare-se, Blair, mais uma vez,
potencia a0 maximo as duas vertentes cldssicas da estratégia anglo-saxonica: (1) libera-
lismo econémico: «there is no mystery about what works: an open liberal economy»,
(2) consciéncia da importancia do Poder e das aliangas: «For a country the size of Britain,
there is no securing our future without strong alliances [italico nosso]».” Blair e Zoellick
estdo em sintonia.

Se a Europa ndo responder aos desafios da globalizagdo e, sobretudo, & mudanca de
paradigma estratégico, é possivel que as politicas externas de Estados europeus mais
atentos e dispostos a participar na nova estratégia americana (liderados pela Gra-Bretanha),
ultrapassem a Europa como um todo. A responsabilidade de fazer reemergir uma
forte Alianca Atlantica depende da Europa, sobretudo das grandes poténcias conti-
nentais, Franca e Alemanha. Terdo Paris e Berlim vontade politica para acompanhar a

74 Tony Blair, “Speech at the Lord Mayor’s Banquet”, Guildhall, London, 22 November 1999, citado por James
K. Whiter, “British Bulldog or Bush Poodle? Anglo-American Relations and the Iraq War”, in Parameter -
U.S. Army War College, vol. 33, n® 4 (Winter 2003-2004), p. 71.

75 Tony Blair, “We Are the Change-Makers”, Speech by Tony Blair MP, Prime Minister and Leader of the
Labour Party, Labour Party Annual Conference, Brighton Centre, Tuesday 27 September 2005. Disponivel
em <http://www.labour.org.uk/index.php?id=news2005&ux_news[id]=ac05tb&cHash=d8353c3d74>
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mudanga de paradigma efectuada pela poténcia hegemoénica em alianca com as grandes
poténcias liberais do sistema? A verdade é que a América esta a reconduzir a sua politica,
assimilando e corrigindo erros recentes. A NDS ¢ isso mesmo. A Europa devia fazer o
mesmo.

VIII. Consideragdes finais

No espirito da NDS e na estratégia de integracio do segundo mandato de Bush,
encontramos, 16 anos apds a queda do muro de Berlim, alguns elementos que podem
substituir o Containment enquanto grande principio orientador. E possivel que a Doutrina
da Integragao seja mesmo «the natural sucessor to Containment».” E este novo principio
orientador assenta num novo sistema de aliancas enunciado na NDS. E esse sistema -
despertado pelo 9/11 mas que serve para reorganizar o mundo pds 1989 - tem trés
objectivos: (1) combater as ameagas ndo tradicionais (terrorismo, Rogue States e ADM);
(2) sustentar a Globalizacao; (3) usar essa mesma Globalizacio como instrumento de
integracdo da China. Tal como Zoellick indicava em 2000, um reforco dos lagos de
seguranca entre os EUA e as democracias da regido Asia Pacifica demonstra & China que
«it should seek security cooperation (and not competition) with Asia-Pacific democracies».”
Uma alianca entre India, Japao, Australia e EUA demonstra a China que ndo deve com-
petir ou tentar mudar o status quo do sistema internacional liberal. Deve, isso sim,
integrar-se economicamente nesse mesmo sistema.

Nesta nova organizacao mundial, a Europa deve redescobrir o seu papel. A Europa
continua a ser uma poténcia regional, mas a sua posicdo geoestratégica estd longe de
ter a mesma importancia que tinha no perfodo da Guerra Fria. Como deve responder a
esta nova realidade? Qualquer resposta europeia vai passar pela confrontacdo com
duas questdes, referentes aos pilares de um ambiente estratégico dominado pelo realismo
anglo-americano: (1): a globalizago liberal é ou ndo uma oportunidade econémica?
(2) A globalizacdo exige ou ndo um olhar estratégico global (e ndo apenas regional) em
coligacdo com as restantes poténcias liberais? A resposta a esta questdo vai determinar, em
muito, a influéncia que a Europa terd no século XXI.

76 Richard Haass, “The Case for ‘Integration”, p. 24.
77 Zoellick, “A Republican Foreign Policy”, p. 75.
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Resumo

O objectivo deste artigo é fornecer algumas perspec-
tivas reflexivas sobre as origens politicas do processo
epistemoldgico, conduzindo a nogao ontolégica de
Sociedade Civil Global (SCG). Partindo desta pers-
pectiva, a SCG é descrita como uma construgao social
inerente a dindmica da globalizagao. Transformou-se
numa referéncia social derivada das percepcdes cog-
nitivas adquiridas e baseadas, na recolha de infor-
macao dos Media e de outras fontes de dados.
Enquanto conceito tedrico, a SCG adaptou-se estrate-
gicamente ao objectivo politico de controlo da cres-
cente diversificagao de expressdes, do conhecimento
acerca de um ambiente social transnacional. O pa-
pel de comunidades epistemoldgicas e de outras
comunidades de inovagao tais como os “think tanks”
e “coligagoes” de discurso, é analisado e avaliado. De
uma perspectiva da teoria das relagdes internacionais,
sao fornecidos argumentos porque é que a SCG nao
pode ser considerada como um actor global, e
também, como e porque é que a SCG tende a ser
equacionada politica e socialmente com os movi-
mentos de resisténcia e/ou de anti-globalizagao,
sublinhando alguns dos efeitos multidimensionais
que originam estas ligagdes conceptuais e 0 seu nexo
causal.

A definicao vaga e fraca de SCG, e os contornos so-
ciais da nogao em constante desenvolvimento, con-
duzem ao caos do seu significado conceptual, opera-
cional e analitico, assim como a uma diversidade de
lealdades mdiltiplas, flexiveis, simultaneamente tran-
sitérias e diversificadas, incluindo tacticamente o
tempo e o espaco, fornecendo assim uma fungao
estratégica instrumental atribuida a este conceito ori-
entado para a resolucdo de problemas.

Abstract

The aim of this article is to provide some reflective views
on the political origins of the epistemological process
leading to the ontological notion of Global Civil Society
(GCS). From this perspective, the GCS is depicted as a
social construction inherent to the dynamics of
globalization. It has become a social referent derived from
biased cognitive perceptions acquired through, and based
upon, information gathering from the media and other
processed data sources.

As a theoretical concept, GCS has been strategically
adapted to the political objective of managing the growingly
diversified expressions of knowledge awareness about
transnationalized societal environment. The role of
epistemic and other innovation communities, such as
think tanks and discourse coalitions, is addressed and
evaluated. From an international relations theoretical
perspective, arguments are provided on why the GCS
cannot be considered as a global actor. The article also
addresses how and why the GCS tends to be politically and
socially equated with resistance and/or anti-globalization
movenents, stressing some of the multidimensional effects
stemming from this conceptual linkage and derived
causality nexus.

The vague and loose definition of GCS, and the constantly
evolving societal contours of the notion, allow for the
fuzziness of its conceptual meaning, operational milieu
and analytical margins, as well as for the multiple, flexible,
simultaneously transitory and diversified allegiances,
including tactically space-time oriented in-and-
-out movements, thus providing for the strategically
instrumental function ascribed to this “problem-solving”
concept.
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Introduction

The concept of Global Civil Society (GCS) implies the interaction between the
complex notion of civil society, which tacitly entails other previous notions, as well as
the existence of other types of societal formations, and the qualifying notion of global,
which provides the key element leading to concept of globalization.

The notion of civil society has evolved over time. The identification of the distinctive
features that separate it from the “political” society, as suggested by Antonio Gramsci,
stem from multiple and complex differentiated perceptions, originating a vast number
of wide ranging definitions that stress one or another specific characteristic considered
to be, in each case, the most relevant one. The consensual core features of these definitions
seem to be: 1 - the essentially non-governmental and very diversified form and nature of
its elementary components; 2 - the variable degree of institutional and organizational
complexity; 3 - the differentiated consistency of their structural frameworks as well as
networking connections; and 4 - a wide range of frequently conflicting objectives, actions
and strategies.

In short, pluralism, highly irregular behavioral patterns, sharp differences both in
attitude and purpose, and very uneven structural elements, seem to frame the maximum
common denominator of civil society. Pluralism, ultimately reflects the capacity to provide
consensual answers to the universe of interests and legitimized expectations of individuals
and groups, under the rule of law, within a state.

Both pluralism and civil society belong in the context of a political culture of liberal
democracy, where citizenship rights and duties prevail as consensual principles for
sustainable individual and social practices. This means, both the tolerant coexistence of
different sets of values, belief systems, attitudes, projects and objectives, based on a set of
accepted norms, and the ability to manage those differences in a constructive way, that is,
aimed at the improvement of the whole of the concerned society.

The notion of global refers to the qualitative aspects of outcomes stemming from a
spatially related and defining process leading to, and resulting from, deep structural,
systemic change whose potential developments are perceived to affect actors’ attitudes
and behaviours on a planetary scale. Quantitative approach methods are helpful in
identifying contextual elements such as the number, diversity and density of actors,
intensity and direction of interaction fluxes. However, these are not the core features of
globalization processes.

In fact, the notion of global as a qualitatively defining feature, is not just related
to evolutionary homeostatic system adaptation processes, it focus essentially on
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homeoretical, transformational, system change. The term global has therefore specific
implications when referred to as the defining feature of the concept of civil society.
It portrays the GCS as an inherent consequence of the globalization process.

The notion of globalization is frequently dealt with from the limited perspective of
its economic and financial dimensions. However, the notion of global, as applied to
the concept of GCS, implies that all the other aspects of globalization, such as ethical,
political, social, cultural, environmental, and epistemological must be analytically
considered for a comprehensive holistic approach, in order to evaluate the meaning
and outcome of the process, in all its multiple, diversified and dialectic social dynamics,
interactions and synergies, convergences and contradictions.

From this standpoint, a few questions may be formulated, the first of which being:
has civil society really gone global? The answer here may be only very cautiously affirmative
because in many countries the rise of civil society has mostly been identified as a reaction,
in the form of organized resistance, against the projection of western ideas, values,
economic policies, political power and military intervention.! On the other hand, the
adjective global used in this context, refers, primarily, if not exclusively, to a process of
spatial extension, with no necessary structural change implications.

The second question is: has the globalization process been the cause for the
transnationalisation of civil society? The answer is obviously negative. In fact, while
globalization processes account for higher degrees of diversity, density and increasing
intensity in transnational interactions, these can be historically traced back as sustained
relational patterns, at least since medieval times. In fact, transnational interactions
are determinant factors in globalization processes.

Finally, the third question refers to the subject matter of our reflection: can the
GCS be considered as an agent of transformational change in the context of globalization
processes. In other words, can GCS qualify as an actor of LR.? The answer to this third
question is also negative, though not obviously so.

We will try to stress the argument that the concept of GCS is a politically motivated
“misnomer” that refers to the social construction of reality through strategic discourse,
by providing a specifically confrontational environment image of the international
relational setting, determined by the underlying structure of power, according to pre-
-fixed objectives along pre-determined development patterns.

1 Cfr. Thomas Carothers, “Civil Society. Think Again”, in Foreign Policy, Winter 1999-2000, pp. 18-29, p. 27.
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State, Sovereignty, and Globalization

The phenomenon of sovereignty erosion can be historically traced back from
Westphalia to Viena, and to the end of the XIX century when the great powers and other
states gathered at The Hague, agreed to implement political and legal frameworks,
institutional mechanisms and systems, norms and rules, to provide for the peaceful
settlement of their disputes, and from then on, through Versailles and San Francisco,
and more recently, and tragically, since September 11*, 2001.

During the second half of the XX century, terms and notions like defensive alliances,
interdependence, transnationalism, regionalism, integration, international regimes,
and global governance became increasingly common, as referents of different stages
and processes of the sovereignty erosion phenomenon. They also refer to strategies,
instruments and forms devised by states to deal with their own evident lack of ability to
face the new problems arising from a rapidly changing relational environment.

This evolution is originated through the synergic convergence of a number of
interactive processes. On the one hand, the social evolution of societies, in terms of
demands related to the improvement of living standards and legitimized expectations.
On the other hand, the access to information and communication technologies stimulating
the circulation of knowledge, ideas and data, products, services and individuals, allowing
for the mutual identification of social, cultural and religious perspectives, life styles
and attitudes, leading to new patterns of behavior.

Knowledge and information alter perspectives about issue relevance and
priorities leading to the recognition of new problems and to epistemological evolutions,
including new forms of issue area framing and commonly perceived optimal solutions,
inducing individuals and groups to interact transnationally through organized social
movements, advocacy networks and innovation communities, and to coordinate actions
among them. All this factors may prove to be important determinants of political choices,
legitimized actions and international policy coordination.?

Through the combined agency of all these transnational actors, states lose regulatory
control over their constituencies, to the new alternatives available for individual
and collective allegiances. They lose control over territories in the form of illicit cross-

2 Cfr. Peter Haas, “Introduction: Epistemic Communities and International Policy Coordination”, in idem,
ed., “Knowledge, Power, and International Policy Coordination”, International Organization, vol. 46, n. ° 1.
1992, p. 3.
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-border trafficking, illegal immigration and outer space overflying. Finally, states limit
their legal power through extraterritoriality, yield control power over their political
decision-making capacities and processes through the voluntary transfer, sharing and/or
limitation of sovereign competences in regional processes of integration and participation
in international alliances, treaties and institutions.

New global problems like climate change, the spread of infectious diseases,
environmental/ecological degradation, transnational organized crime, terrorism and other
forms of violence, access to vital resources, overpopulation, refugees, minorities and other
human related problems, like food scarcity, lack of sanitation, education, poverty, etc., also
affect severely the capacity of sovereign states to deal on their own with the required
global solutions, deepening interdependences, promoting the relevance of transnational
actors, namely NGOs®, international organization and institutions, leading ultimately
to the demand of global governance regimes.

Perceptions about sovereignty erosion are thus, two folded. If, for some analysts,
sovereignty erosion is seen as the weakening of a major obstacle to global governance,
for other observers, states have adapted and conceived policies, strategies and mechanisms
to somehow, respond both to this eroding process and to the increasing relevance
of transnational actors.

At the same time, the state is perceived as being the essential agent in the formation
process of a globally shared regulatory function, even when expressed through the action
of international organizations, that will make global governance possible under the rule of
law. So far, failing to reach this stage has been, not so much the result of eroding
sovereignties, but their lack of political will to support the implementation of a global
political agenda through intergovernmental organizations.

The notion of sovereignty, as conceived by Jean Bodin in the XV century, has thus
evolved considerably since Westphalia, and is currently under a complex reevaluation
process. The causes and consequences of sovereignty erosion have different meanings
as applied to different states and, in most cases, it stands as one among several new
modes of agency within relational frameworks, shaping new interactive attitudes and
behaviors.

3 See, Stephen Hobe, “Global Challenges to Statehood: The Increasingly Important Role of Nongovernmental
Organizations”, June 1998, Indiana University, in www.globalpolicy.org.; James A. Paul, “NGOs and Global
Policy-Making”, June 2000, in idem; Michael Edwards, David Hulme, Tina Wallace, “NGOs in a Global
Future: Marrying Local Delivery to Worldwide Leverage”, Conference Background Paper, Birmingham,
1999, in idem.
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Sovereignty erosion is under way. While maintaining its value as a political referent,
in empirical and instrumental terms its conceptual value shows the devaluation
phenomenon, inducing theoretical reformulations as well as an epistemological
reappraisal process, that reveals the trend for the relativization of its operational content.
Sovereignty is eroding, as the state is sharing power with other significant actors of the
relational environment, loosing autonomy and becoming part of an increasingly
interdependent international community.

The inevitable and intrinsic linkage between sovereignty and the state may induce
the perception that by sharing power, the state is weakening in the process of sovereignty
erosion. From a pure realist perspective, the tacitly and inherently resulting hierarchy
of state actors based on relational power, tends to take structural power as an
independent variable, stressing the primacy of the rational actor ability to deal with
comparative capabilities in order to calculate relative gains through a cost/benefit analytical
equation, leading to rational choice decision processes as applied to specific contexts.

However, from a mixed actors system perspective, by sharing power, the state is
actually devising new modes of managing change through innovative, if often slow
moving and not always effective forms of agency, and sovereignty is becoming one among
other structural principles shaping both the system and the state, namely in its inherent
ability to adapt and strive through environmental change processes, and determine
the significance and the scope of global relational frameworks.

Most of all, the state is evolving in the sense that it is adapting its mechanisms to
the new roles required by the process of change, revising priorities, tackling new issues
from different perspectives, performing new functions, and providing solutions within
the relational system, in order to maintain its leverage in the process of shaping the
relational system and managing global change, by enhancing knowledge and recognizing
non-fungible power factors. Old and new political and technical instruments combine to
allow for the implementation of knowledge based policies and strategies, where power
factors as well as power itself, must be reconsidered, both as an agency determining
variable and an indicator among the criteria for state hierarchy setting.

The state is thus identifying new issues, creating prospective scenarios, devising
available and possible solutions, and defining new objective priorities in order to respond
through shared governance regimes, integration processes, international organizations
and other collective relational frameworks, to the demands of the unfolding process
of global, transformational system change. This is characterized, among many other
aspects, by the sudden and accelerated evolution of the civil society, decisively influenced
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by intensified transnational interactions, improved communication technologies and
increased information access, allowing for, and leading to, complex learning processes.

The Concept of GCS

Only in very recent years has the expression “civil society” reemerged from the
early European political science of the late XVIII century.* During the 1990's, politicians
suddenly reinstated the expression through its frequent use. Since then, political and
social scientists elected it as a conceptual reference in the context of transnational
processes linked with the informational-communicational dimension of globalization.

From a 1990 perspective, “[t]he words ‘civil society’ name the space of uncoerced
human association and also the set of relational networks - formed for the sake of
family, faith, interest, and ideology - that fill this space”.®

A working, descriptive definition of GCS was proposed a few days before 9/11, 2001.
It stated that GCS is the “sphere of ideas, values, organizations, individuals located
primarily outside the institutional complexes of family, market and state, and beyond
the confines of national societies, polities and economies”.’

While providing elements of continuity between the notion of civil society and the
definition of its global dimension, namely the inclusion of a “sphere of ideas, values,
organizations [and] individuals”, this description sets two social boundaries. First,
a societal limitation, by excluding the “institutional complexes of family, market and
state” and second, a spatial/societal extension in what it transcends “the confines of
national societies, polities and economies”. In fact, the conceptual definition of civil society
changes in space and time, and these changes arise from the different perspectives,
intended objectives, ways and fields of inquiry.

Michael W. Foley and Bob Edwards reflection upon the “Paradox of Civil Society”
stress some of the fundamental questions related with the definitional description
perceptions and perspectives about civil society. “Does it, for instance, include business

4 Cfr. José Adelino Maltez, Principios de Ciéncia Politica. Lisboa Instituto Superior de Ciéncias Sociais e
Politicas, Universidade Técnica de Lisboa, 1996, p.298.

5 Cfr. Michael Walzer, “The Concept of Civil Society”, in idem, ed., Toward a Global Civil Society, New York,
Berghahn Books, 1995, pp. 7-27, p. 7.

6 Cfr. Mary Kaldor, Helmut Anheier, Marlies Glasius, eds., Global Civil Society 2003. Oxford, O.U.P., 2003, p.
4. T. do a.
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(‘the market’) as well as voluntary organizations, or does the market constitute a
separate, ‘private’ sphere? If we exclude the market, should we nevertheless include
economic associations-trade groups, professional organizations, labor unions, and
the like? What about political organizations? Does it make sense, following Antonio
Gramsci, to distinguish “civil’ from ‘political” society? If so, how are we to distinguish
between political associations per se and the political activities of groups in civil
society, from interest groups to religious bodies, which are intermittently mobilized
in pursuit of political goals? Just when does the ‘civil’ become the “political ?””

Thus, social and time/space criteria restrict the universe of potential elements
of the GCS, both in terms of nature and agency. From a broader comprehensive
perspective, “[t]he simplest, most common, meaning given to ‘civil society” is all public
activity, by any individuals, organizations or movements, other than government
employees acting in a governmental capacity. In the broadest sense, it encompasses
all social, economic, cultural and political relations, but the emphasis is usually on the
political aspects of these relations”.®

This wider ranging definition is thus needed and adopted here to provide for a
comprehensive perspective of the GCS as well as for the understanding of its essential
diversity. John Keane suggests that the use of the expression GCS as a “descriptive
interpretation” fills its purpose if we refer to the concept as an “ideal-type - as an

777

intentionally produced mental construct or ‘cognitive type”, that allows “for naming and
clarifying the myriad of elements of a complex social reality, even though it cannot be
found in such ‘pure’ form anywhere in the social world itself”.’

The proposed definition depicts GCS as “a dynamic non-governmental system of
interconnected socio-economic institutions that straddle the whole earth, and that have
complex effects that are felt in its four corners. Global civil society is neither a static object
nor a fait accompli. It is an unfinished project that consists of sometimes thick, sometimes

thinly stretched networks, pyramids and hub-and-spoke clusters of socio-economic

7 Michael W. Foley, Bob Edwards, “The Paradox of Civil Society”, in Journal of Democracy, 7, 3 (1996), National
Endowment for Peace and The Johns Hopkins University Press, 1996, 38-52, p. 38-39 and notes, in
www.globalpolicy.org.

8 Cfr. Peter Willetts, (2004), “What Is a Non-Governmental Organization?”, in “Institutional and Infrastructure
Resource Issues”, ed. by Honorary Theme Editors Jarrod Wiener, Robert Schrier, in Encyclopaedia of
Life Support Systems, developed under the auspices of UNESCO, EoLSS publishers, Oxford, UK,
http://www.eolss.net, p. 17. T. do a..

9 Cfr. John Keane, Global Civil Society?, Cambridge, C.U.P. 2003. p. 8.
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institutions and actors who organize themselves across borders, with the deliberate aim of
drawing the world together in new ways”."’

Stressing the essential characteristic of its non-state state agents, private, individual
or collective participation, and some form of structural organization, the proposed
definition of GCS reveals a new characteristic. The global extension of the concept implies
that civil society becomes transnational in scope and domain, while maintaining its
pluralistic nature.

From a global perspective, the notion of civil society, reveals the fact that nation-states
have come to recognize in it, the inclusive feature that allows for the interactive coexistence
of a vast number of diversified transnational actors, namely NGOs, concerned with
virtually every issue and sector of human and social activity, from environment
and feminism, to human rights, sustainable development and biodiversity, economic
regulation, justice, social development and distributive equity.

On the one hand, these actors share some responsibility in the process of sovereignty
erosion. On the other hand, they must be dealt with in terms of reaching workable
solutions, for new issues arising not only from the GCS itself, but also from external,
systemic and environmental common global problems, namely giving way to global
governance regimes.

NGOs, pressure groups, social movements and advocacy networks are among the
most frequently mentioned transnational actors. But, at the same time, the growing
relevance of economic and financial transactions, make multinational corporations another
important set of actors. “The processes of economic globalization are (...) transferring
unprecedented power to a variety of transnational actors, including transnational
business and financial interests”." These are mainly western based, and the state as to
deal and compete with them.

Still another group of erratic actors can be identified as integrating the large concept
of GCS. This group includes the so called “perverse NGOs”, ideological hate groups,
transnational terrorist networks, transnational criminal cross-border trafficking
organizations and transnational social movements, groups and networks identified
with advocacy, financing and logistical support of the former.

10 Cfr. idem, ibidem, p. 8.
11 Cfr. Mary Kaldor, Helmut Anheier, Marlies Glasius, eds., Global Civil Society 2004-2005, London, Sage, 2005,
p. 27.
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Is GCS a Global Actor?

From a systemic perspective, an actor of international relations can be described
as a contextually identifiable entity generally recognized as mastering the ability
to develop internal legitimized consensus over decisional processes, project them
into external action and policies through coherent, consistent and sustained ways of
influencing structural processes of change in the perceptions, perspectives, attitudes
and behaviors of other actors affecting the relational environment, and engaging in
this processes with the ultimate goal of assuring its own sustainability.

In international relations, the global dimension of an actor refers not only to the reach,
domain and scope of its policies, actions and objectives, but mainly to the systemic
structural/transformational change that its actions produce over the relational environment.
Many of these characteristics seem extremely hard to identify in the case of the GCS.

From the sovereign state perspective, the GCS has simultaneously become part
of the problem and part of the solution in the state’s attempt to manage the process of
change and in any case, it stands as a defining feature of the international context
where consistently growing numbers of diversified transnational actors are increasingly
hard to ignore. But from a non-state actor’s perspective, the GCS is a “progressive” and
“democratic” movement and thus, only certain NGOs and social movements are
considered to be a part of it.

In both cases, the political neutrality of the term is hardly achieved, and civil society
or at least some of its constitutive elements often become political.”? In both cases too,
the GCS is viewed as, at least an aspiring actor of LR., and the result of the sum of its
transnational sub-actor parts. In any case, the inevitability of recognizing GCS actors as
agents of change leads to the question of knowing weather GCS per se should qualify as an
actor of LR..

A number of epistemological, ontological and empirical aspects seem to forestall this
possibility. In the first place, evidence shows that the concept of GCS is of western origin,
and therefore biased towards a westernized perspective of the relational environment.
Its theoretical reinstatement is an outcome of globalization itself, stemming from
the relation between knowledge and change, rather than from the linkage between
knowledge and power, also from intellectual scientific and technological innovation,
as well as, from an evolutionary epistemological process.

12 See, Michael W. Foley, Bob Edwards, “The Paradox of Civil Society”, in ob. cit..
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Secondly, the concept of GCS entails two tacit, but rather questionable assumptions.
One is that the GCS is the transnational projection resulting from the sum of the various
“national” civil societies. This assumption means that the political science concept
of civil society, as well as the perspective of the domestic/foreign divide, are not only
applied to the transnational relational environment, but also, and most significantly,
that the analytical approach to the concept of GCS reifies the normative political science
approach to international relations, viewed as political interstate relations and carried
out beyond state borders.

The other questionable assumption is the implicit similarity between the democratic
environment, where each “national” civil society follows the rule of law within a
given political order and legal framework, and the international quasi anarchical society.
In fact, in the international context, the transnational civil society develops its processes
and actions without any formal code of conduct, by strategically profiting from state
power gaps and exploring its flaws, insufficiencies and limitations, giving a new meaning
to the concept of anarchy, which, after all, is not just “what states make of it”.

Thirdly, both assumptions equate the concept of transnationality with the concept
of globality, by establishing a tacit analogy between GCS and a selected, more or less
extensive group of NGOs. However, as we pointed out, these are very different
conceptual notions, both in nature and scope.

Fourthly the growing number of INGOs classified as QUANGOs, and GONGOs,
GRINGOs, DONGOs, PANGOs and BINGOs make it increasingly harder to clearly
distinguish and separate NGOs that would integrate the GCS, from states, governments,
international organizations and transnational corporations.”

Finally, according to the proposed working definition of actor of LR., the diversity
of issues, interests, objectives and actions pursued by the social actors potentially included
in the GCS, denotes the evident absence of the actor’s basic conceptual characteristics.

In fact, the diversity of entities potentially elected to be included in the concept of
GCS, their contradictory interests and lack of coherence, consistency, are self-evident.
At the same time, there are no distinguishable politically and strategically defined
or planned objectives with the ultimate aim of influencing the behavior of the other
actors in order to alter the relational environment and ensure GCS own sustainability
as an actor.

13 See Natalie Steinberg, (December2001), “Background Paper on GONGOs and QUANGOs and Wild NGOs”,
in www.globalpolicy.org
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This facts make it extremely difficult and theoretically questionable, if not empirically
impossible, to view the GCS as a global actor. The question is then, why are both states
and GCS advocates, committed to view the GCS as an actor?

The Objective and the Strategy

Like the concept of international community, which in fact refers to the western
hemisphere plus a few other chosen countries, the idea of a GCS makes it easier for
the common individual, to conceive a global community of citizens with a of considerable
number of rights, and just a few obligations, if any", and above all with a capacity of
intervention by actively participating in the decision making processes that will potentially
affect their existence.

The promoters of “globalism”, or the supporters of the so called “Washington
Consensus” viewed as “an overreaching ideology of governance that combines
neo-liberalism with an insistence and faith that global integration is inevitable and
good”?, are interested in explaining the flaws of globalization explaining its hindrances
by equating them with organized social resistance to the process, through the
identification of a reactionary causality nexus. However, the individual perception is
always related to each one’s own perspective of reality, conditioned by his or her
geo-cultural setting, and biased by the strategic filters of the ruling media through
the politically correct agenda-setting criteria, approved images and analytical
frameworks.

The resulting messages are adapted to each specifically targeted social group
according to the technical capabilities of the communicational environment, according
to its socio-cultural context, determined set of values, principles, belief systems,
arguments and domains of truth, which will ultimately translate into different perceptions
about available alternatives among social groups and societies.

This perceptions will determine individual and collective priority choices, attitudes
and behaviours, allegiances and loyalties, identifying each individual, group or

14 See, Amitai Etzioni, “Too Many Rights, To Few Responsabilities”, in Michael Walzer, ed., Toward a Global
Civil Society, ob. cit., pp. 99-106.

15 Cfr. Sandra Halperin, Gordon Laxer, “Effective Resistance to Corporate Globalization”, in idem, eds., Global
Civil Society and its Limits, Houndmills, Basingstoke, Hampshire, U.K., Palgrave Macmillan, 2003, pp. 1-21,

p. 3
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society, either with the message conveyed by the underlying structure of power, or in
opposition to the dominant cultural discourse of the politically correct.

The authors and promoters of that discourse also provide a wide-ranging set of
customized images of this opposition. This is where we find all the elements of the
melting pot of ideologies, social, political, religious and cultural trends and life styles
that have been present since the Seattle demonstrations of December 1999, at every
meeting of the WTO, the IMF, the G 8, or any other global intergovernmental decision
making entity inducing transnational movements like the World Social Forum of
Porto Alegre.

These individuals and groups are commonly labelled as anti-globalization movements
and misleadingly defined as GCS, by the promoters of globalization processes. This
identification of anti-globalization movements with GCS helps to build an image of
“the other”, that very rapidly converts into the opponent, the adversary, and, soon,
the enemy. The underlying logic process is based on the controversial assumption
that globalization is not perceived as a transformational process but rather as an ideology
that anyone can be in favour of, or against, or a set of political or doctrinal principles
and thus subject to personal choice, in terms of adherence or rejection.

Beyond the promotion of the globalization process in itself, this strategy is aimed at
yet a more important core objective, defined by the underlying structure of power,
which is to provide sustainability to the relational environment, through the maintenance
of a confrontational mind-setting attitude among decision makers, that will induce
similar attitudes and behaviours on individuals, groups and the society in general.

This strategy and objectives derive from the fact that the instruments available
for shaping and managing the relational environment, were conceived to deal with
the conflictive setting of the cold war era. The strategy is therefore, aimed at replacing
the classical enemy of the bipolar world that came to an end in the process of implosion
of the USSR and de communist block, in 1989-1991, by a new kind of threatening agent
of change, a menacing, hard to identify entity that uses diffuse power, vague strategies,
versatile unexpected and unprecedented means to reach unclear diversified undefined
objectives that are however, made to converge in a logic of coherent action against
globalization. This logic is based on the politically correct and approved strategic
discourse aimed at the social construction of the image of a GCS as an anti-globalization
social actor.

The anti-globalization movement in its many forms, shapes and shades including
terrorism, is now seen as the enemy, embedded in, and equated with, the GCS at large.
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Therefore, the GCS must be a global actor, for only a globally reaching actor can
actively and strategically oppose a globally reaching process, such as globalization, and
be equated with organized coherent and consistent resistance against it.

The inherently resulting perception shapes the logic of individual expectations
about the socially constructed perspective of global reality. This will ultimately
legitimate political decisions, justify priorities, ways and means to reach allegedly
inevitable and crucial ends, even when this means the curtailing of civil rights
and liberties; determine issue linkages, rational choices, securitarian strategies
and policy options, advocate the use of force as a means for conflict resolution,
and promote the spread of social, ethnic, political or religious violence, in the
process.

Security issues become the polarizing dimension in the life of entire societies
and political communities, shaping the relational environment and the logics of individual
and collective attitudes and behavioural interactions, overriding any other wide ranging
social and economic objective, like human rights promotion, environmental sustainability
and other momentous global issues.

The interesting fact is that either influenced, financed or infiltrated by the structural
underlying proponents of globalization, some of the diversified movements that
integrate the customized image of GCS, united under the common banner of
anti-globalization, are implicitly fulfilling the aims of the globalization promoters. In fact,
by identifying themselves against the globalizing processes, these GCS movements are
helping to build and justify the logics of inevitability of relationships inherent to a
confrontational environment, and legitimising the strategically conceived image of a
socially constructed reality.

Both pro and anti-globalization positions can be simultaneously identified in the
attitudes and actions of the agents of change that fit under the acronym GCS. Their nature,
objectives and strategies, as well as their expectations, actions and effective outcomes, as
viewed through the rational choice lenses of the cost/benefit decision dynamics, are so
diversified, frequently opposed and mutually neutralizing at times, that it is virtually
impossible to consider the GCS as an actor, let alone a global one.

In fact, there is no evident or implicit common core objective or coherent behavioural
pattern, even in relation to the most evident, simple and seemingly consensual issues,
that would allow for the identification of the GCS as an actor of LR. It is rather the
logic of the individual actor’s sustainability within the system that seems to prevail as the
top priority, determining the attitude and nature of relational behaviour of each actor or
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group of actors, movement, organization or network that fit under the encompassing
notion of GCS.

The Role of Innovation Communities

Information and knowledge are not conceptual equivalents. While communication
provides access to information and allows for the acquisition, storing and data processing
from multiple, simultaneous sources in real time, the concept of knowledge implies both
the capacity to process information, that is to recognize, select, compare, evaluate and
validate relevant data, and the ability to integrate the resulting processed information in
cognitive evolutionary processes of complex learning whose outcomes translate into social
action through empirical application.

From the actor’s strategic perspective, we must recognize the importance of the
knowledge-based discourse as the key factor in the process of social construction of
perceived reality. Innovation communities become important, if not crucial agents of
change, in an image formation process leading to the perception and identification
of the GCS as an agent of the globalized social reality and the relational environment.

Epistemic communities, generate and process ideas and specialized information that
circulate through GCS actors, between state and non-state actors, as well as between
knowledge communities at national and transnational levels of interaction. “Their
claim rests on a theoretically informed vision of reality and a notion of scientific validity
(...) The members of such a community share a common understanding or particular
problems in their field of research as well as an awareness of, and a preference for,
a set of technical solutions to these problems”.'®

The influence of epistemic communities members on decision making processes
goes far beyond that of opinion leaders or opinion makers, generally aimed at reaching
“attentive” and knowledgeable sectors of the general public; and special consultants,
experts and advisers, generally concerned with specific issue areas and acting within
limited institutional and decisional contexts. Epistemic communities develop a growing
collective perception about the identification of perspectives, ideas, concepts, and
notions about common issues, problems and preferred solutions that translate into a
phenomenon of consensual knowledge.

16 Andreas Hasenclever, Peter Mayer, Volker Rittenberger, Theory of International Regimes, Cambridge, CUP,
1997, p. 149.

Nacao
& Defesa 172



Global Civil Society. The Rise of a New Global Actor?

In the information age, epistemic communities and think tanks, communities of
practice and discourse coalitions, advocacy groups, networks and movements, stand as
the new social actors of the knowledge based society. As such, they represent the
epistemic and empirical agents of social change, inducing knowledge specific based
perceptions of the global relational environment, and shaping a socially constructed
image of a reality we call GCS.

Finally, communities of practice coordinate their active participation through different
forms of influence or pressure, over national and international decision making
processes, or indirectly, by stimulating transnationally coordinated social movements
and actions.”

Through discourse coalitions, epistemic communities, think tanks and communities
of practice, based on consensual knowledge, provide justifiable policy arguments,
logics and perspectives about issues, problems and optional solutions, or take actions
that legitimize policy choices. Information, and above all, knowledge, becomes the
essential factors of structural power.

Conclusions

In the beginning of our reflections we suggested definitional contents to the notions
of civil society, global, globalization, pluralism and transnationalism as the working operational
concepts necessary to develop our argument. Bearing in mind the very limited operational
and instrumental function of these analytical and theoretical tools, our conclusions
are necessarily very general in scope.

In the first place, civil society hasn’t really gone global, though transnational
interactions are crucial for the development of civil society. However, this does not
necessarily mean the inevitability of a linkage between civil society and democratic,
liberal values, nor does it mean the promotion of economic growth, distributive justice,
the improvement of living standards, human rights or environmental sustainability.
In fact, transnationalism is also responsible for the spread of hate ideologies, transnational
organized crime, illegal economy networks, infectious diseases, terrorism, violence

17 Ver Peter M. Haas, “Epistemic Communities and the Dynamics of International Environmental Co-Operation”,
in Volker Rittberger, ed., Regime Theory and International Relations, Oxford, Clarendon Press, 1995,
pp. 168-201, p. 178 e segs..
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and various other sources of global instability. They all belong in the realm of a
GCs.

Secondly, the evident need for the sovereign state as the regulatory instance
par excellence, and the constant demand for state-led interventions in every problematic
situation in any sector of social activity or interest area at either local, regional or
planetary frame of action, show that the transnational rise of civil society means it is
neither necessarily going global, nor that state power is declining as a consequence.

But power factors have evolved and changed both in meaning, instrumental
effectiveness and elemental fungibility, as well as in terms of assessment of comparative
relational capabilities. At the same time, new power factors have emerged and grown
in their relative relevance. The emerging “network” or “information” society is knowledge
based and this means that knowledge has become the key power factor in every actor’s
strategy to both relate with one another, and deal with the inevitability of managing
change, in order to prevail and actively intervene in the process, through the inherent
evolution in perspectives and priorities, attitudes and behaviors.

However, given the referred epistemological, ontological and empirical objections
to qualifying the GCS as an actor, either transnational or global we consider the
concept of GCS in itself, as a social construct of globalization, standing as a referent,
and as such, referring to a complex agent of change, acting through the social construction
of a biased image of reality, that was strategically pre-determined.

The final objective of that strategy is the promotion of the dominant, politically
correct and framed discourse, in order to generate a process of cognitive perception
and imposing through it an image of the GCS acting as a unit, in a coherent and consistent
manner in the relational environment. From this perspective all the effects stem
from an agenda-setting based on real facts, strategically selected, interpreted, edited
and diffused through global information and communication systems and media networks.
The notion of GCS thus becomes politically functional and strategically instrumental
as a legitimizing tool for decision-making processes and through the inherent normative
diffusion.

The concept of GCS represents more of a social construct, conceived for, and adapted
to the political purpose of managing the global knowledge based society, through decisive
procedural influence and considerable degrees of control. In other words, the concept of
GCS is the result of the strategic mobilization of biased cognitive perceptions, adapted to
the political objective of dealing with the globalizing trend of an ever expanding information
gathering, attentive public, and knowledge aware, transnationalized societal environment.
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In this sense, and from a gramscian dichotomous perspective, the ultimate question
may be: when or in what circumstances, does civil society, and GCS or its elemental
components, for that matter, become political, both in nature and in terms of agency."

From an international relations perspective, the notion of GCS stands as a broad
umbrella referent. It represents a strategically encompassing, wide concept, able to
promote convergence and consensus over common perceptions and feelings, attitudes
and behaviors, perspectives and images of reality, and to originate structured groups,
movements, networks and organizations whose actions become legitimized by the alleged
inevitability of dealing with that perceived reality, as well as with other actors and
the relational environment.

Both the vague definition of GCS and the theoretically evolving societal contours
of the notion, allow for the inclusion of multiple, simultaneous and transient individual
and group allegiances, as well as tactical, space-time oriented, in-and-out movements,
providing for the strategically instrumental function ascribed to the concept. In fact,
the notion of GCS is loose, porous, flexible and stretchable enough for any individual
to be able to feel part of, be identified with, or participate in processes of change
developing in that perceived social reality, either directly and individually, or through
collective movements of multiple, simultaneous or alternative allegiances.

The social reality of GCS includes important agents, relevant factors, distinctive
system dynamics and processes, inducing significant structural changes in the relational
environment. To consider the GCS as a global actor, however, is yet another epistemological
misnomer, an intellectually misleading gadget serving as a problem-solving theoretical
by-product of both neorealism and neoliberalism.

At the same time, its politically biased potential, turns the concept into an instrumental
rationalist tool derived from the “neo-neo” consensus, rather then from the inherent
theoretical debate, and strategically conceived to sustain and promote the traditionally
dominant stance of positivist approaches in LR. theory.
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