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Resumo

A construcdo da actorness da Unido Europeia no dominio da seguranca tem sido
acompanhada por uma narrativa de nexos securitarios (interno-externo, seguranca-
desenvolvimento, civil-militar, publico-privado) associados a designada comprehensive
approach. O fim da Guerra Fria criou a oportunidade para a explicitacdo da security
actorness europeia. O p6s-11/09 favoreceu o reforco de tendéncias (ameacgas
transnacionais, externalizacdo da ‘seguranca interna’, interpilarizacdo) e a introducdo de
inovacdes (comprehensive approach, internalizacdo da Politica Comum de Seguranca e
Defesa, interconexao de nexos securitizadores). O presente artigo incide sobre o nexo entre
“os aspetos internos e externos da seguranca” declarado pela UE no pdés-Guerra Fria,
propondo-se refletir sobre o racional e as implicagcdes da narrativa e das praticas europeias
para a configuracdo de um ator de segurancga pés-vestefaliano. Com base na analise de trés
expressdes do nexo, argumenta-se que este traduz um securitising move do ator europeu
explicado pela convergéncia de oportunidade (redefinicdo da seguranca, prioritarizagdo das
ameacas transnacionais num mundo globalizado, valorizagdo do soft power no pés-Guerra
Fria), capacidade (legal, organica e operacional no dominio da segurancga, apds a entrada
em vigor do Tratado da Unido Europeia) e (ambicdo de) presenca. A abordagem holistica,
subjacente a légica dos nexos, resulta de uma adequacgdo co-constitutiva: apropriacdo de
politicas e instrumentos de um ator multifuncional para fins securitarios (seguranca da UE e
dos cidadaos europeus); securitizacdo dos assuntos com vista a projecdo das politicas e do
ator.
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O NEXO INTERNO-EXTERNO NA NARRATIVA SECURITARIA
DA UNIAO EUROPEIA

Ana Paula Brandao

A especializacdo econdmica inicial do processo de integracdo europeia e o fracasso, nos
anos cinquenta, do projeto da Comunidade Europeia de Defesa (CED), associados a
natureza da ameaca e a garantia das necessidades de seguranca pelos Estados Unidos
e pela Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), durante o periodo da Guerra
Fria, contribuiram para o adiamento da incorporacdo da area da seguranca nos tratados
comunitarios. Apesar dessa omissdo, 0 racional securitario esteve presente quer na
motivacdo catalisadora do processo (prevencdo da conflitualidade interestadual
europeia) quer no resultado (criacdo, consolidacdo e expansdo da comunidade de
seguranca europeia).

As alteracbes ocorridas no pés-Guerra Fria criaram a oportunidade para uma nova
etapa, favorecendo a explicitacdo do ator de seguranca europeu. O Tratado de
Maastricht, assinado em 1992, consagrou competéncias no dominio da seguranca quer
externa, no ambito da Politica Externa e de Segurangca Comum (PESC), quer interna no
quadro da cooperacdo policial e judiciaria em matéria penal (no contexto mais amplo
da cooperacdo no dominio da justica e assuntos internos®). A formalizacdo da dinamica
cooperativa no dominio da seguranca obedeceu a tragos especificos: natureza
intergovernamental garantida pela criacdo de dois pilares (segundo e terceiro pilares)
diferenciados, plasmados no Tratado da Unido Europeia, embora sob um quadro
institucional Unico; coordenacdo de politicas nacionais no ambito de uma Unido
Europeia (e nao da Comunidade Europeia) despojada de personalidade juridica;
reproducdo do modelo estadual de separacdo entre as dimensfes externa (segundo
pilar da UE) e interna (terceiro pilar da UE) da seguranca; cooperacdo abrangendo
“todas as questfes relativas a seguranca na Unido Europeia”?, embora sujeita a uma
definicdo a prazo na area da defesa. A institucionalizacdo da (entdo designada) Politica
Europeia de Seguranca e Defesa (PESD), pelo Tratado de Amesterddo, consagrou a
cooperacdo militar, ainda que limitada as missGes Petersberg®, contribuindo para o
reconhecimento da security actorness por atores estaduais (membros e ndo membros),
herdeiros do legado realista que valoriza a componente militar e a distingdo classica
entre seguranga interna e seguranga externa. De sublinhar ainda duas alteragcbes no

A cooperacdo JAl (Justica e Assuntos Internos) contempla varias areas (imigracédo, asilo, cooperacdo

aduaneira, cooperagéo judiciaria em matéria civil e penal, cooperagéo policial, combate a criminalidade).
Predmbulo do Tratado da Uni&o Europeia (1992).

MissBes humanitarias ou de evacuagdo; missfes de manutencdo da paz; missdes de forcas de combate
para a gestdo de crises, incluindo operagbes de restabelecimento da paz. Estas missdes foram,
inicialmente, definidas no &mbito da Unido da Europa Ocidental (UEO), pelo respetivo Conselho Ministerial
que, em 1992, reuniu no Hotel Petersberg, em Kdnigswinter (Alemanha).
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dominio da seguranca introduzidas pelo referido Tratado: a restricdo do terceiro pilar a
cooperacao policial e judicial em matéria penal; a possibilidade de externalizacdo dessa
cooperacado. Volvida uma década, o Tratado de Lisboa conferiu personalidade juridica a

Unido Europeia, eliminou a estrutura em pilares, e transferiu as matérias relativas a
‘seguranca interna’ para o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

Gradualmente, a boa maneira monnetiana, a Unido tem-se dotado de capacidade
politica (elaboracdo e execucdo de politicas, definicdo de prioridades e agenda-setting,
coesdo interna minima, legitimacao interna do processo politico), juridica (adocao de
normas juridicas), institucional (instituigdes comuns com competéncias na éarea e
organismos especificos), diplomatica (negociacdo e representacdo internacional) e
material. Para a area da seguranca ndo apenas concorrem a Politica Externa e de
Seguranca Comum/Politica Comum de Seguranca e Defesa, a cooperacdo no dominio
da ‘seguranca interna’, como também outras politicas da Unido. Tal permite-lhe
desempenhar quatro fun¢gées no dominio da seguranca (Kirschner e Sperling, 2007):
prevencdo (de conflitos interestaduais e intraestaduais); assurance (peacebuilding);
protecdo (‘seguranca interna’); compulsdo (restabelecimento da paz, manutencédo da
paz, imposicdo da paz).

Quais as implicagdes da gradual institucionalizacdo da actorness de seguranca
europeia? Esta evolugdo tem sido acompanhada pela narrativa que sublinha uma
ambicdo de actorness ‘global’ em termos quer de alcance geografico quer de
abordagem holistica (comprehensive approach). Os nexos securitarios constituem um
dos eixos desta abordagem, entre os quais se inclui o declarado “nexo entre os aspetos
internos e externos da seguranca”. O presente capitulo propfe-se responder a duas
perguntas: porqué o nexo?; como é construido o nexo? Aplicando o quadro tedrico da
securitizacdo (Buzan, Weever e Wilde, 1998), combinado com a matriz conceptual de
Bretherton e Vogler (2007)* sobre a actorness europeia, argumenta-se que O nexo
entre a seguranca interna e a seguranca externa traduz um securitising move do ator
europeu explicado pela convergéncia de oportunidade (redefinicdo da seguranca,
prioritarizacdo das ameacas transnacionais num mundo globalizado, valorizacdo do soft
power no pos-Guerra Fria), capacidade (legal, organica e operacional no dominio da
seguranca, apos a entrada em vigor do Tratado da Unido Europeia) e (ambicdo de)
presenca. A abordagem holistica, subjacente a l6gica dos nexos, resulta de uma
adequacdo co-constitutiva: apropriacdo de politicas e instrumentos de um ator
multifuncional para fins securitarios (seguranca da UE e dos cidaddos europeus);
securitizacdo dos assuntos com vista a projecao das politicas e do ator.

O capitulo comeca por tracar a evolucdo da narrativa dos nexos securitarios associada
a construcado da actorness da Unido Europeia no dominio da seguranca, ap6s a entrada
em vigor do Tratado da Unido Europeia que consagrou a cooperacdo nos dominios da
Politica Externa e Seguranca Comum e da ‘segurancga interna’. A segunda e terceira
seccdes privilegiam a narrativa e as praticas europeias relativas ao nexo entre as
dimensdes interna e externa da seguranca, procurando responder a duas perguntas
centrais — porqué e como (é construido) - a partir da analise de trés casos (expressdes

Os autores identificam trés elementos da actorness: oportunidade — “fatores em termos de ideias e
acontecimentos no ambiente externo que limitam ou permitem a actorness”; capacidade — “contexto
interno da acgéo interna da UE — disponibilidade de instrumentos politicos e de entendimentos sobre a
capacidade da Unido usar estes instrumentos, em resposta a oportunidade e/ou para capitalizacdo da
presenga”; presenga - “capacidade da EU, por for¢ca da sua existéncia, exercer influéncia para além das
suas fronteiras” (Bretherton e Vogler, 2007).
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do nexo): a dimensdo civil da Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD); a
internalizacdo da PCSD; a externalizacdo da seguranca interna.

Os Nexos Securitarios

No po6s Guerra Fria generalizou-se o debate sobre a seguranca que resultou no
pluralismo concetual, teérico e empirico, do qual resultou a reconcetualizacdo
expandida do fendmeno. Descentrada da abordagem realista, a seguranca € concebida
como um fenémeno multissetorial®, porque nado restrito aos tradicionais setores politico
e militar, e multinivel, porque nao limitado ao provedor e objeto de referéncia estadual.
Em sintese, podem ser identificadas quatro tematicas centrais no debate. Em primeiro
lugar, os contributos criticos da configuracdo realista da ameaca alertaram para a
complexidade do ambiente do pés guerra fria caraterizado por ameacas maultiplas
incluindo ameacas de fonte ndo estadual. No plano politico, generalizou-se o discurso
sobre o “contexto em mudanca”, por isso difuso e imprevisivel. Uma segunda frente do
debate incidiu sobre o objeto referenciador da seguranca desconstruindo a equacdo
realista —'seguranca do Estado’ igual a ‘seguranca da pessoas’ — a partir da pergunta
‘seguranca de quem?’. Uma das respostas privilegiou a abordagem centrada nas
pessoas, no contexto do discurso ‘humanizador’ da década de noventa, presente
também no dominio do desenvolvimento. A diversidade em termos quer de ameaca
quer de objeto (da seguranca) justificou um terceiro eixo da reformulacdo aplicado ao
provedor da seguranca: além do Estado, historicamente consagrado como o ator da
segurancga, outros atores concorrem para a seguranca das pessoas, desde organizagdes
supraestaduais a organiza¢cfes ndo-governamentais. A tendéncia, académica e politica,
para a abordagem holistica (comprehensive approach) da seguranca é reforcada pelo
quarto eixo do debate: os nexos securitarios. A narrativa dos nexos assenta na ideia da
interdependéncia entre fenbmenos — dois ou mais fenédmenos que “se interligam e se
reforcam mutuamente” (Ganzle, 2009: 11) — contrariando o racional de fronteira (lato
sensu®) subjacente ao paradigma realista. Assim, as ameacas sdo “dinamicas”
(Conselho Europeu, 2003: 6) e muldimensionais 0 que exige a coordenacgao
interpoliticas na prevencdo e combate as mesmas. O nexo € intensificado pela
crescente transnacionalizagdo das ameacas.

A titulo ilustrativo, evocamos dois espacos de presenca do ator europeu associada a
narrativa e pratica dos nexos. A Somalia e o Sahel sao percecionados como continuum
de inseguranca, onde se interligam fragilidade estadual, pobreza extrema, crises
alimentares, alteragdes climaticas, corrupcdo, tensdes internas, tréaficos ilicitos,
terrorismo, extremismo violento e radicalizacdo, com “crescente impacto direto nos
interesses dos cidaddos europeus (EEAS 2011). Em ambos os casos, a UE adotou a
comprehensive approach: o apoio humanitario a Somalia, na década de 90, foi
posteriormente combinado com cooperacdo para o desenvolvimento, didlogo politico,
instrumentos civis e militares’; a Estratégia para a Seguranca e Desenvolvimento do

Sahel (EEAS 2011), com a dotacao de 600 milhdes de euros, contempla os dominios da

Barry Buzan (1991) definiu cinco setores de seguranca: politico; militar; econdmico; ambiental; societal.
Fonteira no sentido ndo s6 geografico mas também politico (separagédo concetual, operacional e organica
entre areas politicas).

“The rising of the Somali insurgent group Al Shabaab in 2006 and its support for Al Qaida’s international
jihad as well as the escalating attacks on international shipping within the Gulf of Aden and the Indian
Ocean resulted in an enhanced securitization of EU policies toward Somalia since 2007” (Ehrhart e
Petretto, 2014: 182).

4



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 1-20

O nexo interno-externo na narrativa securitaria da Unido Europeia
Ana Paula Brandao

seguranca, do peace-building, da prevencédo de conflitos, do desenvolvimento e da luta
contra a radicalizacao.

No dominio da seguranca, prolifera a narrativa dos links (seguranca-desenvolvimento/
pobreza-conflito, migracdo-seguranca, energia-ambiente-seguranca, terrorismo-crime
organizado, terrorismo-proliferagéo, civil-militar, seguranga interna-externa, seguranca
publica-privada) entendidos como fendmenos interdependentes, fundidos ou em
continuum, narrativa essa que culmina numa espécie de “caixa de Pandora” - a
interconexao de nexos.

O Nexo In-Out

A interdependéncia entre as dimensfes interna e externa (Conselho Europeu 2003 e
2008, Conselho da Unido Europeia 2010) é uma ideia transversal aos documentos
oficiais da Unido Europeia relativos a area da seguranca. O que significa essa
interdependéncia?

No plano quer politico quer académico®, diferentes expressées, ndo necessariamente
sinbnimas, tém sido utilizadas para referir o fendbmeno. Esta cacofonia terminoldgica
nao facilita o trabalho de politicos (formulacdo de politicas) e académicos (explicacédo e
compreensdo do fenémeno). O dominio estritamente cientifico tem sido marcado pela
“ambiguidade empirica, fragmentacao tedrica e auséncia de dialogo académico sobre
este assunto” (Eriksson e Rhinard, 2009: 244).

Historicamente, o estudo da seguranca, associado a polity estadual, assentou na
separacao entre “os dois bragcos do Principe” (Pastore, 2001), aplicando-se bem a
imagem de “mesas separadas”®. A complexificacdo do fenémeno, associada a
diversificacdo das ameacas, a profusdo de atores, quer como provedores de seguranca
quer como fonte de ameaca, em contexto de intensa mobilidade e comunicabilidade a
escala global, contrariou a tradicional separagdo paradigmatica, politica e organica
entre as dimensfes interna e externa da seguranca consagrada pelo legado realista. O
fim da Guerra Fria e os acontecimentos de 11 de setembro de 2001 potenciaram a
percecdo de uma seguranca holistica (compreensive approach) abarcando quatro
frentes: setores da seguranca (seguranca multissetorial para la dos setores politico e
militar); objetos da seguranca (multiplos atores, incluindo os individuos e 0os grupos,
para |4 do Estado); atores da seguranca, quer como provedores de seguranca quer
como fontes de ameaca; dindmicas transfronteiricas (cooperacdo transgovernamental
em prol da seguranca; atuacdo de entidades transnacionais em prol da seguranca;
atores transnacionais perversos). No quadro da Unido Europeia, 0 nexo pode ser
aplicado a diferentes fenbmenos que, em sintese, decorrem de trés dindmicas: (a)
internalizacdo de fenédmenos de incidéncia externa; (b) externalizacdo de fendmenos

8 “esbatimento da distingdo entre seguranca interna e externa” (Pastore, 2001); “dimens&o externa da

Justica e Assuntos Internos (Wolff, Wichmannb e Mounier, 2008); “dimensao/face externa da seguranca
interna” (Rees, 2008); “aspetos externos da seguranca interna” (Trauner, 2006); “convergéncia da
seguranca externa e interna”/”divisdo entre os dominios externo e interno em dissolugédo” (dissolving
divide) (Lutterbeck, 2005); “fusdo entre segurancga interna e externa” (Bigo, 2000 e 2001; Ehrhart,
Hegemann, Kahl 2014), “interface entre seguranca interna e externa” (Ekengren, 2006), “nexo seguranca
interna-externa” (Eriksson e Rhinard, 2009; Trauner, 2013), “externalizacdo da seguranga interna
(Monnar, 2010); “Dimenséo externa da area de Liberdade, Seguranca e Justica” (Cremona, Monar e Poli,
2011; Monar 2014).

Expressdo usada por Gabriel Almond para caraterizar a Ciéncia Politica (“Separate Tables: Schools and
Sects in Political Science”. Political Science and Politics. Volume 21, n°© 4: 828-842).
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de incidéncia inicialmente interna; (c) fendmenos de natureza transfronteirica. A titulo
exemplificativo:

AMEACAS E RISCOS

Origem externa (& UE) da inseguranca/internalizacao | Ex. instabilidade, tensao e/ou

dos efeitos da inseguranca externa (a) conflitualidade em zonas da vizinhanca
europeia

Atividades ilicitas no seio da UE e através das Ex. Tréficos ilicitos; cibercriminalidade

fronteiras (externas) da UE (c
PREVENCAO/COMBATE

Externalizacdo da cooperacdo europeia no dominio da | Ex. cooperacao UE-EUA na luta contra o
seguranca interna (cooperacao da UE com atores terrorismo

externos - Estados, Organiza¢des Internacionais - no
dominio do terrorismo, da criminalidade
transnacional, etc) (b)

Utilizacdo de instrumentos de politicas da UE de Ex. dimensdo externa da Europol
incidéncia interna no plano externo (b)
Utilizacdo de instrumentos de seguranga interna no Ex. Missdes de policia (PCSD)

plano externo (b)
(Possibilidade de) Utilizagdo instrumentos de politicas | Ex. PCSD
da UE de incidéncia externa no plano interno (a)

Cooperacédo transgovernamental (c) Ex. redes europeias (ex Police Chief Task
Force); redes internacionais (ex.
Financial Action Task Force)

Utilizagcdo combinada de instrumentos de incidéncia Ex. cooperacgao civil-militar

externa e interna

Coordenacéo interpoliticas Ex. objetivos de seguranca interna na

politica externa

Ex. objetivos de politica externa na
seguranca interna (exportacdo do
modelo interno para paises terceiros)

Subjacente a narrativa in/out esta a ideia da “globalizacdo da seguranca”, associada ao
“carater predominantemente transnacional dos riscos pés-modernos”, (Rehrl e
Weisserth, 2010: 21). Neste contexto, uma PESC eficaz na prevencdo e combate as
ameacas externas é considerada como condigdo para garantir a seguranca interna do
espaco europeu e, por sua vez, um sistema de seguranca interna efetivo é entendido
como condicao para que agquela seja uma politica ativa. Na mesma linha, a Estratégia
Europeia de Seguranca (Conselho Europeu, 2003 e 2008) afirma a “indissoluvel ligacédo
entre os aspectos internos e externos da seguranca” (Conselho Europeu, 2003: 2),
para a qual concorrem diversos fendémenos, designadamente: a vulnerabilidade
europeia decorrente da sua dependéncia em relacdo a uma infraestrutura interligada
em diversos dominios (transportes, energia e informacgédo); a dimensdo externa da
criminalidade organizada; a natureza global do terrorismo, que dispde de crescentes
recursos, incluindo a ligacdo através de redes eletronica; a proximidade em relacdo a
zonas conturbadas fruto do alargamento da UE; conflitos regionais que tém impacto
direto ou indireto nos interesses europeus; altera¢des climéaticas que tém um “efeito
multiplicador de ameacas” (Conselho Europeu, 2008: 5). Assim, na “era da
globalizacdo, as ameacas longinquas podem ser tdo preocupantes como as que estdo
préximas de nés” pelo que “a primeira linha de defesa hid-de muitas vezes situar-se no
exterior” (Conselho Europeu, 2003: 6), sendo por isso necessario “aperfeicoar a forma
como conciliamos as dimensfes interna e externa” (Conselho Europeu, 2008: 4).
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Neste sentido, a Estratégia de Seguranca Interna (Conselho da Unido Europeia, 2010)
sustenta um conceito de seguranca interna “amplo e completo que se estende a
multiplos setores” e uma “abordagem de seguranca global com os paises terceiros”
(Conselho Europeu, 2010: 29).

Os acontecimentos mais recentes, designadamente no dominio do terrorismo, tém
contribuido para a intensificacdo da narrativa securitaria do nexo in-out. Em fevereiro
de 2015, o Conselho da UE reafirmou o imperativo de complementar as medidas na
area da justica e assuntos internos com o empenhamento a nivel externo,
nomeadamente no Médio Oriente, no Norte de Africa, no Sahel e no Golfo. Nas palavras
de Federica Mogherini, a luta contra a radicalizacdo e o extremismo violento deve
continuar a ser “uma prioridade, ndo s6 na acao interna e securitaria, mas também na
politica externa e diplomatica” (EEAS, 2015).

Em sintese, a narrativa europeia evidencia uma tendéncia securitizadora construida
com base no risco de falta de controlo num mundo globalizado de ameacas adjetivadas
de complexas, dinamicas, menos visiveis, imprevisiveis, em que o distante (fragil,
instavel e inseguro) se tornou préximo.

O Nexo Externo-Interno na Politica Comum de Seguranca e Defesa

Pensada para a acdo externa da Unido Europeia, no quadro da PESC, a PCSD' foi
instituida em 1999, constituindo mais um instrumento ao servico da atorness
internacional e securitaria da UE. A interdependéncia externo/interno comecou por
expressar-se na dimenséo civilista, traduzida no uso de meios policiais e judiciais em
espacos externos de instabilidade, sendo declarada, apds os ataques terroristas de 11
de marco de 2004, em Madrid, a possibilidade de uso interno dos meios,
designadamente militares, de uma politica construida para a dimensé&o internacional.

A Dimenséao Civil da Politica Comum de Seguranca e Defesa

A Politica Comum de Seguranca e Defesa foi pensada como concretizagdo do uso da
forca para fins pacificadores em palcos externos a UE. Esta configuracdo inicial foi
alterada no que respeita quer a natureza dos operacbes/meios (na emergéncia da
politica, apenas militares) quer ao alcance das mesmas (originalmente, apenas
externo). Ainda antes da operacionalizacdo da politica®®, o Conselho Europeu, reunido
em Santa Maria da Feira, em junho de 2000, aprovou a dimensao civil da entdo PESD.
Esta passou a contemplar quatro dominios prioritarios da gestédo civil de crises: policia;

Estado de Direito; protecgédo civil; administragéo civil (Conselho Europeu, 2000).

Esta dimensdo resultou da projecdo das preferéncias nacionais dos estados
militarmente neutros interessados em participar na nova politica sem por em causa a
natureza civilista das suas politicas externas nacionais, o que reforcou o objetivo inicial
da politica de projetar e credibilizar a actorness internacional da UE: “reforcar a accgdo
externa da Uniao através do desenvolvimento de uma capacidade militar de gestdo de

10
11

Ent&o designada Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD).

Operacionalizacdo organica (estruturas politico-militares) e no terreno (missdes): estabelecimento, com
base permanente, das estruturas politico-militares em 2001; Declaracdo sobre Operacionalidade em
dezembro de 2001; primeira missdo, MPUE (Missdo de Policia da Unido Europeia na Bésnia Herzegovina),
em janeiro de 2003.
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crises, assim como de uma capacidade civil” (Conselho Europeu, 2000: 2).

Concomitantemente, reforcou a abordagem holistica a qual também subjaz a
preocupacao securitaria de contribuir para a paz e estabilidade da Uniao:

A protecdo da seguranca interna da Unido Europeia implica ndo s6 medidas nas e
dentro das fronteiras da Comunidade, mas também, e em especial, envolvimento no
exterior.

)

Por um lado, temos de combater as causas e as raizes da
instabilidade e do radicalismo com recurso a ajuda ao
desenvolvimento e a cooperacdo econémica. Por outro lado,
necessitamos de mecanismos para substituir, reconstruir e apoiar
estruturas no dominio da seguranca publica e ordem apds as
crises. Além do destacamento de pessoal militar e policial, as
equipas da protecdo civil desempenham um papel importante na

reconstrucdo de infraestruturas (...). (Future Group, 2007: 1).

Apesar desta inovacdo, a verdade é que a Unido Europeia ja tinha experiéncia adquirida
em gestdo civil de crises, designadamente através das atividades da Comissdo
desenvolvidas no ambito da Politica de Desenvolvimento e, sobretudo, da Ajuda
Humanitaria. O upgrading no quadro da PCSD contribuiu para a especificidade europeia
da gestdo civil de crises, ndo tendo equivalente a nivel internacional. Uma das
particularidades prende-se com a coordenacéao civil-militar decorrente do apoio militar a
presenca civil no terreno: as missfes civis integram habitualmente elementos militares
para aconselhamento, planeamento e/ou atividades de reconstrucdo. De referir ainda
missBes de natureza mista (civil/militar).

Volvida uma década, constata-se a uma clara prevaléncia das missbes civis em
detrimento das operacdes militares. Este desenvolvimento tem sido acompanhado por
altera¢gdes organicas, gragas a criagdo de organismos quer especificos da componente
civil quer de coordenacao civil-militar, bem como pela diversificacdo de tipo de missdes
(policia, Estado de Direito, monitorizacdo, reforma do setor de seguranca, assisténcia
na fronteira) e de areas geograficas.

A Internalizacdo (declarada) da Politica Comum de Seguranca e Defesa

No ambito da luta contra o terrorismo apds 2001, o Conselho Europeu, sob a égide da
Presidéncia espanhola, aprovou uma declaracdo sobre o contributo especifico da
PESC/PESD. O documento (Conselho Europeu, 2002) destacava as seguintes areas de
atuacdo: “dialogo politico com paises terceiros (promocdo dos direitos humanos e da
democracia, nao-proliferacdo e controlo de armamentos) e assisténcia internacional;
prevencdo de conflitos; estabilizacdo pds-conflito; intercambio de informacbes e
producdo de documentos de avaliagdo de situacdo e de relatério de alerta rapido;
desenvolvimento de uma avaliagdo comum de ameaca contra os Estados-Membros ou
contra forca sem operacdes de gestdo de crises; determinacdo das capacidades
militares necessarias para proteger de atentados terroristas as referidas forcas; analise

8
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da possibilidade de utilizar capacidades militares e civis para ajudara proteger as
populacdes civis dos efeitos dos atentados terroristas.”

Conforme solicitado pelo Relatério apresentado ao Conselho Europeu sobre a
implementacdo da Declaracédo relativa ao combate ao terrorismo (Conselho Europeu,
2004a) e pelo Plano de Acdo, o Comité Politico e de Seguranga elaborou um documento
mais detalhado sobre o contributo especifico da PESD que sublinhava a vantagem
comparativa da Unido Europeia, detentora de uma diversidade de instrumentos,
incluindo civis e militares, na luta contra uma ameaca complexa e multifacetada. O
“Quadro Conceptual” comeca por referir o contributo global para a prevencédo (a longo
prazo) do terrorismo:

Para reagir as crises, a Unido consegue mobilizar uma vasta gama
de meios e instrumentos tanto civis como militares, que lhe
confere assim uma capacidade global de gerir crises e de prevenir
conflitos em apoio dos objectivos da Politica Externa e de
Seguranca Comum. Isso favorece uma abordagem abrangente
para prevenir a ocorréncia de Estados em dissolucdo, restaurar a
ordem e a governacéo civil, afrontar crises humanitarias e prevenir
conflitos regionais. Ao reagir eficazmente a essas situacdes
multifacetadas, a UE ja da um contributo consideravel para accoes
a longo prazo de prevencdo do terrorismo. (Conselho da Unido
Europeia, 2004: 6)

No gue respeita ao contributo especifico da entdo designada PESD, foram identificadas
quatro areas de atuacdo, entre as quais a reagdo e gestdo das consequéncias
(tratamento dos efeitos de um atentado combinando meios militares e civis)'?. Apesar
das diferentes sensibilidades nacionais quanto ao uso de meios militares na luta contra
o terrorismo, os documentos oficiais evidenciam um consenso relativamente a varios
aspetos, designadamente a prevencado da ameaca terrorista nos territérios dos Estados-
Membros, a protecdo das instituicbes democraticas e das populagbes civis contra
ataques terroristas, incluindo NRBQ, e a assisténcia a um Estado-Membro alvo de um
ataque (Conselho Europeu, 2004)*3.

Na mesma linha, encontra-se a clausula de solidariedade em caso de ameaca terrorista
e de catastrofe natural ou de origem humana que, embora nao se enquadre na PCSD,
prevé a mobilizacdo pela Unido de “todos os instrumentos ao seu dispor, incluindo os
meios militares disponibilizados pelos Estados-Membros”**.

2 As restantes trés reportam-se a: prevencgdo de ataques terroristas, incluindo operagdes de vigilancia

maritima e aérea; protecdo do pessoal, do material e dos meios, protegdo de alvos-chave civis, incluindo
infraestruturas criticas, na zona das operacdes e protecdo dos cidaddos europeus em paises terceiros;
apoio a paises terceiros na luta antiterrorista.

No plano externo, de referir o restabelecimento da ordem em Estados falhados e a estabilizacdo po6s-
conflito (Uni&o Europeia, 2004b).

Artigo 222 do Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia.
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A Externalizacdo da Seguranca Interna

A cooperacédo europeia concretiza a externalizagdo da seguranca interna a dois niveis: a
externalizacdo da seguranca interna dos Estados-Membros (EMs); a externalizacdo da
seguranca interna da UE através da dimensdo externa da sua atividade (cooperacéo
com organizagfes internacionais e Estados terceiros). Assim, a titulo exemplificativo, na
partilha de informagdes, a Europol concretiza a externalizacdo quer da atividade policial
nacional quer da cooperacédo europeia®®. Nesta secdo vamos incidir sobre o segundo
nivel.

A cooperacdo em matéria de ‘segurancga interna’, em rigor no dominio dos problemas
de seguranca transnacionais entre EMs, foi lancada na década de 70 do século XX, fora
do quadro do Tratado de Roma e das instituicbes comunitarias, no ambito mais
alargado da justica e assuntos internos (JAl). O fator propulsor desta cooperacdo
interestadual informal foi o crescendo da atividade terrorista internacional na Europa
Ocidental que evidenciou os limites dos meios nacionais para lutar de forma eficaz
contra a ameaca.

Em junho de 1976, os ministros reunidos no Luxemburgo estabeleceram uma estrutura
informal de cooperagcdo — TREVI - que “funcionou fora do quadro das Comunidades
Europeias numa base puramente intergovernamental como parte do processo de
cooperacdo no dominio da politica externa” (Mitsilegas et all., 2003: 23). A estrutura
consistiu inicialmente em dois grupos - TREVI I, dedicado ao terrorismo transnacional,
e TREVI Il, orientado para assuntos relativos a ordem publica, a organizacdo e a
formagéo de forgas policiais - constituidos por funcionarios dos ministérios, das policias
e dos servigcos de informagdes nacionais. Nos anos 80, a agenda da cooperac¢do passou
a prioritarizar a prevengéo e luta contra atividades transnacionais tais como o trafico de
droga e crime organizado, o que levou a criagdo do grupo TREVI Ill. O objetivo 1993 —
concretizagdo do mercado interno®® — intensificou as preocupacfes securitarias
associadas a criacdo de um espago europeu sem fronteiras internas, conduzindo a
criacdo de novos organismos de cooperacdo, entre os quais TREVI 1992 centrado na
cooperacao policial e em matérias de seguranca interna decorrentes da abolicdo das
fronteiras internas da Europa comunitéaria. De referir nesta evolugdo, o contributo do
Acordo Schengen e da subsequente Convencdo de Aplicacdo, ainda que celebrado fora
do quadro do Direito Comunitario. Schengen, que antecipou a livre circulacdo de
pessoas entre os Estados signatarios, também previa medidas compensatérias ao nivel
da seguranca.

A segunda fase da cooperacéo foi iniciada pela revisdo do Tratado de Maastricht que
introduziu, formalmente, a cooperacdo JAl no &mbito do Tratado da Unido Europeia
(TUE):

% Em 2006, a Europol aprovou a Estratégia Externa da Europol para 2006-2008. Em setembro de 2008 foi

decidido prorrogar a estratégia até 2009. A Estratégia da Europol 2010-2014 contempla varios pontos
sobre a dimensdo externa: cooperagdo com parceiros chave através do estabelecimento de planos
operacionais conjuntos, de acordos e de atividades de I1&D com vista ao desenvolvimento de novas
técnicas para prevenir e combater os crimes graves e o terrorismo.

Livre circulacdo de bens, capitais, servigos e pessoas.
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“[A] mudanca mais significativa (...) [foi] o fato de, através de
alteracbes aos tratados, as matérias de seguranca interna serem
pela primeira vez trazidas para o centro do processo de
integracdo. (..) no contexto mais amplo da JAIl, os assuntos de
segurancga interna passaram a fazer parte da agenda politica da
Uniao” (Mitsilegas et al, 2003: 32).

O terceiro pilar da Unido Europeia manteve a natureza intergovernamental da
cooperacao, ainda que utilizando as instituicbes comunitarias, com particular relevo
para o Conselho da UE. O Tratado de Amesterddo introduziu trés alteracbes: a
comunitarizacdo de algumas matérias JAl (imigracdo, asilo, justica em matéria civil),
ficando o terceiro pilar restrito a cooperacdo policial e judiciaria em matéria penal; a
integracdo do acervo Schengen no Direito Comunitario; a dimensao externa da JAI.

O Tratado de Lisboa consagrou alteracdes transversais, designadamente ao dotar a
Unido Europeia de personalidade juridica, pelo que a cooperacdo no dominio da
seguranca interna passou a estar sob a alcada de uma organizacéo internacional, e ao
abolir formalmente os pilares’” em prol de uma maior coeréncia entre politicas, em
geral, e entre a dimenséo interna e externa da Unido, em particular. De referir ainda as
alteracbes especificas no dominio da seguranca interna: transferéncia desta matéria
para o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)'®; consagracdo
terminoldgica de “seguranca interna”'?; controlo jurisdicional do Tribunal de Justica da
EU; criacdo do Comité Permanente de Seguranca Interna (COSI) “a fim de assegurar
na Unido a promocédo e o reforco da cooperacdo operacional em matéria de seguranca
interna” (artigo 71° TFUE); possibilidade de estabelecer uma Procuradoria Europeia
(artigo 86° TFUE) para combater crimes que afetem os interesses financeiros da UE. De
notar, no entanto, as exce¢bes da componente operacional da cooperacdo: o
Parlamento é meramente consultado; o Conselho decide por unanimidade
(procedimento legislativo especial). A comunitarizacdo sui generis, bem como o
procedimento especial, no quadro do TFUE, sdo sintomaticos da resisténcia estadual a
delegacdo de poder numa &rea que toca o nucleo duro da soberania.

Nesta sintese evolutiva, merece destacar a institucionalizacdo de agéncias promotoras
da cooperacdo em matéria de seguranca interna. Em 1991, aquando da reunido do
Conselho Europeu, o entdo Chanceler da Alemanha, Helmut Kohl, inspirado pelo
modelo do FBI, propds a criagdo de uma agéncia europeia de policia (Europol, 2009:
11). Esta proposta esteve na origem da criacdo da Unidade de Drogas Europol. Na
sequéncia da entrada em vigor do TUE, foi celebrada, em 1995, a Convencéo Europol

7 De notar que prevalece, de forma encoberta, o segundo pilar (PESC/PCSD) e, no dominio da seguranca

interna, uma comunitarizagdo sui generis (iniciativa legislativa partilhada; procedimento legislativo
especial em matéria de cooperagdo operacional; opt-out (Protocolo n°® 21 relativo a posicdo do Reino
Unido e da Irlanda em relagcdo ao Espaco de Liberdade, Segurancga e Justica; Protocolo n® 22 relativo a
posi¢cédo da Dinamarca) e ‘travdo de emergéncia (n° 3 do art® 82° TFUE).

Titulo 1V, dedicado ao “Espago de Liberdade, Segurancga e Justica” (ELSJ) , constituindo uma das onze
areas de competéncia partilhada: iniciativa legislativa, ainda que partilhada com os EM, da Comissao;
procedimento legislativo ordinario; principio da maioria no seio do Conselho; adog¢éo de regulamentos e
diretivas

Nas anteriores versdes dos Tratados, a expressdo era praticamente omissa. A cooperagdo em matéria de
seguranca interna expressava-se através das expressdes cooperacgdo policial e judicial em matéria penal,
no quadro da JAl e, apds a revisdo de Amesterddo, do ELSJ. O Tratado de Lisboa acrescentou a expressao
‘seguranca nacional’ que se reporta a ‘seguranca interna dos EM’, distinguindo-se assim da ‘seguranca
interna da UE’.
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com base no artigo K.3 do referido tratado. O servico europeu de policia €, desde 1 de
janeiro de 2010, uma agéncia®® da UE que providencia andalise estratégica e operacional
bem como apoio operacional aos EM, e, mais especificamente: intercambio de
informacgfes; analise de informacgao; analise estratégica; apoio a operacgdes; partilha de
conhecimento (Europol, 2009: 3). Concorrem ainda para a funcdo de protecdo da
Unido, mais trés agéncias: a Eurojust (Unidade Europeia de Cooperacdo Judiciaria),
criada em 2002%', contribui para a luta contra formas graves de criminalidade
transnacional através da coordenacdao das investigacfes e dos procedimentos penais
entre os EM; a Frontex, estabelecida em 2004, favorece a gestdo integrada das
fronteiras externas dos EM; a CEPOL (Academia Europeia de Policia), instituida em
2005%?, promove formacédo de altos funcionarios dos servicos de policia dos EM, bem
como para a cooperacdo transfronteirica na luta contra a criminalidade. A existéncia
destas agéncias resulta da sobreposicdo de dindmicas supraestaduais (agéncias no
quadro do Direito da UE, articulacdo com as instituicGes supraestaduais), interestaduais
(coordenacdo de politicas e recursos nacionais), transgovernamentais (redes de
funcionarios dos Ministérios, da policia, procuradores, juizes, membros dos servicos de
informacg0des).

Originalmente pensada para o interior do espago comunitario, a cooperacdo em matéria
de seguranca interna extravasou mais tarde esse espaco ao contemplar uma dimensao
externa. Ainda que 1999 seja considerada a data marco dessa externalizacdo?®, é
possivel localizar precedentes na década de 80, designadamente associados a
necessidade, identificada pela Comissdo Europeia e pelo Conselho, de integrar a luta
contra a droga e o crime organizado nas relagdes externas da Unido. Na mesma linha,
0 Conselho Europeu de Amesterdao exortava “ o Conselho a prosseguir o seu trabalho
relativo a cooperacdo com regides e paises terceiros” (Conselho Europeu, 1997) no
ambito do Plano de Ac¢éo contra a Criminalidade Organizada; o Conselho Europeu de
Viena®* congratulava-se “com o desenvolvimento de varias iniciativas de cooperacédo
regional” e lancava “um apelo para que as iniciativas relativas & América Latina e a Asia
Central sejam levadas por diante sem demora” (Conselho Europeu, 1998). De referir a
externalizacdo de proximidade no que respeita aos candidatos a adesao: em 1998, os
Ministros JAI dos EM e dos paises candidatos aprovaram um pacto de pré-adesédo sobre
crime organizado (Conselho da UE, 1998). Ainda relativamente a proximidade, a
preocupacdo centrava-se nos Balcds, com particular incidéncia sobre o crime
organizado, pelo que o processo de estabilizacdo e associacdo, apos a intervencgdo da
NATO no Kosovo em 1999, contemplou também a cooperagdo nesse dominio. O
racional securitario era explicito na narrativa europeia:

2 Em 2009, o quadro juridico da Europol foi simplificado gracas a substituicdo da Convengéo Europol e

subsequentes Protocolos, pela Decisdo do Conselho de 6 de abril de 2009 que criou o Servi¢o Europeu de
Policia ao abrigo do titulo VI do TUE entdo em vigor.

A criacdo de uma unidade de cooperacao judicial foi suscitada pelo Conselho Europeu de Tampere. Em
2000 foi estabelecida uma unidade proviséria (Pro-Eurojust).

Equiparada a agéncia, € a sucessora da AEP criada pela Decisdo 2000/820/JAl.

No quadro mais amplo da Justica e Assuntos Internos.

Aprovou o primeiro plano de agdo em matéria de Justica e Assuntos Internos.
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“A  escolha para nés neste caso € clara: ou exportamos
estabilidade para os Balcas, ou os Balcas exportam instabilidade
para nés” (Patten, 2002)%°.

O Conselho Europeu de Tampere consagrou a externalizacdo da seguranca interna, no
quadro mais amplo da JAl ao salientar “que todas as competéncias e todos os
instrumentos de que dispfe a Unido, em particular a nivel das relacbes externas,
deverdo ser utilizados de forma integrada e coerente para que se possa criar um
espaco de liberdade, de seguranca e de justica. A Justica e os Assuntos Internos devem
ser integrados na definicdo e implementacdo das outras politicas e actividades da
Unido” (Conselho Europeu, 1999).

No ano seguinte, o Conselho Europeu da Feira aprovou o relatério sobre as prioridades
externas da Unido Europeia no dominio JAI, afirmando que essas prioridades “deveriam
devem ser integradas na estratégia externa global da Unido a fim de contribuir para a
criacdo do espaco de liberdade, de seguranca e de justica” (Conselho Europeu, 2000).
Nao se tratava de desenvolver uma politica externa especifica/paralela, mas consolidar
o0 Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ) através da acdo externa da UE e
sob controlo dos diplomatas.

“Esta ‘demonstracdo de forca’ pelos diplomatas pode também ser
interpretada como um reconhecimento implicito da ‘contaminacao’
progressiva dos objetivos da politica externa da UE por
preocupacdes de seguranca interna” (Wolff et al., 2009: 12).

Em suma, a estratégia era justificada pela “pressdo de um mundo crescentemente
interligado e do inerente caracter internacional de ameacgas”, passando a seguranca e
estabilidade da Unido Europeia pela “projeccdo externa dos valores em que assenta o
ELSJ”, contribuindo a dimenséo externa para aumentar a credibilidade e influéncia da
UE no mundo (Parlamento Europeu, 2007: 354).

O primeiro programa multi-presidéncias®® para a dimens&o externa da JAl (Council of
the EU, 2002) previa a aprovagdo de estratégias comuns (RuUssia, Ucrania e
Mediterraneo), o didlogo com parceiros (EUA, Canad4a, América Latina, paises EFTA e
paises africanos) e a cooperacdo com outras organizacdes internacionais (Nacdes
Unidas, Conselho da Europa, Conferéncia de Haia e G7/G8).

25 “Even before the horror of 11 September, the recent tragic history of the Balkans had shown to Europe

and to the wider international community the danger that failed, or failing, states can pose to our stability
and security in this small and interconnected world. The Balkans have demonstrated how instability is
contagious, how quickly someone else's problem can become everyone's problem. (..) They have
reminded us and this too has wider application that standing up for our values when they are in danger,
standing up for democracy, for others' rights, for justice, is not flabby idealism: it is a matter of hard
security, and profoundly in our self-interest” (Patten, 2002). “Every country of the region is blighted by
the smuggling of drugs and cigarettes, by the trafficking of people and weapons, by corruption and by
racketeering. The cumulative effect is intolerable - important war criminals remain at large, often
sustained by organised crime. It is an affront to justice, a barrier to the progress and development of the
countries of the region, and a threat to the security of us all. Quite simply, it must stop” (Solana, 2002).
O trio contemplava as presidéncias belga, espanhola e dinamarquesa.
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A pedido do Conselho Europeu foi elaborada uma Estratégia para a dimenséo externa
da JAI com o propésito de “contribuir para o estabelecimento sucedido da area interna
de liberdade, seguranca e justica, e prosseguir os objetivos das relacdes externas da
UE através da promocdo do Estado de Direito, do respeito dos Direitos Humanos e das
obrigacfes internacionais” (Council of the EU, 2006: 3). A Estratégia RelExt JAI,
aprovada em dezembro de 2005, procurava articular esta area, a PESC, a PESD, a
Politica de Desenvolvimento, a Estratégia de Seguranca Europeia e os objetivos
econémicos e comerciais da UE, definindo prioridades tematicas?’e geogréficas (paises
candidatos; paises vizinhos; parceiros estratégicos)?®. No ano seguinte, teve lugar, em
Viena, uma Conferéncia Ministerial na qual os representantes da UE, de paises
terceiros, dos Estados Unidos, da RUssia e de outras organizacbes internacionais,
debateram o papel da seguranca interna nas relacdes entre a UE e os seus vizinhos. A
prioridade geogréafica também se explica pela proximidade:

A seguranca interna nédo pode ser garantida isoladamente do resto
do mundo e, em particular, da vizinhanca europeia imediata. Por
conseguinte, € importante assegurar a coeréncia e
complementaridade entre as vertentes interna e externa da
seguranca da UE. Tal como reconhecido na Estratégia Europeia de
Seguranca e na Estratégia de Seguranca Interna, as relacdes com
0S NOSSOS parceiros assumem uma importancia fundamental na
luta contra a criminalidade grave ou organizada e o terrorismo.

(Comisséao Europeia, 2011: 12).

Para facilitar a coordenacao entre os grupos JAl e RELEX, designadamente ao nivel do
intercaAmbio de informacéo e de reflexdes estratégicas e horizontais, foi criado o Grupo
de Trabalho JAIEX®.

Como se desenvolve a cooperacdo na area sensivel da seguranca interna? Quatro
principios presidem a dimensdo externa (Comissao Europeia, 2011: 3): diferenciacéo,
por area regional e/ou pais; condicionalidade, isto é, o reforco da cooperacao é gradual
e dependente dos progressos realizados e do éxito da mesma nos dominios acordados;
coeréncia com a politica externa global da EU, com outras politicas pertinentes e com
as cooperacédo nas diferentes regides/paises; regionalizacdo, que se traduz no apoio a
iniciativas de cooperacdo regional e sub-regional. A cooperacdo compreende trés
niveis: geral, enquadrado pelos acordos de parceria e cooperacao ou de associagdo que
contemplam varias areas, incluindo a seguranca interna; especifico através de acordos
em matéria de seguranca interna; operacional, sobretudo associado a dimenséao
externa das agéncias da UE. A cooperagdo concretiza-se através de instrumentos
legais, politicos, diplomaticos e financeiros: acordos/ tratados/convencdes, declaragdes
politicas conjuntas, programas/agendas/planos de ac¢éo; reunides (desde cimeiras

27
28

Terrorismo, crime organizado, corrucéo, trafico de drogas, gestdo dos fluxos migratoérios.
Africa do Norte (combate ao terrorismo), Balcds Ocidentais e outros paises vizinhos (luta contra a
criminalidade organizada, a corrupgdo, a imigracdo ilegal e o terrorismo), Afeganistdo (combate a
producédo e ao trafico de droga) e paises africanos (cooperagdo em matéria de migragdo).
Este Grupo de Trabalho do Conselho da Unido Europeia, inicialmente com a designagéo de Grupo de Apoio
(JAI-RELEX Ad Hoc Support Group), tornou-se permanente (JAI-RELEX Working Party), em 2010, apés a

entrada em vigor do Tratado de Lisboa.
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anuais ao mais alto nivel até encontros regulares entre alto funcionarios, passando
pelas reunibes dos conselhos, comités e subcomités de cooperacdo); redes de
especialistas e profissionais; programas de assisténcia.

A titulo exemplificativo, consideremos a cooperagdo UE-RUssia. A Cimeira de Séao
Petersburgo, em 2003, langou 0s quatro espac¢os comuns da cooperacéo, incluindo o
espaco da liberdade, seguranca e justica. Dois anos mais tarde, foi aprovado o
respetivo roteiro®°, cuja execucdo é monitorizado pelo organismo central da
cooperacdo, o Conselho da Parceria Permanente no dominio da LSJ que relne duas
vezes ao ano. O roteiro, no ponto relativo a seguranca, prevé a cooperacao no combate
ao terrorismo e a todas as formas de crime organizado®'. A cooperacdo tem-se
traduzido sobretudo no apoio a elaboracao de legislacdo, na formacédo e no intercambio
de informacdo. Ao longo dos anos tém-se verificado uma “rede crescente de contactos
profissionais, reunifes e consultas, compromissos” (Hernandez i Sagrera e Potemkina,
2013: i). Pese embora o efeito positivo desta socializacdo, os resultados concretos da
cooperacdo tém sido limitados. No dominio especifico da seguranca interna®, a
agenda tem sido dominada pelo crime transnacional, o trafico de droga e o
terrorismo>3. Foi ainda celebrado um acordo operacional entre a Rissia e a Frontex
destinado a promover a cooperagdo pratica a trés niveis: formacgdo, intercambio de
conhecimentos e de boas praticas; partilha de informacdes para analise de risco;
operacdes conjuntas. O acordo concluido com a Europol®*, anterior & aprovacdo do
roteiro, limita-se & partilha de informacao estratégica®® e de documentos de avaliagéo
da ameaca, ndo tendo sucedido ainda as negociacdes para um acordo operacional®.
Apesar de duas rondas negociais®’, nao foi ainda concluido o acordo com a Eurojust,
pelo que até ao presente a cooperacao concretiza-se nas reunides dos funcionarios de
ligacdo das partes. O principal obstaculo a cooperacdo resulta do uso da
condicionalidade politica pela UE que ndo é bem aceite pela Russia (Hernandez i
Sagrera e Potemkina, 2013). Adicionalmente, de referir o défice de confianca mutua,
fundamental em areas sensiveis como a seguranca, a heterogeneidade de culturas
juridicas e administrativas e ainda as diferencas na percecdo das ameacas.

30 “Road Map on the Common Space on Freedom, Security and Justice” (EU-Russia Permanent Partnership

Council on Freedom, Security and Justice, 2005).

O road map contempla as seguintes areas: terrorismo, seguranca de documentos, crime organizado
transnacional, lavagem de dinheiro, trafico de droga, trafico de seres humanos, corrugdo, furto de
veiculos e artigos com valor histérico e cultural.

A agenda mais ampla do LSJ contempla o movimento de pessoas e migracdo. Foram celebrados dois
acordos (Agreement between the Russian Federation and the European Community on the facilitation of
the issuance of visas to the citizens of the Russian Federation and the European Union e Agreement
between the Russian Federation and the European Community on readmission, 2006) e esta em execugédo
os "Common Steps towards visa free short term travel for Russian and EU citizens"(2011).

“European Union Action Plan on Common Action for the Russian Federation on Combating Organised
Crime” (2000), “Memorandum of Understanding between the Federal Service of the Russian Federation
for Narcotics Traffic Control and the European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction” (2007).
Disponiveis em: http://www.russianmission.eu/en/basic-documents.

Agreement on Co-operation between the European Police Office and the Russian Federation (2003).

N&o permite a transferéncia de dados.

“Discussion with the Russians had been rather empty. Professor Rees thought that Russia was resistant to
EU incentives because the Kremlin considered itself to be too important to have its policies molded by
Brussels” (House of Lords, 2011: 21).

As partes iniciaram a negociacdo em 2009.
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Consideracdes Finais

No p6s-Guerra Fria, a edificagdo da actorness europeia no dominio da seguranca foi
acompanhada pela narrativa dos nexos securitarios. Esta narrativa comecou por
emergir associada as funcdes de prevencao e assurance para as quais concorre 0 nexo
entre seguranca e desenvolvimento. Neste contexto, foi dado particular relevo as root
causes da conflitualidade, bem como as situac¢des de fragilidade estadual consideradas
como obstaculo ao desenvolvimento e fonte de instabilidade regional e internacional. O
nexo serve o0s interesses da organizacao internacional (como forma de aumentar a
eficacia actorness internacional e securitaria da UE), da Comissao Europeia (partindo de
uma area de sua competéncia onde detém experiéncia acumulada) e dos Estados-
Membros (europeizacao das politicas nacionais).

Os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 e subsequentes em palco europeu
tiveram um efeito amplificador de tendéncias anteriores consolidando a abordagem
holistica (comprehensive approach) da seguranca, a ambicdo de actorness global e as
narrativas e praticas securitizadoras. Neste contexto, foi reforcado “o nexo entre os
aspetos internos e externos da seguranca” o qual decorre de trés dindmicas que se
reforcam mutuamente: internalizacdo de fendmenos de incidéncia externa;
externalizacdo de fendmenos de incidéncia inicialmente interna; fendmenos de
natureza transfronteirica.

A andlise de trés expressfes do nexo (dimensao civil da PCSD, internalizacdo da PCSD,
externalizacdo da seguranca interna) demonstrou que, subjacente ao mesmo, esta um
racional combinado: securitario (garantir a seguranca e estabilidade da UE face a riscos
e ameacas transnacionais); politico (consolidacdo da &rea especifica do ELSJ bem como
da acdo externa da UE); institucional (interesse da Comissédo Europeia em desenvolver
as componentes da seguranca em que pode ter mais presenca). A narrativa
securitizadora é construida com base na ideia do perigo de falta de controlo num
mundo globalizado de ameacas adjetivadas de dinamicas, menos Vvisiveis,
imprevisiveis, em que o distante, percebido como fragil, instavel e inseguro, se tornou
proximo. A actorness e a narrativa securitizadora dos nexos sdo assim co-constitutivas:
apropriacdo de politicas e instrumentos de um ator multifuncional para fins
securitarios; securitizacdo dos assuntos com vista a consolidacdo das politicas e a
projecdo do ator. Em suma, o nexo in/out é justificado pelo ambiente (oportunidade),
legitimando o uso de diversos instrumentos (capacidade) em prol da atorness europeia

(presenca).
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Resumo

A Grande Guerra, as décadas conturbadas que se Ihe seguem, nomeadamente a década de
trinta do século XX, culminando na Segunda Guerra Mundial, e, posteriormente, a Guerra
Fria, a seu modo, sdao momentos historicos privilegiados para se comprovar da
impossibilidade de sustentar uma das imagens mais famosas das Rela¢Bes Internacionais, a
de anarquia internacional. A ideia de um estado de guerra ontologicamente permanente,
que ndo fenomenologicamente, é incompativel com um mundo pejado de soberanias. Ora,
estas soberanias nunca perderam o controlo politico-estratégico das guerras, nem mesmo
no caso dos principais conflitos do século XX. Todos esses conflitos foram estrategicamente
mediados e nunca deram lugar ao reinado da guerra absoluta.
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A Grande Guerra, as décadas conturbadas que se lhe seguem, nomeadamente a
década de trinta do século XX, culminando na Segunda Guerra Mundial, e
posteriormente a Guerra Fria, a seu modo, sdo momentos histéricos privilegiados para
se comprovar a impossibilidade de sustentar uma das imagens mais famosas das
Relagbes Internacionais. Referimo-nos a ideia de anarquia internacional.

Naturalmente é mister colocar de antemao os termos da questdo. Obviamente que néo
nos iremos debrucar aqui, num espaco tao curto, sobre todas as nuances acerca dos
conceitos de guerra e de anarquia internacional, nem escorar ponto a ponto as
justificacGes para a apresentacao definitdria dos conceitos que fazemos. As respectivas
definicdbes servem apenas para moldar o discurso, para que o leitor saiba do que
estamos a falar quando argumentamos em torno da guerra e da anarquia internacional.

1. Guerra e Soberania: a normalizacdo soberana da guerra e a guerra
absoluta

Assim, abrindo com o conceito de guerra, o mesmo pode ser definido como “violéncia
(enquanto luta, duelo em escala) entre grupos politicos (ou grupos com objectivos
politico-sacrais), em que o0 recurso a luta armada constitui, pelo menos, uma
possibilidade potencial, visando um determinado fim nos limites (de preferéncia
exteriores) da politica (ou fins politicos em grande parte, mas nédo na totalidade, a
partir da modernidade), dirigida contra as fontes do poder adversario e desenrolando-

se segundo um jogo continuo de probabilidades e acasos™’.

Naturalmente que aqui os parénteses sdo fundamentais, pois a internalizacdo de jure
da guerra na accao politica, na constituicdo do proprio ser da politica, € algo que se vai
firmando apenas na lIdade Moderna, e paulatinamente, por intermédio de uma forca
todo-poderosa que ird adquirir meios para isso, a saber: a soberania. Deve-se ao
soberano, esse poder absoluto, perpétuo e indivisivel, definido pela excepcdo, pela
faculdade de proclamar o estado de excepc¢do, a normalizacdo da guerra.

1 Para quem esta familiarizado com os meios da estratégia, tera verificado que a presente definicdo é
inspirada naquela outra de Abel Cabral Couto. A definicdo do estrategista portugués foi originalmente
publicada por este em (Couto, 1989: 148), que a apresenta da seguinte forma: “violéncia organizada
entre grupos politicos, em que o recurso a luta armada constitui, pelo menos, uma possibilidade
potencial, visando um determinado fim politico, dirigida contra as fontes do poder adversario e
desenrolando-se segundo um jogo continuo de probabilidades e acasos”.
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Entendendo-se por normalizacdo da guerra a dessacralizacdo, a secularizacdo operada
pelo soberano nessa forca até ai mitificada, sacralizada de forma distépica e posta fora
do comércio normal dos homens. Aquilo que o soberano faz é concatenar os mundos da
paz e da guerra apartados até a modernidade, encaixar ordem e desordem uma na
outra num novo estado, que exprime a possibilidade, a eventualidade ontolégica e
fenomenolégica da guerra permanente, porque doravante a guerra é considerada como
accao politica ordinaria. Um estado que, a falta de melhor designacdo, se poderia

denominar um estado de paz mediante condicionalidades soberanas.

Como esta bom de ver, é essencial ao soberano, ou se quisermos concretizar, aos
varios soberanos da cena internacional, uma quota-parte de controlo ultima de que néo
podem abdicar, porquanto alguém sé se pode ser suserano daquilo que ndo se lhe
escapa. E que o estado de excepgdo ndo é o caos que precede a ordem ou sucede ao
seu fim, mas aquele onde a ordem vigora sob a forma (peculiar) de suspensdo dos
comandos legais propriamente ditos, onde a informulabilidade da lei, e a dificuldade em
saber se estamos a observar ou a transgredir, a norma é maxima; um estado em que
se esta completamente dependente da discricionariedade do soberano, ou dos
mecanismos soberano-governamentais, que nao da sua arbitrariedade, em sentido
préprio, ja que isso remeteria para o anarquico, na qualidade de puro desordenado?.

Acontece que se a guerra é, em parte, um estado de excep¢ao, em que se pode matar
sem que tal seja considerado homicidio, é igualmente uma excepcdo que excede esse
mesmo estado de excepcéo, por assim dizer. Ndo podemos esquecer que o valor de
utilidade marginal, aquele nucleo que estabelece o “preco”, o sentido ou des-sentido
ultimo da guerra enquanto fendmeno com consisténcia interna, auténoma, quer dizer,
com a sua proépria gramatica, € aquilo que Clausewitz designou por guerra absoluta.
Isto é, o cerne irredento da guerra, a caética abissal, o cilindro estanque da pura
violéncia, o nucleo mais intimo do conflito bélico, que embora ndo perfazendo todas as
manifestacbes de guerra, estd presente e municia cada uma das guerras que
deflagram, promovendo sempre a ascensdo aos extremos, porque o que é préprio do
extremo é extremar-se, materializar-se por completo. Significa isto que uma guerra
alimentada no essencial pelas suas proéprias fontes perfaz um estado politicamente
incontroldvel, até para um poder soberano. Dito de outro modo: tendo a guerra sua
prépria gramatica, a sua proépria consisténcia interna, ou para dizé-lo com maior
propriedade, o seu préprio motor de corrosdo, de dissimetrias abismais, de
desagregacdo, ha nela um ndcleo que nunca se rende, nem a mao-de-ferro do
soberano. Infelizmente, é esse nucleo que Ihe d& vida, que abala todos os alicerces da
normalidade, inclusive dessa temivel “normalidade” em forma de suspensao
caracteristica da légica soberana. Por mais que seja controlada, a guerra comporta em
Si esse caos que constantemente elide a ordem e se desenfia, inclusive da
discricionariedade soberana. Deixa-lo a solta é arriscar a perdicdo, e € verdade que a
l6gica soberana criou condi¢cdes, mais que nenhum outro aparato politico, para que a

guerra se aproximasse da ascensdo aos extremos, como bem viu Clausewitz®.

Acerca das caracteristicas do estado de excepgdo, tal como as apresentamos, somos devedores de
Agamben (Agamben, 2006: 105-106).

(Clausewitz, 1986: livro VIII, cap.llIB, 593 e livro VIII, cap.VIB, 606), respectivamente, para a
constatagdo de que no periodo napolednico a guerra se aproxima da ascensdo aos extremos, da sua
forma absoluta conspicuamente libertada, mediante actos soberanos, e para a ideia de que uma politica
poderosa, e a politica soberana é-o, Clausewitz esta consciente disso, pode ajudar a libertar a guerra
absoluta dos freios fenoménicos que geralmente a aperram.
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2. Anarquia Internacional como Estado de Guerra: a impossibilidade da
guerra permanente num mundo pejado de soberanias

Importa agora debrucar-nos sobre o conceito de anarquia internacional, indo de
imediato a linha definidora que subjaz a estrutura do pensamento realista, aquela que
caucionou a imagem de anarquia internacional. Ora, a nosso ver, 0 mais consequente
dos pensadores realistas sobre o tema é Kenneth Waltz, porque é aquele que
verdadeiramente coloca o problema de forma franca, embora de maneira mais ou
menos tacita, em todos os outros internacionalistas de pender realista se possa
depreender o sentido que esta claro na sua formulacao:

“among men as among states, anarchy, or the absence of
government, is asociated with occurrence of violence” (Waltz,
1979: 102).

Quer entdo dizer que o conceito de anarquia (no senso de desordem) pressupde uma
unidade inextrincavel com o conceito de guerra. Obviamente, ndo ha sequer um unico
internacionalista afim ao conceito de anarquia internacional a interpretar a anarquia
internacional como um permanente e generalizado estado factico de guerra ou de
desordem. A guerra ndo tem, na vida internacional corrente, um caracter de
necessidade factica. O conceito de anarquia internacional significa antes que, em ultima
andlise, cada actor internacional ndo pode depender sendo das suas capacidades
impositivas, do seu poder sem mais. Ou seja, mesmo hdo havendo guerra nem
desordem efectiva (fenomenologia), esta pende permanentemente sobre os actores,
mais que como possibilidade, como a razdo de ser Uultima (ontologia) do seu
comportamento. Dai poder afirmar-se ser a anarquia um estado de desordem
inapelavelmente ligado a violéncia bélica, o mesmo é dizer, que o sentido ou (des)-
sentido da violéncia fundamenta a politica internacional, € o seu pano de fundo, a sua
seiva ontolégica, a sua alma nutriz. Em suma, o estado de guerra é ontologicamente
patente e, por vezes, também fenomenologicamente efectivo.

A distincdo é franca e Hobbes ja percebera muito bem no Leviatd quando afirma que

“a guerra nao consiste apenas na batalha, ou no acto de lutar, mas
naquele lapso de tempo durante o qual a vontade de travar
batalha é suficientemente conhecida.[...] a natureza da guerra nao
consiste na luta real, mas na conhecida disposicdo para tal,
durante todo o tempo em que nao ha garantia do contrario. Todo o
tempo restante é de paz. Portanto, tudo aquilo que é valido para
um tempo de guerra, em que todo o homem é inimigo de todo o
homem, o mesmo é valido também para o tempo durante o qual
0os homens vivem sem outra seguranca senao a que lhes pode ser
oferecida pela sua proépria forca e pela sua propria invencdo. Numa

tal situacdo ndo h& lugar para a inddstria, pois o seu fruto é
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incerto,; consequentemente n&o h& cultivo da terra, nem
navegacdo, nem uso de mercadorias|...]”,

e por ai fora, continua Hobbes. Curiosamente, argui pouco depois que, embora o0s
soberanos vivam em constante rivalidade, de armas assestadas, quais gladiadores
vigiando-se mutuamente, o que para ele constitui uma atitude de guerra, conclui, no
entanto, que

“como através disso protegem a industria dos seus subditos, dai
ndo vem como consequéncia aquela miséria que acompanha a
liberdade dos individuos isolados” (Hobbes, 2002: cap.XIll, 111-
112).

Aquilo para que Hobbes nos esta a chamar a atencdo é que a atitude dos soberanos
configura uma predisposicao estrutural para a guerra, mas nao mais do que isso (o0 que
ja ndo é pouco, saliente-se), porque se fosse mais do que isso, nem sequer inddstria
haveria para proteger, tudo se resumiria a indigéncia que acima o proprio descreveu.
Bastava somente a esta precisa argumentacdo de Hobbes para confutar qualquer
tentativa apressada de firmar no filésofo inglés a ideia de anarquia internacional.
Contudo, isso ja sdo contas de outro rosario®.

Porém, se a anarquia internacional concerne a um estado endémico de violéncia bélica,
temos um verdadeiro problema de incompatibilidade de raiz para encarar. Um estado
de guerra estrutural relativo tanto a pré-compreensao como a compreensédo ontoldgicas
dos actores politicos do seu proprio ser ndo é de todo compativel com a vigéncia do
modo de ser ordenador da soberania. O problema ndo esta na passagem de hostis a
inimicus, porque o soberano franqueia com facilidade as portas. O grau qualitativo com
que os adversarios se encaram nao é a este propoésito decisivo, porque os soberanos,
fruto da sua necessidade ordenadora, mesmo s6é brigando sob determinados eixos,
podem muito bem diabolizar o oponente, mesmo que essa escolha seja mais arriscada,
porquanto facilita (ndo implica necessariamente) a ascensdo aos extremos e o possivel
governo da guerra. O problema reside na extensdo da desordem, ou na sua
“estabilizacdo” nuclear, precisamente no governo da guerra como pano de fundo,
enquanto principio ontoldégico que balize os comportamentos e na qualidade de
principio epistemoldgico de explicagdo dos mesmos, pois isso sim seria a morte do
soberano, porque, por definicdo, o que se subtrai & ordem escapa a suserania do poder
absoluto de dar e quebrar a lei. O estado de guerra tornado regra liquidaria as
pretensdes soberanas. Se o fundo operativo das relacdes internacionais fosse a guerra
a soberania nunca teria existido, e como a soberania existe e 0s racionais soberanos
ainda sdo dominantes, o estado de guerra ndao pode ser determinante. O lorde
protector de Hobbes néo protegeria nada, o leviatd nédo seria tal, o que parece uma
contradicdo nos termos, ja que € aos soberanos que se fica a dever essa predisposi¢ao
(normalizada) para a guerra, dado o enorme potencial de conflito gerado pela presenca
contigua de poderes por natureza excludentes. Além do mais, ndo se trata somente da

4 A confutacdo da escora da ideia de anarquia internacional em Hobbes, bem como uma critica radical aos

fundamentos do conceito de anarquia internacional pode ler-se em (Fernandes, 2012).
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consisténcia légica do ser da soberania ser afectada radicalmente pelos abismos
entréopicos da guerra em si feitos motor da politica internacional, mas da realidade
primeirissima da sororidade, incontornavel até para os soberanos, o ficar igualmente,
como se procurou mostrar noutro lugar (Fernandes, 2012: 93-97). Onde grassam 0s
soberanos a anarquia pura e simples ndo faz sentido, a guerra ndo é a palavra
primeira, apenas a sua possibilidade o é. Contudo, como estamos a falar do dominio
ontolégico e ndo apenas fenomenolégico, a diferenca entre a eventualidade de ser e o
registo de ser é abissal.

Dito de outra forma, atendo a secularizacdo da guerra de que ja fizemos mencao. Se a
guerra fosse fundo ontolégico permanente, ndo apenas ninguém aguentaria um tal
estado de coisas por muito tempo, mas sobretudo seria remitificada, ressacralizada
como poténcia demoniaca, e, desse modo, posta fora do alcance do soberano, que é,
na melhor das hipéteses, um deus mortal, para parafrasear Hobbes — referimo-nos a
figura da soberania e ndo s6 a condicdo mortal de cada homem que a encarna. Pior,
como a soberania ja tinha destruido antes a dicotomia ontolégica entre a paz e a
guerra, esta presenca sacral, incontrolada, da guerra far-se-ia sentir agora muito mais
préxima da vida comum, e, por consequéncia, ainda menos manejavel e monitorizavel
pelo homem, com inclusdo da méaxima figura de poder que este entretanto criara, a
soberania, tdo absoluta quanto o absoluto que é permitido ao homem alcancar nos
limites do pensavel do seu ser criatural.

Com a modernidade a guerra passou a pender, por dentro, sobre a cabeca dos homens,
como permanente possibilidade, e por isso se tornou tdo facil acionar o mecanismo de
abertura da Caixa de Pandora. Mas ndo como permanente forca de ser, passiva ou

z

activa, porque o ser em poténcia também é ser. Se a guerra fosse essa permanente
forca de ser, implicaria revalorizar em alta a guerra absoluta, isto é, pér a guerra a
ditar as regras, tornar a politica a continuacdo da guerra por outros meios, o que, como
€ sabido, nunca se verificou. Embora, na aparéncia, nada obste a que se possa vir a

verificar®.

Seja como for, basta haver soberania enraizada para a conjugacdo de um estado de
anarquia internacional com essa mesma soberania ser um oximoro. Quando se julgaria
precisamente o contrario: a dindmica soberana teria catalisado a anarquia. Maior erro
de analise ndo existe, mas também ndo é este o lugar para buscar as razées do erro.

3. Politica e Estratégia nas Duas Primeiras Guerras Mundiais: a
auséncia de anarquia

Afinal, como servem as duas conflagracbes mundiais de comprovacdo do nosso
argumento, quando aparentemente até nos deveriamos livrar delas como escolhos
pontuais?

Uma primeira resposta ndo é dificil. A guerra foi feita por soberanos e estes
continuaram a existir, logo ndo héa lugar sustentado para anarquia — no caso vertente
pouco importa a configuracdo concreta que a soberania foi tomando desde do dealbar

5 Em bom rigor, temos dlvidas face a certas prevencdes antropolégicas em fundo metafisico. Todavia, ndo

é este o lugar para as desenvolver.
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da ldade Moderna até hoje®. Todavia, poder-se-ia contrapor que durante a guerra
talvez os soberanos tivessem perdido o controlo e posteriormente o reganhassem.
Coisa estranha, dada a viruléncia das duas guerras e as alteracdes histéricas ocorridas
por via delas. De qualquer maneira ndo seguiremos por essa senda, antes introduzindo
um elemento adicional.

O primeiro conflito mundial vé erguer-se com pujanca um intermediéario, de que ainda
nao faldAmos, na divisdo social do trabalho politico, integrada que foi a guerra na
arquitectura da politica: referimo-nos a estratégia.

Antes de continuar, e tal como para os conceitos de guerra e de anarquia internacional,
nao desenvolveremos aqui 0s pressupostos justificatorios da definicdo de estratégia
que apresentaremos de seguida. Tomamos a liberdade de registar uma definicdo
branda, o mesmo é dizer, consensual e de acordo com os melhores canones classicos
da teoria da estratégia desde ha 50 anos, no mundo continental, aquele onde a
disciplina tem sido cultivada sem as insuficiéncias que a caracterizam no mundo anglo-
saxonico. Assim, podemos definir a estratégia como a sabedoria pratica desenvolvida
pelos actores politicos, com expressao colectiva, a fim de preparem e conduzirem a
conflitualidade hostil uns face aos outros.

Pois bem, retomando o evolver, quando se desencadeia a Grande Guerra, embora a
estratégia continue a ser, no essencial, estratégia militar (e ira continuar a sé-lo até ao
fim da Segunda Guerra Mundial)’, e apesar de se notar ja o desabrochar dos alicerces
para outras estratégias, entdo recolhidos no conceito em voga, o de defesa, uma
espécie de albergue espanhol que acolhe tudo o que ainda ndo possui um lugar
conceptual preciso, o certo é que, fruto das novas condi¢cdes da guerra industrial e da
nocdo de nacdo em guerra, se percebe que a estratégia ndo é possivel acantona-la
mais enquanto conduta operativa da guerra, de alguma forma nesta imersa. A
estratégia é requerida a preparacdo do conflito e o vislumbrar objectivos de saida dele.
Na pratica, a topologizagdo horizontal da estratégia em relacdo a politica e a tactica,
isto € a sua diferenciacdo das mesmas pela natureza social das accbes e dos
protagonistas, tende a ser substituida por um critério vertical, em que o0 que interessa

Se atentarmos a importante obra de Christopher Clark sobre as origens da Grande Guerra, facilmente se
pode depreender que, embora nos anos imediatamente antecedentes a conflagracdo houvesse cada vez
mais vozes disponiveis para aceitar uma possivel guerra, a concebé-la como uma certeza imposta pela
indole das relag¢des internacionais, que poderia até ser terapéutica, (279-281), distava de ser geral a ideia
de que a cena internacional era no essencial e em si mesma uma arena. Era sim um terreiro de possivel
confrontacdo, fruto do choque de interesses das soberanias e das lutas pelo poder em que estas se
implicavam (Clark, 2013: 237-239). O que obviamente aponta para as logicas soberanas, no limite, para
o frenesim sempre discolo da cinética soberana (dificil de controlar até para os préprios soberanos que
iniciam o movimento, como se pbde verificar com o desenlace da Grande Guerra), e ndo para o vazio
soberano e da sua peculiar ordem.

Na verdade, para utilizar uma metafora cara ao refundador da escola estratégica portuguesa, Abel Cabral
Couto, o ultimo dos grandes mestres classicos da estratégia ainda, felizmente, vivo e em ebuligédo
conceptual, a Grande Guerra langa as primicias decisivas para a passagem de uma estratégia ainda
aperrada em exclusivo a serviddo militar, a estratégia como recital de um instrumento a solo, nas
palavras do Mestre, para uma estratégia em que o instrumento particular ainda € determinante, mas que
esta ja envolvido por todo um conjunto de dimensdes de apoio, mobilizadas entretanto, e que serdo o
embrido das futuras estratégias econdmica, diploméatica (talvez esta seja logo, muito precocemente, a
primeira a despontar), ideoldgica, cultural, comunicacional, entre outras possiveis. E a estratégia como
concerto para um determinado instrumento. A versdo a que chegadmos, como é sabido, é a da estratégia
integral, onde se procura que os diversos naipes de instrumentos, as diversas estratégias gerais,
promovam harmoniosamente a manobra conjunta. Trata-se da estratégia na sua versao sinfénica, no
dizer de Abel Cabral Couto. Naturalmente que se na musica ndo se deve colocar estra triade em termos
de progresso qualitativo, ja na estratégia sim. Resta acrescentar que ao desenvolvimento de diversas
formas de estratégia que ndo s6 a militar, correspondeu igual desenvolvimento de diversas modalidades
de guerra que nao so6 a luta armada.
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ja ndo é tanto o que se faz adentro e imerso no conflito mas a relagcdo do agir com o
poder politico director e as consequéncias integrais da accdo. Significa isto que as
racionalidades sociais estratégicas - a conduta especifica de uma dada sociedade face
ao conflito hostil), que pela sua natureza excepcional, gera fins intermédios préprios
em correlacdo com os fins politicos directores - ganham uma espessura que até ai nao
tinham tido.

Qual é a importancia deste facto? A resposta néo é dificil de antever, pelo menos para
os estrategistas. E que as conflagracdes bélicas do tipo das duas guerras mundiais
tendem a inverter a piramide estratégica, a subordinar, ou, pelo menos, a reduzir os
objectivos politicos aqueles que tém a ver com a hostilidade e caem debaixo da alcada
da estratégia. E uma situacdo negativa, que pde em causa 0 proprio cerne da
estratégia, a assuncao prudente (no sentido dianoético) do conflito, e que a estratégia
tenta contrapor como pode, retroagindo sobre uma dindmica mais violenta da prépria
politica, para evitar a delapidacdo desbragada de recursos humanos e materiais, mas
nem sempre o conseguindo com éxito. De qualquer forma, para 0s nossos propodsitos, o
essencial estda em assinalar que nessas ocasides, que ndao sdo meramente pontuais
tanto na Grande Guerra como na Segunda Guerra Mundial, ndo € a politica que claudica
face a guerra, antes é a politica que claudica, ou melhor, se estreita a gestdo da
violéncia. Gestdo essa que, mesmo ao percutir as membranas mais violentas da
estratégia, fazendo da estratégia uma funcdo sobre-estratégica, esta longe, e este
ponto € decisivo, de ser a violéncia desalmada que configura o olho da guerra. Pelo
contrario, e embora a prudéncia estratégica seja ai transfigurada em mero calculo
malicioso para apurar capacidades de infligir danos ao adversario, correndo o risco de
incrementar a violéncia até ao descontrole, desvirtuando a proépria natureza da
estratégia, que é o apaziguar do conflito, o contrafogo por dentro do incéndio, ainda
assim, nessa gestdo (sendo nao era gestao), continua presente um ir ao leme, uma
ponderacdo materializada, um nao estar desfeito pela procela da violéncia, mesmo nos
casos mais extremos de afunilamento politico, de inversdo da piramide, de
subordinacédo da politica a estratégia.

Por que razdo assim é? Por que é que a estratégia, dominante, quer dizer, em processo
ultimamente autofagico - ja que o que torna estratégica a estratégia € assumir o seu
lugar piramidal enquanto disciplina de fins intermédios, o querer-se enquadrada pela
politica num espago organizado em torno de um controlo firme da violéncia - pura e
simplesmente ndo ateia o fogo que resta atear? Porque a natureza visceral da
estratégia, mesmo quando era apenas conduta da guerra, foi sempre a de ser esse
contraponto personalista ao descambar da violéncia, mais do que isso, quinta-coluna
no seio do inaudito para tentar ajudar a apagar de vez todas as inferas chamas, criar
condicdes para uma paz definitiva.

Restam, nado obstante, duas objeccdes. A primeira, tem a ver com o desenvolvimento
do conceito de guerra total e a sua aplicacdo pratica. Todavia, o conceito de guerra
total, introduzido pelo politico e jornalista francés Léon Daudet, em 19182, e depois
substancialmente desenvolvido e popularizado pelo general alemé&o Erich Ludendorff,
em 1935, na sua obra A Guerra Total, ndo €, como poderia parecer a partida a caugao
de uma guerra de exterminio, de uma guerra sem quartel, levando a guerra até as

8 Daudet define a guerra total como a “extensdo da luta nas fases mais agudas e crénicas aos dominios

politico, econédmico, comercial, industrial, intelectual, juridico e financeiro. Ndo s&o s6 os exércitos que se
batem, séo as tradi¢cbes, costumes, cédigos, espiritos e sobretudo os bancos” (Daudet, 1918: 8).
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ultimas consequéncias. A obra de Ludendorff ndo vai nesse sentido, pelo contrario, a
guerra total, pressupondo uma politica total, onde o politico deve ceder ao
comandante-em-chefe, deve ser o comandante-em-chefe, submetendo, por
conseguinte, a politica a estratégia, exactamente por ser totalizante nos meios e no
empenho, exige que seja fortemente controlada. As operagdes devem cessar
rapidamente ap0és a realizacdo possivel do objectivo para evitar a desagregacao interna

da sociedade. (Ludendorff, 1941, 36, 113, 233 e ss)°.

Na realidade, o conceito de guerra total é a expressao histérica de uma era que se abre
com o fim da Grande Guerra e cessa com o culminar da Segunda Guerra Mundial,
dominado pela ideia da utilizacdo de todas as formas de luta, simultaneamente e com a
maxima intensidade, e caracterizando-se ainda pela reducdo da politica aos objectivos
de hostilidade, aqueles que caem debaixo da alcada da estratégia, se ndo mesmo pela
subordinagcdo da politica a estratégia (que ndo a guerra) em razdao da auto-
neutralizacdo prudencial desta; ou melhor, transformando o seu registo dianoético, em
mero calculismo, manha, sofisticada ponderacédo arteira, ainda que nunca expulsando

de si, apesar da deriva, 0 senso primeiro de contencao.

Na pratica, verificou-se que a inversdo da piramide n&o era s6 uma possibilidade séria,
mas foi um facto histérico. E certo que, em teoria, o estreitamento da politica aos
objectivos politicos de hostilidade pode ainda configurar uma situacdo de
sobredeterminacado politica em relacao a estratégia, reduzindo a sintese politica a esses
objectivos, ou tornando-os ancilares para a definicdo de conjunto do que se quer ser
enquanto actor politico. Todavia, ndo deixa de ser verdade que esse estreitamento da
politica tende a acicatar a estratégia, ao concentrar a sua forca no espaco que é por
exceléncia o desta, com isso deformando a ldgica prudencial do exercicio estratégico. A
estratégia vé-se assim levada a limitar radicalmente a sua funcdo prudencial e a
alcandorar-se ao ponto da politica se confundir com ela, e de se enfeudar a ela, pois os
ambitos parecem sobrepor-se, e nessa caso a estratégia parece tecnicamente mais
talhada para a tarefa, com as consequéncias atras mencionadas. Escusado sera dizer
que no concreto histérico rapidamente se passou a solugdo mais facil, a do
enquistamento da estratégia®®.

Jean-lves Guiomar, historiador francés da guerra total, na obra atras citada, acredita que a emergéncia
da guerra total se deu com as guerras levadas a cabo pela Franga revolucionaria, embora reconheca que
essa mesma guerra total ndo se plasma na integra sendo no século XX (Guiomar, 2004: 25, 102-105,
120, 151). Todavia, parece-nos que o historiador francés sobrepde varias vezes guerra total e guerra
absoluta. Ainda que afirme (Idem: 302) que n&o pretende resolver a questdo - para ele uma questdo em
aberto - de saber se o conceito de guerra total designa a mesma coisa que o conceito de guerra absoluta.
Na verdade, o autor defende (ldem: 19-20) que a guerra total € uma guerra que ndo pode ser parada
nem interrompida por quem a declara, alargando-se constantemente no espago e estendendo-se
incessantemente no tempo. Todavia, essa é uma caracteristica mais consonante com a guerra absoluta,
isto é, a guerra obedecendo no essencial a sua gramatica especifica, que propriamente com a guerra
total.

Na realidade, a estratégia ndo é mera disciplina técnica, instrumento, ferramenta. O abaixamento da
politica e consequente elevacdo da estratégia, acabando ambas por coincidir, optando-se entdo pela
preponderancia estratégica ndo é fruto de um juizo neutro, antes diz respeito a razdo instrumental. Sendo
da responsabilidade da politica, a estratégia ndo se limitou a um papel passivo. Nao s6 a estratégia veio a
ganhar um protagonismo retroactivo muito forte sobre a politica, no sentido de a moderar, a partir dos
comecgos da era nuclear, logo quando estava mais enquadrada superiormente em termos politicos, como
tendeu a monopolizar a politica na era da guerra total, quando ainda comportava uma dose ferramental
ainda muito significativa. A 6bvia contradicdo tem de ter outra resolucdo. Aquilo que aconteceu foi que a
politica e a guerra percutiram na estratégia as suas membranas mais violentas, e estando como estava a
estratégia ainda a caminho de um critério vertical de topologizacdo que a colocava mais proxima da politica,
mas sem ter perdido ainda o seu rasto tactico, optou por neutralizar-se (era também mais simples e mais
corrente fazé-lo de acordo com o seu enquadramento topolégico tradicional) e dessa maneira responder a
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A segunda objeccéo parece de maior vulto. Porque ndo obstante aquilo que dissemos,
nao é menos verdade que certas passagens dos dois conflitos mundiais pronunciam, ou
realizam mesmo um ir além da inversdo piramidal, um mergulho em cheio da politica e
da estratégia na guerra, um ir de si da guerra. A hecatombe alsaciana de Verdun na
Grande Guerra, ou muitos dos episédios (provavelmente mais do que isso) na Frente
Oriental, na Segunda Guerra, para ja nao falar dos genocidios, apontam nesse sentido.
Parece-nos inegavel. E entdo? A Unica licAdo que podemos extrair do sucedido é o
reconhecimento de quéo facil é hoje ascender aos extremos. Porque, por contraste, o
que se constata é a diferenca entre esses tramos da guerra e os restantes, e, por
maioria de razdo, a diferenca face aos outros tramos da histéria, em que a guerra é
fenomenologicamente latente, mas em que seria suposto estarmos ontologicamente
em estado de guerra. Se a guerra fosse ontologicamente activa, a situacdo normal
assemelhar-se-ia mais a esses momentos negros que ao resto; ou melhor, ao fim de
tanto tempo ja ndo se assemelharia a nada.

4. A Anarquia Internacional: uma imagem fora-de-jogo

Por fim, a Guerra Fria. Neste caso seria melhor nem sequer tentar objectar por ai. A
Guerra Fria corresponde a idade adulta da estratégia como disciplina de fins
intermédios e incompletos, a completar na sintese politica superior. Preparada,
portanto, como nunca, para uma perfeita (ou quase) coabitacdo com a politica, debaixo
da ameaca nuclear, a primeira ameaca a poder verdadeiramente concretizar num apice
o0 armagedom. O advento da arma nuclear e o surgimento das doutrinas subversivas e
de contra-subversado alcandoram a estratégia a uma nova época, aquela em que noés
estrategicamente ainda vivemos.

O advento da era atémica, ou mais propriamente, o surgimento das armas
termonucleares e a corrida aos armamentos, tornou claro que somente a dissuasao
poderia evitar a catastrofe. O estilo estratégico directo ndo era remunerador.
Doravante ja ndo se podia canalizar o esforco bélico e estratégico para o militar, as
outras estratégias adquiriam assim a autonomia desejada. O que seria um patamar
mais na escalada, de acordo com a pratica da guerra total, torna-se uma oportunidade
de a travar, de escolher judiciosamente e prudentemente as melhores estratégias.
Poderia a estratégia fazé-lo se nao fosse intrinsecamente portadora de fins especificos?
Se é verdade que s6 com o surgimento do nuclear, e depois com a possibilidade de
guerra intestina, através da guerra de subversdo, implicando a necessidade de maior
coordenacgao entre a estratégia e a politica e mesmo a subordinacdo completa daquela a
politica, é permitido a estratégia, enquanto estratégia integral, evidenciar na integra as
suas capacidades prudenciais, ndo é menos verdade que a escalada possivel de
patamares de violéncia, oferecida pelas novas modalidades de guerra, s6é nédo levou a

violéncia dessas suas membranas mais intrataveis com uma saida fortemente instrumental, cega e
mecéanica. No fundo, assistiu-se a estratégia a neutralizar-se a si mesma enquanto razdo instrumental,
invadindo de forma aparentemente neutra outras areas que nada tinham a ver com a hostilidade. Ou seria
alguma vez plausivel pensar que essa neutralizacdo de fins e a inversdo da relagdo piramidal entre a
politica e a estratégia, afim de um fascinio epocal, ideolégico, pela razdo técnica, ocorreria se a estratégia
fosse de cabo a rabo, e desde sempre, uma disciplina instrumental sem mais? Como? Se a inversao
piramidal foi mais tarde revertida, curiosamente quando a estratégia se torna mais robusta e retoma o
seu fio condutor finalista, e se essa mesma inversdo propria da era da guerra total, por sua vez ja inverte
um anterior contexto (aquele que desemboca na Grande Guerra) em que a estratégia estd menos solta
mas também a politica soberana é ainda menos incisiva do que veio a ser?
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guerra absoluta, porque a estratégia fez valer os seus recursos prudenciais. E nédo
devemos olvidar que, com toda a probabilidade, estaria em causa a guerra absoluta na
sua plenitude, avocada a libertacéo integral da sua hubris destruidora, Aquele estado em
que se a guerra fosse senhora ndo precisaria de tanto tempo assim para revolver as
entranhas da terra, o que sempre traz transtornos, porque homens se podem cansar de
tanto frenesim.

Mas ndo continuamos nés vivos? A pergunta € naturalmente a prépria resposta.

Onde a politica e, acima de tudo, no campo da hostilidade, a estratégia, vicejam, néo
pode a guerra por si, a guerra entregue a si mesma, a anarquia internacional vicejar. O
esforco morigerador daquelas, se é efectivo, compromete a anarquia, porque a guerra,
por sua conta, tende ao solipsismo, a marchar em direccdo ao nada. Contudo, nem a
politica nem a estratégia, s6 por si, tém forca para esvair a cadtica bélica, para isso é
preciso uma outra razdo, uma metanoia oriunda dos lados da paz pura, que, alias,
insufla a estratégia no seu percurso. Porém, se virmos bem, j& s6 essa insuficiéncia da
estratégia e da politica dizem muito da impossibilidade de uma anarquia internacional,
de um estado de guerra ontologicamente materializado. E insuficiente aquele que néo é
suficientemente capaz, que ndo é capaz s6 por si. Mas porventura ainda estariamos a
falar de capacidade se a guerra reinasse, ou estariamos tdo-s6 acabrunhados, movidos
apenas pela mesma (hipotética) sussurrante esperanca que preside ao final da
narracdo tragica de A Estrada, de Cormac McCarthy:

“nos fundos vales onde as trutas viviam, todas as coisas eram
mais antigas de que o homem e nelas ressoava um mistério”?
(McCarthy, 2007: 187).

Varrida - ndo se sabe como, até porque ndo estamos a falar de um acidente ocorrido,
ou de um efeito absolutamente inesperado resultante de uma qualquer guerra - a
indestrutivel e primacial inclinagdo para o bem. E se a coisa fosse ainda mais obscura,
nao estariamos, se € que estariamos, tdo-somente pendentes do mais serédio milagre
milagreiro?

Felizmente ndo estamos. Entdo por que razdo nos quererdo levar ao absurdo os
proponentes da tese da anarquia internacional?
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Resumo

Ha uma relagdo dialéctica entre a opinido publica e a aplicagcdo da justica pelas instancias
competentes. A histdria encerra numerosos exemplos em que movimentos internacionais de
opinido se manifestam contra decisdes judiciais, ja que, por ac¢do ou por omissao, as
jurisdicbes estabelecidas pronunciam por vezes veredictos discutiveis ou deixam na
impunidade crimes cometidos. Estas manifestacfes assumem grande diversidade de formas,
desde as comissdes internacionais de inquérito até as comissfes de verdade e reconciliacdo.
Entre tais exercicios de cidadania, oriundos da sociedade civil, distinguem-se os chamados
“tribunais de opinido”, cuja primeira grande iniciativa se deve a Lorde Bertrand Russell nos
anos 1960. Seguindo essa tradicdo, o Tribunal Permanente dos Povos tem um percurso de
intensa actividade, entre 1979 e 2014, realizando assembleias deliberativas e pronunciando
decisfes num quadro “parajudicial”’. Os seus criticos censuram a aparéncia de justica para
fins ideoldgicos, mas é defensavel a legitimidade destas iniciativas enquanto sobressaltos
das consciéncias, referenciadas ao direito internacional vigente e também a inovacgéo
juridica, ao servico do direito dos povos.
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Apesar de nem sempre conhecida de modo alargado, a existéncia de “tribunais de
opinido” tem sido uma realidade nas ultimas décadas. Em regra, eles actuam no
dominio do internacional. Mesmo que tratem de temas da vida interna de tal ou tal
pais, tocam questdes globais e os ecos das suas deliberagdes ultrapassam as fronteiras
nacionais. O objectivo destas paginas € o de reflectir criticamente a natureza e as
funcdes dos tribunais de opinido, em particular o caso do Tribunal Permanente dos
Povos, criado na cidade italiana de Bolonha no ano de 1979. Tal reflexdo enquadra-se
no ambito de um projecto de investigacdo acerca das jurisdicdes internacionais
promovido pelo OBSERVARE, unidade de investigacdo em relacdes internacionais da
Universidade Auténoma de Lisboa®.

Nos seus proéprios termos, a expressao “tribunal de opinido” abriga dois conceitos: a
ideia de “tribunal” associa-se de imediato a de aplicagdo de justica com base numa
norma juridica; a ideia de “opinido” reporta-se a essa realidade algo difusa da opinido
publica, na qual se manifestam sentimentos colectivos, correntes de juizos largamente
partilhados ou convic¢cdes persistentemente evidenciadas no espaco publico. Existe uma
dialéctica peculiar entre direito e opinido publica — no nosso caso, entre o direito tanto
nacional como internacional e a opinido publica internacionalizada. As normas de direito
aplicadas pelas instancias de jurisdicdo, pelos seus imperativos mas também nas suas
lacunas, repercutem a sua influéncia nas opinides publicas, projectam nelas valores,
difundem regras de conduta, promovem consensos em torno de principios
comummente aceites, quando ndo deixam em aberto questbes por resolver;
inversamente, a sensibilidade das manifestacdes de opinido publica interfere na
formulacdo das leis, exige a sua aplicagcdo ou contesta o seu incumprimento. Como diz
sabiamente um socidlogo francés das rela¢gdes internacionais:

Para a elaboracéo deste texto recebi preciosas indica¢des e sugestdes de Gianni Tognoni (Secretario geral
do TPP) e Piero Basso, antigos companheiros de causas mobilizadoras, assim como de Simona Fraudatario
(da Fundacéo Internacional Lelio Basso). Os meus colegas Mario Losano, da Universidade do Piemonte
Oriental, e Miguel Santos Neves, da Universidade Auténoma de Lisboa, enriqueceram o original com
comentéarios e sugestdes relevantes e outros colegas juristas — Patricia Galvao Teles, Constangca Urbano
de Sousa, Mateus Kowalski e Pedro Trovdo do Roséario — ajudaram a suprir as minhas limitagdes nessa
area. Da parte de Brigida Brito tive um apoio meticuloso para os aspectos metodolégicos. A todos é
devido um agradecimento especial.
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A opinido publica e o direito internacional ndo se confundem e néao
ganhariam em ser confundidos. E da tens&o inevitavel e necessaria
entre eles que pode surgir um pouco mais de justica no mundo. Se
os juristas se libertassem da pressédo da opinido publica, arriscar-
se-iam a transformar-se em puros técnicos da ordem estabelecida.
Se a opinidao fosse entregue a si prépria, arriscar-se-ia a vaguear
sem fim em busca dos seus projectos: s6 o direito a pode ajudar a
realizar o seu ideal proporcionando-lhe os quadros e as instituicoes
de um novo mundo. Por isso €& do interesse da comunidade dos
homens que nunca cesse o didlogo entre o direito internacional e a
opiniao publica. (Merle, 1985: 97).

Dando esta perspectiva por adquirida, um esclarecimento prévio todavia se impde: ndo
se deve entender “tribunal de opinido” como se assim se designasse um julgamento
praticado pela opinido publica. O conceito de opinidao publica é excessivamente volatil
para se admitir que sustente a consisténcia de um juizo fundado, desapaixonado,
ponderado. A justica ndo pode estar ao sabor das emocdes da voz corrente ou das
vicissitudes das opinides publicadas. Os procedimentos judiciais, no seu rigor e na sua
complexidade técnica, na sua correspondéncia a legislacdo vigente, no seu respeito
pelas garantias dos acusados, ndo sao equiparaveis as percepcdes e preferéncias
flutuantes, por mais generalizadas que elas sejam. Mas isso ndo impede, bem pelo
contrario, que se formem consensos em torno de determinados principios, de modo a
antecipar normas ainda nao legisladas que mais tarde venham a ser juridicamente
consagradas, ou a protestar contra a insuficiente aplicacdo das leis internacionais, ou a
preencher os vazios legais ou as omissfes institucionais que arrastam consigo a
impunidade de criminosos.

Movimentos de opinido e decisfes judiciais

A histéria do século XX estd pontuada por exemplos de movimentos de opinido que
desempenharam o papel de consciéncia critica em relacdo a actos controversos de
aplicacdo da justica. Por vezes, 0 seu impacto circunscreveu-se a meios limitados de
elites informadas. Noutros casos, foram grandes os ecos na opinido publica. Vale a
pena recuperarmos aqui a memoria de alguns casos emblematicos, sabendo de
antemado que nao se trata de esbocar um inventario completo, mas apenas recordar
momentos simbolicos da referida dialéctica entre aplicacdo do direito e opinido publica
internacional.

Ainda nos finais do séc. XIX, o célebre Affaire Dreyfus agitou a opinido publica tanto
francesa como internacional, com a particularidade de desvendar perversas reaccdes de
anti-semitismo e de ter desencadeado veementes protestos que levaram mais tarde a
repor a justica. Alfred Dreyfus, oficial de origem judaica, integrou postos de
responsabilidade no exército francés e em 1895 foi acusado de espionagem em favor
da Alemanha, quando ainda se faziam sentir os ressentimentos relativos a guerra
franco-prussiana. Destituido de militar, deportado para uma ilha longinqua, Dreyfus
sempre alegou inocéncia e 0 seu processo suscitou uma onda de indignacdo que veio a
determinar a sua reabilitagdo.
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Umas décadas mais tarde, sdo os Estados Unidos abalados por um tremendo erro
judiciario que levou a condenacdo a morte de Nicola Sacco e Bartolomeo Vanzetti.
Estes dois imigrantes italianos, anarquistas, portadores de arma ilegal, suspeitos de um
crime de assassinato e roubo, foram presos em 1920 e condenados em tribunal por
homicidio, ndo obstante a auséncia de provas e o imenso clamor contra a sua
condenacdo: comités de solidariedade sdo criados, grandes manifestacdes convocadas
em varios paises e eminentes personalidades internacionais clamam pela sua
libertacdo. Em vao. Saco e Vanzetti sdo electrocutados sete anos depois. Foi preciso
esperar pelo ano de 1973 para que a verdade fosse oficialmente reposta e reabilitada

postumamente a memoria dos dois anarquistas.

Entretanto, o ascenso do nacional-socialismo na Alemanha tem um episddio dramatico
que assinala a um tempo a escalada da tomada do poder por Hitler e o 6dio anti-
comunista do seu regime: o incéndio do Reichstag, o palacio do Parlamento de Berlim,
em Fevereiro de 1933. O inquérito nazi identifica um suspeito, um jovem esquerdista
holandés que acabou condenado a morte, mas as culpas sdo atribuidas aos comunistas,
0 que levou nos dias seguintes a prisdo de milhares e milhares de resistentes ao
nazismo. Mas em Setembro desse ano é criada em Londres a “Comissao de inquérito
internacional ao incéndio do Reichstag” que organiza um contra-processo que conclui

pela provavel culpabilidade dos responsaveis nazis?®.

Por sua vez, entre 1936 e 1938 sdo os Processos de Moscovo a desencadear grande
repercusséo internacional. Sob as ordens de Estaline, é levada a efeito uma gigantesca
purga que liquida fisicamente a maior parte da elite soviética. Apds denuncias forjadas
ou “confissbes” de conveniéncia, os tribunais pronunciam sentencas implacaveis contra
a classe dirigente, em especial contra Trotsky e o0s seus seguidores. A esquerda
europeia reage com ambiguidade aos acontecimentos, apesar das severas criticas de
homens como o poeta surrealista André Breton ou o marxista Victor Serge; mas nos
Estados Unidos € criada uma Comissdo internacional de inquérito, presidida pelo
prestigiado filésofo moralista John Dewey, que conclui pela inocéncia de Trotsky,

apesar da generalidade da Comissé&o se distanciar das suas ideias®.

Um outro processo que provoca intenso clamor internacional é o que tem lugar de novo
nos Estados Unidos, ja depois do final de Il Guerra Mundial, contra o casal Rosenberg,
acusado de ter feito espionagem sobre o programa nuclear em favor da URSS, o que
teria permitido a Unido Soviética acelerar a fabricacdo da bomba atémica. Julgados em
1951 e executados em 1953, Julius e Ethel Rosenberg eram judeus e simpatizantes
comunistas e ainda hoje ha controvérsia sobre a sua culpabilidade, designadamente a
da mulher Ethel. Contra a sua execucdo levantaram-se iniUmeras vozes de prestigio
mundial, desde Einstein a Pio XII, passando por Sartre e Brecht, denunciando o anti-
comunismo primario e o anti-semitismo latente e pedindo cleméncia para um casal que
foi condenado sem provas concludentes.

Na sua forgca simbdlica, o conjunto destes casos agora exemplificados manifesta a
tenséo entre aplicacdo das normas juridicas e opinido publica internacional, bem como
entre as instancias formais dotadas de autoridade judicial e as instancias informais que
as contestam. Como uma espécie de didlogo ou confronto entre poderes e contra-

2 Uma andlise pormenorizada deste processo pode ser consultada em Klinghoffer, A. J. e Klinghoffer, J. A.

(2002: 11-50).

3 Para maior desenvolvimento ver igualmente Klinghoffer, A. J. e Klinghoffer, J. A. (2002: 51-101).
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poderes, desenha-se uma dialéctica de oposicdo e complementaridade entre as
sentencas juridicas e as correntes de opinido. A aplicacdo da justica, falivel como &,
vulneravel a toda a sorte de abusos, ndo se esgota na jurisdicdo dos tribunais mas
prolonga-se na capacidade social de protesto, o que nao significa que esta ultima tenha
qualquer garantia de acerto ou qualquer prerrogativa de “superioridade moral”. Por
accao ou por omissao, seja por deficiéncia interpretativa, seja por vazio legal, o direito,
e especialmente o direito internacional, nem sempre responde as exigéncias das
complexas situacbes humanas. Dai esta aparente necessidade histdrica de criacdo de

momentos de rectificacdo, de reabilitacdo, de contestacdo, como antidoto a possivel
deturpacdo da justica provocada pelos seus proprios agentes.

Talvez seja esta mesma necessidade de fazer justica fora dos quadros convencionais
que leva a criacdo de instancias especiais, naquelas circunstancias onde os tribunais
regulares ndo parecem ser os lugares mais apropriados para ajuizarem o0s
comportamentos colectivos ou individuais, como é o caso das comissfes de verdade e
reconciliagdo. S&o conhecidas as iniciativas neste campo, em situa¢cbes como as da
Africa do Sul pos-apartheid ou das sociedades latino-americanas ap6s as ditaduras
militares. Procurando evitar os ajustes de contas susceptiveis de reabrir feridas do
passado, mas também tendo por inadmissivel a impunidade dos responséaveis pelos
crimes cometidos, tais comissfdes tém tido o papel de conservar a memoaria dos factos e
estabelecer a responsabilidade dos actores politicos, visando ndo tanto a puni¢gdo como
antes o reconhecimento, a desocultacdo, o perddo e a reconciliacdo. Nestes casos
prevalece a prudéncia das fases de transicdo com vista a consolidacdo da democracia,
mais que a aplicagcdo mecanica das leis penais.

Encontramos um processo analogo no Ruanda como terapia face & memoria da tragédia
do genocidio dos tutsis pelas milicias hutus perpetrado entre Abril e Junho de 1994,
provocando a morte de mais de 800.000 ruandeses e a fuga de quase dois milhdes de
pessoas. Internacionalmente foi criado um Tribunal especial para julgar os responsaveis
pelos crimes, mas no proprio pais permanecia um grande numero de prisioneiros,
acima dos 100.000, pelo que os tribunais oficiais ndo tinham capacidade para julgar
todos os casos. O governo local encorajou o recurso a instituicdo tradicional de
resolucao de conflitos — designada Gacaca — como forma de mobilizar a populacao para
0 cumprimento da justica, com relevo para o papel dos ancidos e para a funcdo de
integracdo social, de acordo com as melhores tradi¢Bes africanas.

Estamos a ver a variedade de modos como se tém encontrado solucdes para contestar
ou complementar o papel dos sistemas judiciais estabelecidos, seja por movimentos de
opinido, seja por comissdes internacionais de inquérito, seja por comissdes de verdade
e reconciliacdo, seja por praticas costumeiras, na referida tensao entre direito e opiniao
publica. No limite, esta accdo pode até ser individual, como demonstra o caso especial
do blogue do grande jurista norte-americano Richard Falk, um dos nomes mais
influentes no campo do direito internacional®, blogue que ele lancou no dia em que
completou 80 anos e que constitui um impressionante repositério do pensamento
independente e critico do autor sobre as questdes juridicas e politicas, com um titulo
que é em si mesmo um programa: Global Justice in the 21st Century.

4 Ver http://richardfalk.wordpress.com/, consultado em 29/12/2014.
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As jurisdi¢cdes internacionais e os tribunais de opiniéo

O direito internacional foi durante séculos regulado por tratados celebrados entre dois
ou mais Estados, os quais, apesar da natureza juridica do vinculo estabelecido, ficavam
apenas moralmente obrigados a acatar as suas disposicfes, sem que existisse em rigor
uma jurisdicdo internacional dotada de instrumentos para garantir o respeito das
mesmas, se necessario de modo coercitivo. Todavia, ja em 1899 é criado um Tribunal
Permanente de Arbitragem no seguimento de uma Conferéncia internacional de Haia e,
embora ja existisse um Tribunal Permanente de Justica Internacional criado ao abrigo
do Pacto da Sociedade das Nagdes, s6 em 1946, ja no quadro multilateral das Nacfes
Unidas, comeca a funcionar o Tribunal Internacional de Justi¢a, sedeado em Haia. A sua
vocacao € claramente delimitada: dirimir os conflitos entre Estados. De natureza
diferente é o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, com sede em Estrasburgo, criado
em 1959 pelo Conselho da Europa. Bem mais tarde, em 2002, ap6s a adop¢édo do seu
estatuto em Roma, tem inicio o Tribunal Penal Internacional, por coincidéncia também
instalado na capital da Holanda, que se distingue do TIJ pela capacidade de julgar
pessoas individuais acusadas de praticarem agressao, genocidio, crimes de guerra e
crimes contra a humanidade.

Entretanto, por iniciativa do Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, foram criados
trés outros tribunais para julgamento pontual de situacfes concretas: o Tribunal Penal
Internacional para a ex-Jugoslavia, criado em Maio de 1993, o Tribunal Penal
Internacional para o Ruanda, criado em Novembro de 1994 e o Tribunal Especial para a
Serra Leoa, criado em 2000°, destinados a julgar os crimes de genocidio, os crimes de
guerra e os crimes contra a humanidade praticados nesses paises. De algum modo, sao
réplicas actuais dos tribunais especiais estabelecidos no imediato apés guerra de 1939-
45 para julgar os crimes de aleméaes e japoneses, respectivamente o Tribunal de
Nuremberga e o Tribunal de Toquio. Estes ultimos, & certo, tiveram caracteristicas
muito particulares, ja que eram tribunais militares organizados pelos vencedores da
guerra; criaram jurisprudéncia pois deliberaram com base em normas que ndo estavam
anteriormente legisladas, o que punha em causa o principio da nao retroactividade da
lei penal; tiveram todavia o mérito de julgar as responsabilidades individuais dos
lideres politicos — j4 ndo abrigados por detras do regime do qual cumpririam ordens — e
condenar crimes até entdo ndo explicitados, como o crime contra a paz, o crime de
guerra, o crime de genocidio e o crime contra a humanidade.

Temos assim duas espécies de jurisdicdes internacionais: os tribunais de excepcao,
com funcdes ad hoc e competéncias delimitadas a situacdes especificas (Nuremberga,
Toquio, ex-Jugoslavia, Ruanda, Serra Leoa, ...) e os tribunais, digamos, regulares ou
permanentes — os dois de Haia, TIJ e TPl , mais o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos — que constituem elementos estaveis da arquitectura juridica internacional.

Numa esfera totalmente diferente, surgem os tribunais de opinido. Pode duvidar-se da
pertinéncia desta designacdo, conforme mais a frente sera referido. Seja como for,

Sobre este caso verdadeiramente especial, pois se trata de um tribunal hibrido, nacional e internacional,
ver Paula, Thais e Mont’Alverne, Tarin “A evolugdo do direito internacional penal e o Tribunal Especial para
Serra Leoa: analise da natureza juridica e consideracdes sobre sua jurisprudéncia”, Nomos: Revista do
Programa de P6s-Graduacao em Direito da UFC, disponivel em
http://mdf.secrel.com.br/dmdocuments/THAISeTARIN.pdf, consultado em 30/1/2015.
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numerosas iniciativas de cidaddos, sem qualquer mandato oficial, tém assumido a
forma de processo judicial para enunciarem pronunciamentos relativos a questdes onde
estdo em causa direitos humanos fundamentais. Eles constituem assim uma espécie de
jurisdi¢bes internacionais informais, oriundas da sociedade civil e ndo dos poderes
estabelecidos, desprovidas de forga coercitiva, mas ambicionando sensibilizar a opini&o
internacional e os poderes publicos gracas ao valor moral das suas sentencas, alias
fundadas elas préprias no direito internacional vigente.

O mais representativo destes tribunais de opinido sera porventura o Tribunal
Permanente dos Povos (TPP), activo desde 1979 até ao presente e objecto central
deste estudo. A sua criagdo, porém, esta situada num contexto que importa recordar.

O TPP tem origem numa experiéncia antecedente, verdadeiramente “fundadora”, que é
o Tribunal internacional contra os crimes de guerra cometidos no Viethame, conhecido
simplesmente como Tribunal Russell 1°, o qual constitui a fonte de inspiracdo para
todas as accgBes posteriores do mesmo tipo. A iniciativa pertenceu a Lorde Bertrand
Russell, fildsofo e matematico, prémio Nobel da Literatura em 1950, que se distinguiu
também pela accdo civica nomeadamente como activista da causa da paz e pelo
desarmamento. A ele se juntou um prestigiadissimo grupo de membros, incluindo outro
grande nome do pensamento do século XX, Jean-Paul Sartre, de inicio reticente mas
depois convencido por influéncia de Simone de Beauvoir, aceitando presidir as sessdes
do Tribunal em Londres no ano de 1966. Os trabalhos foram retomados em Estocolmo
(1967) e finalmente em Roskilde, na Dinamarca, no mesmo ano. Esteve prevista a sua
realizacdo em Paris, mas o General De Gaulle, entdo presidente da Franca, néo
consentiu, embora ele proprio se opusesse a politica norte-americana para o Vietname.
Na carta dirigida a Sartre explica que a sua decisdo em nada limita a liberdade de
expressdo, mas argumenta: “ndo € a si que ensinarei que qualquer justica, no seu
principio como na sua execucdo, pertence exclusivamente ao Estado”’. Eis um tema de
primeira importadncia ao qual sera necessario regressar. E na resposta, Sartre
estabelece o fundamento da sua legitimidade:

Porque nos designamos a nos proprios? Precisamente porque
ninguém o fez. S6 os governos ou 0s povos o poderiam ter feito.
Ora o0s governos querem manter a possibilidade de cometerem
crimes sem incorrer no risco de serem julgados; nado iriam por isso
criar um organismo internacional habilitado para o fazer. Quanto
aos povos, excepto em caso de revolugcdo, eles ndo nomeiam
tribunais, ndo poderiam assim designar-nos®.

¢ Analise muito pormenorizada em Klinghoffer, A. J. e Klinghoffer, J. A. (2002: 103-162).

A carta do General De Gaulle, com data de 19 de Abril de 1967, estd disponivel on line em
http://bernat.blog.lemonde.fr/2008/06/10/le-tribunal-russell-et-le-proces-du-11-septembre/ consultado
em 29/12/2014.

Ibidem. Muita informacdo sobre o Tribunal Russell, incluindo a lista completa dos membros do mesmo, as
exposicoes técnicas e 0s testemunhos pessoais, esta disponivel em
http://911review.org/Wiki/BertrandRussellTribunal.shtml, consultado em 29/12/2014. A verséo inglesa do
discurso inaugural de Sartre pode ser lida em http://thecry.com/existentialism/sartre/crimes.html,
consultado no mesmo dia.
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De algum modo, este primeiro Tribunal Russell recupera o antecedente constituido pelo
Tribunal de Nuremberga (Jouve, 1981: 670-671; Merle, 1985: 56-59), reportando-se a
uma tipologia de crimes que inclui os crimes contra a paz, os crimes de guerra, 0s
crimes contra a humanidade e o crime de genocidio®. Com a fundamental diferenca de
ser um tribunal que sabe nao ter capacidade de coercéo fisica nem de decretar sancdes
efectivas.

Ja depois da morte de Bertrand Russell, um segundo Tribunal Russell com idéntica
estrutura foi convocado pelo senador italiano Lelio Basso que tinha integrado o juri do
primeiro e nele se tinha distinguido pela sua intervencdo. Entre 1973 e 1976 véo
desenrolar-se trés sessdes, em Roma e Bruxelas, dedicadas a denudncia e condenagao
dos crimes das diversas ditaduras militares latino-americanas, designadamente o Brasil
e o0 Chile, mas também a Bolivia e o Uruguai, bem como a Argentina e outros paises
centro-americanos, com impacto importante nas opinides publicas desse sub-
continente’®. O nome de Lelio Basso reaparecera mais a frente, ligado definitivamente
ao Tribunal Permanente dos Povos: é possivel que o contacto com as atrocidades das
ditaduras latino-americanas lhe tenha permitido uma intuicdo, a saber, ha governos
que estdo em guerra contra 0s seus povos, a estes tem de ser dada voz, para além dos
Estados que supostamente os representam.

Ha ainda breves alusdes a um Tribunal Russell 111 que se reuniu em Frankfurt em 1978
sobre um tema aparentemente local — as interdi¢cbes profissionais na Republica Federal
da Alemanha — bem como um Tribunal Russell IV com lugar em Roterdéao, ja em 1980,
para denunciar o “etnocidio” dos povos amerindios (Jouve, 1981: 671).

Neste contexto de sessdes do Tribunal Russell, € em Portugal que tem lugar em 1977-
78 uma iniciativa marcante de contornos analogos: o Tribunal Civico Humberto Delgado
(general opositor ao regime, assassinado pela PIDE — policia politica de Salazar), criado
para julgar os crimes da ditadura em Portugal. Foi uma experiéncia breve mas intensa,
motivada pela auséncia de julgamento dos responsaveis do regime ditatorial,
designadamente da policia politica. Reuniu figuras prestigiadas de democratas®’ e
tomou uma deciséao final intitulada “Julgar a PIDE, condenar o fascismo”.

Pouco depois, no ano de 1982, reuniu-se em Roterddo o Tribunal Russell sobre o
Congo, para julgar os crimes praticados durante o regime do ditador Mobutu Sese
Seko'?, presidente do Zaire. Aparentemente a designacdo “Tribunal Russell” era
assumida como uma “marca” utilizada em diferentes circunstancias.

° A expressdo “genocidio” é um neologismo usado em primeiro lugar pelo jurista judeu polaco Raphael

Lemkin para descrever a perseguicdo sistematica do nazismo contra os judeus: ver elementos em
http://www.ushmm.org/wlc/en/article.php?Moduleld=10007043, consultado em 29/12/2014.

0 0 estudo mais pormenorizado sobre o Tribunal Russell Il estd disponivel num PDF on line em
academia.edu da autoria de Julien Louvrier:
http://www.academia.edu/166082/Le_Tribunal_Russell_Il_pour_|_Amérique_latine_1973-

1976 _Mobiliser_les_intellectuels _pour_sensibiliser_|_opinion_publique_internationale, consultado em
29/12/2014.
Ver anélise disponivel em http://www.esquerda.net/artigo/tribunal-c%C3%ADvico-humberto-delgado-
uma-experi%C3%AAncia-breve-1977-1978/28229, consultado em 28/12/2014. A sentenga completa
pode ver-se em http://ephemerajpp.com/2014/01/11/tribunal-civico-humberto-delgado/, consultado no
mesmo dia.
Ver breve indicacdo em http://fr.wikipedia.org/wiki/Tribunal_Russell_sur_le_Congo, consultado em
29/12/2014.
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Entretanto em 1993 foi criado o IPT — Indian Independent People’s Tribunal — também
designado Indian People's Tribunal on Environment and Human Rights*?, situado na
tradicdo dos movimentos de base que atravessam a sociedade indiana, centrado nas
questdes dos direitos humanos e particularmente na justica ambiental.

Ja no ano 2000 realiza-se em Toéquio o Tribunal de opinido (em japonés designa-se
minshQ hétei, isto &, tribunal popular) sobre as “mulheres de conforto”!* utilizadas em
bordeis militares: por iniciativa do Violence against Women in War Network, tratava-se
de julgar responsabilidades relativas ao rapto e deportacdo em massa de mulheres
para disponibilizarem favores sexuais aos soldados japoneses nos territérios ocupados
pelo expansionismo nipénico nos anos 1930-40, questdo de ha muito conhecida mas
sempre silenciada, apesar de ter afectado mulheres da Coreia, de Taiwan, da
Indonésia, de Timor Leste, da China e do Viethame.

Ha também referéncia a sessdo efectuada em Berlim em 2001 do Tribunal sobre os
Direitos Humanos na Psiquiatria®®, igualmente referenciado ao Tribunal Russell, com a
particularidade de ter concluido os seus trabalhos com um duplo veredicto: um
maioritario que considera haver sérios abusos dos direitos humanos na pratica
psiquiatrica, outro minoritario limitando-se a alertar para possiveis desvios na mesma
pratica.

Desde os anos 1998-2000 até a actualidade tem sido muito activo o Tribunal Latino-
americano da Agua, também articulado com o designado Tribunal Centro-americano da
Agua, com iniciativas muito diversas em certo niumero de paises da regido, em torno
das questdes da contaminacdo e dos recursos hidricos. Reporta-se a sessfes de 1983,
em Roterdao, acerca da contaminacdo da bacia hidrografica do Reno, bem como de
1992, em Amesterddo, sobre os crimes ecoldgicos em varios continentes, e ainda ao
Tribunal Nacional da Agua em Florianépolis, Brasil, em 1993, sobre a contaminacio
mineira e os produtos agrotéxicos'®. Defendendo a democratizagdo da justica
ambiental, estes documentos latino-americanos usam a expressao “tribunal ético”
(para assinalar a sua natureza) e a categoria de “ecocidio” (para caracterizar 0os crimes
ambientais).

A intervencdo militar ocidental no Iraque foi um dos acontecimentos que suscitou mais
iniciativas do tipo tribunal de opinido. Foi assim criado um Tribunal Mundial sobre o
Iraque®’ a partir de 2003 em Bruxelas, por isso também designado Tribunal de
Bruxelas ou Tribunal BRussells (Jogando com a proximidade fonética de Bruxelas com
Russell), confirmando que o Tribunal Russell continua a ser a referéncia fundamental.
Realizou sessbes em Bruxelas e Istambul, em 2004 e 2005, tendo analisado o Project
for a New American Century dos neo-conservadores norte-americanos e a consequente
agressdo ao lIraque. Uma sessdo em Lisboa, também em 2005, contou com a

13 O site respectivo tem este endereco: http://www.iptindia.org, consultado em 29/12/2014.

Ver Rumiko Nishino, "Le tribunal d’opinion de Tékyd pour les «femmes de réconfort»", Droit et cultures
[on line], 58| 2009-2, disponibilizado em 1/10/2009, consultado a 29/12/2014. URL:
http://droitcultures.revues.org/2079.

Ver lan Parker, “Russell Tribunal on Human Rights in Psychiatry & “Geist Gegen Genes”, PINS (Psychology
in society), 2001, 27, 120-122 30 June-2 July 2001, Berlin, disponivel em
http://www.pins.org.za/pins27/pins27_article12_ Parker.pdf , consultado em 29/12/2014. Ver também
http://www.freedom-of-thought.de/rt/accusation.htm, consultado no mesmo dia.

Ver http://tragua.com, consultado em 29/12/2014, bem como
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/363/capl18.html, consultado no mesmo dia.

Ver o seu site http://www.brusselstribunal.org, consultado em 30/12/2014.
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colaboracdo de diversos juristas portugueses®®. Posteriormente o Tribunal Mundial
sobre o lraque passou a ser um foérum permanente, evoluindo para uma rede
internacional de “académicos, intelectuais e activistas”.

Desde 2007 esta activa na Maladsia uma comissdo para averiguar crimes de guerra,
designada Kuala Lumpur War Crimes Commission (KLWCT), também conhecida como
Kuala Lumpur War Crimes Tribunal, que se apresenta como alternativa ao Tribunal
Penal Internacional, reputado ineficaz'®. Preside o ex-primeiro ministro da Malasia,
Mahathir Mohamad; condenou em 2011 a intervencdo no lIraque responsabilizando
pessoalmente o presidente Bush e o primeiro-ministro Blair e, em 2013, o genocidio do
povo palestiniano pelo Estado israelita.

Por sua vez, de novo em Bruxelas teve lugar em 2008 o Tribunal de opinido sobre a
detencdo de criancas estrangeiras em centros fechados®®. Por iniciativa da
Coordenadora das ONG'’s para os Direitos da Criancga, na Bélgica, o veredicto condenou
simbolicamente o Estado belga por desrespeito das convencgdes internacionais
pertinentes.

Apesar da distancia no tempo em relagcdo aos acontecimentos, em 2009 reuniu em
Paris o Tribunal de opinido sobre a utilizagdo do “herbicida laranja”’?* (ou “agente
laranja”), nome por que é conhecido um potente desfolhante quimico, composto pela
mistura de dois fortes herbicidas, utilizado pelos norte-americanos na guerra do
Vietname, cujos impactos ainda se fazem sentir. Enquanto arma quimica de efeitos
devastadores, este desfolhante estad proibido pelas convencgdes internacionais. A
sentenca do tribunal condena ndo apenas o governo norte-americano, como também as
firmas produtoras do herbicida, nomeadamente a Monsanto e a Dow Chemical.

Um dos mais representativos tribunais de opinido € porventura o Tribunal Russell sobre
a Palestina®?, com sessdes desde 2010 até 2013 em Barcelona, Londres, Cidade do
Cabo e Nova lorque e mais recentemente uma sessdo extraordinaria (Setembro de
2014), em Bruxelas, sobre as viola¢gBes do direito internacional por Israel na Faixa de
Gaza. Em regra, porém, o objectivo ndo é tanto o de condenar lIsrael (as violacdes
israelitas do direito internacional sdo por demais conhecidas), mas antes mostrar as
responsabilidades das instancias que apoiam objectivamente Israel nas suas violagcfes
do direito internacional. Qualifica a situacdo em Israel como analoga a do regime sul-
africano de apartheid e introduz a categoria de “sociocidio” para caracterizar o atentado
a identidade palestiniana.

Complementarmente foi noticiada a realizacdo em Veneza, em Setembro de 2014, de
uma sessdo do Tribunal “informal”, de natureza pouco explicita e mesmo duvidosa, que
também se reivindica da tradicdo de Bertrand Russell, sobre a situacdo na Ucrania®,
concluindo pela condenacdo do presidente norte-americano Obama, bem como do

¥ Documentacdo disponivel em http://tribunaliraque.info/pagina/ap_tmi/o_que_e.html, consultado em

30/12/2014.

Ver o site respectivo em http://criminalisewar.org, consultado em 30/12/2014.

Referéncia em http://www.lacode.be/tribunal-d-opinion-sur-la.html, consultado a 29/12/2014.

Sobre o Tribunal ver http://www.mondialisation.ca/agent-orange-le-tribunal-international-d-opinion-de-
paris-condamne-les-tats-unis-et-les-firmes-tasuniennes/13667?print=1, consultado em 29/12/2014. Mais
informacao em http://www.history.com/topics/vietham-war/agent-orange, consultado no mesmo dia.
Bastante informagdo disponivel em http://www.russelltribunalonpalestine.com/en/, consultado em
29/12/2014.

Noticia em http://rt.com/news/187584-russell-tribunal-obama-ukraine/ consultado em 29/12/2014.
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presidente ucraniano Poroshenko, da NATO e da Comissdo Europeia, acusados de
crimes de guerra praticados no Leste do pais.

Além desta sequéncia de iniciativas efectivamente realizadas, tém sido noticiados
diversos apelos a constituicdo de tribunais de opinidao, segundo o modelo Russell, em
torno de certa variedade de questdes. Por exemplo, em Paris, no ano de 2010, é feito o
apelo para um tribunal mundial de opinido sobre o clima e a biodiversidade?*, com base
na frustracdo das grandes conferéncias internacionais sobre o tema. No ano seguinte, é
tornada publica uma peticdo cujos signatarios reclamam um tribunal de opinido que
julgue os crimes nucleares®, privilegiando neste caso o nuclear civil, a partir das
tragédias de Tchernobyl e Fukushima.

Toquio, Kuala Lumpur, Bruxelas, Roma, Paris, Florian6polis, Roterddo, Amesterdao,
Lisboa, Veneza, Cidade do Cabo, Nova lorque, Londres, Estocolmo, Roskilde, Frankfurt,
Berlim, Istambul, Nova Deli, Sao José da Costa Rica, Haia — cidades de trés continentes
a manifestar a dispersdo geografica e cultural de eventos que os seus organizadores
designam de muitas formas como tribunais, tribunais de opinido, tribunais de cidadaos,
tribunais internacionais, tribunais éticos, tribunais de consciéncia®®... Para além da sua
dispersdo geografica e da variedade de designacfes, porém, algumas notas comuns 0s
caracterizam: séo iniciativas da sociedade civil; sdo processos participados envolvendo
intelectuais e activistas; fundamentam-se tecnicamente em normas vigentes provindas
da comunidade das nacgdes; procuram compensar insuficiéncias do direito internacional
ou da sua aplicacdo; denunciam e condenam 0s mais graves crimes contra seres
humanos e contra povos; tém genericamente uma evidente carga ideolégica de pendor
anti-imperialista e anti-colonialista; s&o portadores de causas de intencéo
emancipadora; utilizam analogias com os procedimentos judiciais para encenar as suas
conclusbes; visam sensibilizar as opinides publicas e através delas os poderes
estabelecidos.

O Tribunal Permanente dos Povos (1979-2014)

No contexto antes referido tem especial relevo o Tribunal Permanente dos Povos (TPP).
Em tracos gerais, recapitulemos as suas principais coordenadas. Lelio Basso, senador
da esquerda independente italiana, homem de invulgar estatura politica, tinha
integrado, como vimos, o juri do Tribunal Russell | e foi a alma do Tribunal Russell II.
Falecido em 1978, deixa incompleto um projecto envolvendo trés instituicbes: a
Fundacéo Lelio Basso, a Liga Internacional para os Direitos e a Libertacdo dos Povos e o
Tribunal Permanente dos Povos. A Fundacéo ainda hoje existe com sede em Roma; a
Liga, criada em 1976, foi um movimento social alargado com accdo meritéria mas nos
ultimos anos do século XX os seus membros dispersaram-se por diversas outras
causas; o Tribunal — ja ap6s a morte de Basso — s6 foi constituido em 1979, na cidade

24 Ver noticia em http://www.lemonde.fr/idees/article/2010/10/27/pour-un-tribunal-mondial-d-opinion-

pour-le-climat-et-la-biodiversite_1431693_3232.html, consultado em 30/12/2014.

Como se pode ver em http://www.rene-balme.org/24h00/spip.php?article1358, consultado em
30/12/2014.

Muito distintos destes casos sdo os chamados “tribunais populares”, promotores de sentengas sumarias e
por vezes de execucdes sumarias em resultado de verdadeira perversao da justica, como os que foram
montados pelas Brigadas Vermelhas em Itélia, por exemplo na condenacgdo de Aldo Moro, ou que foram
promovidos mesmo por governos em periodos de instabilidade, como aconteceu em Angola (ver
http://www.casacomum.org/cc/visualizador?pasta=04308.001.017, consultado em 27/1/2015).
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de Bolonha, tendo como primeiro presidente Francois Rigaux, eminente jurista belga,
professor da Universidade Catélica de Lovaina?’ e como secretario geral Gianni
Tognoni, médico de Mildo, profissionalmente ligado as politicas de saude.

Este conjunto de instituicdes referenciava-se a uma espécie de “magna carta”: a
Declaragéo Universal dos Direitos do Povos?®, proclamada por Lelio Basso em Argel, em
4 de Julho de 1976, dia simbdlico em que se completavam 200 anos da independéncia
dos Estados Unidos. A Declaracdo de Argel, documento ancorado em valores que na
época emergiam, caracterizava-se por alguns tracos fundamentais: considerava os
povos como sujeitos colectivos de direitos, em linha com as proéprias abordagens das
Nagbes Unidas, complementando assim a visdo corrente acerca dos direitos humanos;
abordava um novo tipo de direitos recentemente reconhecidos, ditos de “terceira
geracao” (para além dos direitos civico-politicos e econdmico-sociais), tais como o
direito dos povos a existéncia, a identidade cultural, a autodeterminacdo politica e
econdmica, o direito ao progresso cientifico enquanto patriménio comum da
humanidade, o direito a proteccdo ambiental e ao acesso aos recursos comuns do
planeta e os direitos das minorias. Além disso, o espirito da Declaracdo situava-se
plenamente em sintonia com o tema da reivindicagdo de uma “nova ordem politica e
econdmica internacional”, entdo insistentemente presente no discurso politico dos
lideres do Terceiro Mundo e da esquerda europeia, alids assumido pelas instituicdes
multilaterais.

Recordado brevemente o enquadramento circunstancial e o ambiente ideoldgico que

levaram a criacdo do Tribunal Permanente dos Povos — TPP — vejamos agora a sua
caracterizacdo.

Antes de mais, € um tribunal permanente. A generalidade das outras experiéncia
congéneres traduzia-se — como se viu — na iniciativa de tribunais de opiniao dirigidos a
problemas especificos e a casos particulares, geograficamente delimitados e de
natureza circunscrita. Ao contrario, o TPP existe desde ha 35 anos (de 1979 a 2014),
prolongando-se duradouramente no tempo e acolhendo um numero muito grande de
situacdes, aberto como esta a variedade de processos que lhe sdo propostos. Dai a
pertinéncia de se considerar “permanente”, por trabalhar no tempo longo e por ter uma
constante disponibilidade para atender o clamor dos que sofrem viola¢des de direitos

fundamentais.

Em segundo lugar € um tribunal internacional, a muitos titulos: a) pela sua
composicao (basta ver que os membros do juri sdo personalidades vindas de 29 paises
diferentes); b) pelos seus temas que tocam multiplas questdes sensiveis da politica
mundial e abordam casos que — mesmo quando sao locais — tém impacto para além
das fronteiras; c) pela constante referéncia ao direito internacional, bem como aos
direitos humanos e dos povos, portadores de valores universais; e d) pela sua ambicéo
de influenciar a opinido publica internacional, os centros de decisdo globais e as
instancias da comunidade das nacdes.

7

Em terceiro lugar, é um tribunal dos povos (independentemente da conhecida
ambiguidade do termo "povo"). Lelio Basso teria recusado a possivel designacdo de

2" Frangois Rigaux faleceu em Dezembro de 2013; ja lhe tinha sucedido como presidente do TPP Salvatore

Senese e mais tarde Franco Ippolito, juristas italianos.
Texto integral disponivel em http://www.internazionaleleliobasso.it/?page id=214, consultado em
30/12/2014.
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“tribunal de cidaddos”, por suposta conotacdo "burguesa", preferindo "tribunal dos
povos" (Klinghoffer, A. J. e Klinghoffer, J. A. 2002: 164). Pode dizer-se que o0 sujeito de
direitos que o TPP privilegia é o sujeito colectivo, tal povo, tal comunidade humana, tal
sociedade no seu conjunto. E certo que os direitos humanos estdo na primeira linha da
sua agenda mas, segundo o seu estatuto, “o Tribunal ndo é competente a pronunciar-
se sobre casos particulares de individuos singulares, salvo quando exista uma relacéo
com a violacdo do direito dos povos”?°. Isto em consonancia com a Declaracdo de Argel
(Declaracdo Universal dos Direitos do Povos) e com a designacado da Liga Internacional
para os Direitos e a Libertacdo dos Povos. Num contexto onde convencionalmente os
Estados s&o considerados unicos sujeitos do direito internacional, o TPP rompe com
essa concepcao e afirma a prerrogativa de os povos serem, eles préprios, sujeitos de
direito internacional, de tal maneira que se podem assumir como interlocutores de
jurisdi¢bes internacionais.

Em quarto lugar, o TPP tem um funcionamento analogo ao de um tribunal. Guiando-se
“pelos principios de Nuremberga”*°, os seus Estatutos e sua pratica estabelecem uma
série de procedimentos inspirados nos processos judiciais: recebida uma “queixa”, ela
pode ser arquivada (em caso de inconsisténcia) ou aceite para ser instruido o inquérito;
um processo largamente participado leva ao aprofundamento das situagdes, a
identificacdo das violacdes do direito internacional, ao inventario das testemunhas, a
audicdo de peritos, a elaboracdo de relatérios; as sessdes publicas sdo presididas por
um juari; os acusados sdo convidados a comparecer e a apresentar a sua versao dos
factos (0o que raramente acontece); o jdri reune a porta fechada e elabora uma
sentenca definitiva da qual ndo ha apelo; a sentenca é tornada publica e enviada “as
Nacbes Unidas, aos organismos internacionais competentes, aos governos e a
imprensa”. Todo o fundamento para a decisdo é baseado com rigor no direito
internacional vigente e o formalismo das sessdes publicas reproduz o modelo de uma
audiéncia de tribunal. Mais a frente sera debatida esta analogia com o0 processo
judiciario.

Em quinto lugar, a composicao do juari esta também regulada estatutariamente,
obrigando a presenca de sete membros para uma sentenca valida. Os membros
actuais®', cooptados pela estrutura central, sdo ao todo 71 e, como vimos, oriundos de
29 paises diferentes e sdo chamados caso a caso para as sessdes do TPP. Ao longo dos
35 anos de actividade, numerosas outras personalidades constituiram este corpo de
juizes, muitas delas de renome mundial. Predominam os juristas e os universitarios, a
par de cientistas, escritores e artistas consagrados, governantes e ex-governantes,
membros com experiéncia de organismos internacionais, alguns prémios Nobel e
personalidades destacadas dos movimentos sociais.

Por dltimo, em sexto lugar, uma referéncia ao financiamento das actividades do TPP.
As funcdes correntes do secretariado contam com o apoio logistico e operacional da
Fundacdo Internacional Lelio Basso, enquanto o0s encargos com a realizacdo das
sessdes publicas sdo suportados por sponsors, publicos e privados, contactados para o

29 Artigo 1° dos Estatutos do TPP, disponiveis em http://www.internazionaleleliobasso.it/?page_id=213,

consultado em 2/1/2015.

Ibidem. Os pontos seguintes reportam-se sempre a estes Estatutos.

A lista actual pode ser vista em http://www.internazionaleleliobasso.it/?page_id=215, consultado em
3/1/2015.
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efeito pelo proprio secretariado do Tribunal e pelas entidades interessadas na
apresentacdo do processo.

As sentencas do TPP

Ao longo de quatro dezenas de sessbes, localizadas em muito diferentes cidades dos
varios continentes, foram apreciadas causas propostas ao Tribunal e as respectivas
sentencas constituem um acervo importante de documentacao factual, juridica e
politica®’. Na impossibilidade de analisar aqui os contetidos de cada uma das sentencas
emanadas do TPP, pode ensaiar-se a sistematizacdo das areas tematicas acolhidas®:.

Uma primeira area tem a ver com situacOes residuais de descolonizacbées mal
resolvidas, nos casos do Sara Ocidental, antiga colénia espanhola anexada por
Marrocos, da Eritreia, antiga coldnia italiana anexada pela Etidopia, e Timor Leste, antiga
colénia portuguesa anexada pela Indonésia, em sessdes ocorridas respectivamente em
Bruxelas (1979), Milao (1980) e Lisboa (1981). Tratava-se de tipicas situa¢des onde
estava em causa o principio da autodeterminacao dos povos, de acordo com as normas
da comunidade internacional, e os processos foram introduzidos pelos movimentos de
libertacdo reconhecidos como tais: a Frente Polisario, a Frente Popular de Libertacdo da
Eritreia e a FRETILIN. Em analogia com estes casos, foi julgada a situacdo de Porto Rico
(em Barcelona, 1989).

Uma outra série de sentencas prende-se com violacdes dos direitos de minorias,
um dos temas ja referenciados na Declaracdo de Argel e nos estatutos do TPP. Foi
julgado o regime das Filipinas e a violacdo dos direitos do povo Bangsa-Moro (em
Antuérpia, 1980); uma outra sentenca condenou o histérico genocidio dos Arménios
(em Paris, 1984); os direitos das comunidades indigenas da Amazoénia brasileira foram
objecto de uma sesséo (em Paris, 1990); de igual modo foram julgadas as violagbes
dos direitos do povo do Tibete (em Estrasburgo, 1992); enquanto os do povo Tamil do
Sri Lanka, mais tarde silenciado por acc¢do militar, foram tema de duas sessdes (em
Dublin, 2010, e Bremen 2013).

O TPP assumiu ainda processos relativos a regimes opressores dos seus proprios
povos, seja no quadro de ditaduras militares, seja pela sistematica negacdo do Estado
de Direito. Foi o caso da sessdo que condenou a Junta militar da Argentina (em
Genebra, 1980); pouco depois foi julgado o caréacter repressivo do regime de El
Salvador (na Cidade do México, 1981); no ano seguinte foi condenado o regime do
presidente Mobutu do Zaire (em Roterddo, 1982); logo depois houve o julgamento do
poder na Guatemala (em Madrid, 1983); o regime das Filipinas, que ja havia sido
julgado na sessdo a propédsito do povo Bangsa-Moro, serd objecto de nova sessdo
condenatéria (em Haia, 2007).

Algumas sessBes do Tribunal foram especialmente centradas nas violacdes dos
direitos humanos em diversas sociedades, a comecar pela América Latina (em
Bogota, 1991), especificamente contra “a impunidade pelos crimes de lesa

32 As sentencas relativas aos anos 1979-1998 estdo compiladas em livro na sua verséo italiana em Tognoni,

Gianni (org) (1998). Para as restantes ver o site http://www.internazionaleleliobasso.it/?cat=15,
consultado em 3/1/2015.

Uma sistematizacdo diferente da aqui adoptada pode ser vista em Klinghoffer, A.J. e Klinghoffer, J.A.
2002: 165-181.
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humanidade”; as restricGes ao direito de asilo na Europa foram igualmente julgadas
(em Berlim, 1994); o caso especial das violacdes dos direitos das criancas e dos
menores no mundo foi tratado num processo que se desdobrou em trés cidades
(Trento, Macerata, Napoles, 1995); o mesmo tema dos direitos das criangcas e
adolescentes na sociedade brasileira foi objecto de julgamento (em S&o Paulo, 1999);
uma sessdo (em Paris, 2004) foi dedicada a violacdo dos direitos humanos na Argélia
no periodo de 1992 a 2004.

Em diversas circunstancias o TPP pronunciou-se acerca de situacdes de conflito
armado nos quais eram violados direitos fundamentais do povos. Em primeiro lugar, a
intervencéo soviética no Afeganistéo foi caracterizada como “agressdo” que contrariava
as regras da comunidade internacional e a URSS foi assim condenada como poténcia
agressora (objecto de duas sessdes, em Estocolmo, 1981, e Paris, 1982); de igual
modo, os crimes contra a humanidade praticados nos conflitos na ex-Jugoslavia foram
tratados em duas sessbes do Tribunal (em Berna, 1995, e Barcelona, no mesmo ano);
ja antes tinha havido um pronunciamento condenando as agressdes militares norte-
americanas contra o regime sandinista da Nicaragua (em Bruxelas, 1984); um caso
histérico especial pode ser enquadrado nesta area: o da conquista da América e da
negacdo dos direitos dos povos amerindios, analisado quinhentos anos depois da
chegada de Colombo a esse continente (em Padua e Veneza, 1992); por udltimo, na
previsdo da iminéncia da agressao (“guerra preventiva”) contra o lraque em 2003, o
TPP organizou uma sessao sobre “o direito internacional e as novas guerras” (em
Roma, 2012).

Um capitulo especifico das sentencas do TPP é relativo a crimes ambientais de
peculiar gravidade, que representaram atentados de grande dimensdo aos direitos
humanos a vida, & salude e ao ambiente sustentavel. Foram os casos do acidente da
industria quimica da firma Union Carbide em Bophal, na india em 1984, resultante da
fuga de gas que provocou a morte a milhares de pessoas e consequéncias na saude a
centenas de milhar (sessbes sobre riscos industriais e direitos humanos em Bophal,
1992, e Londres, 1994); assim como do acidente nuclear de Tchernobyl ocorrido em
1986, julgado numa sesséo dez anos mais tarde (em Viena, 1996).

Mais recentemente tem tido relevo na agenda do TPP a problematica das politicas
econdmicas dos organismos multilaterais e da accdo das grandes empresas
multinacionais na medida em que afectam os direitos dos povos, indo assim ao
encontro de causas profundas da violéncia estrutural que atinge as nossas sociedades.
As politicas macro-econémicas do Fundo Monetario Internacional e do Banco Mundial
foram objecto de duas importantes sessdes (em Berlim, 1988, e Madrid, 1994), com
um julgamento severo sobre as suas praticas; as empresas produtoras de vestuario
foram condenadas pelo desrespeito dos direitos dos trabalhadores, nomeadamente
através da subcontratacdo de empresas nos paises mais pobres (em Bruxelas, 1998); a
empresa petrolifera Elf-Aquitaine foi julgada pelas suas actividades criminosas no
continente africano (em Paris, 1999); em geral, o papel das multinacionais foi tema de
uma sessdo do TPP (em Warwick, 2000); o caso especifico da violacdo dos direitos
humanos pelas multinacionais na Colémbia foi longamente julgado (de 2006 a 2008);
por sua vez, as praticas da Unido Europeia e das multinacionais no conjunto da América
Latina foram escrutinadas e condenadas (em Madrid, 2010) pela sua violacdo de
direitos frequentemente esquecidos, como o direito a terra, o direito & soberania
alimentar, o direito a saude publica, o direito ao ambiente e assim por diante; as
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empresas multinacionais do sector agro-quimico foram objecto de um julgamento
préprio (em Bangalore, 2011); por ultimo, uma série de audiéncias em diversas cidades
mexicanas culminou com uma sessdo final na Cidade do México, em 2014, sobre
“comeércio livre, violéncia, impunidade e direitos dos povos no México”.

Feita a caracterizagdo do Tribunal Permanente dos Povos e vista a sistematizagdo dos
seus conteidos®, é o momento de se avancar para a andlise das questdes de fundo
suscitadas pelas observacdes anteriores, abordando os problemas da legitimidade e das

funcdes do TPP, bem como da sua relacdo com o direito internacional.

Qual a legitimidade do TPP?

Citamos atras a expressado de De Gaulle: “qualquer justica, no seu principio como na
sua execucao, pertence exclusivamente ao Estado”. A teoria classica é bem clara a este
respeito, na medida em que considera a aplicacdo da justica como funcédo de soberania,
no quadro do Estado de Direito assente na célebre divisdo de poderes, onde justamente
os poderes legislativo e judicial sdo pilares do Estado soberano, ficando excluida da sua
esfera qualquer autoridade néo publica. A este titulo, a iniciativa do tribunal de opinido
estaria sumariamente privada de legitimidade. Com a agravante, segundo 0s seus
criticos, de encenar uma simulacdo de justica, sem qualquer mandato para tal, ao
servico de um combate politico conduzido ao sabor de motivacfes ideoldgicas. O ja
citado sociélogo Marcel Merle usa mesmo asperas expressdes criticas, denunciando o
“simulacro de justica para efeitos de propaganda” (Merle, 1985: 85). A composi¢do do
tribunal seria “um tanto elitista, ao invés de democréatica, por comissdes
autonomeadas, (...) seleccionadas mais pelas suas preferéncias ideoldgicas que pela
sua rectidao legal” (Klinghoffer, A. J. e Klinghoffer, J. A. 2002: 7). Ao politizar a
suposta aplicacdo do direito, o tribunal de opinido subverteria a prépria ideia de justica,
pois renunciaria ao principio da imparcialidade como pré-condi¢cdo para a correc¢do do
pronunciamento. Nesse sentido, a “sentenca” estaria inevitavelmente ferida pela
auséncia de isencdo e 0 processo mais nao seria que a montagem de pecas que
levassem a conclusdo pretendida. O “acusado” estaria previamente “condenado” e a
audiéncia do “tribunal” seria um mero procedimento teatral com intuitos
propagandisticos.

Estas duras interrogag¢des criticas devem ser tomadas a sério e, pela sua propria
veemeéncia, questionam a pratica dos tribunais de opinido. Se tomadas a letra e levadas
as ultimas consequéncias, teriam como resultado desautorizar essas iniciativas,
retirando-lhes credibilidade e até mesmo respeitabilidade.

Em contrapartida, é possivel uma reflexdo acerca dos tribunais de opinido e em
particular do TPP que tenha em conta a sua verdadeira configuracdo e que reconsidere
as fontes da sua legitimacdo. Neste sentido poderad defender-se que a sua natureza é
“parajudicial” e que a sua legitimidade se funda, a um tempo, em imperativos de

3% O TPP interessou-se evidentemente por outros casos e outras causas que, de uma maneira ou outra, o

interpelavam, mas que ndo chegaram a ser objecto de nenhuma audiéncia. O problema dos curdos, por
muitos considerado como uma nag¢do sem Estado, chegou a ser considerado mas o seu tratamento foi
bloqueado devido a circunstancias que levaram a interrupgdo dos contactos. Da mesma maneira, a
questdao dos direitos do povo da Palestina foi insistentemente suscitada, apesar das dificuldades
provocadas pelas divisdes entre os nacionalistas palestinianos e, dramaticamente, pelo assassinato de

trés do seus interlocutores de alto nivel.
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consciéncia, na referéncia ao direito internacional vigente e na participacdo alargada de
testemunhos relativos ao estabelecimento dos factos onde se verificam violacdes
flagrantes dos direitos humanos e dos direitos dos povos. Vejamos por partes.

Antes de mais, a natureza “parajudicial”. Esta expressdo é aqui usada por analogia com
um outro termo que entrou no vocabulario dos estudos de relagdes internacionais: a
“paradiplomacia”. Tradicionalmente a acc¢ao diplomatica também é considerada funcéo
de soberania e como tal da competéncia exclusiva dos Estados. Todavia, na
actualidade, mais e mais entidades distintas dos poderes centrais desenvolvem
iniciativas de relacionamento externo que se aproximam do conceito de diplomacia,
como é o caso de accBes de projeccdo de interesses e de cooperagdo exercidas por
cidades, regifes, empresas, fundacOes, organizagfes ndo governamentais, associacoes
diversas... O conjunto destas actividades tem sido designado por alguns autores como
“paradiplomacia”®®>. No mesmo sentido, o caracter “parajudicial” pode porventura ser
atribuido a eventos que nao pertencem a esfera dos poderes publicos mas que tém um
formalismo analogo ao dos tribunais oficiais e seguem procedimentos inspirados nos
das instancias juridicas tanto nacionais como internacionais. Como ficou
abundantemente sublinhado logo de inicio, numerosas iniciativas tém utilizado este
paradigma “parajudicial”’, desde as comissdes internacionais de inquérito até aos
tribunais de opinido.

No caso do TPP os procedimentos foram acima descritos, justificando a analogia agora
invocada. Da acusacado a sentenga, passando pela instrugdo do inquérito, pela admissao
do contraditério, pela audicdo de testemunhas e de relatorios de peritos, pela
referéncia as normas juridicas em vigor, estabelece-se uma semelhanca com os
processos judiciais, dando com isso forca simbdlica e moral aos veredictos. Como se
viu, tudo isso se passa no entendimento de que a designacdo de “tribunal” é
meramente analdgica, quase metafdrica, tanto mais quanto se sabe que a deliberacéo

€ desprovida de poder coercitivo. Numa palavra, situa-se no campo do “parajudicial”.

Esta expressao “parajudicial” tem a vantagem de apontar implicitamente para uma
certa ambivaléncia presente no conceito de justica. Justica é, por um lado, a aplicagdo
da norma juridica e nesse sentido se diz que os tribunais fazem justica. Mas justica
também é um valor ético e social, uma ambicdo de equidade nas relacfes entre os
humanos e nessa acepcgéo a justica é algo de programéatico em direc¢do ao futuro. Os
tribunais de opinido estdo de algum modo na fronteira destes dois conceitos: de um
lado aproximam-se do procedimento juridico e da referéncia a legislacdo codificada, do
outro tentam ser cAmaras de eco da aspiracao de justica que atravessa positivamente
as sociedades.

Sendo esta a sua natureza especifica, fica porém em aberto o problema da sua
legitimacdo. Sobre isso, é possivel afirmar que a legitimidade do TPP estad assente no
direito democréatico fundamental da liberdade de opinido e de expressao do
pensamento e se funda antes de mais no sobressalto das consciéncias. Face as
violagdes incontaveis de direitos dos povos, face a impunidade dos responsaveis, face a
omissdo das instancias jurisdicionais tanto nacionais como internacionais, € natural que
se faca ouvir, como um grito, a consciéncia dos que reagem com inconformismo a
essas situacdes. Digamos que a autoridade ética vem em socorro do incumprimento da

3% Veja-se por exemplo Miguel Santos Neves “Paradiplomacia, regides do conhecimento e a consolidacdo do

‘soft power™ in JANUS.NET, e-journal of International Relations, Vol. 1, n.o 1 (Outono 2010), pp. 12-32.
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autoridade juridica, visando reproduzir o seu quadro de actuacdo, como se situasse ao
“nivel pés-convencional” (para usar a expresséo divulgada por Lawrence Kohlberg3°),
no sentido de que o respeito pela norma é superiormente assumido e ultrapassado pela
apreensao de valores. Por alguma razdo encontramos pelo caminho expressées como
“tribunal ético” ou “tribunal de consciéncia”: elas traduzem este registo ambivalente
onde se cruzam o juridico e o axiolégico, a margem das “razbes de Estado” ou das
conveniéncias das jurisdi¢bes internacionais.

Semelhante legitimidade, porém, é reforcada por uma componente das sessfes do TPP:
a iniciativa da sociedade civil e, mais ainda, a participacdo alargada de numerosas
instituicbes de base que colaboram no estabelecimento dos factos, no testemunho das
situacdes vividas, na denudncia das violacdes de direitos. Assim se organiza uma
comprovacdo factual que é antidoto contra qualquer tentacdo de arbitrariedade, ao
mesmo tempo que se assegura o enraizamento na realidade social, onde o clamor das
vitimas mais se faz ouvir.

Se tomarmos um exemplo entre muitos outros, a sentenca do TPP relativa aos crimes
sociais e ambientais na Amazénia brasileira faz o inventario de nada menos que 26
organizacfes locais que estiveram na base da acusacdo e que sustentaram a
argumentacéo de todo o processo®’ da sessdo organizada em Paris, em 16 de Outubro
de 1990. Constréi-se assim uma espécie de legitimidade de exercicio de cidadania,
oriunda de percepcdes colectivas, assentes em sentimentos partilhados e sobretudo
numa factualidade verificavel, ao mesmo tempo que se da voz aos que nao tém voz. A
ligacdo aos movimentos sociais permite atribuir ao TPP uma qualidade de contrapoder
que se afirma, no ambito dos principios democraticos, face aos poderes estabelecidos,
0 que também ajuda a legitimar as suas praticas, pois em qualquer sociedade é
saudavel a existéncia de contrapoderes e a sua accdo ndo deve ser considerada
abusiva, ja4 que funcionam como factores de equilibrio, justamente de contrapeso,
como precaucdo contra a patologia da “verdade oficial” ou do pensamento Unico.

O TPP beneficia ainda de um outro tipo de legitimidade que é alcancada, digamos, a
posteriori.

O facto de, por via de regra, a generalidade das suas deliberacdes ser mais tarde
objecto de reconhecimento pela comunidade internacional pode significar uma espécie
de ratificacdo ela propria legitimadora. Basta ver processos dos quais o Tribunal se
ocupou, como por exemplo os do Sara Ocidental, da Eritreia e de Timor Leste, para
concluirmos que os direitos invocados vieram a ser amplamente confirmados. Esse

3¢ Ver Kohlberg, Lawrence (1981) Essays on Moral Development, I: The Philosophy of Moral Development:

Moral Stages and the Idea of Justice. San Francisco: Harper & Row.

Trata-se de: Centro dos Trabalhadores da Amazoénia, Associacdo Brasileira de Reforma Agraria,
Associagdo dos Geografos Brasileiros, Instituto de Apoio Juridico Popular, Instituto Vianei, Conselho
Indigenista Missionéario, Comissdo Pré-indio, Campanha Nacional para a Defesa e o Desenvolvimento da
Amazoénia, OIKOS, Salve a Amazoénia, Fase (Nacional), Amigos da Terra (Rio Grande do Sul), IBASE
(Instituto Brasileiro de Analises Econdmicas e Sociais), Movimento Nacional de Defesa dos Direitos
Humanos, Sociedade Parense para a Defesa dos Direitos Humanos, UNI (Unido das Nag¢bes Indigenas),
CPT (Comissdo Pastoral da Terra), Campanha Nacional pela Reforma Agréaria, Campanha Nacional dos
Seringueiros, CEDI (Centro Ecuménico de Documentacado e Informacao), IAMA (Instituto de Antropologia
e Meio Ambiente), MAGUTA (Centro de Documentacdo e Pesquisa do Alto Solim&es), NDI (Nucleo de
Direitos Indigenas), CTI (Centro de Trabalho Indigenista), INESC (Instituto de Estudos S4cio-econémicos)
e CUT (Central Unica dos Trabalhadores). In Tognoni (org) (1998) p.358.
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olhar retrospectivo lanca uma nova luz sobre o conjunto das sentencas, atribuindo-lhes
pertinéncia, oportunidade e consisténcia tanto juridica como politica.

Por ultimo, para a legitimacdo do TPP concorre certamente a imparcialidade das suas
decisbes. Tanto condenou as agressfes norte-americanas contra o regime sandinista da
Nicardgua, como a invasdo do Afeganistdo pelas tropas da URSS. Tanto condenou os
crimes sociais e ambientais de Bophal na Iindia como os de Tchernobyl na Ucrania
soviética. Contra a suspeita de facciosismo ideolégico, a referéncia aos direitos dos
povos tornou-se garantia de isencédo e, portanto, de credibilidade.

O TPP e o direito internacional

No quadro da perspectiva “parajudicial” acima referida, as deliberacbes do Tribunal
Permanente dos Povos reportam-se permanentemente, como € légico, as normas
juridicas adquiridas. Recorre assim a multiforme codificacdo das regras que
salvaguardam os direitos humanos e os direitos dos povos, e que regulam os papeis
dos agentes politicos e econdémicos internacionalizados, bem como as relagbes dos
membros da comunidade mundial. Fruto de sedimentacdo e maturacdo ao longo de
séculos, esta disponivel um acervo legislativo e contratual a que o TPP recorre a titulo
de referéncia basilar.

Um exemplo é bem elucidativo: a deliberacdo relativa aos direitos sociais e ambientais
na Amazénia brasileira®®, processo apreciado em Outubro de 1990. A sentenca entdo
proferida inventaria os documentos juridicos em que se apoia, comecando pela prdépria
Constituicdo brasileira e pela referéncia a mais de 40 normas da legislacdo nacional, as
quais se soma um total de 24 documentos do direito internacional: declaracdes,
convencdes, pactos, resolucdes e tratados internacionais pertinentes. Esta € uma regra
presente em todos os veredictos do TPP, a saber, o rigor da fundamentacdo no direito
positivo, emanado tanto das poderes legislativos nacionais como da comunidade
internacional ou contratualizado através de tratados entre Estados, assim como da
jurisprudéncia de outras instancias.

Todavia, o TPP nao se limita a reproduzir os processos das instancias jurisdicionais
estabelecidas, mas tem, em relacdo a elas, uma funcdo de substituicdo e de
complementaridade. De novo como exemplo, a decisdo relativa aos crimes na ex-
Jugoslavia, na sessdo em Berna no ano de 1995, declara explicitamente:

Afirmando-se como herdeiro do Tribunal Internacional sobre os
crimes de guerra americanos no Vietname e do Tribunal Russell 11
sobre a América Latina, o Tribunal Permanente dos Povos assume
para si mesmo uma funcdo supletiva, devida a caréncia e a
inadequacdo dos actuais tribunais internacionais, e da
impossibilidade para os povos, os individuos e as varias ONG de
aceder a tais tribunais, exclusivamente habilitados a julgar a nivel

38

Disponivel em http://www.internazionaleleliobasso.it/wp-content/uploads/1990/10/Amazzonia-
brasiliana_TPP_it.pdf, consultado em13/1/2015.
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de conflitos entre Estados ou em seguimento a um mandato
estritamente regulamentado®®.

Esta necessidade é particularmente sentida no dominio das politicas e das actividades
econdmicas, as quais estao fora da alcada das jurisdi¢cdes internacionais, apesar da sua
relevancia humana e social. Por tudo isso se pode afirmar que a pratica do TPP tenta
preencher um vazio, exercendo uma funcdo subsidiaria: “Os tribunais de opinido
jogaram um papel relevante desde o fim da segunda Guerra Mundial na disputa para
iluminar os vazios historicos e geograficos da persistente selectividade do direito penal
internacional” (Feirstein, 2013: 118).

Uma outra caracteristica diz respeito ao entendimento da funcdo de julgar. Mais do que
punir, o que estaria fora de causa pela auséncia de forca de coercdo, o TPP privilegia
ndo a funcdo penal mas a sensibilizacdo acerca da violacdo de direitos e — pelo
reconhecimento do papel dos povos — da capacidade das energias libertadoras. O
dominio juridico parece assim reconduzido a sua vocacdo de origem:

Recupera-se o papel originario atribuido ao direito que, longe de
ser um instrumento de controlo, actua como instrumento de
libertacdo de todas as formas de dominacdo, exclusdo, negacao.
Também os ‘juizes’ deixam para tras o papel tradicional de
julgadores, superando a dimensédo penal e punitiva do direito, para
se converterem em acompanhantes, cujo papel € o de guiar a
interpretacdo dos factos para a reconstrucdo da verdade que
legitima as denuncias e as resisténcias (Fraudatario e Tognoni,

2013: 5)*°.

As iniciativas do TPP assumem assim o caracter de alerta avancado relativamente ao
esmagamento de direitos colectivos, visando colmatar lacunas e antecipar normas que
se venham a impor. O exercicio de cidadania representa entdo um contributo para o
progresso do proprio direito positivo, a maneira de um “reservatoério de ideias” (Merle,
1985: 58), que se constitui como grupo de pressao com vista a melhoria do direito
internacional, na sua normatividade e nas suas aplicacdes. Encontramos deste modo
uma visao dinamica do direito, como uma codificacdo sempre susceptivel de inovacéo,
nao apenas para corresponder as surpreendentes vicissitudes da nossa histéria, como
ainda para aperfeicoar os seus mecanismos de humanizacgéao.

Curiosamente, a este respeito é elucidativa a leitura dos textos acerca do TPP da
autoria dos seus principais responsaveis, ja referidos: o primeiro, Francois Rigaux, que

3% Ver em http://www.internazionaleleliobasso.it/wp-content/uploads/1995/02/ExYugoslavia_|_TPP_it.pdf,

consultado em 13/1/2015.

Veja-se também esta passagem: “Longe de se afirmar como um produtor de condenagdes, 0 proposito
real e a missdo do TPP é o de dar as vitimas o reconhecimento e a legitimidade da sua verdade — nunca
correspondente a oficial — para que esta se torne um instrumento de luta e de reivindicagdo perante as
instancias oficiais. Por outro lado, a legitimidade do Tribunal e das suas sentengas, das suas verdades e
da sua memoéria depende do reconhecimento a posteriori daquelas mesmas verdades reconstruidas pelas
vitimas, o que faz do TPP um instrumento de antecipacdo de verdades, minimizando de facto qualquer
argumentacao sobre a sua impoténcia.” in Fraudatario e Tognoni (2011: 3).
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foi seu presidente durante longos anos, o segundo, Gianni Tognoni, desde sempre seu
secretario-geral. Mais do que quaisquer outros, foram eles a teorizar sobre o TPP e a
explicitar as visbes que tém sobre o mesmo. Nos seus escritos transparecem duas
atmosferas diferentes face a mesma realidade, com pontos de vista complementares
sobre a propria identidade do TPP. Rigaux é essencialmente um jurista e portanto o seu

registo é o da referéncia ao imperativo da lei:

O tribunal permanente dos povos nao € um tribunal popular, mas
um tribunal de opinido. A sua Unica forca estd na propria
racionalidade: recolher os factos, escutar testemunhas, solicitar
esclarecimentos aos relatores, para depois verificar se os factos
que da como estabelecidos sao contrarios a alguma regra do
direito. (...) O fundamento objectivo da actividade do Tribunal
Permanente dos Povos pode ser deduzido do dinamismo inerente a
regra do direito. (Rigaux, 2012: 168-169).

Aqui a insisténcia é posta na racionalidade do procedimento juridico e do fundamento
legal das suas deliberacdes. A fonte de autoridade dos pronunciamentos do TPP esti
basicamente na conformidade a ordem juridica internacional. O pensamento de Gianni
Tognoni, por sua vez, nao é certamente distante deste, mas acentua uma versatilidade
e uma criatividade que propiciam outra abordagem intelectual. As suas expressdes sdo
significativas desse outro registo. Para ele o TPP é um “exercicio de pesquisa”, que
envolve “escolher a inteligéncia face ao poder, ter como encargo buscar as raizes das
coisas e do seu potencial de futuro mais que os equilibrios da gestdo do presente”,
como “um exercicio de escuta e de observacdo sem fronteiras, por respeito aos
portadores de necessidades e aos que procuram o sentido libertador”, prosseguindo
uma “légica de pesquisa partilhada” (Tognoni, 1998: I). Noutro texto, escrito com
Simona Fraudatario referem que a documentacdo emanada do TPP é como uma
“agenda de trabalho” e que a sua pratica configura sobretudo uma “ferramenta
permanente de exploracdo-experimentacdo” (Fraudatario e Tognoni, 2013: 2). E ao
descreverem a concepcao de fundo acerca do projecto do tribunal, acrescentam:

Experimentar praticas e linguagens de restituicdo estrutural do
papel de protagonistas activos as vitimas de violacBes, as quais
foram causadas pela invisibilidade, o n&o reconhecimento, a
impunidade por parte do direito internacional vigente (...). A sua
missdo mais profunda consiste na busca continuada de
instrumentos de observacao e interpretacdo do real com um olhar
comparativo e critico dirigido a capacidade do direito de
prevencdo, proteccdo e garantia de existéncia dos povos, das
vitimas, dos ofendidos (Fraudatario e Tognoni, 2013: 2 e 4).

Pesquisa, observacdo, experimentacao: palavras que manifestam uma viséo
“laboratorial” da relacdo entre o TPP e o direito. A vitalidade das comunidades, a
imprevisibilidade da histéria, a complexidade dos processos colectivos, o
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aprofundamento da consciéncia acerca dos valores em causa, obrigam a inovacéo
juridica. Esta concepcao “experimentalista” do direito internacional parece
especialmente interessante: a codificacdo das normas de conduta ndo é um processo
estatico e acabado, mas antes um processo aberto, em busca de novas solugbes, em
referéncia as dinamicas sociais e as crescentes exigéncias éticas percepcionadas pelos
povos. Digamos que é uma perspectiva construtivista do direito, entendido como algo
in fieri, justamente em construcdo. A normatividade juridica surge assim como um
dispositivo de progresso e de humanizacdo. Os tribunais de opinido e em particular o
Tribunal Permanente dos Povos, oriundos da iniciativa privada, da cidadania, da
sociedade civil, ligados aos movimentos sociais de base, exercem porventura a
responsabilidade partilhada de contribuirem para evitar a impunidade dos crimes
cometidos e favorecer uma aplicacdo do direito, ndo tanto como norma opressiva, mas
antes como matriz libertadora.
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Resumo
Com a adesdo a Unido Europeia, Portugal passou a pertencer a um espago que tem
caminhado no sentido de uma maior integracdo econdémica e politica. Neste processo, 0s
Estados-Membros tém delegado parte das suas competéncias as instituicbes europeias, na
esperancga que as decisdes sobre as matérias de interesse comum possam ser tomadas, de
uma forma mais eficaz, a nivel europeu. No entanto, a atual crise econdmico-financeira veio
revelar fragilidades no processo de construgdo europeu, que tornaram evidentes as
dificuldades em se alcancar a convergéncia dos interesses nacionais dos Estados-Membros.
Nestas circunstancias, o presente trabalho procura avaliar se o interesse nacional portugués
esta a ser devidamente salvaguardado, face as estratégias setoriais e as politicas comuns
promulgadas pela Unido Europeia, no ambito das politicas de seguranca e defesa e dos
assuntos do mar.
Para tal, numa primeira parte analisa-se o conceito de interesse nacional, com o intuito de
estabelecer um entendimento comum sobre o assunto. Na segunda parte, identificam-se os
interesses nacionais portugueses na atualidade e, na terceira, reconhecem-se os interesses
da Unido Europeia nos dominios em analise. Na quarta parte, reflete-se sobre a forma como
0s interesses nacionais se articulam com os interesses europeus, procurando-se evidenciar
as oportunidades a aproveitar e as ameacgas a colmatar.
A andlise desenvolvida permitiu concluir que no dominio da seguranca e defesa nao é
possivel percecionar um claro interesse europeu, enquanto na area dos assuntos do mar
esse interesse é bem evidente e passa pela salvaguarda de competéncias exclusivas da
Unido, no ambito da gestdo dos recursos bioldgicos do mar. A defesa do interesse nacional
portugués passa por um adequado acompanhamento das negociacBes conducentes a
edificacdo das estratégias setoriais e das politicas comuns da Unido Europeia.
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O INTERESSE NACIONAL PORTUGUES NO CONTEXTO DAS POLITICAS
DE SEGURANCA E DEFESA E DOS ASSUNTOS DO MAR.
ALGUMAS CONSIDERACOES TEORICAS NO AMBITO DO
RELACIONAMENTO ENTRE PORTUGAL E A UNIAO EUROPEIA*

Jaime Ferreira da Silva

1. Introducéao

Ao aderir, em 1986, a entdo Comunidade Econémica Europeia, hoje Unido Europeia
(UE), Portugal passou a pertencer a uma entidade que tem percorrido um longo
caminho no sentido de uma maior integracdo econdmica e politica dos Estados que a
constituem?.

Apesar de todos os Estados-Membros serem soberanos e independentes, tém cedido
parte dos seus poderes de decisao as instituicdes europeias entretanto criadas, cientes
que dai resulta uma reconfiguracdo de alguns aspetos da soberania. Nestas
circunstancias, importa ter em atengdo a relagdo custo-beneficio entre as perdas
associadas as novas dinamicas dos atributos de soberania e os ganhos resultantes da
integracdo num espaco de maior dimenséo.

Na conjuntura atual esta questdo assume uma grande importancia, visto que a
inexisténcia de um verdadeiro Governo europeu que prossiga 0s interesses
comunitarios e as clivagens entretanto criadas pela crise econdmico-financeira, vieram
demonstrar a dificuldade em se obter a convergéncia dos interesses nacionais dos
Estados-Membros, de modo a prosseguir um interesse comum claramente
percecionado.

Neste contexto, interessa averiguar em que medida o interesse nacional portugués esta
a ser devidamente salvaguardado, no quadro das estratégias setoriais e das politicas
comuns da UE. O presente estudo tem por finalidade contribuir para essa avaliacao,
nos dominios da seguranca e defesa e dos assuntos do mar.

Para tal, o trabalho articula-se em quatro partes principais. Na primeira, comeca-se por
analisar o conceito de interesse nacional a luz das teorias realista e construtivista das
relagdes internacionais. Na segunda, tendo por base o edificio juridico do Estado
portugués, identifica-se o atual interesse nacional nos dominios em questao, enquanto
na terceira parte, através do exame da documentacdo comunitaria relevante,

Este artigo tem por base o estudo efetuado para proferir, no dia 27 de novembro de 2013, a licdo
inaugural do Instituto de Estudos Superiores Militares, por ocasido da Abertura Solene do Ano Letivo
2013/2014.

Mais do que uma versdo deste texto foi lida pelo Professor Armando Marques Guedes, a quem agradeco
0s simpaticos comentarios.
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reconhecem-se o0s interesses comuns da Unido. Na quarta parte, reflete-se sobre a
forma como os interesses nacionais se articulam com os interesses da UE, no sentido
de identificar, no decurso do projeto de construcdo europeu, as oportunidades a
aproveitar e as ameacas a neutralizar.

2.0 interesse nacional no quadro das Relacdes Internacionais

A caraterizacdo do conceito de interesse nacional € um tema que tem merecido a
reflexdo de numerosos investigadores. Com o intuito de estabelecer um entendimento
comum sobre o conceito, de seguida vai ser efetuada uma breve revisdo do mesmo, a
luz das teorias realistas e construtivistas. Uma abordagem alternativa que se tem vindo
a tornar “classica” é a liberal. As teorizacdes liberais em relacfes internacionais
constituem, no entanto, mais uma familia de posicbes do que uma entidade
verdadeiramente coesa. Contrastam com o neorrealismo e fundem-se, de maneiras
variaveis, com as posi¢des construtivistas. Ao invés dos neorrealistas, ndo estipulam
uma “imutabilidade” do sistema internacional, nem que este seja apenas constituido
por Estados que interagem como se fossem “bolas de bilhar”. As teorizacdes liberais
tém antes como unidade de conta os “povos”, e consideram o sistema internacional
formalmente mutavel por vias institucionais (e.g. organizac¢des internacionais e / ou
juridicas), considerando que, assim, a anarquia internacional se vai progressivamente
esbatendo; informalmente, as posturas liberais nas teorizagbes das relagbes
internacionais aludem a figuras intercalares como a dos regimes internacionais. Por isso
se vé que ha uma espécie de gradiente entre os liberalismos e 0s construtivismos no
quadro das relagdes internacionais. E porventura em areas hard, porque muito
proximas da soberania dos Estados, como, por exemplo, nas areas relativas a
seguranca e defesa, a politica externa, a estratégia e ao mar, que essa fusao
progressiva mais se faz sentir. Neste artigo as teorias liberais sdo tratadas no quadro
maior das teorias apelidadas de construtivistas.

No ambito das rela¢bes internacionais, o conceito de interesse nacional é usado para
indicar uma determinada necessidade que alcancou o estatuto de reclamacado aceitavel
em nome do Estado, mas também para justificar e apoiar a prossecucao de
determinadas politicas especificas (Griffiths et al., 2008: 216). De uma forma
pragmatica, o Instituto de Defesa Nacional define interesse nacional como a “expressdo
integrada e compatibilizada dos desejos e preocupacdes dos individuos e dos grupos
que constituem a comunidade nacional”, correspondendo a uma abstracdo generalizada
das aspiracdes e das necessidades basicas dessa mesma comunidade (Sacchetti, 1986:
14).

O interesse nacional tem uma dimensédo associada a politica interna do Estado e outra
relacionada com a sua politica externa, ainda que a globalizacdo tenha esbatido as
diferencas entre as dimensdes interna e externa dos interesses dos paises (Stolberg,
2012: 13; Guedes & Elias, 2012b). No ambito da politica interna, é frequentemente
designado por interesse publico, sobretudo nos regimes democraticos, ou por bem
comum, entre os comunitaristas. Nessa circunstancia é entendido como aquilo que é
importante para a generalidade da populacdo de um determinado Estado, por
contraposicdo ao interesse particular dos cidaddos, dos grupos socioeconémicos e das
regides que constituem esse mesmo Estado (Bobbio et al., 1998: 642). No contexto da
politica externa, o conceito € normalmente associado a perspetiva realista classica das
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relagdes internacionais, também apelidada de “teoria dos interesses dos Estados”
(Bobbio et al., 1998: 641).

Esta teoria considera que os Estados sao os atores centrais do sistema internacional e
que interagem entre si num ambiente anarquico, no qual ndo existe um poder superior
capaz de definir e de impor normas que regulem as suas relagbes. Neste contexto, as
politicas desenvolvidas tém por base o interesse nacional, sendo este baseado no poder
de cada Estado (David, 2001: 33). Como a politica internacional é tida pelos realistas
como sendo essencialmente conflitual, para garantir a sua seguranca e defender os
seus interesses, os Estados tém de desenvolver um poder credivel, assumindo o vetor
militar um papel preponderante na sua edificagdo. Num mundo em que os Estados
soberanos competem por recursos, a sobrevivéncia da nacdo é o interesse nacional
fundamental. Uma vez garantida a sobrevivéncia, o Estado pode entdo prosseguir
outros interesses, tendo sempre presente que aqueles que descuram 0s seus interesses
acabam por ndo subsistir enquanto na¢des soberanas (Dougherty & Pfaltzgraff, 2011:
95-97). Segundo esta visdo das rela¢bes internacionais, os interesses e a identidade
dos Estados sao definidos antes de qualquer tipo de interacdo na cena internacional, e
as relagdes de poder que se estabelecem sdo determinadas em funcdo das capacidades
materiais dos Estados.

Contudo, esta perspetiva, que ocupou uma posicdo dominante no estudo das relacdes
internacionais no periodo que medeia entre o fim da Segunda Guerra Mundial e o inicio
da década de 1980, foi objeto de varias criticas, em diferentes frentes. Numa tentativa
de encontrar respostas para as omissdes identificadas, as perspetivas neorrealistas e
neoliberais centraram a sua atencdo na forma como as estruturas afetam a
racionalidade dos atores. Por um lado, os neorrealistas enfatizam que a presséo
competitiva de um sistema internacional anarquico influéncia decisivamente
determinados tipos de comportamento do Estado, nomeadamente a constante procura
do equilibrio de poder. Por outro, os neoliberais defendem que, num mundo
interdependente, as instituicbes internacionais constituem-se como um contexto
estrutural alternativo, no qual os Estados podem definir os seus interesses e coordenar
as politicas divergentes (Katzenstein, 1996: 12). No entanto, estas perspetivas liberais,
menos focadas nos Estados e mais nos povos enquanto atores, continuam a néo ter em
conta que o interesse nacional esta dependente da interpretacdo que dele fazem os
decisores politicos e que o significado que estes lhes atribuem é condicionado pela sua
educacédo e valores, bem como pelos dados que lhes sdo facultados. Também ndo tém
em atencdo o papel fundamental que a identidade nacional exerce na construcdo dos
interesses das nacbes, e que este nao é exclusivamente um produto de fatores
propriamente materiais e externos, pois se assim fosse, Estados com capacidades
semelhantes teriam comportamentos idénticos. Esta identidade tem uma dimenséo
interna, relacionada com a forma como os grupos, Estados ou agentes se veem a si
préprios, e uma dimensdo externa, que exprime o modo como percecionam aqueles
que os rodeiam. Desta forma, conforme tem sido argumentado, constroem-se
consensos intersubjetivos acerca dos seus papéis externos, que por sua vez dao forma
ao interesse nacional, surgindo este a partir de normas e regras desenvolvidas no
interior do grupo®.

3 Os consensos intersubjetivos constituem-se através de entendimentos partilhados, de expectativas e do

conhecimento social existente nas instituicées internacionais.
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Conceber o interesse nacional como produto de uma identidade socialmente construida,
e ndo como algo material, pertence ao dominio da familia de teorias apelidadas de
construtivistas (Dougherty & Pfaltzgraff, 2011: 121, 122). Para os construtivistas, o
interesse nacional é construido através da interacdo social entre os Estados nas
instituicdes internacionais, ndo se encontrando definido a partida (Katzenstein, 1996:
2). O sistema internacional é o resultado das relacbes que se estabelecem entre os
seus membros, relacbes essas que dao significado as capacidades materiais dos
Estados, e assenta nos seguintes principios: (i) os Estados sdo as principais unidades
de andlise; (ii) as estruturas-chave do sistema estatal ndo sdo materiais, mas sim
intersubjetivas; e (iii) as identidades e os interesses estatais sdo, em grande parte,
construidos pelas estruturas sociais (Wendt, 1994: 385). A produc¢do normativa das
principais estruturas institucionais exerce uma influéncia decisiva na formacdo da
identidade e dos interesses dos Estados. Estes tém uma identidade corporativa que
estabelece objetivos genéricos, mas a forma como os alcancam depende das suas
identidades sociais, ou seja, depende do modo como se veem em relagdo aos outros
Estados. As instituicdes incorporam as normas que regulam as interacbes entre os
Estados. Por sua vez, estas mesmas interacdes vao condicionar a formacédo das
identidades e interesses dos Estados, estabelecendo ainda as possibilidades de acao e
0s constrangimentos a que estes estdo sujeitos (Griffiths, et al., 2008: 51, 52).
Considera-se, assim, a perspetiva construtivista particularmente adequada para
analisar a formagéo do interesse comum da UE, em resulta da interacdo entre os
Estados-Membros nas instituicdes comunitarias.

O interesse nacional expressa o que o Estado quer salvaguardar, constituindo a sua
identificacdo a base de partida para o desenvolvimento de uma determinada politica ou
estratégia, pelo que deve ser colocado muito cuidado na sua avaliacdo. Uma vez
reconhecidas e analisadas as interacdes entre as varias categorias de interesses,
compete ao Governo definir os objetivos nacionais, que designam o que o Estado
deseja atingir. Da concretizacdo dos objetivos vai depender a satisfacdo dos interesses
(Sacchetti, 1986: 17; Santos, 1983: 45).

A correta identificacdo, num determinado momento histérico, dos interesses nacionais
nao se afigura uma tarefa facil, pois estes elementos ndo se encontram claramente
enunciados num Unico documento. Para deduzi-los é necessario analisar os documentos
oficiais e os discursos dos decisores politicos. Neste contexto, o préximo capitulo
sistematiza a andlise efetuada a documentacdo do quadro legal nacional, relevante
para a identificacdo do atual interesse nacional portugués, nos dominios da seguranca e

defesa e dos assuntos do mar.

3. O interesse nacional portugués na atualidade

O interesse nacional apresenta uma dimensao permanente, que se mantém constante
ao longo de largos periodos de tempo, e outra conjuntural, que vigora num
determinado contexto (Santos, 1983: 48). O interesse nacional permanente de
Portugal é indissociavel das opc¢bes atlanticas, europeias, e lus6fonas que enformam a
sua politica externa. Pais de escassos recursos, o quadro de aliangcas em que se insere
assume um papel fundamental na salvaguarda do interesse nacional. Neste particular,
a alianga com a poténcia maritima tem sido uma constante ao longo da histéria de
Portugal, pelo que a manutencdo de uma relacdo privilegiada de cooperacdo com os
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Estados Unidos da América (EUA) ganha especial relevancia. Os motivos sdo aqui
sistémicos, mais do que propriamente politicos-ideoldgicos. Os EUA, nesse sentido,
vieram tao-somente ocupar o lugar que até meados do século XX tinha sido ocupado
pela Inglaterra. Num quadro em que a Europa se constitui como a principal area
geografica de interesse estratégico permanente portugués, logo seguida em termos de
importancia pelo espaco euro-atlantico (Governo de Portugal, 2013a: 20), a UE e a
NATO assumem-se como parceiros estratégicos fundamentais. Noutra vertente, o
interesse nacional esta ainda associado a consolidacdo da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP), enquanto espaco de cooperagdo entre os seus Estados-
Membros (Governo de Portugal, 2013a: 8).

No respeitante ao interesse nacional conjuntural, este é influenciado, sobretudo, pela
situacao na UE. A crise econdmico-financeira internacional, que afetou particularmente
a zona euro, veio revelar deficiéncias na arquitetura de construcdo europeia, que até
entdo ndo tinham sido identificadas. Perante a adversidade, os lideres politicos tém
reforcado a primazia conferida aos interesses dos seus préprios paises, dando azo a
tensbes internas e pondo a prova a solidariedade europeia, implicita no projeto
europeu. Neste contexto, a reavaliagdo do posicionamento dos Estados-Membros face
aos tratados e as politicas comuns em vigor € uma variavel a considerar, sobretudo
quando estad em causa o interesse nacional. Para que tal seja viavel, é necessario que
os paises disponham da liberdade de acdo necessaria para atuarem na defesa dos seus
interesses, 0 que ndo acontece com Portugal nas circunstancias atuais. Este facto
constitui-se como o principal fator condicionante da definicdo do interesse nacional

portugués na atualidade.

No dominio da seguranca e defesa, as restrigbes financeiras inerentes a esta crise e 0
consequente impacto negativo nos orcamentos destas areas, assim como a emergéncia
de novas poténcias e as obrigacdes decorrentes dos compromissos assumidos no
quadro da NATO e da UE, constituem-se como os fatores que mais condicionam a
definicdo do interesse nacional (Governo de Portugal, 2013a: 6). A reorientacdo das
prioridades estratégicas dos EUA para o espaco Asia-Pacifico ditou um menor
empenhamento daquele pais nas questbes atlanticas e mediterranicas, o que
representa um acréscimo de responsabilidade para os aliados europeus, sobretudo
devido aos momentos de grande turbuléncia que se vivem no Norte de Africa e no
Médio Oriente. No ambito da NATO, foram introduzidos os conceitos de Comprehensive
Approach, que defende a necessidade de adotar uma abordagem que envolva os
instrumentos politico, civil e militar na resolucdo de crises, e de Smart Defence, que
procura estimular o aparecimento de uma nova cultura de cooperacdo que possibilite o
desenvolvimento de melhores capacidades a custos razoaveis (Governo de Portugal,
2013a: 21). No quadro da UE, uma construcéao institucional tributaria do liberalismo, do
Tratado de Lisboa resultou a substituicdo da Politica Europeia de Seguranca e Defesa
(PESD) pela Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD), o estabelecimento das
clausulas de defesa muatua e de solidariedade, o alargamento do dominio das
cooperacdes reforcadas e o estabelecimento do mecanismo das cooperacdes
estruturadas permanentes. Por outro lado, a Estratégia Europeia de Seguranca reforca
a necessidade da UE melhorar a sua capacidade para atuar num ambiente caraterizado
pela diversidade de meios civis e militares. As restricBes orcamentais tiveram como
reflexo o reforco do papel da European Defence Agency (EDA) e a identificagdo da
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necessidade de desenvolver o conceito de Pooling and Sharing, que se traduz na
partilha de meios e capacidades militares (Governo de Portugal, 2013a: 22).

No dominio dos assuntos do mar, nos ultimos anos tem-se assistido a um aumento do
interesse da comunidade internacional pelos oceanos, sobretudo pela perspetiva de
acesso aos recursos marinhos que estes potencialmente encerram. A emergéncia de
novas poténcias em processo de acelerado desenvolvimento econémico, associada ao
rapido crescimento demografico de algumas regidées do globo, tem determinado um
aumento da procura de recursos naturais. Esta situacdo tem conduzido ao progressivo
esgotamento dos recursos naturais em terra, pelo que o0 acesso aos recursos marinhos
adquire uma nova importancia. Neste contexto, a possibilidade de extensdo da
plataforma continental para além das 200 milhas nauticas assume uma inegavel
relevancia para os Estados costeiros, que dessa forma veem alargada a zona sobre a
qual exercem direitos soberanos, para efeitos de exploracdo de recursos marinhos. Por
outro lado, a consciéncia da natureza finita dos recursos naturais tem feito emergir a
necessidade de se proceder a sua exploracdo de uma forma sustentavel, e dado corpo
a necessidade de se adotar uma gestao integrada do mar e da orla costeira.

Para a identificacdo do atual interesse nacional nos dominios em andlise foi examinada
a documentacdo nacional onde normalmente esta matéria se encontra vertida,
nomeadamente a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), a Lei de Defesa Nacional
(LDN), o Conceito Estratégico de Defesa Nacional, o Programa do XIX Governo
Constitucional e a Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020.

A analise efetuada permitiu concluir que, no ambito da seguranca e defesa, os
interesses nacionais se desenvolvem segundo trés vetores. O primeiro estid associado
aos valores fundamentais e compreende:

— A garantia da soberania do Estado, da independéncia nacional e da integridade do
territério portugués, assim como a liberdade e a seguranca das popula¢cdes (art.©
273.°da CRP e art.© 1.© da LDN); e

— A salvaguarda da estabilidade e da seguranca europeia, atlantica e internacional
(Governo de Portugal, 2013a: 8).

O segundo vetor esta relacionado com a politica de aliancas e de parceiras estratégicas.
Neste quadro, os interesses nacionais surgem associados:

— Ao fortalecimento da coeséo da UE e da NATO (Governo de Portugal, 2013a: 28);

— Ao reforco do relacionamento com a NATO e com as estruturas europeias
responséaveis pela implementacédo da PCSD (Governo de Portugal, 2011: 110); e

- A consolidacédo das relacBes de amizade e cooperacio com os paises da CPLP (art.©
7.° da CRP), consubstanciada no reforco da cooperacgdo técnico-militar com aqueles
Estados (Governo de Portugal, 2011: 111).

O terceiro vetor diz respeito ao desenvolvimento de capacidades e abarca:

— O reforco da capacidade para enfrentar agressées ou ameacas externas (art.© 5.°© da
LDN);

- O fortalecimento da capacidade para participar em missfes internacionais de
caracter humanitario e de manutencao da paz (Governo de Portugal, 2013a: 28); e
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— O desenvolvimento de capacidades civis e militares integradas (Governo de Portugal,
2013a: 28).

Por sua vez, no dominio dos assuntos do mar, 0s interesses nacionais também se
desenvolvem segundo trés eixos. O primeiro esta relacionado com o papel do mar
enquanto instrumento de afirmagado internacional de Portugal, surgindo os interesses
associados:

— A recuperacdo da identidade maritima de Portugal (Governo de Portugal, 2013b:
62);

— A valorizagdo da vocacgéo atlantica de Portugal (Governo de Portugal, 2013a: 28); e

— A consagracgdo de Portugal como nagido maritima e como parte da Politica Maritima
Integrada (PMI) e da Estratégia Maritima da UE, designadamente para a area do
Atlantico (Governo de Portugal, 2013b: 62).

O segundo eixo diz respeito ao mar enquanto instrumento de desenvolvimento
econdmico, passando os interesses nacionais pela:

— Captacdo de recursos financeiros para investimentos nos setores da economia do
mar (Governo de Portugal, 2013b: 62);

— Promocédo da interoperabilidade entre os servicos maritimos e portuarios, construcédo
e reparacdo naval e obras maritimas (Governo de Portugal, 2011: 53);

— Defesa do setor das pescas e promoc¢ao da aquicultura (Governo de Portugal, 2011:
53);

— Promocédo do bem-estar e da qualidade de vida da populagdo (art.°© 9.°© da CRP),
destacando-se neste &mbito as populacdes piscatérias; e

— Assuncdo do caréacter estratégico do projeto de extensdo da plataforma continental,
devido a perspetiva de acesso aos recursos minerais, energéticos e biogenéticos que
esta potencialmente encerra (Governo de Portugal, 2011: 110).

O terceiro eixo esta relacionado com o desenvolvimento sustentavel e abarca:

A defesa da natureza, do ambiente e a preservacdo dos recursos naturais (art.© 9.°
da CRP); e

O correto ordenamento do territério nacional e o seu desenvolvimento harmonioso
(art.© 9.© da CRP), destacando-se no ambito deste trabalho o ordenamento da orla
costeira.

Sintetizado aquele que se considera ser o0 interesse nacional expresso pela
documentacdo nacional relevante nos dominios da seguranca e defesa e dos assuntos
do mar, procurar-se-4 agora identificar o interesse comum da Unido nas mesmas
areas.

4.0 interesse da UE

O modelo de governacao hibrido que da corpo a UE, com a intergovernamentalidade a
coexistir com a supranacionalidade, torna-a num novo tipo de ator na cena politica
internacional (Buzan & Little, 2000: 359). O seu caracter unico resulta do facto de,
apesar de todos os Estados-Membros serem soberanos e independentes, terem
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congregado parte da sua soberania, significando isto que delegaram parte dos seus
poderes de decisao as instituicdes europeias entretanto criadas.

A questéo da existéncia de um interesse comum europeu hdo é consensual, existindo a
perspetiva que esse interesse simplesmente ndo existe, ou entao, que é apenas a soma
dos interesses dos varios Estados-Membros. Numa outra linha, h4 quem argumente
que o0s mecanismos conducentes a tomadas de decisdo ndo existem ainda com
suficiente robustez na Europa comunitaria. No entanto, determinados indicios levam a
supor que esse interesse existe, conforme o atesta a prépria denominacado das politicas
da UE, as quais sdo qualificadas de comuns. Neste aspeto, € paradigmatica a alteragao
de designacdo de PESD para PCSD. Este facto, de inegavel significado politico,
evidencia a intencdo de os Estados-Membros percorrerem um caminho que os leve a
identificacdo de interesses comuns na area da seguranca e defesa. Conforme se podera
constatar, no momento atual ainda ha um longo caminho a percorrer até se conseguir
materializar uma verdadeira politica comum neste dominio. Contudo, considera-se que
0 interesse comum europeu existe em determinados contextos, e que é formado no
decurso das interacOes entre os Estados-Membros nas instituicbes europeias.

A UE baseia-se no principio do Estado de direito, na medida em que as decisbes
tomadas fundamentam-se nos tratados ratificados pelos Estados-Membros. O Tratado
de Lisboa constitui-se como a Uultima alteracdo aos tratados, encontrando-se o0s
tratados anteriores incorporados numa versao consolidada que da corpo ao Tratado da
Unido Europeia (TUE) e ao Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)
(Comissdo Europeia, 2013: 3, 4). Os dominios politicos em que a UE pode tomar
decisfes sdo determinados pelos tratados da Unido. Os dominios de competéncia
exclusiva da UE compreendem a politica aduaneira e comercial, as regras de
concorréncia, a politica monetaria na zona euro e a conservagao dos recursos biolégicos
do mar (artigo 3.°© do TFUE). A competéncia é partilhada, entre outras, nas areas do
mercado interno, agricultura, protecdo dos consumidores e transportes (artigo 4.© do
TFUE). Nos restantes dominios politicos as decisdes sdo da competéncia dos Estados-
Membros, ndo podendo a Comissédo Europeia ter iniciativas legislativas nessas matérias
(Comisséo Europeia, 2013: 8).

Para a identificacdo dos interesses da UE nas areas em questdo, foram examinados os
tratados da Unido, a Estratégia Europa 2020, a Estratégia Europeia de Seguranca, a
PMI e o dispositivo legislativo que da corpo a Politica Comum das Pescas (PCP). Em
resultado da andlise efetuada verificou-se que o interesse da UE se encontra

essencialmente expresso, duma forma implicita, no TUE.

Tendo por base o estudo efetuado, considera-se que no dominio da seguranca e defesa
0s interesses europeus compreendem:

— A salvaguarda da sua seguranca, independéncia e integridade (art.© 21.° do TUE);
— A promocédo da paz e do bem-estar dos seus Estados-Membros (art.© 3.© do TUE);

— A promocao dos seus valores, nomeadamente o respeito pela dignidade humana,
liberdades fundamentais, democracia, igualdade, Estado de direito e direitos do
Homem (art.© 2.°© do TUE);

— A criacdo de um espaco de liberdade, seguranca e justica sem fronteiras internas
(art.© 3.© do TUE);
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— A promoc¢do da paz e da seguranca internacional, assim como a solidariedade e o
respeito madtuo entre os povos (art.© 3.© do TUE);

— O desenvolvimento de relagdes privilegiadas com os paises vizinhos, de modo a criar
um espaco de prosperidade e boa vizinhanca (art.© 8.°© do TUE); e

— O desenvolvimento de relagfes e a constituicdo de parcerias com o0s paises e com as
organizacdes internacionais, regionais ou mundiais, que partilhem dos valores da
Unido (art.© 21.°© do TUE).

Nao exclusivamente relacionados com os assuntos do mar, mas com pontos de
contacto com estas matérias, identificam-se essencialmente os seguintes interesses
europeus:

— O estabelecimento de um mercado interno, assente no desenvolvimento sustentavel
(art.° 3.°do TUE); e

— A preservacado do ambiente e a gestdo sustentavel dos recursos naturais (art.© 21.°
do TUE).

Com base nos desenvolvimentos anteriores, irA agora ser abordada a questdo da
articulacédo entre os interesses nacionais portugueses e os interesses da UE, de modo a
identificar pontos de convergéncia e de potencial conflito.

5. A articulacédo do interesse nacional com o interesse da UE

Analisando a area da seguranca e defesa segundo um ponto de vista genérico,
constata-se que as resolucdes relativas a PCSD sado adotadas por unanimidade (art.?
42.° do TUE), o que oferece relativas garantias de ndo serem sdo tomadas decisdes a
revelia dos decisores politicos nacionais. Olhando retrospetivamente para o processo de
construcdo europeu, verifica-se que na dimensao da seguranca e defesa o interesse da
UE é algo de muito difuso, considerando-se mesmo que nao existe um verdadeiro
interesse comum. Este facto fica bem patente na redacdo que foi dada a clausula de
defesa mutua existente no TUE e que se transcreve de seguida (art.© 42.°© do TUE):

“Se um Estado-Membro vier a ser alvo de agressdo armada no seu
territério, os outros Estados-Membros devem prestar-lhe auxilio e
assisténcia por todos os meios ao seu alcance (...). Tal ndo afeta o
caracter especifico da politica de seguranca e defesa de
determinados Estados-Membros. Os compromissos e a cooperacao
neste dominio respeitam os compromissos assumidos no quadro
da NATO, que, para os Estados que sdo membros desta
organizacdo, continua a ser o fundamento da sua defesa coletiva e
a instancia apropriada para a realizar”.

Na leitura que se faz desta clausula, fica evidente que ela resulta de uma solucdo de
compromisso, que procura satisfazer os interesses de trés tipos de Estados-Membros
(Monteiro, 2011: 734):
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— Os integracionistas, que quiseram ver refletida a obrigacdo de ajudar o Estado-
Membro alvo da agresséao;

— Os tradicionalmente neutros, que pretenderam ver consagrado o respeito pelas
politicas de seguranca e defesa de cada Estado-Membro; e

— Os atlantistas, que na sua condicdo de Estados-Membros da NATO, quiseram ver
remetida a sua defesa para a Alianca.

Estes trés grupos de Estados acabam por refletir as grandes tendéncias da UE no
ambito da seguranca e defesa, pelo que apesar de existir uma politica de seguranca e
defesa denominada de comum, ndo se perceciona a existéncia de um claro interesse
comum. N&o é por acaso que o TUE manifesta a inten¢cdo da PCSD conduzir a edificagéo
de uma defesa comum, mas apenas quando o Conselho Europeu, deliberando por
unanimidade, assim o decidir. No atual contexto, em que a crise econémico-financeira
esta a colocar a prova todo o projeto europeu, ndo se vislumbra que seja possivel
percorrer este caminho a breve trecho.

Passando agora a centrar a analise na articulacdo dos interesses segundo os vetores
através dos quais se desenvolvem o0s interesses nacionais portugueses, na area da
seguranca e defesa verifica-se que, no vetor dos valores fundamentais, existe um
alinhamento entre os interesses nacionais e os interesses da UE, o que nédo é de
estranhar, sobretudo se tivermos em consideracdo que a construcdo europeia tem
subjacente a partilha de principios basilares. Contribuem especialmente para a
salvaguarda do interesse nacional neste dominio a clausula de defesa mutua e a
cldusula de solidariedade. A primeira estabelece o compromisso politico de ajuda
reciproca em caso de agressdo armada ao territério nacional, enquanto a segunda
institui a assisténcia mutua no caso de um Estado-Membro ser alvo de ataque terrorista
ou vitima de catastrofe de origem natural ou humana.

No ambito da politica de aliancas, a articulacdo dos interesses tem de ser analisado na
perspetiva do relacionamento entre a Unido e a NATO, bem como no dominio das
cooperacdes estruturadas permanentes. Integrando Portugal o grupo de Estados que
dao primazia a sua defesa no ambito da Alianca Atlantica é do seu interesse que a
articulacdo entre a NATO e a UE seja reforcada. Neste capitulo, verifica-se a existéncia
de um alinhamento entre o interesse da Unido e o interesse nacional, pois enquanto a
PCSD respeita as obrigacdes assumidas pelos Estados-Membros no quadro da Alianca,
o relatério sobre a execugdo da estratégia europeia de seguranca, reforca a
necessidade da Unido e a NATO aprofundarem a sua parceria estratégica, em beneficio
de uma melhor cooperacdo na gestao de crises (Conselho da Unido Europeia, 2008, p.
2). O reforco desta cooperacdo tem percorrido o seu caminho, verificando-se que, por
vezes, na execucdo das missdes da UE existe coordenacdo com a NATO, cujas
estruturas de comando e controlo sédo utilizadas (Comissdo Europeia, 2013, p. 18).
Deste modo, considera-se ser do interesse de Portugal e das referidas organizacfes, a
institucionalizacdo de formas de cooperacdo que permitam a articulacdo dos meios e
das capacidades existentes. Esta articulagdo podera passar pela coordenacdo ao nivel
do processo de planeamento de forcas, de modo a que seja possivel alcancar uma
maior eficiéncia na utilizacdo dos recursos disponiveis.

Numa outra vertente, é permitido aos Estados-Membros estabelecerem entre si
cooperacdes reforcadas, nas areas em que a UE ndo detém competéncias exclusivas
(art.© 20.° do TUE). A autorizacao para dar inicio a cooperacao reforcada é concedida
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por decisdo unanime do Conselho (art.© 329.° do TFUE). Neste &mbito, o Tratado de
Lisboa estabeleceu as cooperacfes estruturadas permanentes que sdo um mecanismo
de cooperacao especificamente criado para a PCSD (art.© 46.°© do TUE). As cooperacdes
estruturadas estédo a meio caminho entre a criagdo de aliangas formais e o acender de
regimes internacionais, como forca consuetudinaria. A propria nocdo de cooperagao
estruturada é tributaria de um liberalismo construtivista. Este instrumento permite que
os Estados-Membros com as mais elevadas capacidades militares estabelecam
compromissos entre si, tendo em vista a realizacdo das missdes militares mais
exigentes. A participacdo na cooperacdo estruturada permanente tem subjacente o
compromisso dos Estados-Membros procederem, de forma mais intensiva, ao
desenvolvimento das suas capacidades militares (art.° 1° do Protocolo n.° 10, relativo
a Cooperacdo Estruturada Permanente). Este mecanismo pode constituir-se como um
catalisador para o desenvolvimento das capacidades militares dos Estados-Membros,
permitindo que os europeus assumam uma maior partilha de responsabilidades com os
EUA, mas também pode abrir o caminho para a formacdo de uma Europa a vérias
velocidades no dominio da seguranca e defesa. Deste modo, para alcancar os objetivos
pretendidos, deve ser colocado muito cuidado na definicdo dos critérios de adesdo a
este mecanismo. Se as condi¢cBes estabelecidas forem pouco rigorosas, ndo é atingido o
objetivo de fomentar o desenvolvimento de capacidades de defesa dos Estados-
Membros; se forem muito exigentes, estdo criadas as condi¢cbes para a existéncia de
uma Europa a varias velocidades nesta area. Neste caso, Portugal poderd ndo estar no
pelotdo da frente, devido aos constrangimentos estruturais e financeiros que impedem
o0 desenvolvimento das capacidades militares necesséarias. Se for tido em consideracéo
que a defesa dos interesses nacionais tem passado por estar na primeira linha da
construcdo europeia, com o intuito de participar ativamente no processo decisoério
comunitario, a ndo integracdo numa eventual cooperacdo estruturada permanente pode
ser contraria aos interesses nacionais.

Simultaneamente, o protocolo relativo a cooperagdo estruturada permanente
estabelece que, na medida do possivel, os Estados-Membros devem proceder a uma
harmonizacdo dos instrumentos militares e a uma especializacdo dos seus meios e
capacidades de defesa (art.© 2.°©). Portugal, enquanto pais com interesses numa vasta
area geografica, materializados numa diaspora espalhada pelos quatro cantos do
mundo, ndo deve abdicar da possibilidade de intervencdo autbnoma, nas circunstancias
em que a defesa dos seus interesses assim 0 exija, algo que podera ficar comprometido
caso seja iniciado o caminho da especializacdo de meios e capacidades militares. Esta
circunstancia apresenta-se como mais um fator a ponderar numa eventual participacédo
de Portugal neste mecanismo.

Contudo, importa assinalar que, desde o seu inicio, a ideia da criacdo das cooperacdes
estruturadas tem sido um assunto muito controverso, considerando-se mesmo que a
probabilidade de algum dia vir a ser concretizada é muito remota. Esta situacdo é
comprovada pelo facto de, apesar dos anos decorridos, e dos esforcos feitos por alguns
paises (e.g. Bélgica, Hungria e Poldnia) para substituir os critérios de admissdo por
compromissos de participacdo, ainda nenhum Estado-Membro ter notificado o Conselho
da intencdo de encetar uma cooperacéo estruturada. No respeitante a Portugal, o facto
de néo ter reunidas as condi¢des de base para se poder pensar na adesdo a uma futura
cooperacdo estruturada, poderd afetar de forma mais significativa a sua capacidade
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para proteger o interesse nacional, do que eventuais cedéncias de soberania as
instituicdes europeias®.

O anteriormente exposto remete para a terceira dimensédo dos interesses nacionais no
ambito da seguranca e defesa, que esta relacionada com o desenvolvimento de
capacidades. O TUE confere a EDA competéncias para contribuir para a identificacao
dos objetivos de capacidades militares dos Estados-Membros, para a promocao da
harmonizacdo das necessidades operacionais, bem como para a execucdo de medidas
conducentes a um reforco da base industrial e tecnolégica do setor da defesa (art.©
45.© do TUE). Enquanto a atribuicdo de competéncias a uma agéncia europeia para
identificar objetivos de capacidades militares dos Estados-Membros € um caminho que
pode comprometer os interesses nacionais, a participacdo em projetos de investigacdo
e desenvolvimento de tecnologia de defesa pode ser do interesse de Portugal, se dai
resultar um aumento da qualidade da despesa afeta as atividades da Defesa.

Se no ambito da seguranca e defesa ndo foi possivel percecionar um claro interesse
comum, no dominio dos assuntos do mar esse interesse é manifesto, e passa pela
salvaguarda da competéncia exclusiva da Unido no dominio da conservacdo dos
recursos biolégicos do mar. A intencdo de se proceder a comunitarizacdo dos recursos
biol6gicos marinhos torna-se evidente logo no Tratado de Roma, mas s6 com a
concretizagdo de uma politica comum para o setor das pescas foram dados os primeiros
passos nesse sentido. Este interesse vai culminar no Tratado de Lisboa com a adocdo
de uma clausula que estabelece que, no dmbito da PCP, a UE dispde de competéncia

exclusiva no respeitante a conservacao dos recursos biolégicos do mar (art.° 3.° do
TFUE).

Atenta ao problema da sobrepesca, a UE tenta impor medidas que contribuam para a
sustentabilidade dos recursos piscicolas, enquanto os Estados-Membros, preocupados
com o bem-estar das populacdes piscatdrias, procuram garantir o acesso das suas
frotas pesqueiras a zonas de pesca, do que resulta um conflito de interesses. Este
conflito tem sido dirimido no seio da Unido através da adocdo de clausulas de excecao,
que tém permitido aos Estados-Membros salvaguardar os interesses das comunidades
piscatérias locais, muito dependentes da pesca tradicional desenvolvida junto a costa.
Estas clausulas tém permitido aos Estados-Membros manter a exclusividade da
atividade piscatéria no seu mar territorial, para as embarcagbes nacionais.
Adicionalmente, nos Arquipélagos da Madeira e dos Acgores, com a entrada em vigor do
Regulamento (CE) n.© 1954/2003, relativo a gestdo do esforco de pesca, Portugal tem
conseguido restringir a pesca aos navios registados nos portos dos arquipélagos, numa
faixa compreendida entre a linha de base e as 100 milhas nauticas. Esta restricdo so6
nao se aplica a navios comunitarios que tradicionalmente pesquem nessas aguas e
desde que ndo excedam o esforco tradicional de pesca. Com excecdo da Bélgica e da
Holanda, onde predominam os navios de grandes dimensfes, nos restantes Estados-
Membros prevalecem as embarcacdes com menos de 12 metros de comprimento
(Parlamento Europeu, 2013: 2). Nestas circunstancias, a pesca costeira ganha especial
relevancia para os paises europeus, o que atesta a importancia da salvaguarda, para as
embarcac¢des nacionais, da exclusividade da atividade de pesca nas zonas costeiras.

Outro aspeto que importa ter em atencdo no dominio das pescas é a negociacdao, em
nome dos Estados-Membros, de acordos de pesca pela Comissdo Europeia. Com estes

4 Agradego a um dos revisores anénimos por me ter alertado para estes pontos tdo importantes.
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acordos a Uni&o procura obter autorizagdo para que 0s seus havios pesquem na ZEE do
pais parceiro. Da celebracao destes acordos pode resultar beneficio ou prejuizo para os
interesses de Portugal, devendo os processos negociais ser acompanhados caso a caso
e com particular atengéo.

Para terminar a andlise do setor piscicola, destaca-se o facto deste setor ainda nao se
ter conseguido autonomizar em relacdo a agricultura. Esta falta de autonomia traduz-se
na inexisténcia, nos tratados, de disposi¢cdes proprias sobre as pescas, sendo estas
regidas pelas disposicdes relativas a agricultura (Monteiro, 2011: 742). Tal
circunstancia fica clara no TFUE, onde é referido que “por «produtos agricolas»
entendem-se os produtos do solo, da pecuaria e da pesca (...)” e que “as referéncias a
politica agricola comum ou a agricultura e a utilizacdo do termo «agricola» entendem-
se como abrangendo também as pescas (...)” (art.° 38.° do TFUE). Outro sinal
indiciador desta falta de autonomia é o facto do Comité Econémico e Social Europeu
reunir-se em sessdes plenarias divididas em seis sec¢des tematicas, sendo 0s assuntos
das pescas tratados na Seccdo Especializada de Agricultura, Desenvolvimento Rural e
Ambiente (Comissdo Europeia, 2013: 32). Considera-se que a nao salvaguarda da
especificidade do setor das pescas € contraria aos interesses de um pais como Portugal,
que em setembro de 2011 possuia a quarta maior frota pesqueira da Unido (Comissdo
Europeia, 2012: 15, 21, 44).

Por outro lado, o caracter estratégico das questdes relacionadas com a plataforma
continental aconselha a que se preste muita atencdo a este assunto, para que nao se
perca esta janela de oportunidade para Portugal. Se no que diz respeito aos recursos
nao vivos da plataforma continental, ndo se encontra nenhuma disposi¢cdo nos tratados
europeus que retire soberania aos Estados-Membros, jA no que concerne aos recursos
vivos a situacao néo € linear, pois o TFUE estabelece que, no ambito da PCP, a Unido
dispde de competéncia exclusiva no respeitante a conservacao dos recursos bioldgicos
do mar. Esta questdo é particularmente relevante no caso dos organismos benténicos
das fontes hidrotermais, pela perspetiva de exploragdo economicamente rentavel, em
resultado das possiveis aplicagdes nas industrias biotecnoldgicas. Daqui resulta a
necessidade de esclarecer se estes organismos, que ndo correspondem a definicdo
tradicional de recursos de pesca, estdo incluidos naquilo que o TFUE desigha como
recursos biolégicos do mar. Numa andalise simplista, a carecer da devida
fundamentacado juridica, somos levados a considerar que, a luz do disposto no
Regulamento (UE) 1380/2013, relativo a nova PCP, os organismos das fontes
hidrotermais deverdo ser considerados como recursos bioldégicos do mar. De facto, o
referido regulamento indica que os recursos bioldégicos marinhos abarcam “as espécies
aquaticas marinhas, vivas, disponiveis e acessiveis, incluindo as espécies anadromas e
catadromas durante a sua vida marinha”, abarcando assim os organismos dos fundos
marinhos, o que é contrario aos interesses nacionais.

Analisada a PMI, deve-se procurar que a sua perspetiva integradora ndo leve a UE a
centralizar as competéncias atualmente existentes no dominio dos assuntos do mar. Tal
podera ser conseguido através da observacdo do principio da subsidiariedade,
permitindo, assim, que sejam encontradas solucfes que tenham em consideracdo as
especificidades nacionais.

Por outro lado, sempre atenta as questdes ambientais, a UE langcou um apelo
internacional para a reducdo das emissfes de gases com efeito de estufa,
comprometendo-se a reduzir, até 2050, 80 a 95% das suas emissdes relativamente aos
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niveis de 1990. Para tal, estudos efetuados indicam que sera necessario alcangcar uma
reducdo de 60% de emissBes no setor dos transportes (Comissado Europeia, 2011: 3,
4). Para atingir este objetivo foram estabelecidas varias metas, destacando-se de entre
estas a intencdo de transferir para o transporte maritimo/fluvial ou ferroviario, até
2030, 30% do trafego rodoviario de mercadorias em distancias superiores a 300 km, e
mais de 50% até 2050 (Comissao Europeia, 2011: 10). Num quadro em que o
alargamento do canal do Panama podera tornar Portugal na porta de entrada na Europa
para mercados tao importantes quanto o americano e o asiatico, este facto constitui-se
como uma oportunidade a n&o desperdicar (Guedes, 2012a). Para tal, torna-se
necessario o desenvolvimento das infraestruturas portuarias nacionais, de modo a
responder ao previsivel aumento do fluxo de transporte maritimo, bem como a criagéo
de plataformas logisticas nos portos portugueses, que acrescentem valor as
mercadorias transportadas pelos navios de grandes dimensdes. O escoamento da
mercadoria poderéa ter lugar por via maritima, sendo necesséario nestas circunstancias
efetuar o transbordo para navios mais pequenos, ou por via terrestre, assumindo neste
caso o transporte ferroviario um papel fundamental. Como qualquer cluster da
economia do mar tem por base um forte setor dos transportes maritimos, as
preocupacdes ambientais da Unido constituem uma oportunidade para Portugal
desenvolver este setor da sua economia, que importa ndo desperdicar. O futuro nos
dird se e como o conseguiremos.

Na sequéncia do anteriormente exposto, serdo agora identificadas aquelas que se
considera serem as principais ameacas e oportunidades nos dominios em questdo, na
perspetiva da salvaguarda do interesse nacional. Relativamente as principais ameacas,
identificam-se as seguintes:

— A criacdo de cooperacgdes estruturadas permanentes sem a participacdo de Portugal,
pois deste modo o pais ficaria arredado do processo decisério comunitario neste
dominio;

— A possibilidade de se proceder a uma especializacdo de meios e capacidades
militares, pois este caminho condicionaria a possibilidade de Portugal intervir, de
forma autébnoma, onde a natureza dos seus interesses assim o0 exigisse;

— A eventualidade de os objetivos e das capacidades militares serem identificados pela

EDA, devido a possibilidade desta avaliacdo ndo ter em conta a especificidade dos
interesses nacionais;

— A comunitarizacao dos recursos biolégicos marinhos, pela perspetiva de os recursos
vivos da plataforma continental virem a geridos pela Comisséo; e

— A negociacdo de acordos de pesca pela Comissdo Europeia, pois daqui podem
resultar situacbes em que o interesse nacional ndo seja devidamente acautelado.

No respeitante as principais oportunidades, reconhecem-se as seguintes:

— O desenvolvimento de a¢cdes que contribuam para um reforco da cooperacdo entre a
NATO e a UE, tendo em vista uma melhor articulacdo dos meios e das capacidades
militares;

— A participacdo, no ambito da EDA, em projetos de investigacdo e desenvolvimento
que permitam maximizar os escassos recursos financeiros disponiveis, colmatar as
vulnerabilidades inerentes ao sistema de forcas nacional, promover o
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desenvolvimento da base tecnoldégica e industrial de defesa e aumentar a
interoperabilidade com as Forcas Armadas de outros Estados-Membros; e

— A adequacao das infraestruturas portuarias nacionais para fazer face ao previsivel
aumento do trafego maritimo e as inten¢cdes demonstradas pela Unido, no quadro da
Politica Comum de Transportes.

6. Conclusao

Neste trabalho foi analisada a questdo da articulacdo do interesse nacional portugués
com o interesse da UE, procurando-se apurar se 0 interesse nacional esta a ser
convenientemente salvaguardado, nos dominios da seguranca e defesa e dos assuntos
do mar. O tema foi tratado & luz das teorias realistas, liberais e das suas variantes
construtivistas das Relacfes Internacionais, considerando-se a perspetiva de analise
construtivista particularmente adequada para estudar a formacdo dos interesses numa

entidade politica com o carater da UE.

Andlise desenvolvida permitiu concluir que no dominio da seguranca e defesa ndo é
possivel percecionar a existéncia de um claro interesse comum europeu, mas antes 0s
interesses de trés grupos de Estados-Membros, designadamente os integracionistas, os
neutrais e os atlantistas. Para acautelar o interesse nacional portugués neste dominio
de analise, Portugal devera promover a cooperacdo entre a UE e a NATO, e reunir as
condicbes materiais, humanas e financeiras adequadas, tendo em vista a sua
participagcdo numa cooperacdo estruturada que eventualmente venha a ser criada.
Devera, ainda, evitar enveredar pelo caminho da especializacdo de meios e capacidades
militares, bem como procurar participar em projetos de investigacdo e desenvolvimento
no ambito da EDA, que lhe permitam maximizar os parcos recursos financeiros
disponiveis.

Por sua vez, no dominio dos assuntos do mar foi possivel percecionar um evidente
interesse comum europeu, estando este relacionado com a sustentabilidade dos
recursos biolégicos do mar. A persecucdo deste interesse passa pela comunitarizacdo
dos recursos vivos marinhos. Para acautelar os interesses nacionais neste dominio,
Portugal devera procurar evitar que o0s recursos vivos da plataforma continental
venham a ser geridos pela Comissdo Europeia, e acompanhar devidamente os acordos
de pesca negociados pela Comissdo com paises terceiros.

Em suma, num quadro de progressiva cedéncia de soberania as instituicdes europeias
em nome de um interesse comum, a salvaguarda dos interesses nacionais passa por
um rigoroso acompanhamento das negociacdes conducentes a edificacdo de estratégias
setoriais e de politicas comuns da UE, tendo sempre presente as palavras de Lord
Palmerston, em 1848, perante a Camara dos Comuns, quando afirmou

“We have no eternal allies and we have no perpetual enemies. Our
interests are eternal and perpetual, and those interests it is our
duty to follow”.
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1. Introduccion

Uruguay es un pais que ha estado en la primera plana de los principales diarios
internacionales, en los ultimos afios, a partir del Gltimo gobierno de José (Pepe) Mujica,
ya sea por lo mediatico de su figura o por las tres legislaciones, si se quiere, mas
progresistas que su gobierno ha aprobado, a saber: la Ley del matrimonio igualitario, la
liberalizacién del consumo de marihuana y la Ley que permite el aborto. Sin embargo,
resulta pertinente, en este contexto de imagen externa que tiene el pais, hablar de
otras politicas de gobierno relacionadas con los problemas que todas las sociedades
deben enfrentar y en particular, del problema demografico del que sufre ya que lo
distingue de su contexto, no solo regional, sino en el marco latinoamericano todo.
Grosso modo la urgencia es clara: un pais sin gente carece de desarrollo viable.

Las politicas publicas, los indices del pais en términos generales son elementos, por
otro lado, dificiles de medir en relaciéon con sus vecinos. Siendo éstos grandes paises,
con poblaciones enormes en comparacion y sistemas de aplicacion de politicas muy
diferentes considerando que, tanto Argentina como Brasil, tienen sistemas federales de
administracion. De esta manera podemos decir que Uruguay se hace visible, no por su
tamafio (sea geogréafico, poblacional, econémico o todos juntos), como algunas
potencias regionales, sino por su diferencia, en términos de Joseph Nye?', a través del
soft power, en este caso, partiendo de una figura muy mediatica como su Presidente
saliente, el Sr. Mujica.

La rapidez con la que la informacion fluye en nuestros dias nos lleva a introducir
nuestro analisis con una clara definicion de la globalizaciéon porque va de la mano, por
su influencia en los grupos humanos incorporando cambios no siempre faciles de
acompariar, ya sea por la complejidad que presentan o por la velocidad con la que lo
hacen.

Anthony Giddens? nos dice que

“la globalizacion puede ser definida como la intensificacion de las
relaciones sociales en escala mundial que ligan localidades
distantes de tal manera que los acontecimientos de cada lugar son

1 NYE, Joseph. 2010. The future of power. United States. Public Affairs.
2 GIDDENS, Anthony. 1991. As conseqiiéncias da modernidade. S&o Paulo. Ed. Unesp
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modelados por eventos que ocurren a muchas millas de distancia y
viceversa. Este es un proceso dialéctico porque tales
acontecimientos locales pueden desplazarse en direccién inversa a
las relaciones muy distanciadas que los moldean. La
transformacion local es tanto una parte de la globalizacién cuanto
la extension lateral de las conexiones sociales por medio del
tiempo y el espacio. Asi, quien quiera que estudie las ciudades hoy
en dia, en cualquier parte del mundo, esta consciente de que lo
que ocurre en una vecindad local tiende a ser influido por factores
—tales como el dinero mundial y los mercados de bienes- que
operan en una distancia indefinida de la vecindad en cuestion”.

Las economias latinoamericanas padecen la globalizacibn como realidad de
vulnerabilidad y dependencia externa, donde los dones argumentados sobre la misma
desde los paises que la dirigen, hablan de ella como un beatifico fenébmeno de
igualacion de los beneficios y de las oportunidades, hechos que hasta el momento
distan de llegar a varias latitudes, entre las que se encuentra nuestro Cono Sur
americano.

No estamos sélo frente a una situacién de libre mercado internacional, sino que la
globalizacion encuentra otras formas de manifestarse, a través de avances
tecnoldgicos, a una velocidad descontrolada que ha llevado a un proceso de creciente
segmentacion social con su consecuente dualizacion laboral, cultural y educacional por
lo que los impactos de la globalizacion recaen sobre los sistemas democréaticos de las
sociedades que lo padecen, generando o resaltando distintos problemas sociales que
esas mismas economias deben enfrentar y resolver. En la linea de pensamiento de
Baylis®, la globalizacién esta separando a los ciudadanos, en pie de guerra, entre los
educados cosmopolitas y los marginados econdémicos y sociales. Es ante esta nueva
forma de comportamiento mundial, que los paises han tenido que buscar estrategias
comunes para salvaguardar problemas reales que enfrentan desde lo econémico, sin
olvidar la estructura social y de clases, el sistema politico y de partidos, el formato
estatal, los movimientos sociales, el grado de desarrollo material y de equidad social, la
profesionalidad y creatividad de las ¢élites estatales y de la sociedad civil, la
configuracién del sistema de actores sociales, los modelos culturales y el imaginario
colectivo, asi como varios otros aspectos, incluyendo naturalmente la nueva realidad
mundial.

1l1. Concepto de problema social

Es necesario darle un marco conceptual teérico a lo que entendemos por problema
social que le dara razén a los topicos elegidos para este trabajo.

Asi, la doctrina define al problema social como consecuencia de condiciones o practicas
que suponen una falta de armonia con los valores sociales de determinada sociedad.

3 BAYLIS, John. 2011. The globalization of world politics. Oxford. Oxford University Press
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Los problemas sociales existen cuando hay un desequilibrio en las formas de
organizaciéon social que tiene efectos negativos en el colectivo y, ademas, cuando su
competencia apela a la responsabilidad de ese colectivo®.

Frente a la pregunta ¢qué es un problema social? Pablo Kreimer, Director del Doctorado
en Ciencias Sociales de FLACSO Argentina, nos dice que

“un primer nivel de respuesta alude a la existencia de condiciones
objetivas que se relacionan, directamente, con los padecimientos
humanos (...) por ejemplo, la desnutricién, el analfabetismo, las
malas condiciones sanitarias, la falta de trabajo, entre otros, son
asuntos percibidos socialmente como problemas sin otro requisito
que la sensibilizacion acerca de las condiciones de vida de los
individuos implicados. Los problemas que afectan a una parte de la
poblacién, resultan asi “sociales” por el solo hecho de su
emergencia en el seno de una sociedad dada”.

Por su parte, Juan Sandoval Moya®, de la Universidad de Valparaiso, Chile, agrega que

“el proceso de construccién de problemas sociales es de caracter
simbdlico e involucra la interaccién de categorias propias de una
psicologia social ligada a los sujetos y los discursos sociales, las
cuales pretenden dar cuenta de los procesos de subjetivacion e
historicidad que en todas las comunidades humanas intervienen a
través de la produccién de discursos en la definicién, priorizacion y
caracterizacion de lo que definen en una época como problemas
sociales”.

En definitiva, la propia historia social de los pueblos y su identidad, definen los
problemas sociales y su prioridad de acuerdo a sus propias caracteristicas.

En esta linea de razonamiento, los problemas por los que atraviesan nuestras
sociedades, refiriéndonos especificamente a América Latina, hacen hincapié en la
urgencia que provoca la desigualdad, dirigiendo la tendencia en la utilizaciéon de los
recursos en politicas que colaboren a atender estos problemas, de manera prioritaria
hacia los sectores sociales en condicién de extrema pobreza®. Cabe aclarar, en este
sentido, que esta pobreza tiene génesis distinta de acuerdo a las subregiones a las que
hagamos referencia, tomando en cuenta la existencia, o no, de comunidades indigenas,
las politicas econdmicas y de desarrollo aplicadas a lo largo de la historia reciente y de

MONTENEGRO, Marisela. 2001. Otredad, legitimacién y definicién de problemas en la intervencién social:
un andlisis critico. Universidad Autbnoma de Barcelona.

En su trabajo “Produccién discursiva y problemas sociales” publicado en la revista Ultima Década n 007-
1997.

OIT/Cinterfor.1995. Las Politicas Sociales en Uruguay. Informe elaborado por el Centro Interamericano
para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacion Profesional

Tomamos aqui el término “politica social” como la forma politica que la sociedad (a través del Estado)
tiene de “resolver” la cuestion social, |éase, los problemas sociales.
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la actuacion, en muchos casos, de los regimenes dictatoriales por los que pasaron
muchos de estos paises, con marcadas diferencias sobre todo en el Cono Sur, temas
que sobrepasan el objetivo de nuestro andlisis pero que no debemos dejar de
considerar como parte del contexto en el que se desarrollan algunos, surgen otros, de
los problemas sociales que aqui se presentan.

Ahora bien, no sélo la pobreza y la marginaciéon entran en lo que se puede definir, o
puede llegar a ser para un colectivo, un problema social. Debemos mencionar las
cuestiones relacionadas con ellas, como ser, el analfabetismo, el hambre, los problemas
de salud, la educacion y el trabajo infantil, ademas del abuso. Como problema social
tenemos también el envejecimiento poblacional, la migracion (en el caso uruguayo,
como veremos mas adelante, la emigracién particularmente), las consecuencias
sociales, econdmicas y politicas de estos problemas demograficos; los problemas
ambientales (que en Uruguay esta planteado como problema social a través del
conflicto surgido con la Republica Argentina, por la instalacion de una empresa
productora de pasta de celulosa al margen del rio Uruguay); el desempleo; el HIV/Sida;
la violencia en todos sus términos, entre otros.

I1l. Principales problemas sociales en Uruguay

Uruguay es un pais que se ubica en un contexto geografico donde, a pesar de sus
176.000km?, resulta de poca envergadura. Su poca dimensién no sélo hace referencia
a aspectos territoriales, sino también a sus indices demograficos y econdmicos.

Imagen 1 - Mapa del Urugua

BRAZIL

EE-—-ZmDar

Fuente: www.lahistoriadeldia.wordpress.com
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Cuenta con poco mas de 3 millones de habitantes’, de los cuales el 46% viven en la
capital, Montevideo, el mas pequefio de sus 19 departamentos. El 38% habita el
interior urbano y solo el 16% lo hace en las zonas rurales.

En el panorama latinoamericano, es un pais que histéricamente se destaca por su
igualitaria distribucién del ingreso, la solidez de su democracia y su nivel de integracion
social. En las dltimas décadas, sin embargo, “han surgido fisuras que se manifiestan a
través de comportamientos marginales, esto es, comportamientos que no se rigen por
los patrones socialmente aceptados. El porqué de tales comportamientos se entiende
como un desajuste entre las metas culturales, las estructuras de oportunidades para

alcanzar las metas y la formacion de capacidades individuales para aprovecharlas”®.

A fines de la década del 50, en la que el Uruguay supo aprovechar los beneficios
econdmicos de la guerra (sobre todo como exportador de carne y lana) lo que llevo a
identificarlo como “la Suiza de América”, fue entrando, lento pero sin pausa, en un
declive que lo viene acercando, aun hoy, a los parametros de su contexto
latinoamericano. Producto del resurgir europeo, y mundial, de la posguerra, de la caida
de la dependencia de los beligerantes de sus productos primarios, el Uruguay no supo
reconvertirse, si bien cabe aclarar que los 11 afios de dictadura (1973 -1984) tampoco
cooperaron en este escenario®.

De acuerdo con estos antecedentes, podemos identificar los principales problemas
sociales que sufre el pais como los siguientes:

111.1 Pobreza, desigualdad y exclusion social

Debemos decir que los indices no son alentadores ya que la informacién nos dice que
la pobreza afecta mayoritariamente a los jovenes. En una sociedad tempranamente
envejecida, con muy baja natalidad en términos globales, esto constituye en si, un
grave problema social ya que la pobreza infantil constituye un severo cuestionamiento
a cualquier proyecto de pais que se quiera llevar a cabo, de acuerdo al Informe pais de
UNICEF de 2013, 24,5% de los menores de 6 afos viven en la pobreza en Uruguay. La
pobreza alcanza al 13%*° de la poblacién mientras que el 0,5% es indigente.

En lo que se refiere a la desigualdad, si bien el pais se ha destacado histéricamente por
tener, en el contexto latinoamericano, una distribucion de la riqueza mas pareja que
sus vecinos, y por contar con una clase media alin vigente e importante, la brecha no
ha dejado de crecer desde las ultimas crisis de fines de los 90 y, la dltima que afectara
directamente, de 2002. Si bien la pobreza ha disminuido en el dltimo quinquenio, se
verifica un incremento de la desigualdad que se manifiesta tanto en la distribucion del
ingreso como en el acceso a los servicios sociales. En este sentido, se hace mencién a
un proceso de segmentacién urbana y residencial, en particular en la ciudad de
Montevideo y su area metropolitana donde “los barrios se fueron haciendo cada vez

7 3:285.877 segun el dltimo censo realizado en 2011.

8 KAZTMAN, Ruben. (1997). Marginalidad e integracion social en Uruguay. Revista de la CEPAL n 62.
Montevideo.

Debemos sefialar, y subrayar, que en términos internacionales Uruguay califica bien pero que el escenario
nefasto surge cuando se desagregan la informacion y los datos, como intenta demostrarse en este
trabajo.

10 patos de 2013, Instituto Nacional de Estadistica (INE)
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mas homogéneos a su interior y heterogéneos entre si, perdiéndose asi una relativa
capacidad de integracion social que habia sido un rasgo diferencial de la sociedad
uruguaya”''. La pobreza y la desigualdad en Uruguay estan estrechamente ligadas al
desempleo que ataca sobre todo a las personas con bajos niveles de calificacion. De
acuerdo al Informe de Desarrollo Humano de Uruguay (PNUD 2005), en Montevideo, el
ingreso de las personas mejores posicionadas cuatriplica aquél de las personas menos
favorecidas.

En cuanto a la exclusién social, la consideramos bajo la definicién de Manuel Castells*?
como el proceso por el que determinados individuos y grupos ven sistematicamente
bloqueado su acceso a posiciones que les permitirian una subsistencia auténoma dentro
de los niveles sociales determinados por las instituciones y los valores en un contexto
dado. Las situaciones de exclusion varian en funcion de la educacion, caracteristicas
demograficas, prejuicios sociales, practicas empresariales y politicas publicas, y puede
afectar tanto a personas como a territorios. En este sentido, entonces, puede decirse
que el sector mas afectado es el de las mujeres jefas de hogar, que dirigen el 32,7% de
los hogares en Uruguay, de los cuales el 11,7% es pobre'®. Otro problema importante y
a resolver para el pais en cuanto a la desigualdad, es el que contempla la desercién
escolar que es muy alta: segun los datos que proporciona UNICEF, sélo 4 de cada 10
jovenes de 21 y 22 afios logran completar su educacién media y sélo el 37% de los
jovenes de 21 y 22 afios terminaron la educacion media superior, sefialando que el
63% restante abandoné antes de terminar el ciclo obligatorio™.

Por otra parte, las condiciones de pobreza, el desempleo, hacen dificil el acceso a una
vivienda digna, provocando la aparicion de los asentamientos irregulares, sobre todo en
la capital. Existen en Montevideo 562 asentamientos precarios, con 61 mil viviendas y
una poblacién estimada de 257 mil personas®®. La mayoria de los terrenos ocupados
por estos asentamientos son fiscales, que con el paso del tiempo se han transformado
en verdaderos barrios pero sin los servicios que un barrio debe tener. La anterior
administraciéon comenzd un proceso de regularizacién, que continda hoy, a través del
cual se le brindan los servicios basicos de acceso a la luz, el agua corriente y el
saneamiento en aquellos asentamientos en los que se podia realizar, cosa no siempre
posible. El problema radica en trasladar a las personas que ocupan espacios por
diversas razones inhabitables, que no siempre estan dispuestas a abandonar el lugar
ocupado, dénde ubicarlas y mejorar su situacién para que abandonen actividades,
muchas veces, delictivas y clandestinas. En este proceso de regularizacion, entonces,
se detect6é que muchas de estas casas se habian construido en zonas no aptas para la
vivienda por estar bajo antenas de alta tensidon o expuestos a altas concentraciones de
plomo. En este sentido la plombemia esta unida a la tierra y la pobreza, aunque no
sean los Unicos factores determinantes, donde los nifios terminan siendo los mas
perjudicados, con concentraciones de plomo en sangre que superan el doble de lo
tolerable, de acuerdo con el Ministerio de Salud Publica.

1 CEPAL. 2007. Serie Mujer y Desarrollo N°88. Las metas del milenio y la igualdad de género. El caso de

Uruguay. Naciones Unidas. Santiago de Chile.

CASTELLS, Manuel. 1998. La era de la informacién. Economia, sociedad y cultura, vol.3. Madrid. Ed.
Alianza.

Datos de 2002, Instituto Nacional de Estadistica (INE), estadisticas de género.

14 UNICEF. Informe anual 2013. Disponible en
http://www.unicef.org/uruguay/spanish/InformeAnualWeb.pdf#Informe Anual 2013

Datos de 2010, de Asociacion Un Techo para mi Pais relevado por el Portal 180, disponible en
http://www.180.com.uy/articulo/13392
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111.2 Problemas ambientales

Continuando el eje tematico, cabe destacar el serio problema que enfrenta el pais
por la exposicidon a altas concentraciones de plomo. El plomo es considerado desde
hace décadas como uno de los contaminantes ambientales mas importantes. En
Uruguay, la exposicion laboral al plomo esta vinculada a la industria metallrgica y a la
fabricacion de baterias de automotores'®. Como se dijo anteriormente, sin embargo, la
exposicion al plomo también estd, sobre todo, estrechamente ligada a los problemas de
pobreza y de la tierra, donde normalmente se ubican los asentamientos irregulares,
siendo los menos favorecidos, los mas perjudicados. Los asentamientos se ubican
muchas veces en zonas inundables que han sido rellenas con residuos industriales,
donde normalmente se realizan quemas de cables y fundiciones clandestinas, ademas
de que su poblacién no cuenta con educaciéon en higiene. El problema se presenta como
grave en los nifios y jovenes, ya que dependiendo de los niveles de intoxicacion, la
plombemia deja secuelas irreversibles en todo lo que se refiere al aprendizaje y el
aparato psicomotor, sobre todo cuando ataca a personas con mala alimentaciéon. El
retirar las naftas con plomo del mercado en diciembre de 2003 fue un primer paso
importante, pero insuficiente, a la hora de enfrentar este problema.

Otro problema, de raiz ambiental y que ha generado grandes y graves perjuicios a
nuestro pais, es el que nos enfrenté con la hermana Republica Argentina por la
instalacion, al margen del rio Uruguay, de una planta productora de pasta de celulosa
de origen finlandés, BOTNIA, hoy UPM. Esta planta se instalé en el departamento de
Rio Negro, en régimen de zona franca, frente a la argentina ciudad de Gualeguaychu.
Si bien el conflicto trasciende el tema medioambiental y forma parte hoy de la esfera
politica, comenzé con el reclamo por parte de los ciudadanos de Gualeguaychu, con el
beneplacito del gobierno argentino del entonces presidente Dr. Néstor Kirschner, de
que la planta contaminaria el rio y el aire. A pesar de las garantias dadas, no solo por el
gobierno uruguayo y la propia empresa, sino por varias auditorias internacionales,
estos ciudadanos se organizaron en lo que llaman una “asamblea” y cortaron el paso
fronterizo del puente internacional que une ambos paises reclamando que la planta
mude su ubicacion. BOTNIA inicié su produccién el 12 de noviembre de 2007 y el
conflicto si bien ha perdido fuerza, retoma impulso cada vez que se le permite a la
empresa aumentar su produccion. El conflicto provocdé en Uruguay graves
consecuencias con pérdidas de puestos de trabajo en el departamento de Rio Negro y
una baja sustancial en el turismo, a nivel nacional, que durdé al menos 5 afios, sin
mencionar los costos para la economia regional, ya que por esa ruta pasaban toneladas
de mercaderias al afio que tienen como destino, ademas de Uruguay o Argentina,
Paraguay y Bolivia; costos que se miden en millones de ddlares. Si bien es un
problema puntual, no estructural y cuya solucién no depende ya de nuestro pais, su
actualidad, la dimensidon que ha tomado, enfrentando a ambos paises, sus gobiernos y
sus ciudadanos, hace que su referencia sea obligatoria, a pesar de que, para Uruguay,
probablemente sea hoy un problema méas econémico y politico, que social.

16 Revista Médica Uruguaya. 2006. Articulo: Estudio epidemiolégico de una poblacion expuesta laboralmente

al plomo. Departamento de Toxicologia. Facultad de Medicina.
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111.3 La salud

Uruguay presenta una situacion de salud con indicadores que lo distinguen en la region
por las bajas tasas de mortalidad infantil y materna, sin embargo, asi como en el resto
del continente, el riesgo de morir, enfermar o curarse, no se distribuye
equitativamente. La principal causa de muerte en el pais esta dada por enfermedades
cardiovasculares, con 322 muertes por cien mil habitantes, segin datos del Ministerio
de Salud Pudblica (2007). Sin embargo, la mayor vulnerabilidad, una vez mas, se
encuentra en las personas en situacién de pobreza y entre ellas en las mujeres’’. Ya
mencionamos anteriormente el problema de la plombemia, por lo que no vamos a
ahondar mas en ello. Comenzamos, entonces, por sefialar que si bien el Uruguay tiene
una poblacién con porcentajes marginales de desnutricibn, cabe mencionar que ésta
afecta fundamentalmente a los nifios menores de 2 afios y que, segln datos de
Presidencia de la Republica (2014), el 15% de las embarazadas comienza su embarazo
con déficit de peso y que, para las madres adolescentes, este porcentaje aumenta al
40%. En este sentido, a pesar de la baja tasa de fecundidad y su tendencia decreciente
(que, como veremos mas adelante, se encuentra hoy en el limite de la llamada tasa de
reemplazo poblacional), se detecta un aumento en los embarazos adolescentes dentro
de los sectores menos favorecidos, con las consecuencias sociales que ello implica en el
riesgo de reproduccion de los circulos de pobreza. El 17% de los nacimientos en 2008
fueron hijos de madres adolescentes (entre 15 y 19 afios). El problema radica en que
estas joévenes se ven tempranamente obligadas a abandonar sus estudios, lo que les
reduce las posibilidades de entrar en el mercado de trabajo con mejores condiciones,
reteniéndolas en el ambiente de pobreza. Siguiendo esta linea de razonamiento, la
bibliografia indica que la fecundidad adolescente y la educaciéon, estan estrechamente
ligadas: el 71% de las madres adolescentes tienen la ensefianza primaria completa
pero sélo un 6,4% logra finalizar el siclo secundario®®. Datos del Ministerio de Salud
Publica del 2011 indican que el 73% de estas madres no trabaja ni estudia y el 15%
estudia y solo el 12% trabaja’®, por lo que un 88% de estas madres no esté integrada
en ninguna actividad econémica. En un pais con pocos jévenes activos, una poblaciéon
envejecida y una tasa de emigracion que se mantiene alta, donde los que emigran, en
su mayoria, son jévenes preparados y con altos niveles académicos, estos signos son
preocupantes y alarmantes.

Por otra parte, debemos mencionar el tema VIH/SIDA, si bien no puede considerarse
un problema social en nuestro pais bajo las definiciones dadas. Es un tema que
pareceria estar controlado y no tiene la urgencia que presentan los otros temas aqui
planteados. Uruguay tiene uno de los indices de enfermos de SIDA mas bajos de la
regién, con una tasa 25,4 cada 100.000 habitantes, segun datos del Ministerio de Salud
Publica (2012). Ni siquiera es elegible frente al Fondo Global de lucha contra el Sida, la
Tuberculosis y la Malaria. Para fines de 2012 los casos acumulados de Sida ascendian a
8.000, de los cuales 36,5% son mujeres. De acuerdo con los datos del Ministerio de
Salud Publica, la edad de mayor incidencia de la enfermedad oscila entre los 25 y 54

17 CEPAL. 2007. Serie Mujer y Desarrollo N°88. Las metas del milenio y la igualdad de género. El caso de

Uruguay. Naciones Unidas. Santiago de Chile.
18 VARELA, Maria del Carmen. 1999. La fecundidad adolescente: una expresiébn de cambio del
comportamiento reproductivo en el Uruguay. En Salud Problema. Universidad Auténoma Metropolitana-
Xochimilco. México.
MSP 2011. Informe disponible en file:///C:/Users/Virginia/Downloads/Informe_Embarazo_Adolescente.pdf
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afios?°. Los casos de transmisién perinatal de madre a hijo bajaron considerablemente,
pasando de 26% en 1995 a un 4% en 2007 y a un 2,14% en 2012, lo que es
satisfactoriamente significativo.

El pais estd embarcado en una gran reforma de la salud, vigente desde el 1° de enero
de 2008, que, entre otras cosas, amplia la cobertura de salud de calidad a todos los
menores de 18 afios, hijos de padres activos que aportan a la seguridad social. Esta
reforma pretende paliar, si no eliminar, los problemas de equidad asociados al acceso,
a los diferenciales de calidad asistencial y las inequidades en el financiamiento. El
nuevo sistema integrado de salud pretende eliminar la existencia de una "salud para
pobres" (publica) y una "salud para ricos" (privada) a través de un sistema mixto y
homogéneo en cuanto a la accesibilidad con respecto a una atencién de calidad. Es un
paso importante en materia de salud que, bien gestionado, puede ayudar a disminuir
algunos de los problemas mas urgentes que, en esta materia, nuestro pais tiene.
Lamentablemente lo que conceptualmente se presenta como una buena politica publica
no previdé que aquellos mas desfavorecidos terminarian por volver al sector publico una
vez que en el sector mixto, con el nuevo sistema, deben hacer frente a costos de
exdmenes obligatorios, por ejemplo pediatricos, que salud publica los ofrece gratis.
Inclusive que, a veces, el solo traslado a la mutualista puede ser oneroso dados los
ingresos familiares, por lo que se decide atenderse en la policlinica del barrio,
dependiente de salud publica. En definitiva, en el sector mixto/privado de salud se
detecta una caida en la calidad del servicio, a partir de la reforma, debido a la cantidad
de gente que los distintos servicios debieron absorber sin generar un verdadero
beneficio a quienes realmente més lo necesitan.

Por ultimo, en término de profesionales de la salud, cabe destacar que se percibe una
feminizacion de la carrera de medicina y, a partir de este fendmeno, una masiva
especializaciéon en pediatria®*, lo que nos ha transformado en un pais "exportador" de
pediatras, e "importador" de médicos especializados en otras areas, como la
oftalmologia, o nos hace padecer la carencia de otras como la neurocirugia,
especializacién que cuenta s6lo con 32 profesionales para atender a todo el pais.

111.4 Violencia y criminalidad

Cerrando esta brevisima sintesis de los principales problemas sociales que presenta el
Uruguay, debemos mencionar que en este punto el principal problema, y quizas el mas
urgente, es el relacionado con la violencia doméstica. En nuestro pais, muere una
mujer cada 14 dias a manos de su pareja, si se le suma la muerte de nifias y
adolescentes en acciones violentas el numero de dias se reduce a 9%°. Estas cifras no
contemplan los suicidios de las victimas de violencia que ya no pudieron soportarla. La
violencia doméstica trae aparejada serias consecuencias para el entorno familiar y para
la sociedad en su conjunto, a pesar de ser un problema social importante, no existe en
el pais una politica de Estado que intente modificar los patrones socioculturales que
estan en la base de este problema y que en cierto modo justifican o permiten la
existencia de la violencia domeéstica. Es un problema que no distingue clase ni creencias

20 Msp 2012. Informe epidemiolégico VIH/SIDA. Disponible en
file:///C:/Users/Virginia/Downloads/Informe_epidemiologico_VIH2012.pdf

Hecho que ya resaltaba Romero Gorski en 1999, en su trabajo Caracterizacion del campo de la salud en
Uruguay en Salud Problema. Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco. México.

Datos proporcionados por la Red uruguaya contra la violencia doméstica y sexual.
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politicas o filosoficas, que afecta la salud fisica y psicolégica de quien la padece y que
provoca ausentismo laboral con el consecuente costo econémico, no sélo individual,
sino también social.

En cuanto a la criminalidad, la sensacién de inseguridad en la ciudadania no deja de
aumentar en los ultimos afios. Las cifran indican, de hecho, que los delitos contra la
persona aumentaron un 8% durante 2007 con respecto al afio anterior?®. En su informe
de 2013, el Ministerio de Desarrollo Social establece que se estima que el 54% de los
uruguayos fue victima de algun delito en los ultimos 5 afios®*. Se percibe sobre todo,
un aumento en la violencia de los crimenes cometidos y un descenso en la edad de los
delincuentes, esto acompafado e impulsado, en cierto modo, por el aumento en el
consumo de drogas como la pasta base, en nifios y jovenes.

IV Uno de los problemas para analisis: el problema demografico

Hemos dejado el problema demografico aparte porque consideramos que, dentro de los
problemas mas graves que tiene el Uruguay, éste es quizas, el mas urgente.

Como introduccién conceptual debemos definir la demografia como la ciencia social que
estudia los acontecimientos que ocurren a los miembros de una poblacién a lo largo de
su vida. Este estudio tiene dos dimensiones: la medicion (cuantos hay, cuantos nacen,
cuantos mueren) y la explicacion (por qué tantos hijos, por qué tantos emigrantes, por
qué el aumento en la esperanza de vida)®. Asi, el tema demogréafico en Uruguay se
transforma en un problema, urgente e importante, por dos de sus variables
fundamentales: la baja tasa de fecundidad y la alta tasa de emigracion.

Uruguay ha mantenido bajos los indicadores demograficos por un periodo prolongado,
con un crecimiento y una estructura de edades similares a los de los paises europeos
occidentales, diferentes del contexto general de América Latina. En este sentido, de
acuerdo a Varela Petito®®, “la reconstruccién del proceso histérico que explica el
comportamiento demogréafico del Uruguay en el contexto de América Latina es
compleja. Las evidencias disponibles permiten visualizar como principales factores de
incidencia:

a) el impacto cultural de la inmigracion europea sobre un territorio escasamente
poblado;

b) la incorporacion temprana al modelo occidental;

¢) una urbanizacién temprana que ha llevado a que hoy el 91% de la poblacién sea
urbana;

d) una actividad econémica basada fundamentalmente en la ganaderia extensiva;

e) el reparto latifundario de la tierra, que ha impedido el desarrollo de una poblaciéon
rural, la cual suele tener altos niveles de reproduccion;

2% Ministerio del Interior. Observatorio nacional sobre violencia y criminalidad. Evolucién de la violencia y la

criminalidad en el Uruguay. 2007.

Informe disponible en http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/23497/1/reporte_social_2013.pdf
ORTEGA Osona, José Antonio. 2001. Revision de conceptos demograficos. En Contribuciones a la
economia: http://www.eumed.net/cursecon/colaboraciones/Ortega-demograf.htm

PETITO VARELA, Carmen. Fecundidad En Importante pero urgente. Politicas de poblacion en Uruguay.
2007. Montevideo. UNFPA — Ed. Rumbos
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f) una forma de explotacion de la tierra que no genera alta demanda de mano de obra;

g) caracteristicas de la actividad econédmica que no estimulan el crecimiento de nucleos
urbanos intermedios y consolidan el crecimiento de la ciudad capital, principal puerto
exportador”.

Caracteristicas que pudieron darse, también, por ser un pais que quedd sin poblacién
indigena y fue receptor de importantes contingentes de europeos en la segunda mitad
del siglo XIX y la primera del XX (en su mayoria italianos y espafioles, aunque no s6lo)
manteniéndose poco poblado a pesar de su extension territorial.

A partir de la década del 60, al decir de Pellegrino?’, "la emigracién de los uruguayos se
convierte en un tema creciente y las ausencias en un factor de preocupacion en todos
los planos de la vida nacional”. Ya fuera por el estancamiento de la economia, como se
apuntd anteriormente, o por la represion y el exilio, la emigracién alcanzé tasas muy
altas durante las décadas del 70 y principios de los 80. El fin de la dictadura (1984) no
mejor6 la situacién ya que, si bien la recuperacion del primer periodo de transicion
democratica, implic6 un retorno al pais, la emigracibn se sostuvo y aumento
nuevamente en la década de los 90 superando los reingresos de aquél periodo.

Luego de las crisis de fines de los 90 y, sobre todo, la crisis de 2001-2002, la
emigracion se convirtié en la herramienta mas utilizada para enfrentar la falta de
oportunidades y el desempleo, si bien el saldo migratorio del pais es negativo ya desde
1963. Los datos nos indican que desde el afio 2000 tenemos un promedio de 20.000
personas emigradas por afio en el pais, cifra que llegé a su maximo en 2002 con
29.000 salidas®® y que en 2007 estuvo en 17.000. Para el tamafio de nuestra
poblacién, son nimeros enormes que deben llamarnos la atencién: si consideramos que
nuestro crecimiento natural (diferencia entre defunciones y nacimientos) es de 20.000
personas al afio en promedio quiere decir que apenas crecemos y que, de hecho, entre
2000 y 2002 tuvimos crecimiento negativo. Se estima asi, que la poblacion uruguaya
que vive fuera del pais representa el 13% de la poblaciéon. Por eso, con las
caracteristicas del Uruguay, y en palabras de Pellegrino, "el fendbmeno emigratorio tiene
un peso sobre la sociedad uruguaya que debe ubicarse entre los méas altos del mundo".

La emigracion en general tiene causas economicas, sobre todo al comienzo y durante
las Ultimas crisis mencionadas, politicas, mas que nada durante el periodo del golpe de
Estado (1973-1974), pero también la falta de horizontes y oportunidades que no
siempre esta ligada a problemas estrictamente econdmicos. La emigracidon dejo de ser
la reaccion rapida de la sociedad uruguaya a problemas especificos y coyunturales, se
transformé en un objetivo en los jévenes desde que salen del ciclo secundario. El
problema de la emigraciéon es ya estructural en nuestro pais, lo mas grave: el 77% de
los emigrantes recientes (periodo comprendido entre 2000 y 2006) tienen entre 15 y
34 afios®. Suelen ser jévenes capacitados y/o que siguen capacitandose en el exterior,
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PELLEGRINO, Adela. 2007. En Migracion uruguaya: un enfoque antropolégico. UDELAR

PELLEGRINO, Adela. 2003. En La emigracion en el Uruguay actual ¢el altimo que apague la luz? Informe
de UNESCO Montevideo.

Datos del Informe sobre migracion internacional en base a los datos recogidos en el médulo migracion de
la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada 2006. UNFPA — PNUD — INE

El mismo informe apunta que los datos reflejan que el 50% de los emigrantes en el periodo estudiado
(2000 — 2006) tenia trabajo al momento de emigrar lo que confirma y refuerza nuestra afirmacién de que
la emigracion hoy sobrepasa el tema Unicamente econémico y de desempleo.

85

29



JANUS.NET, e-journal of International Relations |

ISSN: 1647-7251 |

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 74-92
Probemas sociales: la urgencia demografica en Uruguay
Virginia Delisante Morato §

cuyo problema mayor es la falta de oportunidades que tienen en el pais junto a la poca
valoracién de sus capacidades en términos de salarios comparados. Debemos sumar
ademas, los programas de reclutamiento que ofrecen paises como Canada, para llevar
recursos humanos a Québec, que entrena (y se lleva) decenas de jovenes profesionales
por afio, o los programas de reclutamiento para profesionales especificos en areas de
tecnologia e informéatica como los que supo ofrecer Alemania, que junto con la India, a
través de una de sus multinacionales mayores instalada en una de las zonas francas
préximas a la ciudad de Montevideo, capta practicamente toda la oferta de mano de
obra en esa area, entrenando a los recién recibidos en los temas que necesitan y
envidndolos al exterior; y mencionar la emigracién técnica que se ha dado, por
ejemplo, en el area de la salud a paises como Inglaterra y Suiza.

Los destinos de los emigrantes uruguayos son variados, como en un principio solian ir a
Australia, Estados Unidos, Argentina, Brasil, Venezuela, México, Suecia y Espafia, hoy
puede afirmarse que la mayoria de los jovenes siguen emigrando hacia Europa
(principalmente Espafa e ltalia) y Estados Unidos (si bien este destino cay6 levemente
una vez que se comenzod a pedir visa a los uruguayos para entrar, luego de la crisis de
2001-2002 y que se mantiene hasta hoy).

Otro dato que preocupa es el aumento de grupos familiares enteros que emigran,
padres que deciden reunirse con sus hijos en el exterior, caso que se dio mucho en la
etapa previa a la reinsercion del pedido de visa por parte de Estados Unidos, o adultos
que se encuentran entre los 30 y 45 afios que perdieron el trabajo y decidieron emigrar
con sus hijos menores, en bloque. Esto es importante porque afecta las remesas que el
Uruguay podria percibir desde el exterior, minimizando ain mas cualquier beneficio que
pudiera encontrarse en la emigracion para el pais. En este sentido, se constata que ni
siquiera para los que quedan las remesas logran ser un aliciente. Como sefialan Cabella
y Pellegrino con datos de un estudio realizado en 2006,

"en los estratos pobres la salida de un integrante hacia el
extranjero tiende a profundizar la vulnerabilidad, mas que a
mejorar las condiciones materiales y sociales de vida. (..) la
migracion de algin miembro menoscaba los canales de acceso al
bienestar, y esta pérdida no se ve compensada por transferencias
econdmicas sostenidas. Las remesas que reciben estos hogares
tienen un caracter mas bien ocasional y son enviadas cuando el
hogar se encuentra ante situaciones limite"3°.

Por otra parte, existe la sensacion de pais que se vacia que plantea Laura Pastorini, en
su articulo “No estamos todos los que somos ni somos todos los que estamos”,
agregando que “el vaciamiento “en bloque” retroalimenta la emigracion, porque un pais
que se vacia de su poblaciéon mas joven, mas dinamica y méas educada se vuelve cada
vez menos atractivo para la gente joven, dinamica y educada. En el imaginario de esos
grupos sociales, el Uruguay se torna un pais envejecido, estancado, aburrido y sin

30 CABELLA, Wanda. PELLEGRINO, Adela. Emigraciéon. En Importante pero Urgente. Politicas de poblacion en

Uruguay. 2007. Montevideo. UNFPA — Rumbos
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perspectivas”. Y sentencia: “Un pais para abandonar”3!. La masiva emigracién de la

ultima década hace que todos tengan familiares, o al menos conocidos, en el exterior lo
que genera, a su vez, menor desarraigo a la hora de emigrar. Estas redes de familiares
y amigos en el exterior hacen de contencion y facilitan la toma de decisién a la hora de
dejar el pais.

En los graficos que se presentan en Anexo se puede ver la piramide de edad
poblacional y las pirdAmides por edades de los emigrantes recientes. En un pais como el
nuestro, con una piramide poblacional envejecida, pocos jévenes y donde la mayoria de
los nifios nacen en los sectores méas pobres de la sociedad; que la emigracion esté
concentrada en la faja de los 15 a los 30/40 afios no permite visualizar un futuro muy
alentador.

Con respecto a la segunda variable a analizar debemos comenzar mencionando que la
tasa general de fecundidad (numero de hijos que tienen las mujeres en ausencia de
mortalidad y de variaciones de las tasas de fecundidad por edad, TGF) en nuestro pais
se ubicaba en 2,04 en 2005 y en 2,03 en 2006 (ultimo dato disponible), de acuerdo a
los datos de 2006 y 2007 respectivamente, del Instituto Nacional de Estadistica. Segun
la misma fuente, la tasa de crecimiento para el total del pais en 2006 fue de 0,284% y
la esperanza de vida se ubica en los 75,72 afios para el total de la poblacion (72,12
para los hombres y 79,52 para las mujeres). Si tomamos la definicion de reemplazo de
la poblaciéon como “la capacidad de una poblacién de autoreemplazarse a través de la
reposicién numérica de las mujeres, futuras procreadoras”?, y si ésta corresponde a
una tasa global de fecundidad por encima de 2,1 hijos por mujer, concluimos que
nuestro pais se encuentra, al menos hace 3 afios, por debajo de dicha capacidad.

El descenso en los niveles de fecundidad y el envejecimiento de la poblacién es un
tema mundial y que se aplica a la propia América Latina. La diferencia esta en que para
este continente viene siendo un fendmeno relativamente nuevo, es un comportamiento
que puede registrarse a partir de la década del 70, cuando el Uruguay hacia ya dos
décadas que lo venia padeciendo. Los datos indican que en la década del 50, cuando
para América Latina y el Caribe, la TGF era de 5,9%, tanto en Uruguay como en Europa
ya estaba en 2,7. Este comportamiento excepcional del Uruguay en el contexto en el
que se encuentra, como ya se sefiald6 anteriormente, esta ligado a su propio proceso
histérico. El grado de desarrollo social y econdmico de la primera mitad del siglo XX,
hicieron que el pais adoptara tempranamente conductas reproductivas que
generalizaron el modelo de familia pequefia. En una época en la que el pais iba bien, en
la que los niveles de pobreza aun eran bajos, no llamé la atencion este fenédmeno
(quizds hasta era de avanzada) equiparandonos, una vez mas a los paises
desarrollados de Europa occidental. Debemos destacar que, en términos histéricos, el
tema demogréafico en general, nunca formé parte de politica de Estado alguna, ni
general ni especifica, nunca se considerd ni se previdé que podia ser un problema.

Ahora bien, la época dorada paso, la tendencia generalizada en el continente, a la que
Uruguay no estuvo ajeno, de aplicar una politica econdmica de sustitucion de
importaciones que intentdé industrializar un pais que no tenia los recursos (ni
materiales, ni humanos) necesarios para ello, provocd una crisis que profundizé los

31
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En Migracion uruguaya: un enfoque antropoldgico. 2007. UDELAR
Definicién de Varela Petito en su articulo Fecundidad, en Importante pero Urgente. 2007.
Datos de la CEPAL (www.cepal.org)
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problemas politicos habilitando una dictadura, que dejo al pais empobrecido y
endeudado en poco mas de una década. A partir de alli, la tasa global de fecundidad se
mantuvo relativamente estable entre los afios 1985 y 1996, por encima de los 2,4 hijos
por mujer. Sin embargo el escenario era otro, las disparidades y desigualdades entre la
poblacion se habian agudizado, los indices de pobreza aumentado y los nacimientos
eran muy diferentes dependiendo del sector de la poblacién que se mirara. Asi, en este
periodo, puede decirse que la baja fecundidad en los quintiles mas ricos de la poblacion
fue compensada por el aumento de embarazo adolescente (cuya maternidad alcanzé su
pico maximo en 1997 con 74,2%o entre las mujeres de 15 a 19 afios®) y en la
cantidad de hijos por mujer en los quintiles mas pobres. A partir de alli, la TGF vuelve a
caer paulatinamente llegando al hito histérico en 2004 de estar por debajo de la tasa
de reemplazo poblacional, como ya se sefial6. Esta baja continua se explica por dos
fendmenos: por un lado se detecta que, si bien aumenta el embarazo adolescente,
disminuye la cantidad de hijos (especificamente a partir del tercer hijo) por mujer en
los quintiles mas pobres y, por otro lado, resulta de la alta emigracion en la franja de
edad de mayor reproduccion.

El envejecimiento de la poblacion, dado por la alta esperanza de vida que tiene el pais
sumado a la baja tasa de fecundidad y crecimiento poblacional, sumado a los altos
indices de emigracion, hacen que nos encontremos ante un problema que pide a gritos
medidas urgentes por parte, al menos, del gobierno, sobre todo en lo que se refiere a
la emigracion.

Si bien es cierto, y no puede dejar de mencionarse, que el Estado facilité el regreso de
aquellos que, a partir de la crisis de 2009, en Europa perdieron sus trabajos o por la
situacion social vivida, decidieron volver, esto no cambia la situaciéon descripta ya que
el pais sigue ofreciendo pocas oportunidades a los jévenes preparados y no se agiorna
a la evolucién tecnolégica que puede traer nuevos desafios. Mas bien los rechaza con
un temor conservador a los cambios, tipicos de una idiosincrasia que ha quedado
anclada en los afios 50 y el éxito que representé el Maracana.

Los nacimientos son pocos y casi la mitad de ellos se producen en los sectores mas
pobres de la sociedad, esto repercute en la educacion, que si bien sigue siendo buena
en términos de acceso a la educaciéon inicial (3-5 afios), presenta altas tasas de
repeticion escolar, y abandono, y muy altas tasas de desercion en la educaciéon media
(de las mas altas de América del Sur, de acuerdo a UNICEF Uruguay). Nuestros indices
demograficos repercuten también en la salud ya que provoca desvios de recursos hacia
los requerimientos de la poblacién mayor en detrimento de la salud materno-infantil, a
pesar de que la politica en salud sexual y reproductiva que asumi6 el Estado desde el
afo 2000, puede decirse que viene siendo exitosa en la medida en que ha logrado
bajar el nimero promedio de hijos en los sectores mas carenciados de la sociedad.

V Conclusiones

En una sociedad que histéricamente mirdé hacia afuera, principalmente a Europa, en
contacto permanente con sus origenes esparioles e italianos, cuyas olas migratorias no
hicieron mas que reforzar esos lazos, no parece extrafio que los jovenes, producto
también de factores adicionales como los que se describen en este trabajo, tomen

34 Datos tomados de Varela Petito en Fecundidad, a partir de las estadisticas del Ministerio de Salud Publica.
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como objetivo natural el hecho de abandonar el pais y emigrar. Por otro lado, “es un
lugar comudn que en las Ultimas décadas se han acelerado los procesos llamados de la
globalizacién y que asistimos a una revolucién en las comunicaciones. Ese acceso a la
informacién tuvo como consecuencia la homogeneizacion de aspiraciones y valores,
creando expectativas de modos de vida y de pautas de consumo que son los de las
sociedades desarrolladas. La imposibilidad de acceso a esos estilos de vida constituy6
un estimulo adicional para desencadenar la potencialidad migratoria. También es cierto,
que el mundo estd comunicado como nunca pudo haberse imaginado en otros tiempos
y que los migrantes pueden comunicarse en tiempo real con sus familiares y amigos.
Dicho de otra manera, al mismo tiempo que facilitan los traslados, las nuevas
tecnologias refuerzan los vinculos y las pertenencias a los lugares de origen”®.

Como hemos visto, el Uruguay padece muchos de los problemas sociales que la
globalizacién ha, al menos, puesto en evidencia, lo que quizads no sorprenda al lector
desprevenido de su historia que, hasta mediados del siglo XX, lo mantuvo fuera de los
parametros de su contexto latinoamericano. Los problemas sociales que el pais debe
enfrentar surgen como producto de la aplicaciéon de politicas equivocadas y de una
dependencia excesiva de las erraticas economias vecinas, sobre todo a partir de la
década del 90, con la creacion del MERCOSUR. La alta emigracion y, en ella, lo que se
ha dado en llamar la “fuga de cerebros”, por ser principalmente jévenes altamente
calificados los que abandonan el pais, nos va dejando sin recursos humanos capaces de
sustituir a la generacion proxima a jubilarse, mediocrizando el medio, pauperizando al
pais y generando un escenario que permite el desarrollo de radicalismos politicos y
populismos que ya han comprometido histéricamente el desarrollo de la regién.

Daria la impresion de que en un pais pequefio como este, que supo tener un lugar en el
mundo por ser de vanguardia en cuanto a sus politicas sociales y hasta por ser el
primero en organizar una copa mundial de fatbol y por ganarla en dos ocasiones, se
podria haber evitado volver a estar en el mundo, pero esta vez, para entrar en la lista
de los paises dignos de la cooperacion internacional para el desarrollo. Sin embargo no
hay que subestimar el componente individual de idiosincrasia del propio ser uruguayo
que facilité y facilita que el pais haya entrado en este recorrido de declive. A pesar de
ello, lo que importa hoy, es que los problemas estan, existen y son una realidad que el
Estado demora en atender. Peor, en algunos casos que apenas reconoce. Queda claro
que mas alla de los problemas sociales de pobreza, desigualdad, salud, educacién, etc.,
de los cuales no negamos su importancia, sefialamos el problema demogréafico como el
mas urgente e importante porque sin gente, sin jévenes capaces, no hay proyecto de
pais que tenga sustento.

35 Adela Pellegrino en el Prélogo de Migracién uruguaya: un enfoque antropoldgico.
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ANEXO
Grafico 1. Piramide de edades de la poblacién residente
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recientes
45Y MAS
30-44
|I Mujer
15-29 '@ Hombre
0-14
= | 1 ! | ‘
-40 -30 -20 -10 0 10 20 30 40
Porcentaje de poblacion

Fuente: Informe sobre migracion internacional en base a los datos recogidos en el mddulo

migracion de la Encuesta

Nacional de Hogares Ampliada 2006. UNFPA — PNUD — INE

90



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 74-92
Probemas sociales: la urgencia demografica en Uruguay
Virginia Delisante Morato

Referencias

Amarante, Veronica, Vigorito, Andrea (2006). Evolucién de la pobreza en el Uruguay
2001 — 2006. Montevideo: PNUD — UNFPA — INE.

Arroyo, Alvaro; Retamoso, Alejandro; Vernazza, Lucia (2005). Observatorio de los
derechos de la infancia y la adolescencia en Uruguay. Montevideo: UNICEF.

Baylis, John (2011). The globalization of world politics. Oxford: Oxford University Press.

Calvo, Juan José; Mieres, Pablo (2007). Importante pero urgente. Politicas de poblacién
en Uruguay. Montevideo: UNFPA — Rumbos.

Castells, Manuel (1998). La era de la informaciéon. Economia, sociedad y cultura, vol.3.
Madrid: Ed. Alianza.

CEPAL (2007). Serie Mujer y Desarrollo N°88. Las metas del milenio y la igualdad de
género. El caso de Uruguay. Santiago de Chile: Naciones Unidas.

Diconca, Beatriz; Campodoénico, Gabriela (2007). Migracion uruguaya: en enfoque
antropolégico. Montevideo: Universidad de la Republica (UDELAR) - OIM.

Giddens, Anthony (1991). As consequéncias da modernidade. Sao Paulo: Ed. Unesp.

Kaztman, Ruben (1997). Marginalidad e integracién social en Uruguay. Revista de la
CEPAL n 62. Montevideo.

Macadar, Daniel; Pellegrino, Adela (2007). Informe sobre migracién internacional en
base a los datos recogidos en el moédulo migracién. Encuesta nacional de hogares
ampliada 2006. Montevideo: UNFPA — PNUD — INE.

Ministerio del Interior. (2007). Evolucion de la violencia y la criminalidad en el Uruguay.
Montevideo: Observatorio nacional sobre violencia y criminalidad.

Montenegro, Marisela (2001). Otredad, legitimacion y definicion de problemas en la
intervencion social: un analisis critico. Barcelona: Universidad Auténoma de Barcelona.

Nye, Joseph (2010). The future of power. United States Public Affairs.

OIT/CINTERFOR (1995). Las politicas sociales en Uruguay. Informe elaborado por el
Centro Interamericano para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacion Profesional.
Montevideo.

Ortega Osona, José Antonio (2001). Revisibn de conceptos demograficos. En
Contribuciones a la economia: http://www.eumed.net/cursecon/colaboraciones/Ortega-

demograf.htm

Pelegrino, Adela (2003). En La emigracion en el Uruguay actual ¢el Gltimo que apague
la luz? Informe de UNESCO. Montevideo.

Reihling, Hanspeter (2007). La biopolitica del Sida en Uruguay. Madres desgraciadas,
nifios afortunados y adolescentes invisibles. Montevideo: UNESCO.

Romero Gorski, Sonia (1999). Caracterizacion del campo de la salud en Uruguay. En
Salud Problema. México: Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco.

Sandoval Mayo, Juan (1997). Produccién discursiva y problemas sociales. En la revista
Ultima Década n 007-1997. Chile.
91


http://www.eumed.net/cursecon/colaboraciones/Ortega-demograf.htm�
http://www.eumed.net/cursecon/colaboraciones/Ortega-demograf.htm�

JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 74-92
Probemas sociales: la urgencia demografica en Uruguay
Virginia Delisante Morato

Varela, Maria del Carmen (1999). La fecundidad adolescente: una expresion de cambio
del comportamiento reproductivo en el Uruguay. En Salud Problema. México:
Universidad Autdbnoma Metropolitana-Xochimilco.

Sitios web consultados:

Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay: www.presidencia.gub.uy

Ministerio de Salud PuUblica: www.msp.gub.uy

Ministerio del Interior: www.minterior.qub.uy

Intendencia Municipal de Montevideo: www.montevideo.gub.uy

Instituto Nacional de Estadistica: www.ine.qub.uy

Red uruguaya contra la violencia doméstica y sexual: www.violenciadomestica.org.uy

UNESCO Uruguay: www.unesco.org.uy

Enciclopedia EMVI: www.eumed.net

Facultad de Ciencias Sociales. Universidad de la Republica. Banco de datos:

www.rau.edu.uy/fcs/banco/banco.htm

Comisiéon Econémica para América Latina: www.cepal.org

OIT - Centro Interamericano para el desarrollo del conocimiento en la formacién
profesional: www.cinterfor.org.uy

92


http://www.minterior.gub.uy/�
http://www.unesco.org.uy/�
http://www.eumed.net/�
http://www.rau.edu.uy/fcs/banco/banco.htm�
http://www.cepal.org/�
http://www.cinterfor.org.uy/�

OBSERVARE
Universidade Autonoma de Lisboa JAN US N E I
L ]

ISSN: 1647-7251
Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 93-107 e-journal of International Relations

REGULACAO DO CIBERESPACO: CESURISTAS E TRADICIONALISTAS

Lino Santos

lino.santos@cncs.gov.pt

Mestre em Direito e Seguranca pela Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa.
Licenciado em Engenharia de Sistemas e Informatica pela Universidade do Minho. Coordenador
de Operacgdes no Centro Nacional de Ciberseguranca (Portugal)

Resumo
No fantastico Code and Other Laws of Cyberspace, o Professor L. Lessig afirma “que algo de
fundamental mudou” com o ciberspaco, no que a capacidade do Estado em fazer cumprir a
lei diz respeito.
Por um lado a estrutura e as caracteristicas do ciberespaco colocam algumas dificuldades
relacionadas com a competéncia e a escolha da lei aplicavel. Por outro, levanta duvidas
sobre o proprio conceito de soberania, como o conhecemos.
Este trabalho analisa os argumentos daqueles que defendem uma regulacdo do ciberespaco
a margem da soberania do Estado ou dentro de um novo conceito de soberania e de
capacidade para fazer cumprir a lei, bem como os argumentos daqueles que rejeitam essa
excepcionalidade de tratamento ao ciberespaco.
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Introducéo

E incontestavel que o ciberespaco introduziu profundas altera¢cdes na forma como os
cidadéaos, as organizacdes e os Estados se relacionam entre si.

A capilaridade da internet, juntamente com a sua grande cobertura geografica de
acesso e o0 advento do computador pessoal, deram origem as globalizacbes da
informacdo e do conhecimento, criando novos espacos de interactividade, partilha e
armazenamento de e produtos de mercado, entre 0os quais destacamos os ambientes
virtuais imersivos de lazer, cultura (mundos virtuais), o produto das interaccdes sociais
mediadas pelas tecnologias da informacdo (redes sociais), ou o local onde ¢é
armazenada e processada a informacao (cloud). Esta diversidade de espacos que
representa a riqueza de aplicacbes do ciberespaco, estd na base do seu sucesso e do
rapido crescimento da sua utilizagéo.

Este conjunto de espacos assenta no sistema de comunicag¢des global—a internet—ao
qual os sistemas de informacdo e os dispositivos electréonicos de uso pessoal se ligam
para realizarem a sua funcdo. Sendo criada pelo menos desenvolvida originalmente
com objectivos militares, a internet desenvolveu-se como rede académica no final da
década de 1980 e rapidamente se assumiu como meio de comunicagdo de massas em
meados dos anos 90. Na sua origem militar, o desenho da internet teve como principal
preocupacao a resiliéncia a falhas parciais,* resultando numa arquitectura fisica e numa
gestdo completamente distribuidas, sem qualquer tipo de ligagdo com o mapa
administrativo das nacoes.

Cedo o ciberespaco foi idealizado como espaco de liberdade—uma espécie de novo Far
West global onde nenhum Estado conseguiria aplicar a lei ou manter a ordem. Neste
contexto, surgiram duas correntes académicas, antagonicas entre si. A primeira sugere
a faléncia do sistema juridico para lidar com o ciberespaco e defende a criagdo de
novas formas de regulacdo, adaptadas as suas especificidades. A segunda sustenta
uma inexcepcionalidade de tratamento para esse mesmo ciberespaco e defende que os

Um dos requisitos colocados aos criadores da internet, entdo designada ARPANET, visava a tolerancia a
falhas na comunicacédo entre bases operacionais militares em cenario de destruicdo parcial das suas infra-
estruturas. Composta por uma “teia” (web) de ligagcdes entre os varios “nds”, (nodes) a informacao
dentro desta rede deveria chegar sempre ao destino desde que existisse um caminho disponivel para tal,
desta forma reduzindo a criticidade individual de cada “n6” para o contexto global das comunicagdes.
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desafios na sua regulacdo ndo sédo distintos daqueles que foram colocados por outros
dominios onde se verificam transacfes transnacionais.

Este artigo propde-se apresentar e discutir estas duas correntes, a luz dos
desenvolvimentos ocorridos desde a sua formulacdo inicial, bem como verificar se
existe uma tendéncia ou primazia na utilizacdo de mecanismos de regulagdo para o
ciberespaco.

Caracteristicas do ciberespaco

Algumas caracteristicas da arquitectura do ciberespago colocam sérios desafios de
governacdo deste novo media, bem como de regulacdo das diversas actividades nele
realizadas. Desde logo o ciberespaco aumenta radicalmente a velocidade e a
quantidade das comunicacfes, ao mesmo tempo que reduz ou elimina a distancia entre
instituicdes, entre individuos, ou mesmo entre nac¢des. As mensagens de correio
electrénico ou sms sdo enviadas e recebidas quase instantaneamente, fotografias,
videos e artigos de opinido sdo partilhados e difundidos globalmente quase em tempo
real, comprar um livro pela internet é hoje tdo facil e comodo como fazé-lo numa
livraria. Neste contexto, o ciberespaco e a conversao do analégico para o digital vieram
aumentar brutalmente a frequéncia e a velocidade de alguns comportamentos ilicitos ja
existentes. S&o exemplo destes a violacdo de direitos autorais, que sempre existiu, mas
que as tecnologias digitais facilitaram e levaram ao extremo.

Por outro lado, como j& foi referido, o ciberespaco é aterritorial. Ao contrario dos
dominios naturais (ar, mar, terra e espaco), onde os Estados, dentro das suas
capacidades, exercem a soberania e aplicam a lei dentro de um territorio fisico
relativamente bem definido, no ciberespaco esse exercicio levanta problemas de
delimitacdo. Neste mesmo sentido, B. Posen refere-se-lne como mais um global
common, comparando-0 ao espa¢co maritimo, aéreo e extra-atmosférico (Posen, 2014:
64). Assim sendo, conceitos classicos tais como “jurisdicdo” ou “propriedade”—para
dar aqui apenas alguns exemplos—tornam-se difusos quando aplicados ao ciberespaco.
A prestacdo de servigos on-line dificilmente cumprirdA o quadro legal de todos os
Estados onde estes sdo disponibilizados,? criando dificuldades a cada um destes no seu
exercicio de soberania, comecando pela propria escolha da lei aplicavel—aplica-se a lei
de onde é prestado o servico, ou aquela de onde sdo produzidos os efeitos?

Por ultimo, este espaco virtual garante algum grau de anonimato a quem o utiliza, o
que levanta, novamente, dificuldades quanto a atribuicdo dos actos praticados ou a
identificacdo dos seus autores. Um cibernauta portugués ou localizado em territério
portugués pode utilizar um servigo de blogues norte-americano para difamar outro
cidadao portugués. Esse mesmo cibernauta pode jogar on-line um jogo permitido no
pais onde o servidor esta alojado, mas proibido em Portugal. Pode, ainda, praticar
remotamente uma profissdo regulada em Portugal, mas néo regulada no pais onde o

servico é prestado.

O ciberespaco veio igualmente criar um conjunto de novos objectos de proteccédo
juridica, alargar a esfera de proteccdo de alguns ja existentes, bem como facilitar o
surgimento de novos tipos ilicitos. Figuras como como a de identidade digital, multiplas

2 J. P. Trachtman refere que a grande novidade do ciberespaco é a de que “dara lugar a mais situacdes nas

quais os efeitos séo sentidos em multiplos territérios em simultadneo” (1998: 569).
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identidades, avatar, dinheiro virtual ou dominio internet, bem como profissdes tais
como administrador de sistemas, blogger ou programador, ainda hoje nao possuem
regras que lhes confiram direitos e responsabilidades. Da mesma forma, conceitos
tradicionais como o de privacidade viram alargado o seu espectro de protecc¢do juridica,
passando a incluir, por exemplo, o direito ao esquecimento,® e o conjunto das accées
tipificadas como ilicitas no contexto da pornografia de menores passou a incluir a posse
de material desta natureza em formato digital ou a mera vizualizacdo deste.” Refira-se
ainda a necessidade, cedo percebida, da proteccdo juridica dos préprios sistemas que
informaticos que materializam o ciberespaco, tratada em regime auténomo na lei do
cibercrime.

Estes e outros desafios foram avaliados, na viragem do século, por varios académicos
da area do direito. As discussdes de entdao permitem identificar duas tendéncias
divergentes no que respeita a regulagcédo do ciberespaco.

Uma primeira via entende algumas das caracteristicas distintivas do ciberespago como
suficientes para, por um lado, justificar a inviabilidade da aplicacdo dos mecanismos de
escolha da lei aplicavel e da determinacdo da jurisdicdo legais existentes e, por outro,
advogar um novo paradigma de regulacdo para o ciberespaco. Contribuem para esta
visdo, entre outros, Johnson e Post, defendendo a regulacdo do ciberespaco pelos
cibernautas através de mecanismos de auto-regulacdo (1996; 2002), e Lessig que
defende, por sua vez, a regulacdo pelo “cddigo” e pela arquitectura do ciberespaco
(1999; neste como em todos 0s casos que se seguem, a traducédo € minha).

Do outro lado encontram-se aqueles que defendem que os desafios levantados ao
direito pelo ciberespaco ndo sdo muito diferentes daqueles que foram colocados por
outros desenvolvimentos tecnoldgicos, e que as transacdes realizadas com recurso a
este ndo diferem de outras transacdes de caracteristicas transnacionais, realizadas por
outros meios. Os principais partidarios desta via sdo Goldsmith (1998) e Trachtman
(1998), que recusam a excepcionalidade do ciberespaco e defendem uma evolucéo
dentro do quadro do direito internacional e através do refor¢co dos instrumentos
supranacionais de regulacéo.

A discussédo académica do tema levou J. P. Goldsmith a apelidar aqueles que, tal como
D. Johnson e D. Post, acentuam o cariz extraordinario do ciberespaco e pedem um
novo modelo de regulagdo de “cépticos da regulagdo” (1998, pp.1199). Por sua vez,
Post trata os que advogam que os problemas colocados pelo ciberespaco a capacidade
do Estado exercer e fazer cumprir a lei ndo sdo assim tdo diferentes ou novos, de
“inexcepcionalistas” (2002: 1365). Sem desprimor dos respectivos autores, trataremos,
doravante, os primeiros como “cesuristas” e os segundos como “tradicionalistas”.

% 0O art.° 17.° da proposta da Comissédo Europeia de regulamento da Protecgdo de Dados Pessoais refere

que “[o] titular dos dados tem o direito de obter do responsavel pelo tratamento o apagamento de dados
pessoais que lhe digam respeito”. Ver Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho
relativo a protegdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre
circulagdo desses dados (regulamento geral sobre a protecdo de dados), disponivel em
http://ec.europa.eu/justice/data-protection/document/review2012/com_2012 11 pt.pdf, consultado em
Setembro de 2014.

Cf. alinea f) do art.° 20.° da Convencgdo para a Protecgdo das Criancas contra Exploracdo Sexual,
Resolugdo da Assembleia da Republica n.© 75/2012, de 28 de Maio, onde é prevista a criminalizagdo
sempre que “[...] aceder, conscientemente, através das tecnologias de comunicagédo e de informagéo, a

pornografia de menores”.
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Tirando partido da distancia temporal em relacdo a esta discussdo, comecaremos por
abordar os argumentos esgrimidos entre “cesuristas” e “tradicionalistas”, para de
seguida analisar as duas solu¢cdes dominantes para uma melhor regulacdo do
ciberespaco: a auto-regulacéo e a abordagem supranacional complementar.

Cesurismo vs. tradicionalismo

O termo “cesurismo” — cunhado por Herminio Martins (Garcia, 2006) — é aqui usado
como referéncia a uma linha de pensamento que tende a tratar os fendbmenos como
especificos e sem precedentes, de algum modo renunciando ao tempo e a histéria. E
precisamente esta a linha de pensamento dos que, tal como Johnson e Post,
concentram sua atencdo na novidade que representa o ciberespaco como justificacdo
para a faléncia do actual modelo de regulacdo baseado na lei e para uma ruptura com o
passado.

A base de argumentacgéo dos “cesuristas” centra-se na aterritorialidade do ciberespaco
e, mais concretamente, no facto de as fronteiras bem definidas serem um atributo
necessario para a eficacia da aplicacdo da lei. A relacdo entre o espaco e a lei, defende
Johnson, apresenta multiplas dimensées. Por um lado, é a lei que permite a um Estado
exercer soberania e controlo sobre o seu territbrio—uma espaco bem delimitado e
reconhecido por todos—, assim como ao cidaddo defender-se da accdo do Estado. Por
outras palavras, o conceito de fronteira funciona como o limite dentro do qual o Estado
faz cumprir a sua lei, bem como aquele fora do qual o cidaddo esta a salvo dessa ac¢ao
do Estado.® Por outro lado, a relevancia juridica dos efeitos de uma acgéo - ou da
auséncia dela - é igual dentro de um mesmo espaco juridico e, muito provavelmente,
diferente entre espacos juridicos distintos®. Por outro, ainda, a legitimidade da lei
advém da participacdo directa ou indirecta dos cidaddos de um Estado na elaboracéo
da lei, perdendo essa legitimidade quando aplicada de outra forma. Finalmente, a
eficdcia preventiva da lei resulta do conhecimento prévio da lei aplicavel ao espaco
onde praticamos actos relevantes ou daquela onde esses actos produzem efeitos
(Johnson & Post, 1996).

Tendo em conta esta relacdo entre espaco e lei, os “cesuristas” defendem que a
localizagdo geografica dentro de limites fisicos conhecidos—fronteiras—, sdo essenciais
para determinar o conjunto de direitos e responsabilidades da pessoa juridica,
concluindo que o ciberespaco “enfraquece radicalmente [esta] relacdo entre o
fendmeno com significado legal e a localizagcao fisica” (Johnson & Post, 1996: 1370).
Partindo deste pressuposto, os “cesuristas” questionam a competéncia de um qualquer
Estado para a aplicacdo da lei e da justica para actos praticados no ciberespaco e
levantam reservas sobre a escolha da lei aplicavel. Johnson e Post idealizam o
ciberespaco como uno’, como um novo plano de accdo ou dimensdo paralela cuja

E através da lei que um Estado de Direito regula as liberdades e as responsabilidades dos seus cidados e
instituicdes. O aplicacdo eficaz dessa regulacéo representa um exercicio de soberania.

Mais uma vez o apelo aos principios de um Estado de Direito, onde a lei deve ser igual para todos.
Obviamente esta igualdade aplica-se aos objectos juridicos desse Estado, ja que a lei pode ser diferente
entre Estados.

M. Libiki sugere que o ciberespaco ndo é um media uno, mas sim uma “multiplicidade de medias—no
minimo a tua, a deles e a dos outros” (2012: 326) . Também L. Strate, no seu brilhante artigo sobre
concepgdes de ciberespaco, sugere a exeiténcia de uma multiplicidade de ciberespagos centrada na
vivéncia de cada individuo (1999). Note-se igualmente que no quadro ideolégico de um Unico ciberespago,
ndo faria sentido o conceito de “ciberespago nacional’, comummente utilizado nas varias estratégias
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fronteira com o nosso mundo fisico é “feita de écrans e palavras chave” (1996: 1367)
onde, uma vez |4 dentro, ndo existem outras barreiras. Uma vez dentro deste
ciberespaco, é igual comunicar com o vizinho do lado ou com alguém nos antipodas -
alias, dentro do ciberespaco ndo existe o conceito de antipodas - e o quadro juridico
que regula essa comunicagao, ou nao existe, ou é de dificil identificacao.

O caso que opbs a Liga Internacional contra o Racismo e anti-Semitismo a gigante
norte-americana Yahoo, ilustra bem estas dificuldades . No ano 2000, o cidadao francés
Marc Knobel, um activista da luta contra o neo-nazismo, verificou que o portal de
leildes da Yahoo, estava a vender material neo-nazi. Através da ONG referida, Knobel
levou a tribunal a Yahoo - uma empresa sediada na Califérnia - por violacdo da lei
francesa de proibicdo de trafico de bens nazis. A primeira reacdo de um dos co-
fundadores da Yahoo, Jerry Yang, foi considerar que o tribunal francés pretendia impor
um julgamento numa area sobre a qual ndo tem controlo. Independentemente desta
opinido, o julgamento prosseguiu, com a defesa a centrar a sua argumentacdo na
impossibilidade técnica de distingir o que era apresentado aos clientes franceses da
Yahoo daquilo que era apresentado aos restantes, e a acusacgdo, por seu lado, a
defender a soberania do Estado francés para se defender da venda de mercadorias
nazis ilegais a partir dos Estados Unidos e a questionar o porqué de um regime de
excepcado para a Yahoo, e para o ciberespaco. O tribunal determinou que a Yahoo
violou a lei francesa e ordenou que esta empresa tomasse todas as medidas
necessarias para dissuadir e tornar impossivel o acesso, por parte de cidadaos
franceses, a tais conteddos. A alegacdo da Yahoo a respeito da impossibilidade técnica
de cumprir a ordem do tribunal, baseada nas idiossincrasias da arquitectura da
internet, foi ultrapassada depois de varios gurus da internet, entre os quais Vint Cerf,
terem apontado solugdes técnicas que permitem a Yahoo cumprir a ordem do tribunal
(Goldsmith & Wu, 2006: 1-10).

Na linha de argumentagdo de Johnson e Post relativamente a excepcionalidade do
ciberespaco, a autoridade apenas pode ser exercida dentro de um territério,
questionando estes autores a legitimidade de uma nacdo regular actividades exercidas
noutro territério. Também argumentam que as disputas internacionais pela escolha de
um quadro juridico se resolvem pela escolha do quadro do local onde os actos ilicitos
sdo praticados. Estes pressupostos garantem a uniformidade, a previsibilidade e a
certeza na aplicagdo das leis, valores de um Estado de Direito. Porém, o caso acima
descrito vem apontar no sentido contrario e dar razao aos “tradicionalistas”.

Os “tradicionalistas”, cujo mote poderia ser “nada de novo debaixo do sol”®, defendem,
por oposicao aos “cesuristas”, que o ciberespaco ndo constitui uma excepc¢ao. Para os
“tradicionalistas”,

“[a]s transacbes no ciberespaco ndo séo diferentes das transacfes
transnacionais ocorridas no espaco real. [...] Elas envolvem

nacionais de ciberseguranca. Ver The National Strategy to Secure Cyberspace (2003), disponivel em
https://www.us-cert.gov/sites/default/files/publications/cyberspace_strateqy.pdf, consultado em
Setembro de 2014; ou Italy’s National Strategic Framework for Cyberspace Security (2014), disponivel
em http://www.sicurezzanazionale.gov.it/sisr.nsf/wp-content/uploads/2014/02/italian-national-strateqgic-
framework-for-cyberspace-security.pdf, consultado em Setembro de 2014.

Eclesiastes 1:9 “O que foi, isso € o que ha de ser; e 0 que se fez, isso se fara; de modo que nada ha de
novo debaixo do sol.”
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pessoas no espaco real inseridas numa jurisdicdo, a comunicar
com outras pessoas também no espaco real noutras jurisdicdes”
(Goldsmith, 1998: 1250).

Para J. P. Trachtman o ciberespaco é o meio. A conduta persiste num territério, os seus
autores encontram-se num territério, € o mais importante é que os efeitos - embora
mais dispersos do que no passado - continuam também a ser produzidos num territério
(1998: 568)°. Como consequéncia, o conjunto de principios e os instrumentos legais
tradicionais sdo capazes de resolver os problemas da escolha da lei e da competéncia
jurisdicional.

A ideia de que o ciberespaco nada traz de novo é sustentada por Goldsmith recorrendo
a analogia com outros contextos de comunicacao e transacdo transnacionais. O autor
aceita que o mundo esteja a mudar e que o ciberespaco € uma expressdo dessa
mudanc¢a, mas refere que o direito internacional tem evoluido no sentido de responder
a estas alteracbes, nomeadamente “é commumente aceite que [na auséncia de
solucdes consensuais internacionais] uma nacdo regule, extraterritorialmente, os
efeitos locais de uma conduta” (Goldsmith, 1998: 1212) e aponta como exemplo o
tema da propriedade industrial.

A outra ideia chave dos “cesuristas” - em género de conclusdo - é a de que as
dificuldades legais atras referidas, conjugadas com dificuldades técnicas colocadas
pelas caracteristicas do ciberespaco, tornam impossivel a regulacdo deste por parte dos
Estados. Para Johnson e Post o ciberespaco "cria um fendmeno totalmente novo que
precisa de ser objecto de regras juridicas claras, mas que ndo pode ser regulado, de
forma satisfatdria, por uma qualquer soberania assente no conceito de territério".
(1996: 1375) Desta impossibilidade técnica e legal para os Estados exercerem a sua
soberania sobre o ciberespaco, emergirdo, huma primeira fase, mecanismos de auto-
regulacdo (1996: 1387).

Os "tradicionalistas”, por seu turno, defendem que a tecnologia existe e que, como
ficou patente no caso que envolveu a Yahoo, mas também nos diversos casos que
envolvem a filtragem de conteudos realizada, pelas mais diversas razdes, os Estados
conseguem exercer a sua soberania e proteger os cidadaos contra conteudos ofensivos
ou actividades ilicitas (Goldsmith & Wu, 2006: viii). A informacdo envolvida numa
transaccdo “aparece num territério, ndo por magia, mas por uma acc¢do de hardware e
software localizado dentro desse territério” (Goldsmith, 1998: 1216) pelo que actuando
junto desse hardware e software é possivel realizar a fungéo de regulacéo.

A auto-regulacdo do Ciberespaco

Esta dualidade de pontos de vista relativamente a um assunto novo que ainda nao é
percebido na sua plenitude é recorrente. Ao longo da histéria, o surgimento de novas
tecnologias tem originado tomadas de posicdo que defendem a sua excepcionalidade e
o seu futuro papel numa ruptura com o passado e na criacdo de um mundo melhor -

instrumentos da paz universal -, bem como opinides mais conservadoras que logo

¢  Trachtman rejeita a visdo dos “cesuristas” sobre a diminuigdo de soberania dos Estados provocada pelo

ciberespaco: “Néo foi o Estado que morreu, mas a velha e moribunda teoria da soberania absoluta sobre
o territério” (1998: 562).
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identificam afinidades com outros episodios ocorridos. Armand Mattelart (2000), na sua
Histéria da Utopia Planetaria, elenca um conjunto de exemplos histéricos onde, ao
surgimento de uma nova tecnologia, foi criada uma esperanca libertadora: a imprensa
escrita, o telégrafo, os caminhos de ferro ou a televiséo.

Como ja foi referido, os “cesuristas” estdo convencidos de que o ciberespaco é uma
destas tecnologias libertadoras. Uma tecnologia suficientemente diferente do mundo
real para que a regulacdo do comportamento humano nesse espaco ndo possa ser feita
através dos mecanismos existentes®. Lessig advoga que “algo de fundamental mudou”
(1999: 126), para sustentar a sua tese de que no ciberespaco "o codigo é a lei";
enquanto Johnson e Post defendem que o ciberespaco é dos cibernautas e portanto
“aqueles que definiram e usam os sistemas on-line tém o interesse em prevenir a
seguranca do seu territério electronico e de prevenir o crime” (1996: 1383), dando o
mote para auto-regulacéo do ciberespaco.

A ideia de que o ciberespaco dilui o conceito de soberania de Estado, mas também de
que os probelmas no ciberespaco devem ser deixados para os cibernautas, encaixa
perfeitamente no perfil de “internet-centrismo”, como idealizado por E. Morozov
(2012). A crenca no efeito libertador da internet, mas principalmente a ideia de que
tudo se resume, tudo pode ser explicado, ou pode ser feito por via da internet, permite
compreender porque razdo Johnson e os seus correlegionarios defendem regras a parte
para o ciberespaco.'' As teses dos “cesuristas” inserem-se claramente num contexto de
euforia da internet e ndo anterviram nem as alteragbes societais desencadeadas com
as redes sociais na ultima década, nem a concentracdo de poder nas mega empresas
do sector. Inserem-se no espirito e na ideologia dos primérdios da internet e na
vontade dos seus utilizadores de a manter livre de regulacdo e da intervencdo dos
Estados ou de manter viva a ideia de que o cibespaco “possa realizar a sua promessa
de profunda alavancagem liberaté6ria” (Post, 2000: 1439), vontade essa expressa por
grupos como o Electronic Frontier Foundation, e por manifestos como a Declaragdo de
uma Internet Independente, de John Bralow (1996).

Dentro deste espirito, Johson e Post apontam alguns exemplos praticos de auto-
regulacdo. Este autores sugerem que o sistema de DNS—sistema global de atribuicéo e
gestdo nomes internet, coordenado por uma organizacdo internacional sem fins
lucrativo, designada de ICANN,'? estaria a ser redesenhado, num processo de auto-
regulacdo, para acondicionar um conjunto de salvaguardas exigidas pela "propriedade
industrial” (1996: 1388). Passados quase vinte anos, podemos avaliar como decorreu
este processo. Pese embora a gestdo do DNS continue nas méaos do cibernautas,
praticamente todos os paises europeus liberalizaram as regras de registo de dominios
internet, colocando uma maior pressao sobre a gestdo dos direitos de propriedade
industrial e criando fendbmenos como o cybersquating — especulacédo financeira com os
nomes internet mais apeteciveis. Existe efectivamente um regime de auto-regulagao
neste dominio, segundo um modelo de melhores praticas internacionais. No entanto,

10 Lessig sustenta que a regulacdo do comportamento humano é realizado pela convergéncia de quatro

forcas—quatro reguladores: a lei, o mercado, as normas sociais e, no tocante ao ciberespaco, a
arquitectura (1999).
1 "Os internet-centricos gostam de responder a qualquer questdo sobre mudancas democraticas,
reformulando-as, antes de mais, em termos da internet, em vez do contexto em que estas ocorrem”
(Morozov, 2012: xvi). Um dos alvos favoritos de Morozov é o norte-americano Clay Shirky, (2009), que
Morozov qualifica de ciberutépico.
Internet Corporation for Assigned Names and Numbers. Ver https://www.icann.org, consultado em
Setembro de 2014.
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essa auto-regulacdo revela-se insuficiente e é recorrente o recurso a legislagdo da
propriedade industrial para dirimir conflitos. Note-se, no entanto, que, como sugerido
por Johnson, alguns paises criarm tribunais arbitrais especializados'®, com o saber-
como necessario para tratar as particularidades cibernéticas neste domino (1996:
1387).

Outro exemplo de auto-regulacdo como forma de resolucdo para problema concretos do
ciberespaco é-nos exposto por Post relativamente ao crescimento do nUumero de
mensagens de correio electrénico nao solicitadas, vulgarmente conhecidas como spam.
Post apresenta-nos como um bom exemplo de auto-regulacdo ou de como a rede ira
funcionar no futuro, uma das varias iniciativas para criagdo de uma base de dados
centralizada de reputacdo de enderecos de correio electrénico ou de servidores de
correio electréonico (Realtime Blackhole List), alimentada remotamente por voluntarios -
activistas nas suas palavras (2000: 1440). Este conjunto de voluntéarios estabelece, em
comunidade, um conjunto de regras, as quais todos os participantes no ciberespaco
aderem. E, de facto, uma visdo linda, mas que a historia ndo confirmou. Desde logo,
nao surgiu uma, mas varias iniciativas semelhantes que criaram um problema de
escolha aos administradores de servi¢cos de correio electréonico. Depois, o regime de
voluntariado passou a ser um constrangimento para a qualidade do servico, pelo que
assistimos a mercantilizacdo de alguns destes servicos - o modelo vigente'. Por outro
lado, nasceram outras formas de solucionar o problema do spam. O mercado viu a
oportunidade e os gigantes da cloud, como a AOL a Microsoft e a google criaram o
Sender Policy Framework, o SenderID ou, ainda, o DKIM - para referir apenas os mais
conhecidos -, ndo existindo, ainda hoje, o “consenso colectivo” preconizado por Post
(2000: 1456). Em suma, no que ao tratamento do spam diz respeito, podemos afirmar
que sofremos de "demasiada" auto-regulacgéao.

Numa outra prespectiva do significado de auto-regulacdo, a tese de Lessig sobre o
papel do cédigo na regulacdo do ciberespaco € ambivalente. Por um lado sustenta uma
ideia de que a producdo das normas que regulam o ciberespaco reside nos seus
arquitectos e programadores e ndao no Estado. Neste cenario, o poder regulatério
encontra-se tanto nas maos da inddstria de telecomunicacbes, de media e de
aplicacbes para a internet, que através dos seus produtos regem e enformam as
condutas no ciberespaco. Mantendo intocaveis os principios da neutralidade da rede e
0 ndo dever de vigilancia sobre os conteldos transitados ou armazenados nas suas
infraestruturas, os gigantes dos media digital tém vindo a introduzir, nas suas
aplicagbes, mecanismos de denuncia com vista a remog¢do de conteudos ofensivos ou,
ainda, mecanismos de reputacdo para avaliagdo de risco em transacgfes comerciais
entre desconhecidos. Por outro lado a producdo de norma também reside nas méos do
cidaddo comum, que pode criar uma nova aplicacdo e, por essa via, produzir norma.
Em ambos os casos esta forma de produc¢do de norma pode ser conflituante com outros
poderes normativos. Bons exemplos desta auto-regulacdo sdo: o Skype, um sistema
global de comunica¢des de voz criado por dois jovens nordicos a margem do quadro
regulatdrio das telecomunicacdes e em violagdo de disposi¢cdes processuais penais, em
vérias jurisdicdes, como o regime de intercepc¢do telefénica; ou o Pretty Good Privacy,

 No caso portugués, as regras para registo de nomes internet inclui a possibilidade de recurso para um

tribunal arbitral especializado. Ver .PT Domain Registration Rules, Chapter VI, disponivel em
http://www.dns.pt/en/domains-2/domain-rules/chapter-vi/, consultado em marc¢o de 2015.

O modelo de negécio de muitas destas RBL passa pela cobranca de uma taxa pela remogéo de entradas
da lista.
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uma plataforma de cifra, desenvolvida por Phil Zimmermann, que violou, entre outras,
as leis norte-americanas de exportacao algoritmos de cifra. Por outro lado, a tese de
Lessig, define o cédigo como o meio para, de uma forma mais eficaz, fazer-se cumprir
a lei:

“0 coédigo substitui a lei através da codificacdo das regras,
tornando-as mais eficazes do que estas eram enquanto meras leis”
(Lessig, 1999: 206).

Ou seja, o Estado pode tirar proveito do cédigo no seu exercicio de soberania. Da
mesma forma que as empresas codificaram os seus processos de negdécio, diminuindo a
arbitrariedade e o erro do colaborador, os Estados comecam a codificar parte das suas
funcbes - nomeadamente aquelas onde é necessaria a interacdo com o cidaddo - com
ganhos de eficacia. Um exemplo disto é o actual modelo de colecta de impostos em
Portugal, onde a codificagdo do comportamento dos comerciantes para a emissao de
facturas e a codificacdo do comportamento dos contribuinte para o preenchimento da
sua declaragcdo de impostos - o termo "declaracdo"” comeca a ndo fazer sentido - sdo a
prépria da lei.

Em sentido contrario & auto-regulacdo, a arquitectura do ciberespaco veio, igualmente,
criar um conjunto de oportunidades para o controlo e a vigilancia da sociedade. Os
Estados de regime autoritario foram os primeiros a perceber esta possibilidade’®, mas
rapidamente a vigilancia passiva, a recolha indiscriminada de metadados e o conceito
de big data no suporte as funcdes de soberania criaram adeptos um pouco por todo o
mundo. Os Estados ja perceberam que para um melhor controlo do ciberespaco - o seu
e o0 dos outros, na acepcado de M. C. Libiki (2012) - as grandes empresas da inddstria
da internet podem desempenhar um papel fundamental, seja na arquitectura da
topologia dos fluxos de informacédo, seja no desenho das proéprias funcionalidades do
servico. E geopoliticamente relevante, para dar apenas um exemplo, a localizacao fisica
do motor de busca planetario google. Este interesse estratégico adensa-se quando
passamos a falar de armazenamento de informacdo. Por exemplo na disputa entre a
google e o governo da Republica Popular da China, em 2010, a dltima via a primeira
como uma componente do poder norte-americano (Klimburg, 2011: 52).

Soberania desagregada

Atentos aos limites do processo de auto-regulacdo do ciberespago, varios autores
sugerem complementar os mecanismos tradicionais de regulacdo com uma abordagem
supranacional para os problemas mais complexos. Numa perspectiva mais
tradicionalista - aquela que ndo advoga um regime de excepcdo para o ciberespaco - é
comummente aceite uma partilha de poder com outras instituicbes para melhor
responder aos varios desafios de governagao global, e ndo apenas aqueles colocados
pelo ciberespaco. Os exemplos mais conhecidos desta forma governacdo em rede séo

1% Talvez o caso mais evidente deste controlo seja o aparato tecnoldgico designado de Great Firewall of

China, uma infra-estrutura tecnoldgica, alegadamente capaz de monitorizar e de bloquear selectivamente
comunicagfes e conteudos dentro do ciberespaco chinés e entre este e o resto do mundo, numa espécie
de “lapis azul” virtual e em tempo real.
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as varias instituicbes da Organizacdo das Nacdes Unidas, tais como a Organizagao
Mundial de Saude ou Organizacao Mundial do Comércio.

Estas estruturas de resposta aos problemas contemporaneos de governacao
transnacional tém vindo a ser teorizadas, entre outros, por W. H. Reinicke, que as
designou de "redes globais de politica publica” (1999) ou por A.-M. Slaughter, que lhes
chamou "soberania desagregada” (2009). Os objectivos destas redes entram dentro do
conceito de soft-power e determinam uma transposicdo do conceito de soberania
centrado na administracdo do territério para uma combinacdo entre poderes fixados
nos Estados e mecanismos supranacionais e descentralizados de articulagdo entre
estes. Estes mecanismos assentam em estruturas que juntam as partes interessadas -
stakeholders - quer do governo, quer da economia, quer ainda da sociedade civil, para
tirar proveito das vantagens das redes na gestdo de conhecimento, para partilhar
informacéo e ideias e para coordenar politicas entre si, sem o cunho formal negociado
de um tratado” (Mueller, 2010: 40). Estas formas de governo sdo coincidentes com o
conceito de abordagem multi-stakeholder preconizada por exemplo no Internet
Governance Forum, ou nos varios grupos de trabalho da Unido Europeia.

Os partidarios desta abordagem ndo a consideram uma perda de soberania para os
Estados, mas antes uma inevitabilidade para a resolucdo de problemas globais. Como
refere Slaughter,

“[p]Jor mais paradoxal que possa parecer, a medida da capacidade
de um Estado actuar como uma unidade independente dentro do
sistema internacional—a condicdo e objectivo de soberania -
depende da largura e da profundidade das suas liga¢cbes a outros
Estados” (2009: 268).

Os problemas de regulacdo do ciberespaco ndo fogem a esta regra. Como refere J. S.
Nye Jr. (2010: 3),

“o ciberespaco néo ira substituir o espacgo fisico geografico e nao
acabara com a soberania dos Estados, mas a difusdo de poder no
ciberespaco coexistird e complicara, em grande medida, o que
signica exercicio de poder neste dominios.”

Neste sentido varios autores defendem uma solucdo global para um problema global.
H. H. Perritt Jr. sugere que

“ter em conta o pontencial do [ciberespaco] requer uma evolucado
das instituicbes internacionais publicas e privadas de forma a que
as regras de atribuicdo de responsabilidade possam se fazer
cumprir com eficacia, mesmo em relacdo as condutas que nao
possam ser localizadas territorialmente num Estado em particular”
(1996: 113).

103



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 93-107
Regulagéo do ciberespaco: cesuristas e tradicionalistas
Lino Santos

Também Trachtman insiste que “vale a pena idealizar uma solucado institucional mais
forte” (1998: 569) para a regulacado do ciberespaco.

Um das areas onde esta soberania desagregada tem vindo a produzir efeitos é a do
combate ao cibercrime. Muito cedo se percebeu a necessidade de uma abordagem
transnacional aos desafios colocados pelo crime nas redes de computadores. Em 1990
a Assembleia Geral das Nacbes Unidas adoptou uma primeira resolucdo onde se
identifica como necessario o desenvolvimento de formas e instrumentos de cooperacéo
internacional para o combate ao cibercrime®®. Ainda no quadro da Nacdes Unidas, e do
11.© congresso sobre prevencdo e justica criminal, realizado em 2005, resultou uma
declaracéo onde foi expressa a necessidade de harmonizacéo legislativa no combate ao
cibercrime®’. A concretizacdo desse objectivo surge em 2004, da reunido dos Ministros
da Administracdo Interna do G8, realizada em Washington, da qual resulta um plano de
accdo para o combate ao crime high-tech onde se destaca o incentivo a adopgédo, por
parte de todos os paises, da Convencao para o Cibercrime, do Conselho da Europa, de
2001'8. Esta Convencdo é muitas vezes referida como o primeiro documento de
trabalho internacional resultado de uma reflexdo profunda sobre o tema (Verdelho et
al., 2003). Um dos seus principais objectivos € a harmonizacdo das varias legislacbes
nacionais relativamente a crimes cometidos contra redes de computadores ou crimes
de conteddo nas redes de computadores. Para além do direito penal material, a
Convencao visa, igualmente, uma cooperacédo transnacional mais eficaz, para o que
contribui com um conjunto de institutos de direito processual penal e com a criacdo de
instrumentos de cooperacéo judiciaria transnacional.

Ainda no quadro das Nacfes Unidas, foram feitas algumas tentativas, sem sucesso,
para celebrar um acordo com vista a limitacdo do uso de ciberarmas por parte de um
Estado. Por desconfianca na eficacia de tal acordo — nomeadamente quanto a
possibilidade de verificagdo —, ou porque simplesmente néo existe vantagem
estratégica para si, este acordo tem sido rejeitado sistematicamente pelos Estados
Unidos (Clark & Knake, 2010: 219-225).

No mesmo sentido e como resposta a uma crescente centralidade do ciberespaco na
actividade terrorista - seja como instrumento, seja como potencial alvo -, a Unido
Europeia prepara-se para aprovar medidas tendentes a um maior controlo e vigilancia
da actividade jihadista na internet. De entre estas, destacam-se a criacdo de uma
unidade especial, dentro da Europol, para monitorizacdo da internet e o reforco da

6 Resolucdo A/RES/45/121, Eighth United Nations Congress on the Prevention of Crime and the Treatment

of Offenders, disponivel em http://www.un.org/documents/ga/res/45/a45r121.htm, consultado em Maio
de 2014. Dessa resolugdo resultou um manual sobre prevencdo e controlo de crimes relacionados com
computadores. Ver United Nations Manual on the Prevention of Computer-related Crime, disponivel em
http://www.uncjin.org/Documents/irpc4344.pdf, consultado em Maio de 2014. Em 2000, a mesma
Assembleia Geral adoptou uma nova resolugdo em matéria de combate a utilizagdo criminosa de
tecnologias da informagdo, onde se reforca a necessidade de os Estados membros assegurarem que 0s
seus regimes legais ndo criem zonas francas para o exercicio de actividades criminosas desta natureza e
apela a uma maior cooperagdo na investigacdo criminal e judiciaria transnacional. Ver Resolucéo
A/RES/55/63, Combating the criminal misuse of information technologies, disponivel em
http://www.unodc.org/pdf/crime/a_res_55/res5563e.pdf, consultado em Maio de 2014.

Ver Synergies and Responses: Strategic Alliances in Crime Prevention and Criminal Justice, “Declaragdo
de Bangkok”, disponivel em http://www.unodc.org/pdf/crime/congressl1l/BangkokDeclaration.pdf,
consultado em Maio de 2009.

Texto integral em http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/185.htm, consultado em Maio de
2009. Para um sumario da génese e objectivos da Convencdo sobre o Cibercrime, ver
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Summaries/Html/185.htm, consultado em Maio de 2014.
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cooperacao publico-privada com os principais gigantes de social media, como o
Facebook ou o Twitter, para a eficacia dessa monitorizacdo™.

Outro exemplo de soberania desagregada para uma melhor regulacdo do ciberespaco
surgird com a nova directiva da Unido Europeia para a seguranca das redes e da
informagcdo que, previsivelmente, sera aprovada ainda em 2015. Na proposta de
directiva® é prevista a criacdo de fora para a partilha de informacéo e de boas praticas,
para a articulagdo na resposta a incidentes de ciberseguranca, bem como para a
articulacdo entre autoridades nacionais de ciberseguranca, numa abordagem multi-
stakeholder.

Conclusdes

Repetidamente, o surgimento de cada nova tecnologia tem originado tomadas de
posicdo que defendem a sua excepcionalidade e a ruptura com o passado. Como sugere
Trachtman,

“talvez porque a tecnologia seja tdo exuberante, existe uma
tendéncia para defender que as alteracbes que observamos nos
conceitos de soberania, Estado, jurisdicdo e lei, sejam todas
causadas pelo ciberespaco” (1998: 561).

O mesmo ja havia acontecido quando surgiu o telefone ou o telégrafo ou ainda a radio.

Grande parte das dificuldades sentidas na regulacdo e na aplicagdo da lei no
ciberespaco devem-se a alteracBes profundas na sociedade - catalizadas por este
mesmo ciberespaco -, tais como o0 adensar da globalizacdo e o consequente aumento
das transaccfes transnacionais ou a velocidade do desenvolvimento tecnoldgico. Por
outro lado, o ciberespaco apresenta caracteristicas distintas e ambivalentes que vieram
colocar grandes desafios aos Estados para a sua regulacdo, mas também oportunidades
para uma maior vigilancia da sociedade. Ndo se trata, pois, de um problema de
excepcionalidade, mas antes de uma gestao de oportunidade - libertaria, econémica,
politica - para os varios varios actores envolvidos.

Passados quase vinte anos sobre o trabalho de Johnson e Post, Law and borders: The
rise of law in cyberspace, ainda ndo é absolutamente claro o caminho definido para a
sua regulacdo. Dependendo dos interesses de cada Estado (econdmicos ou
securitarios), temos situacdes onde prevalence uma maior auto-regulacdo (interesse
econdmico) e outros onde se identifica uma crescente vigilancia e controlo da sociedade
(interesse  securitario), resultando numa fragmentacdo do ciberespaco em
ciberespacos.

1 Ver EU proposes terror unit to tackle online jihadis, Financial Times, 11 de Margo de 2015, disponivel em

http://www.ft.com/intl/cms/s/0/4d93b7f0-c804-11e4-9226-00144feab7de.html, consultado em Margo de
2015.

Ver COM(2013) 48 final, Proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a medidas
destinadas a garantir um elevado nivel comum de seguranca das redes e da informagdo em toda a Uniéo,
disponivel em http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0048:FIN:PT:PDF,
consultado em Setembro de 2014.
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Podemos afirmar igualmente que, face a estas duas tendéncias o ciberutopianismo n&o
passa disso mesmo - de uma utopia.

“E facil demais argumentar que que a regulacdo do ciberespaco
pertence a sociedade do ciberespaco.” (Trachtman, 1998: 568)

As duas abordagens aqui tratadas - a auto-regulacdo e a soberania desagregada -
coexistemm e muito provavelmente continuardo a coexistir. Como vem expresso na
Estratégia de Ciberseguranca holandesa, de 2011, no capitulo de principios
orientadores: "auto-regulacéo se possivel, legislacdo e regulacdo se necessario"*.

Por dltimo e considerando as dificuldades aqui enunciadas de um Estado, de per si,
realizar, quando necesséaria, esta regulacdo, observamos o surgimento das redes
transnacionais de governacado, e o reforco do papel destas na agenda politica. O
conceito de soberania absoluta centrado na administragdo do territério encontra-se em
diluicdo e os problemas globais sdo tratados nestas estruturas transnacionais. E
necessaria uma abordagem global para problemas globais.
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Resumo

El presente trabajo aborda desde una perspectiva comparada el ascenso de la cuestion
energética en las relaciones de Bolivia con Argentina y Brasil durante la primera década del
siglo XXI. En este contexto, la nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos, decretada por
Evo Morales el 1 de mayo de 2006, se transforma en un elemento central del andlisis al
convertirse en un objetivo y una herramienta politica del MAS. Se propone entonces
indagar, por un lado, las acciones que derivaron de este Decreto al interior de Bolivia y por
el otro, las similitudes y diferencias surgidas en los procesos de negociaciéon —y sus
resultados- en los vinculos argentino-bolivianos y boliviano-brasileros.
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Introduccion

El 18 de diciembre de 2005 la sociedad boliviana concurrié a las urnas en un contexto
marcado por la incertidumbre, el avance de los movimientos sociales que cuestionaban
el modelo econdmico y politico imperante y la tension constante entre la continuidad y
el cambio que es propia de toda elecciéon presidencial. En esta contienda, Evo Morales,
lider del Movimiento al Socialismo (MAS), se impuso frente a las siete fuerzas politicas
restantes con el 53.74% de los votos, dejando atras el sistema de coaliciones
gubernamentales que habia caracterizado a la democracia por méas de dos décadas®.

Esta victoria, marcada por la mayoria absoluta, fue un indicio significativo de que gran
parte de la poblaciéon recibié con beneplacito un programa de gobierno sumamente
critico del periodo neoliberal, la exclusion del Estado en el control del aparato
productivo y la falta de atencion de las demandas sociales cuyos ejes disparadores han
sido la pobreza y la desigualdad (Programa de Gobierno MAS-IPSP, 2005). A diferencia
de las propuestas de los partidos politicos tradicionales, el proyecto del MAS se ha
orientado a revalorizar la figura del Estado, entendiéndolo no sélo como un actor
protagonico en el proceso de ‘ruptura’ con el pasado sino también como el principal
conductor de un modelo socio-econdmico mas distributivo e inclusivo. Con miras a
cumplir con este cometido, a 100 dias de su estadia en el poder, Morales decreté la
nacionalizacién de los hidrocarburos bolivianos a través de la recuperacion accionaria
de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB); empresa que a nombre del
Estado tuvo a su cargo la totalidad de la cadena energética nacional durante décadas?.

La nacionalizacion de los hidrocarburos no fue una medida tomada al azar. Al contrario,
el Decreto 28.701 “Héroes del Chaco” se inscribe en los reclamos sociales que
eclosionaron en la Guerra del Gas — octubre de 2003 - y en uno de los objetivos

Estas lineas de investigacion como otras preliminares relacionadas con esta teméatica forman parte de un
proyecto de investigacion financiado por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET) de la Republica Argentina.

Los partidos politicos que se presentaron en dichas elecciones —a excepcion del MAS- fueron: Nueva
Fuerza Republicana (NFR), Union Social de los Trabajadores (USTB), Unidad Nacional (UN), Movimiento
Indigena Pachakuti (MIP), Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), Frente Patriético Agropecuario
de Bolivia (FREPAB) y Poder Democréatico y Social (PODEMOS).

Esta compafia fue creada en 1936. Segun Gordon & Luoma, una cuestion heredada de la Guerra del
Chaco —conflicto que en la primera mitad de la década del treinta enfrenté a Bolivia y Paraguay- fue “la
comprension de la importancia del rol del Estado en el desarrollo de los recursos hidrocarburiferos del
pais, de los cuales 85% se encuentra ahora en la region del Chaco” (2008: 92). Con la fundacion de YPFB
se reafirmo la creencia del significado econémico y simbdlico que revisten los recursos energéticos bajo el
control del Estado.
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prioritarios del programa politico del MAS, a saber, obtener el control de un sector que
es estratégico dentro de una economia poco diversificada para que sus ingresos sean
destinados al desarrollo econémico y social del pais (Programa MAS-IPSP, 2005: 14).
Debido a que la producciéon hidrocarburifera boliviana se ha concentrado histéricamente
en alimentar el comercio externo, la nacionalizacidon gener6 un punto de inflexion en los
vinculos establecidos con las empresas transnacionales dedicadas a la explotacién de
los energéticos y los Estados del escenario contiguo, tales como Argentina y Brasil,
cuyas matrices de consumo son abastecidas en gran medida por el pais andino.

En base a lo mencionado, el presente trabajo parte de la idea que en una fase de
precios internacionales altos en materia de productos primarios, entre ellos, los
energéticos, como fue la primera década del siglo XXI*, Evo Morales buscé a través de
la nacionalizacion de los hidrocarburos cumplir con una meta dual: acrecentar el peso
del Estado en el sector, en particular, en materia recaudatoria y a partir de alli, disefiar
diferentes politicas sociales dirigidas a atender las necesidades de los grupos
poblacionales mas pobres y vulnerables. De esta manera, el control de la industria
energética nacional se ha convertido en la herramienta de propulsién y consolidacién
del proyecto politico del MAS en el ambito doméstico, mientras que en la agenda
externa ha revitalizado el rol YPFB en los contratos energéticos vigentes. En
consecuencia, se pretende desentrafiar una serie de interrogantes que se encuentran
intrinsecamente relacionados: (Qué aspectos se identifican como los mas significativos
en esta nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos?; ;Como impactd esta decision
en los vinculos argentino-bolivianos y boliviano-brasileros? y en conexién con lo
anterior ¢(Cuales han sido las principales semejanzas y diferencias en las negociaciones
emprendidas por Argentina y Brasil?

La nacionalizacion de los hidrocarburos: politica & energia, un binomio
complejo

El informe de la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) de 2010 dedic6é al comercio
de los recursos naturales un apartado especial. Este dltimo sostiene que los recursos
naturales son “materiales existentes en el entorno natural, que son a la vez escasos y
econdmicamente Utiles en la produccion o el consumo ya sea en estado bruto o tras
haber sido objeto de un minimo proceso de elaboracion” (Informe OMC, 2010: 5). Esta
definicion deja entrever el caracter estratégico que revisten los bienes de la naturaleza
en general, sobre todo cuando de recursos energéticos se trata. Dentro del grupo de
los no renovables, el gas natural es considerado el combustible del siglo XXI al reunir
una serie de factores como indices globales positivos en las tasas reservas/produccion;
es mas limpio que el carbdon y otros derivados del petréleo; posee una combustion
eficiente en la generacion de electricidad y su utilizacibn es muy importante en la
produccion de la petroquimica basica, entre otros (Rios Roca, 2013: 16-18).
Comparativamente con otras regiones del planeta, las reservas probadas de gas natural
en Ameérica Latina y el Caribe no son significativas puesto que sélo representan el 3.8%
de las reservas mundiales. No obstante, este dato cobra otro valor al evaluar el
accionar de los gobiernos en el sector. Tal como plantea Linkohr, América Latina se

Sobre este punto se recomienda consultar la investigacion realizada por Acquatella, et. al. (2013), Rentas
de recursos naturales no renovables en América Latina y el Caribe: evolucion y participacion estatal,
1990-2010 para el seminario CEPAL Gobernanza de los recursos naturales en América Latina y el Caribe:
desafios de politica publica, manejo de rentas y desarrollo inclusivo.
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constituye en una de las regiones del mundo donde energia y politica poseen una
conexioén especial. Esto no implica desconocer la existencia de esta vinculacidon en otras
partes del mundo, sino subrayar que en el caso de los Estados latinoamericanos, los
energéticos son un elemento significativo a la hora de hacer politica (2006: 90-91).
Este argumento puede observarse con claridad en Bolivia donde tras el colapso de la
industria del estafio en 1985, "el gas se convirtié en el recurso natural mas importante
del pais" (Gordon & Luoma, 2008: 89) y por ende, la principal fuentes de ingresos
publicos. Como era de esperarse, a partir de entonces, la explotacion de los
hidrocarburos ha sido - con diferentes connotaciones - central al momento de tomar
decisiones en materia politico-econémica.

Al igual que acontecié con sus vecinos, Bolivia no quedé exenta de la ola neoliberal
propia de la década del noventa y YPFB fue una de las primeras empresas publicas en
quedar en manos de los operadores extranjeros durante la primera presidencia de
Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997). De acuerdo con Campodénico, el caso
boliviano se inscribe conjuntamente con Argentina y Perd como los referentes en
materia de privatizaciéon de sus industrias energéticas en Sudamérica. Sin desconocer
que cada pais tuvo rasgos especificos, sus respectivos gobiernos reformaron los marcos
legales para incentivar la presencia de inversion extranjera en el upstream y
downstream del sector (2007: 40-42)*. Como complemento, Sanchez Albavera &
Altomonte sostienen que las reformas energéticas que se llevaron a cabo en los
Estados latinoamericanos en dicho periodo fueron ‘similares’ en cuanto a sus origenes y
motivaciones. Existia una creencia generalizada que el modelo de gestion con
protagonismo estatal habia ingresado en su fase de agotamiento — muchas empresas
estatales estaban en una grave situacion financiera producto de la crisis de la deuda de
los ochenta - y que el juego de la libre oferta y demanda otorgaria eficiencia a la
industria (1997: 29).

La transnacionalizacion de YPFB fue posible gracias a la Ley de Capitalizacion 1544 de
1994 y a la Ley de Hidrocarburos 1689 de 1996 que sentaron las bases juridicas para
pasar “de una visién de economia hidrocarburifera estatal, que tuvo una vigencia de 60
afios, a una de total privatizacion” (Villegas Quiroga, 2004a: 74). Producto de la
capitalizacion de YPFB se crearon tres unidades operativas en calidad de sociedades
anénimas mixtas: Chaco y Andina — encargadas de la exploracion y la produccién - y
Transredes, que aglutiné la capacidad de transporte. Asi YPFB, empresa emblematica
para la sociedad boliviana, atravesd un proceso de desmembramiento que limité su
accionar a la provision del hidrocarburo a los mercados de exportacion (Villegas
Quiroga, 2004a: 76). Asimismo, debe agregarse que su capitalizacién —justificada en la
busqueda de crecimiento econémico y bienestar de la poblaciéon- no tuvo repercusiones
positivas en los indicadores socio-econdmicos nacionales. Al contrario, las estadisticas
dan cuenta que desde una perspectiva general, las politicas de apertura y liberalizacion
econdmica habian favorecido la construcciéon de una sociedad mas pobre y desigual
(Nogales Iturri, 2008). A finales del afio 2005, es decir, coincidente con el primer
triunfo electoral de Evo Morales, la pobreza moderada alcanzaba al 60.6% de la
poblacion; la pobreza extrema al 38.2% vy el Coeficiente de Gini era de 0.60 (UDAPE,
Informacion Estadistica: s/f). Estos datos tienen similitud con la informacién brindada

Entre las reformas generales mas destacadas, se encuentran: la reduccién del porcentaje de regalias a
pagar por parte de las transnacionales, la flexibilizacion de las condiciones de inversion, la no
obligatoriedad de compartir los descubrimientos con el Estado y la liberalizacion del mercado de
combustibles, entre otros.
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por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Después de dos
décadas de neoliberalismo, al 2004 el 63.9% de la sociedad boliviana se encontraba
sumida en la pobreza, siendo ésta muy superior en las areas rurales, con el 80.6%. A
nivel nacional, la indigencia era de 34.7% y en las zonas rurales emulaba el
comportamiento de la pobreza, es decir, se presentaba con indices mayores (el 58.8
del total de la poblacién). En cuanto a la desigualdad, la base estadistica del organismo
registré un Coeficiente de Gini de 0.56 para el mismo afio®.

Los indicadores mencionados son un indicio que la privatizaciobn de la industria
energética se centro en el fortalecimiento de la produccién hidrocarburifera para el
mercado externo sin que los ingresos provenientes de la comercializacion, o al menos,
gran parte de los mismos, fueran reinvertidos en el pais. Bajo la consigna que el
reposicionamiento del Estado frente a los operadores energéticos transnacionales
constituia un ‘imperativo histérico’, el 1 de mayo de 2006, Evo Morales, acompafado
por funcionarios ministeriales y representantes de movimientos sociales — y con un
amplio despliegue de las Fuerzas Armadas en el campo San Alberto en Tarija - decretd
la nacionalizaciéon de los hidrocarburos afirmando que:

“Llego el dia esperado, un dia histérico para que Bolivia retome el
control absoluto de nuestros recursos naturales [...] Se acabd el
saqueo por parte de las empresas petroleras internacionales”
(Clarin: 02/05/2006).

Del analisis general del Decreto 28.701 “Héroes del Chaco”, se desprenden las
siguientes consideraciones: En primer lugar, sus disposiciones mas sobresalientes estan
orientadas a sentar las bases para que YPFB —que a partir de ahora actia en nombre y
representacion del Estado- obtenga mayores margenes de accion, contrarrestando el
lugar de las empresas extranjeras tanto en el upstream como el downstream del
sector. Para cumplir con este cometido, se dispuso la recuperacion como minimo del
51% del paquete accionario de las compafias que resultaron del proceso de
transnacionalizacion de la década del noventa (Decreto 28.701: 01/05/2006). En
términos practicos esto se produjo mediante el pago de indemnizaciones - por acuerdo
o0 por demanda - a las empresas que fueron afectadas por la medida.

En segundo lugar y como muestra que la nacionalizacién de Morales no excluye la
participacion de la inversion extranjera, se establecié un plazo de 180 dias para que los
operadores energéticos se ajusten a las disposiciones del Decreto a través de la firma
de nuevos contratos; caso contrario serian inhabilitados para continuar en la actividad.
En esta direccion, las transnacionales debian respetar el requisito mencionado con
anterioridad y cumplir con la Ley de Hidrocarburos 3058 que se aprob6 durante el
breve mandato de Carlos Mesa Gisbert (2003-2005) tras la renuncia de Sanchez de
Lozada. Dicha normativa ha permitido asegurar un porcentaje mayor de ingresos
provenientes del sector en contraproposicion con la Ley de Hidrocarburos de 1689
(1996). Mientras que esta ultima redujo los impuestos para las transnacionales del
50% al 18% en materia de regalias y participaciones (Gandarillas Gonzales, 2008: 72),

5 Estos corresponden a la Base de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL (CEPALSTAT). Alli pueden

consultarse de forma interactiva estadisticas e indicadores por paises. Disponible en:
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp. Consultado: 17/04/2015.
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la Ley 3058 fijé nuevamente ese porcentaje, es decir, el 50% del valor de la produccién
como resultado de la suma entre el 18% de las regalias y el 32% del Impuesto Directo
de los Hidrocarburos (IDH). El IDH reviste gran importancia en términos econémicos y
socio-politicos porque sus ingresos se coparticipan entre los departamentos
productores, los no productores y el Tesoro General de la Nacion. El saldo es asignado
por el Poder Ejecutivo a los municipios, las universidades, el Fondo Indigena y las
Fuerzas Armadas, entre otros (Ley 3058: 17/05/2005)°.

Los 44 contratos firmados tuvieron como punto en comun que YPFB se asegura una
recaudacion del 50% del valor de la produccion y conserva la propiedad de los
yacimientos y la produccion en el punto de fiscalizacion. Las compafiias extranjeras
contindan siendo parte de la explotacién de los campos gasiferos como ‘contratistas
remuneradas’ ante la imposibilidad de YPFB de enfrentar las operaciones por cuenta
propia (Zaratti, 2013). Las empresas asumen los costos de las actividades al igual que
sus riesgos pero beneficiandose de la aplicacion de la clausula de ‘costos recuperables’,
que abarca items como costos de personal, materiales, transporte, depreciacion de
activos fijos, seguros y diferencias de cambio, entre otros. Dichos costos son variables
de acuerdo al contrato y son porcentajes que YPFB reintegra a los operadores
transnacionales (Medinaceli Monrroy, 2010: 26). En palabras de Molero Simarro et al,
los contratos vigentes

“plantean un escenario escasamente arriesgado para las empresas
extranjeras [porque] continlUan explotando las concesiones sobre
yacimientos con reservas probadas y probables que ya conocian,
pero ademas con mercados asegurados por el Estado” (2012:
167).

En tercer lugar, de la letra del Decreto surge que la nacionalizacion de los
hidrocarburos fue un objetivo en si mismo pero también una herramienta para darle
viabilidad a un conjunto de decisiones y medidas que son parte del programa de
gobierno del MAS. Si como sostiene Linkohr que en los paises latinoamericanos el
control de los recursos energéticos posibilita acciones de indole politico, esta
nacionalizacién representa en gran medida dicha afirmacién. Basta para ello observar
en qué cuestiones el gobierno ha destinado el grueso de los ingresos que derivan de la
comercializacion externa del gas. A partir de 2007, los recursos fiscales han
experimentado un crecimiento significativo gracias a la aplicacion de una mayor presion
fiscal —por el Decreto 28.701 y la Ley 3058- y la existencia de un contexto internacional
favorable en materia de precios energéticos, a excepcion de 2009, ante el impacto de
la crisis financiera global. En el periodo 2007-2013 la renta petrolera casi se
cuadriplicé, pasando de US$ 1533 millones a US$ 5585.6 millones (YPFB Informe
Especial: 06/08/2013). Esto tuvo un impacto directo en la evolucion del Producto Bruto
Interno (PBI) anual que en el mismo lapso de tiempo fue ascendiendo de 4.56% a
6.78%, experimentando un leve descenso en 2009 (INE, Nota de Prensa, 23/04/2014).

A esto debe agregarse que durante el periodo de transicion —hasta la firma de contratos entre YPFB y las
transnacionales- los operadores energéticos debian abonar también el 32% sobre el valor de la
produccién para una participacion adicional de YPFB en los campos que durante el 2005 la produccién
certificada de gas natural fue superior a los 100 millones de pies cubicos diarios (art. 4 Decreto 28.701).

113



JANUS.NET, e-journal of International Relations
ISSN: 1647-7251 |
Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 108-124
La energia en la agenda publica: cambios en Bolivia con «proyeccién» en el contexto contiguo
Natalia Ceppi &

Esta situacion de mayor bienestar econdmico le ha permitido a la administracion
Morales desplegar un conjunto de politicas sociales orientadas a mitigar la pobreza, la
desigualdad y las falencias en los ambitos de salud y educacién que son financiadas
desde el gobierno central a través de los recursos del Tesoro General de la Nacion y el
IDH (Morales, 2010). Las politicas sociales son herramientas que los gobiernos
implementan para “regular y complementar las instituciones del mercado y las
estructuras sociales” (Ortiz, 2007: 6). Si bien no constituyen una novedad del presente
siglo lo que si ha cambiado es la concepcién y los fines que las mismas persiguen. A
diferencia de los afios ochenta y noventa cuando las politicas sociales tenian un
caracter netamente asistencialista y buscaban cubrir las fallas del mercado, en la
actualidad, los paises latinoamericanos las conciben como parte de las funciones
primarias del Estado porque acercan el crecimiento econémico a grupos poblacionales
que no se benefician de manera automatica (Ortiz, 2007: 9).

Dentro de estas politicas, sobresalen los programas de transferencias en efectivo
condicionadas (TEC) que van dirigidos a las poblaciones mas pobres, donde los
beneficios y las condicionalidades —los requisitos a cumplir por los destinatarios- varian
de acuerdo a la politica y al pais (Sauma, 2007: 5). A este grupo de politicas deben
agregarse otras, tales como las pensiones sociales y los programas de inclusion laboral
y productiva. Entre las mas sobresalientes impulsadas por el MAS se encuentran los
Bonos Juancito Pinto y Juana Azurduy, la Renta Universal de Vejez o Renta Dignidad, el
Programa Desnutricion Cero y Mi Primer Empleo Digno’. Sus principales diferencias, en
cambio, responden a las estrategias de proteccion social que persiguen y a la materia-
objeto que regulan. El siguiente cuadro sintetiza estos aspectos:

Grafico I: Politicas Sociales

Programas Destinatarios Estrategias a Materia-objeto de
Sociales seguir regulacion
Bono Nifios y adolescentes Fomento de las | Educacion: incentivar la
Juancito capacidades matriculacion y la
Pinto humanas permanencia escolar
Bono Juana Madres y nifios hasta los v Salud: disminuir la
Azurduy dos afos de edad mortalidad materno-infantil
Desnutricion | Familias con menores v Nutricién: combatir el
Cero hambre y la pobreza
Renta Bolivianos mayores de | Incremento y mejora | Seguridad social de largo
Dignidad 60 afios que perciben o | del ingreso plazo: ampliar el régimen
no una renta del sistema de proteccion social
de seguridad social
Mi Primer Jévenes de zonas | Fomento de las | Inclusion laboral: facilitar y
Empleo Digno | urbanas y periurbanas | capacidades ampliar la inserciéon al
de bajos ingresos humanas ambito del trabajo

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de Morales (2010); Estado Plurinacional de
Bolivia-Ministerio de Planificacién del Desarrollo-UDAPE (2011).

La referencia a estos programas es meramente a titulo ilustrativo de las politicas sociales mencionadas.
Esto no implica desconocer la existencia de otros programas que también buscan avanzar sobre la
pobreza y la vulnerabilidad. Algunos ejemplos son el Programa de alfabetizacion Yo si Puedo, la
profesionalizaciéon de maestros interinos, los Incentivos Comunitarios, los Programas de Desayuno
Escolar, etc. Véase “Programas de Transferencias Condicionadas en Bolivia: Bono Juancito Pinto, Bono
Juana Azurduy” (2011). Disponible en:
http://www.rlc.fao.org/es/prioridades/seguridad/ingreso6/documentos/Presentaciones/Paises/BOLIVIA.pd
f. Consultado: 13/11/2014.
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Cabe subrayar que los programas en Bolivia no representan un hecho aislado sino que
poseen su paralelismo en mdltiples politicas que estan desarrollandose en la actualidad
en América Latina y el Caribe. Algunos de ellas estan vigentes desde los primeros afios
del siglo XXI e incluso desde la década del noventa. A modo de ejemplo, pueden citarse
el Programa Previdéncia Rural (1993, Brasil); la Pensién Minima de Vejez (2001, Pera);
Mas Familias en Accién (2001, Colombia); Chile Califica (2002, Chile) y Jévenes con
Oportunidades (2003, México)®.

Al momento de analizar los resultados de dichas politicas sociales en Bolivia, se
encuentran que éstos son de indole preliminar pero al mismo tiempo se asocian a la
reducciéon de la pobreza y la desigualdad. Los ultimos datos oficiales de la Unidad de
Andlisis de Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE) —que presta asistencia técnica al
Ejecutivo- sostienen que en el periodo 2005-2011, la pobreza moderada pas6 del
60.6% al 45%; la extrema del 38.2% al 20.9% vy el Coeficiente de Gini experimentd un
descenso, de 0.60 a 0.46 (UDAPE, Informacién Estadistica: s/f). La informacion
estadistica de CEPAL también refleja un comportamiento en caida aunque con indices
mas significativos. Al 2011 la pobreza alcanzaba al 36.3% de la poblacion y la
indigencia el 18.7%. En cambio, el Coeficiente de Gini fue de 0.47°.

En sintesis, la nacionalizacion de los hidrocarburos entendida como objetivo y
herramienta politica presenta aspectos positivos e interrogantes a resolver. Teniendo
en cuenta las limitaciones coyunturales, la administracion Morales emprendié la
recuperacion estatal de YPFB, buscando posicionar al Estado en el control de la renta
energética pero sin prescindir de la inversion extranjera en tanto garante de las
actividades de exploracién y explotacion. Como se menciond en lineas anteriores, el
buen nivel de precios internacionales durante la primera década del siglo XXI y el pago
de tributos mas altos que en los afios noventa generaron ingresos fiscales crecientes y
un aumento constante del PBI como de la IED, la cual mostré una alta concentracion en
la actividad hidrocarburifera al punto que en 2012 absorbi6é el 62.9% de la IED total
que lleg6 al pais (BCB, 2014: 22). Esta bonanza econémica fue util a los fines del MAS
de establecer un modelo mas distributivo. Los niveles de pobreza y desigualdad
respondieron positivamente a los multiples programas sociales que se han puesto en
funcionamiento. Sin embargo, éstos no resuelven directamente dichas problematicas,
sobre todo porque los ingresos que los sustentan son volatiles. Se requieren acciones
de caracter integral que se enmarquen dentro de una estrategia de desarrollo nacional.
Ademas, poseen algunas falencias, en especial, las politicas de transferencias
condicionadas. Al ser programas con escasa trayectoria, hay dificultades en cuanto a su
implementacion; falta de complementariedad y coordinacién entre los actores y los
distintos niveles de gobierno; debilidades en el sistema de monitoreo y evaluacion e
incompatibilidad entre los sistemas de informacion del gobierno central y los municipios
rurales (Morales, 2010: 6).

Se recomienda consultar la base de datos de la CEPAL. Alli se encuentran decenas de programas sociales
que estan operativos en los paises latinoamericanos y caribefios en los rubros Transferencias
Condicionadas, Pensiones Sociales y Programas de Inclusiéon Laboral y Productiva. Disponible en:
http://dds.cepal.org/bdptc/. Consultado: 18/04/2015.

° Base de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL (CEPALSTAT). Disponible en:
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp. Consultado: 17/04/2015.
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Por otro lado, este ciclo de crecimiento y estabilidad econémica que se abrid tras la
nacionalizacién ha reafirmado la dependencia del pais a la explotacion de los
energéticos sin valor agregado. Los avances en la industrializaciéon del sector son aun
pocos significativos y son notorios los atrasos en lo que respecta la ampliacion y
modernizacion de las refinerias que operan en el pais (Zaratti, 2013). Estos puntos no
son menores si el gobierno desea trabajar en una vision de desarrollo econémico a
largo plazo y que sea superadora de una economia anclada en las actividades
extractivas.

Argentina y Brasil: los socios regionales frente a la nacionalizacion

La nacionalizacibn como herramienta politica también estuvo presente en la agenda
externa de Bolivia. En un pais donde el comercio externo de los hidrocarburos marca el
rumbo de la economia, la administracion Morales tuvo que desplegar su capacidad de
negociacion para acordar nuevas reglas de juego en el sector pero sin perder
inversiones o mercados. En este contexto, los gobiernos de Argentina y Brasil; paises
que ocupan los primeros lugares como destinos de las exportaciones bolivianas,
tuvieron que renegociar las condiciones de importacion/exportacién del hidrocarburo.
Esto indica que la cuestion energética ocupa un lugar preponderante en las relaciones
que Bolivia mantiene con estos dos vecinos. Sin embargo, su ascenso en las agendas
bilaterales y su consecuente tratamiento presentd mas diferencias que similitudes.

A partir de marzo de 2004, el Estado argentino comenzé a experimentar una crisis
energética de gran envergadura que se manifestdé en las dificultades en el
abastecimiento doméstico como en los problemas para cumplir con las exportaciones
de gas natural hacia Chile, acordadas a mediados de la década del noventa. Frente a
este panorama critico, el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) solicité a su par
boliviano, Carlos Mesa Gisbert, el envio temporal de gas natural para mitigar las
consecuencias negativas de la falta de autoabastecimiento. El 21 de abril de 2004
ambos mandatarios firmaron en la ciudad de Buenos Aires un convenio de compra-
venta por un volumen inicial de 4 MMmj3; diarios —por un periodo de seis meses- que
posteriormente fue renovado en dos oportunidades hasta el 31 de diciembre de 2006
por una cantidad de 7.7 MMms. Por un lado, este convenio inauguré una nueva etapa
de acercamiento en la relacion bilateral debido a las necesidades de importacion y
exportacién del recurso de cada uno de los actores involucrados. Por el otro, fue un
indicio de los errores cometidos por los gobiernos argentinos desde los afios noventa en
el tratamiento de la energia, considerando que el gas natural alimenta mas del 50% de
la matriz energética nacional. Las compras del hidrocarburo boliviano hicieron resurgir
un proyecto que habia sido lanzado por el Ejecutivo argentino en el afio 2003: la
construccion del Gasoducto del Noreste Argentino (GNEA). Esta obra de infraestructura
fue pensada para transportar gas natural boliviano hacia las provincias de dicha region
que no poseen acceso al recurso (Acuerdo Federal para el lanzamiento del Gasoducto
del Noreste Argentino, 24/11/2003). Como era de esperarse, el proyecto fue apoyado
explicitamente por el ex Presidente Gisbert ya que contribuiria a aumentar las ventas y
por ende los ingresos fiscales de su pais.

En cambio, la comercializacion de la energia en las relaciones boliviano-brasileras
actuales no ascendio intempestivamente ni fue motivada por un escenario energético
nacional en crisis. Las gestiones para comercializar gas natural comenzaron en la
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década del setenta tras el primer shock petrolero -que revalorizé el caracter estratégico
de la energia en la agenda estatal- aunque no resultaron en acuerdos definitivos. La
llegada de Petrobras en la década del noventa a los megacampos San Alberto y San
Antonio fue crucial en los inicios de la exportacion de gas natural hacia Brasil,
particularmente porque la compafia contaba con la informacidn sobre la existencia de
reservas para abastecer las principales ciudades del pais (Villegas Quiroga, 2004a: 89-
94). En 1996 YPFB y Petrobras firmaron dos acuerdos: uno de compra-venta de gas
natural por un periodo de 20 afos, con una proyeccion de envio de 30.08 MMms
diarios™ y el otro, para la construccién de un gasoducto binacional (Contrato de
compra-venta de gas natural entre Petrobras y YPFB, 16/08/1996, Villegas Quiroga,
2004b: 41-42). Este ultimo, cuya inauguracion fue en 1999, conecta los campos
gasiferos bolivianos con el sureste de Brasil, desde Sao Paulo hasta Porto Alegre. De
este ducto deriva el gasoducto de Cuiaba que alimenta una termoeléctrica en el Estado
de Mato Grosso.

A pesar que las motivaciones contractuales fueron diferentes, a saber, la crisis en el
caso argentino y una decisién politica en el caso brasilero, los convenios de 1996 y
2004, fueron consolidando una clara situacion de ‘dependencia’ en materia
exportador/importador. Este binomio comercial se evidencia en: a) el lugar del gas en
las exportaciones bolivianas hacia ambos paises. Tanto en Argentina como Brasil, el
hidrocarburo corresponde a mas del 90% del total de las importaciones provenientes
del Estado andino; b) las compras argentinas han tenido un comportamiento
ascendente en menos de 24 meses, pasando de 794.790 Mms; en 2004 —-afo del
convenio temporal- a 1.734.946 Mm3 a finales de 2005 (IAPG, Informacion Estadistica,
s/f); ¢) el porcentaje de gas natural boliviano que consumen las ciudades de Brasil
ubicadas al sureste oscila entre el 50% y el 100% (Carra, 2008).

Pese a la sorpresa que causo el anuncio de la nacionalizacion, los gobiernos de Néstor
Kirchner y Lula Da Silva le brindaron su respaldo. La entendieron como una decision de
caracter soberano y frente a esto manifestaron su predisposicion a renegociar la
compra-venta de gas natural segun el marco legal vigente -la Ley 3058 y el Decreto
28.701- pero procurando garantizar los intereses comerciales estatales y empresariales
involucrados en la importacion del hidrocarburo. Tal como se expresa en la Declaracion
de lguazu, “la integracidén energética [es] esencial en la integracién regional [aunque]
la discusién sobre el precio del gas debe darse en un marco racional y equitativo”
(Declaracion conjunta de la Cumbre de Presidentes de Puerto Iguazu, 04/05/2006).

Al anunciarse el Decreto 28.701, el contexto energético argentino estaba en una
situacion bastante desfavorable: el consumo doméstico de gas natural crecié alrededor
de 12% entre 2003 y 2005 pero no asi las reservas probadas ante la falta de
inversiones en el upstream. Estas descendieron de 612.291 MMm; a 438.921 MMmyj en
el mismo periodo (IAPG, Informacion Estadistica, s/f). A esto debe agregarse que
Argentina no tenia ninguna incidencia en las fases de la industria energética boliviana
puesto que las importaciones del hidrocarburo estaban a cargo de las transnacionales -
especialmente Repsol- que operaban en Bolivia y que participaron en la privatizacién de
la estatal argentina, Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)™!.

10
11

Se lo conoce habitualmente como Gas Supply Agreement (GSA).
YPF se fundé en 1922. En 1992 se inicié su proceso de privatizacion y unos afios después la totalidad de
su paquete accionario fue adquirida por el grupo Repsol (Gadano, 2013).
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Por su parte, Brasil ofrecia un panorama distinto. Para el primer lustro del siglo XXI, el
gas natural tenia una participacion reducida dentro de la matriz energética nacional,
alrededor del 9% (EPE, Plano Nacional de Energia 2030, 2007). La crisis en el
suministro eléctrico que atraveso el pais en 2001 obré como elemento disparador para
que desde el Ministerio de Minas y Energia, se planteara, entre otras politicas, la
expansion de la oferta interna de gas natural (De Dicco, Deluchi & Lahoud, 2008, 1-4).
Para emprender esta medida, la administracion Lula contaba con el contrato YPFB-
Petrobras y paralelamente decidié darle impulso a las actividades de exploracion y
explotacion. A diferencia de Argentina que entre 2003 y 2005, las reservas
descendieron, en Brasil sufrieron una leve mejoria, de 245.340 MMms; a 306.395 MMm;
(ANP, 2013). Asi, frente a la nacionalizacién boliviana Brasil presentaba un cuadro de
consumo doméstico reducido, reservas en ascenso y la presencia de Petrobras en la
industria energética de su vecino. Al afio 2005 Petrobras operaba el 45.9% del total de
las reservas gasiferas probadas y probables y monopolizaba las actividades de
refinacion tras la compra de las refinerias Gualberto Villarroel (Cochabamba) y
Guillermo Elder Bell (Santa Cruz) en 1999 (2004a: 146-147; YPFB Informe Técnico,
01/01/2005).

Las divergencias en los contextos de Argentina y Brasil generaron que los procesos de
negociaciéon emprendidos por ambas administraciones tuvieran caracteristicas propias.
Al carecer de influencia en la produccion boliviana y en sus exportaciones, el gobierno
de Néstor Kirchner se abocd a negociar el precio y las cantidades de gas natural. Con
Evo Morales firmaron, como primera medida, el 29 de junio de 2006 un convenio macro
que definié las pautas contractuales de la relacidon hasta finales de dicho afio y anticipo
los ejes de un futuro contrato de compra-venta segun el Decreto 28.701. Se negocid
un valor de US$ 5 por millon de BTU para el periodo correspondiente entre el 15 de
julio y el 31 de diciembre de 2006, con un compromiso de envio de 7.7 MMmj; diarios;
cantidad que habia sido acordada en una adenda de 2005% (Convenio Marco entre
Argentina y Bolivia, 29/06/2006). En ese mismo encuentro, los mandatarios
establecieron como meta la firma de un convenio con un plazo de 20 afios y con la
proyeccion de ampliar de forma gradual los voliumenes de envio, a saber, de 7.7 MMm3
diarios desde el 2007 hasta alcanzar 27.7 MMms; por dia entre 2010 y la finalizacién del
acuerdo. Semejante compromiso hizo visible la necesidad de emprender la construccion
del GNEA ante la inexistencia de una obra de infraestructura entre ambos paises que
pudiera transportar las cantidades programadas (Convenio Marco entre Argentina y
Bolivia, 29/06/2006). El contrato entre ambos Estados se suscribi6 el 19 de octubre de
2006, siendo las empresas YPFB y Energia Argentina Sociedad Andnima (ENARSA) —
creada por disposicion del Ejecutivo en diciembre de 2004- las encargadas de intervenir
en la compra-venta del hidrocarburo (Contrato entre ENARSA y YPFB, 19/10/2006).

En el primer mandato de Cristina Fernandez (2007-2011), el contrato ENARSA-YPFB
debi6é ser ajustado mediante una adenda que fue suscripta el 26 de marzo de 2010
porque ambas compafiias no podian hacer frente a sus obligaciones y esto impedia que
el vinculo comercial transcurriera con normalidad. Por las dificultades propias de su
proceso de adaptacion posterior a la nacionalizacién, YPFB envié voliumenes inferiores a
los negociados en octubre de 2006 (La Razén, 26/09/2006) y el gobierno argentino

12 La cuestién del precio fue objeto de varias reuniones debido a que Evo Morales demandaba un valor de

US$ 6 por millon de BTU pero el gobierno argentino no podia afrontarlo.
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retras6 el inicio de la construccion del gasoducto binacional ante la falta de
financiamiento. Por ello, las administraciones de Fernandez y Morales se dedicaron a
revisar los aspectos mas endebles del acuerdo: la capacidad de transporte y los
volimenes de suministro y recepcion. ¢En qué resulto esta adenda? De acuerdo con las
posibilidades existentes, se negocio la puesta en marcha de una obra de infraestructura
de menor tamarfo, denominada Gasoducto de Integracién Juana Azurduy, para agilizar
la importacién del hidrocarburo. El gasoducto se inauguré en 2011 y fue ideado para
unirse al GNEA una vez que el Estado argentino finalice su construccién. Como segunda
medida, funcionarios de YPFB y ENARSA establecieron una modificacion en la cantidad
diaria contratada (CDC) para adicionar de manera paulatina mayores volumenes del
hidrocarburo. Segun la adenda, la CDC de 27.7 MMms diarios fue prevista a partir de
2021 (Anexo D Primera adenda al contrato ENARSA-YPFB, 26/03/2010). Estos cambios
han permitido una mayor estabilizacion en la exportacion de gas natural. Los datos
ofrecidos por ENARSA muestran que a partir de la suscripcion de la adenda, las
cantidades se han incrementado afio a afio, pasando de 1851 MMms; en 2010 a 5690
MMms en 20133,

Las negociaciones entre los gobiernos de Morales y Lula no fueron expeditivas como en
el caso argentino puesto que estaba en juego la continuidad del aprovisionamiento
energético a una region de gran dinamismo econdmico —muy dependiente del
hidrocarburo- y la presencia de Petrobras en territorio boliviano en calidad de operador
transnacional. La sensibilidad de la cuestion ocasioné una postura reaccionaria en
sectores como en la propia empresa, las fuerzas politicas opositoras y gran parte de la
sociedad, quienes demandaban hacer valer el rol del Estado brasilero y de Petrobras al
momento de evaluar los requerimientos de la administracion Morales Magalh&es Neiva
Santos, 2009). En particular, el Partido de la Social Democracia Brasileira (PSDB)
reclam6 un accionar vehemente y sin concesiones por parte del Partido de los
Trabajadores (PT), quien también fue criticado por el desempefio de la politica exterior
en general y en especial, por su actitud ante la nacionalizacion de los hidrocarburos
bolivianos.

“[...] E de fundamental importancia que as autoridades do
Governo Federal esclarecam as consequéncias da nacionalizacdo
da PETROBRAS na Bolivia [...] A situacdo é muito séria, Sr.
Presidente. O Governo brasileiro subestimou a crise e tem-se
comportado de maneira incompetente [...] A PETROBRAS & um
patrimdénio do Brasil. Temos de zelar por essa empresa” (Feij6 —

PSDB- Diario da Camara dos Deputados, 04/05/2006).

[-..] “O melhor retrato da politica externa erratica do presidente
Lula foi o episédio da Bolivia [...] Lula ndo condenou Evo Morales,
justificou o ato e aceitou quebra de contratos” (Alckmin en Nota
PSDB, 06/05/2006).

13 ENARSA, Evolucién de compras de gas natural a Bolivia. Disponible en:
http://www.enarsa.com.ar/index.php/es/gasnatural/125-gas-de-bolivia. Consultado: 19/04/2015.
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El Poder Ejecutivo no fue partidario de las declaraciones radicales y aposté a privilegiar
el uso de la diplomacia para negociar con el gobierno de Bolivia y los directivos de
YPFB. El proceso negociador fue complejo porque el objetivo iba mas alla de la firma de
un acuerdo de compra-venta como ocurrid con Argentina; estaba la dificil tarea de
defender los intereses y resguardar los logros de Petrobras en las actividades de
upstream y downstream del Estado andino. Finalmente, el acuerdo entre YPFB y
Petrobras se firmé6 el 28 de octubre de 2006, a escasos dias de vencer el plazo fijado
por el Decreto 28.701. EI MAS ha sostenido que tras la nacionalizacién, Petrobras y las
otras petroleras que continGan en el pais son prestadoras de servicios a YPFB (Los
Tiempos, 19/05/2008). En cambio, desde la direccion de compaifiia brasilera se ha
sostenido que el acuerdo de 2006 se asemeja mas a un contrato de producciéon
compartida porque “pelo contrato, a empresa recebe por sua parcela das vendas e pelo
lucro adicional, além dos custos. O risco do lucro adicional continua com o consoércio
(formado pela Petrobras, Repsol e Total), que, portanto, assume o risco de mercado.
Entdo, ndo é um contrato de prestacdo de servicos” (Agéncia Camara Noticias,
6/12/2006). Otros elementos que marcan una distancia con el acuerdo ENARSA-YPFB
son: a) el objetivo principal - regular las actividades de exploracion y produccion de
Petrobras en Bolivia, sobre todo en los campos San Alberto y San Antonio -; b) los
activos - son de Petrobras hasta que finalice el contrato-; c) las inversiones de
Petrobras - se encuentran garantizadas y parte de estas pueden considerarse en la
clausula de ‘costos recuperables’ - (Agéncia Petrobras, 21/11/2006).

El tratamiento del precio y la venta de las refinerias que Petrobras habia adquirido a
fines de los noventa se negociaron al inicio del segundo mandato de Lula. En la firma
del Acta de Brasilia el 14 de febrero de 2007, Petrobras acepté pagar a precios
internacionales el llamado ‘gas rico’, es decir, las fracciones de hidrocarburos como
propano, butano y gasolina natural que estan en las exportaciones del hidrocarburo
boliviano (Acta de Brasilia, 14/02/2007). ElI precio del gas que alimenta Ila
termoeléctrica de Cuiaba sufrié una suba de US$ 3 por millon de BTU. Esto despertod las
criticas por parte de la oposicién aunque el arreglo resulté positivo para Brasil porque
hizo valer su condicién de ‘socio estratégico’ y obtuvo un valor menor al reclamado por
Morales —US$ 5-, el cual, a su vez, fue inferior al negociado por Néstor Kirchner en
2006. Las refinerias fueron transferidas a YPFB en junio de 2007 por un monto de US$
112 millones. Morales publicité la recuperacién de las refinerias como un logro de la
nacionalizacion. No obstante, su venta fue una decision de la compafiia brasilera de
concentrar sus esfuerzos - en materia de inversiones y recursos - en las fases de
exploraciéon y explotacion que son las que permiten garantizar el envio de gas natural
hacia Brasil (Agéncia Petrobras, 26/06/2007).

Conclusiones

La nacionalizacion de los hidrocarburos bolivianos en 2006 - en tanto pilar del proceso
de redefinicion del vinculo Estado-inversion extranjera- se constituye en un claro
ejemplo de esa relacibn sinérgica que poseen politica y energia. Mediante el
reposicionamiento del Estado en un sector estratégico para la economia de Bolivia, el
MAS ha cumplido un objetivo que estaba presente desde su campafa presidencial y lo
ha transformado en una herramienta de indole politico. El oficialismo ha podido
establecer una mayor presion fiscal sobre las transnacionales que operan en el pais y
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un control mas centralizado de la renta generada por la comercializacién de la energia.
Gran parte de dichos ingresos se destinan a la aplicacion de diferentes politicas sociales
—transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas- que procuran combatir
la pobreza y la desigualdad. Las estadisticas consultadas dan cuenta que estos
programas al promover un acercamiento parcial de las poblaciones mas vulnerables a
diferentes areas de proteccion social estatales, han contribuido a mejorar los
indicadores socio-econémicos en general. Sin embargo, como estas politicas se
sustentan casi exclusivamente con la exportacion de un recurso no renovable, el
gobierno deberia estar alerta sobre los riesgos que enfrentan - en materia de aplicacion
y/o continuidad - cuando los precios de los energéticos en el escenario internacional
ingresan a una fase de declinacion.

En el plano de las relaciones exportador/importador, los casos de Argentina y Brasil
presentan mas diferencias que similitudes, identificAndose en puntos como el contexto
que motivé el ascenso de la cuestidon energética en sus agendas nacionales; el impacto
del Decreto 28.701 y las negociaciones - y resultados- entre sus empresas y YPFB. Los
elementos en comun fueron la situacion de ‘dependencia gasifera’ que se ha forjado a
lo largo de los afios y el desconcierto tras la nacionalizacion ante los intereses
particulares en juego. Argentina, en plena crisis energética, tenia pocos méargenes de
accion. La deficiencia en el manejo de la energia - manifestada en la declinacion de
reservas y la inexistencia de una empresa estatal que intervenga en la producciéon
gasifera boliviana sdélo pudieron garantizar la firma de un contrato de compra-venta,
donde ENARSA posee con pocas posibilidades de ejercer presion ante un eventual
cambio en las reglas de juego. Pese a las criticas sefialadas, Brasil, hizo notar su lugar
como primer socio en la balanza comercial boliviana y logré adecuar las disposiciones
de la nacionalizacion a gran parte de sus objetivos puesto que tanto la sostenibilidad de
los envios del hidrocarburo como la injerencia de Petrobras en la industria energética
de su vecino, pudieron ser preservadas.
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Resumo

Em 29 de Junho de 2014, o ISIS/ISIL ou Daesh anunciou a alteracdo da sua designacao para
somente “Estado Islamico” (IS), proclamou-se “Califado” e nomeou o seu lider Abu Bakr al-
Baghdadi como “Califa Ibrahim”. Cerca de um ano depois, este artigo pretender avaliar o
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Luis Tomé

Introducao

A origem do auto-proclamado “Estado Islamico” remonta a grupos jihadistas existentes
desde os anos 1990, designadamente o Bayat al Imam e o Jama’at al-Tawid wa-al-
Jihad, ambos liderados pelo jordano Abu Musab al-Zargawi® que, na sequéncia da
invasdo do Iraque, em 2003, passou a visar tanto a “expulsdo dos invasores
estrangeiros” como a instigar uma guerra civil sectaria, atacando as comunidades Xiita
e Curda que passavam a ter predominio no Iraque pés-Saddam Hussein. Pela mesma
altura e com motivacBes idénticas, Abu Bakr al-Baghdadi?, nascido em 1971, em
Samarra, no chamado “triangulo sunita” a norte de Bagdade, ajudou a estabelecer um
outro grupo, o Jamaat Jaysh Ahl al-Sunnah wal Jamaa. J& em 2004, ao mesmo tempo
que Abu Bakr al-Baghdadi era capturado em Falluja pelos militares americanos e detido
em Camp Bucca (entre Fevereiro e Dezembro de 2004) onde privou com muitos outros
jihadistas, al-Zargawi manifestou fidelidade ao “Emir” Osama Bin Laden e o seu grupo
filiou-se na al-Qaeda (AQ), adoptando a designacdo de Tanzim Al-Qaeda wal Jihad fi
Balad al-Rafidain ou, sumariamente, “al-Qaeda no Iraque” (AQI).

Em Junho de 2006, al-Zarqawi foi morto pelos americanos e a AQIl passou a ser
liderada por Ayyub al-Masri, antigo membro da Zawahiri’s Islamic Jihad Group no
Egipto. Paralelamente, em Outubro desse ano, algumas faccdes jihadistas agregadas
no Mujahideen Shura Council criaram o “Estado Islamico no Iraque” (ISI), onde Abu
Bakr al-Baghdadi ficou encarregue da supervisdo geral do comité da sharia enquanto a
lideranca do grupo foi entregue a outro al-Baghdadi, Abu Umar. O ISl foi concebido
como um grupo independente e ndo como uma filial da AQ, que nem sequer foi
consultada neste processo (Bunzel, 2015: 20), mantendo o ISI a conduta de ataques
sectarios a fim de concretizar o objectivo de um Estado Islamico “puro”. Em 2010, apds
a morte de al-Masri e de Umar al-Baghdadi por bombardeamentos americanos, Abu
Bakr al-Baghdadi assume a lideranca de um bastante fragilizado ISI (Fishman, 2011) e,
tal como o seu predecessor, o titulo de “ Commander of the Faithful”, reclamando ser
descendente da tribo Quaraysh do Profeta Maomé, qualificativo indispensavel para um
putativo “califa”.

Ou Ahmad Fadeel al Nazal Al Khalayeh.
Ou lbrahim Awwad Ibrahim Ali al-Badri ou Ibrahim al-Badri al-Qurashi al-Sammarai.
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A partir de 2011, uma nova conjugacao de factores iria favorecer a proeminéncia do ISl
e de Abu Bakr al-Baghdadi:

i) a retirada americana do Iraque, deixando um pais fragil e entregue ao governo do
Primeiro-Ministro Nouri al-Maliki (Maio 2006-Setembro 2014) que prosseguiu uma
agenda proé-xiita alienando a minoria sunita, contexto que permitiu ao ISl reforcar-
se entre as tribos sunitas, ex-insurgentes e também antigos elementos do Partido
Baas e das estruturas militares e de seguranca iraquianas que procuram recuperar
o0 poder que tiveram durante a era de Saddam;

ii) a morte de Bin Laden, em Maio de 2011, significando ndo s6 a eliminagdo da
principal referéncia do movimento jihadista mas também a fragilizacdo da AQ,
levando a uma maior autonomia dos seus nucleos afiliados e ao recrudescimento
de grupos locais e regionais independentes (Tomé, 2012);

iii) a “Primavera Arabe” no Norte de Africa e Médio Oriente, desencadeando uma
enorme turbuléncia e conflitualidade na maioria desses paises (Argélia, Tunisia,
Libia, Egipto, Libano, Siria, 1émen) acompanhadas da ressurgéncia de rivalidades
sectarias e da expansao das correntes extremistas;

iv) e, em particular, a guerra civil na Siria, a partir de Marco de 2011, resultado da
contestacdo ao regime do Presidente Bashar al-Assad e envolvendo multiplas
faccdes (das milicias xiitas aos democratas, moderados e jihadistas) e centenas de
grupos (chegaram a ser referenciados mais de 1000), num palco cadtico que
rapidamente se tornou o maior “iman” de jihadistas de todo o mundo e de

complexos “jogos de poder” (do Irdo e da Russia aos Paises Arabes, Turquia, UE ou

EUA..).

Neste quadro, no lraque, o ISI

«has reconstituted [itself] as a professional military force capable
of planning, training, resourcing, and executing synchronized and
complex attacks in Irag» (Lewis, 2013: 7),

anunciando no inicio de 2012 o seu “regresso imparavel” e lancando ataques
crescentemente poderosos e mediaticos: por exemplo, entre os Verdes de 2012 e
2013, a violenta campanha “Breaking the Walls” com camides-bomba e visando
também varias prisdes donde conseguiram escapar centenas de jihadistas®. Entretanto,
na vizinha Siria, o ISI e a AQ instigaram a criacdo da “Frente al-Nusra” (Jabhat Al-
Nusra / JN), liderada pelo sirio Abu Mohammad al-Golani (ou al-Julani), antigo
operacional no Iraque e enviado pelo préprio Bakr al-Baghdadi para criar uma “frente”
naquele territério. Sendo o ISI de novo uma forca credivel e considerando as condi¢cbes
propicias, Abu Bakr al-Baghdadi resolveu entdo expandir o ISI para a Siria e, em Abril

3 Das oito prisdes atacadas pelo ISl entre Julho de 2012 e Julho de 2013, o caso mais mediatico foi o da

prisdo Abu Ghraib, em Julho de 2013, donde mais de 500 prisioneiros conseguiram escapar, incluindo
muitos jihadistas.
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de 2013, proclamou a instauracdo do “Estado Islamico no Iraque e no Levante” ou no
“ash-Sham” (Dawlah al-Islamiyah fil Iraqg wa ash-Sham) e a correspondente fusdo da
JN no novo ISIL/ISIS/Daesh. Al-Golani recusou esta manobra e também Ayman al-
Zawabhiri, sucessor de Bin Laden na lideranca da al-Qaeda, instruiu Bakr al-Baghdadi a
dissolver o ISIS e limitar as suas actividades ao Iraque. Contudo, o lider do ISIS
reafirmou que o seu grupo permaneceria também no al-sham (al-Baghdadi, 2013).
Depois de meses de disputas teoldgicas e operacionais, em 2 de Fevereiro de 2014, a
AQ anunciou oficialmente dissociar-se do ISIS a que se referiu como “grupo” (Bunzel,
2015: 29), acabando o ISIS por entrar em conflito fratricida também com a filial da AQ
na Siria (ver Cafarella, 2014).

Mais do que combater o regime de Assad, o ISIS concentrou entdo os seus esforcos em
ocupar e administrar territérios e localidades nas areas sunitas sirias (Raqqa, Idlib, Deir
ez-Zor ou Aleppo), desencadeando paralelamente uma campanha similar no lraque:
depois de capturar Fallujah e Ramadi, em Janeiro de 2014, o ISIS expandiu-se
rapidamente e foi conquistando outros bastides como al-Qaim, Tikit e, no inicio de
Junho, a estratégica cidade de Mossul. Em 29 de Junho de 2014, o ISIL/ISIS/Daesh
anunciou a alteracdo da sua designacdo para somente “Estado Islamico” (IS),
proclamou-se “Califado” e nomeou o seu lider Abu Bakr al-Baghdadi como “Califa
Ibrahim”. Evoluia, assim, de organizacao terrorista jihadista e insurgente para entidade
territorial politicamente organizada na Siria e no Iraque.

Cerca de um ano depois, este artigo pretende avaliar o percurso e o alcance do auto-
proclamado “Califado Estado Islamico”. Muito mais do que um mero balanco
quantitativo, cruzamos informacédo, descricdo e analise, apoiando-nos em dados tanto
quanto possivel actualizados e recorrendo essencialmente a fontes abertas. Para maior
objectividade mas também um melhor esclarecimento dos propdsitos do IS, citamos
varias mensagens do proéprio IS: apesar de tudo,

«If one wants to get to know the program of the [Islamic] State,
its politics, and its legal opinions, one ought to consult its leaders,
its statements, its public addresses, its own sources» (Abu
Muhammad al-Adnani, porta-voz do IS, 21 de Maio de 2012, cit. in
Bunzel, 2015: 4).

Comecaremos por contextualizar a auto-proclamacdo do “Califado” em termos de
ideologia e objectivos do IS. A seguir, descrevemos como o IS se tem procurado
consolidar enquanto “Estado” de facto, incluindo as suas formas de “governacao”,
administracdo territorial e financiamento, bem como as fontes do seu arsenal militar, o
crescente numero de militantes e de “combatentes estrangeiros” e os efeitos tragicos
da sua persistente politica de terror. Depois de fazermos referéncia breve aos esforgos
internacionais de contencado e combate ao IS, a ultima parte é essencialmente dedicada
a expanséo internacional do IS, desde os novos wilayats do IS fora da Siria e do Iraque
aos grupos locais entretanto afiliados ao IS, referindo ainda os seus atentados e as
actividades no ciberespaco, acabando assim por retratar a envergadura actual desta
ameaca terrorista e jihadista cerca de um ano apés a sua auto-proclamacdo enquanto
“Califado”.
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Proclamacéo do “Califado” — ideologia e objectivos

Tal como a al-Qaeda (AQ), o ISIS/DAESH/IS baseia-se na ideologia Salafista-jihadista
(al-salafiyya al-jihadiyya), ramo puritano do Islao Sunita Wahabita que pretende o
regresso da Comunidade Islamica (Umma) as praticas ancestrais “puras”, fazendo uma
separacao nitida entre os “verdadeiros crentes” e os “descrentes” considerados
“apéOstatas” ou “infiéis”. Recusando a diversidade teoldgica, os Salafistas-jihadistas
também se baseiam na doutrina Takfir que sanciona a violéncia contra outros
muculmanos acusados de apostasia e descrenca ou infidelidade (kafir)* (Hafez, 2010;
Bunzel, 2014). Assumindo-se como os defensores do Isldo original que o Profeta
Maomé e seus companheiros pregaram, e considerando que esse Isldo esta sob ataque
dos “infiéis”, os Salafi-jihadistas proclamam que o recurso a violéncia ou “guerra santa”
(jihad) é a udnica forma de combater os inimigos e defender o verdadeiro Isldo. O
objectivo ultimo do também chamado “jihadismo” €, entdo, a criacdo de uma
Comunidade Islamica “pura”, na forma de “Emirato” ou mesmo “Califado”, segundo a
sua exclusiva interpretacdo da tradicdo do Profeta Maomé (sunna) e da lei islamica
(sharia), devendo os “crentes” participar na jihad enquanto os “apéstatas” e “infiéis"
tém de ser simplesmente exterminados (Brachman, 2009; Duarte, 2012; Rabbani,
2014; Bunzel, 2015). Como afirma de forma esclarecedora um prelado jihadista na
altura residente no Reino Unido:

«N6s nédo fazemos distin¢cdo entre civis e ndo civis, inocentes e nédo
inocentes. Apenas entre mucgulmanos e infiéis. E a vida de um
descrente ndo tem qualquer valor. N&o tem santidade...
Assumimos que 0 objectivo é matar o maior niUmero de pessoas,
para provocar o terror... O texto divino é claro quanto a
necessidade de provocar “o maximo dano possivel”. O operacional
tem portanto de certificar-se de que mata o maior numero de
pessoas que pode matar. Se ndo o fizer, espera-o o fogo do
inferno (...) Os Seculares dizem que o “Islao é a religido do Amor™”.
E verdade. Mas o Isldo também ¢é a religifo da Guerra. Da paz,
mas também do terrorismo. Maomé disse: “Eu sou o profeta da
misericordia”. Mas também disse: “Eu sou o profeta do massacre”.
A palavra terrorismo ndo € nova entre os muculmanos. Maomé
disse mais: “Eu sou o profeta que ri quando mata o seu inimigo”.
N&do é portanto apenas uma questdo de matar. E rir quando se
esta a matar» (Omar Bakri Mohammed, 2004: 28-31).

Todavia, no plano ideoldgico, o IS adopta uma concepcdo ainda mais exclusiva do que
a AQ e outros grupos jihadistas sendo, portanto, menos tolerante para com o0s
considerados “ramos islamicos desviantes”, em particular o Xiismo:

4 A grande maioria dos dirigentes, organizagdes e autoridades religiosas do Isldo rejeitam esta concepcdo

de takfir, considerando-a um desvio doutrinario (bid’at) ou uma heresia. Alguns Editos (Fatwa) recentes
também condenam e repudiam a “doutrina Takfir”.

129



JANUS.NET, e-journal of International Relations

ISSN: 1647-7251

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 125-149

"Estado Islamico™: percurso e alcance um ano depois da auto-proclamacéo do "Califado"
Luis Tomé

«Following takfiri doctrine, the Islamic State is committed to
purifying the world by killing vast numbers of people... Muslim
“apostates” are the most common victims» (Wood, 2015).

Em Fevereiro de 2004, numa carta a lideranca da AQ, Abu Musab al-Zargawi atacava
duramente o Xiismo quer politica quer ideologicamente, a partir do Iraque,
considerando os Xiitas

«the proximate, dangerous enemy of the Sunnis...The danger from
the Shi‘a...is greater and their damage worse and more destructive
to the [Islamic] nation than the Americans... targeting and hitting
[the Shi‘a] in [their] religious, political, and military depth will
provoke them to show the Sunnis their rabies and bare the teeth
of the hidden rancor working in their breasts. If we succeed in
dragging them into the arena of sectarian war, it will become
possible to awaken the inattentive Sunnis as they feel imminent
danger and annihilating death at the hands of these Sabeans [i.e.,
Shi‘a].» (al-Zarqgawi, 2004).

Esta visdo tornar-se-ia num dos pilares da ideologia do IS e dai que, desde os seus
antecedentes no lIraque, o IS prossiga uma estratégia que visa instigar e
instrumentalizar uma “guerra santa” sectaria dentro do Isldo, fundamentalmente, dos
Sunitas contra os Xiitas. Na realidade, ainda antes da criagcdo do Estado Islamico do
Iraque (ISI), ja as ambicdes e a estratégia da al-Qaeda no Iraque ultrapassavam as da
estrutura central, atacando directamente mugulmanos xiitas e curdos com tal nivel de
violéncia que a AQ central advertiu a sua filial iraquiana contra os riscos de perder
apoio popular naquele pais e também da comunidade islamica global®.

Por outro lado, organicamente, o IS reclama, sempre reclamou, ndo ser apenas uma
organizacdo jihadista (tanzim) mas sim, literalmente, aquilo que a sua designacéo
implica: um verdadeiro “Estado” (dawla). Em 2006, um documento do recém-criado
“Estado Islamico no Iraque” (IS1) alegava que

«This state of Islam has arisen anew to strike down its roots in the
region, as was the religion’s past one of strength and glory» (cit. in
Bunzel, 2014: 2). Como refere Graeme Wood (2015), «Bin Laden
viewed his terrorism as a prologue to a caliphate he did not expect
to see in his lifetime. His organization was flexible, operating as a
geographically diffuse network of autonomous cells. The Islamic
State, by contrast, requires territory to remain legitimate, and a
top-down structure to rule it».

Carta de Ayman al-Zawabhiri, entdo nimero dois da al-Qaeda, a Abu Musab al-Zargawi, lider da AQI,
datada de 9 de Julho de 2005 e obtida durante as operagfes contraterroristas no Iraque. Esta carta foi
disponibilizada pelo United States Office of the Director of National Intelligence em Outubro de 2005,
confirmando a sua autenticidade (ver US-ODNI, 2005).
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E um “Estado” com ambicdes expansionistas: em 8 Abril de 2013, o renomeado ISIL ou
ISIS reclamava o estabelecimento de um “Estado Islamico no Iraque e no Levante” ou
“ash-Sham”, regido que inclui a Siria mas também a Jordania, Israel, Palestina e Libano
e, num sentido mais amplo, até territérios do Egipto, da Turquia e do Chipre. Esta
proclamacéao surgiu dois dias depois do lider da AQ, Ayman al-Zawabhiri, ter apelado a
unificacdo da jihad na Siria, mas entre a Jabhat Al-Nusra (JN) e outros grupos
jihadistas e nao por via da expansao do ISl para a Siria e menos ainda pela fusdo da JN
no novo ISIS. Apesar do lider da JN, al-Golani, ter recusado esta manobra e declarado
abertamente obediéncia ao “Emir” al-Zawahiri, e do préprio lider da AQ ter instruido
Bakr al-Baghdadi para dissolver o ISIS e limitar as actividades do seu grupo ao lraque,
deixando a Siria para a JN, o ISIS reafirmou a nova designacdo e forcou a sua
expansdo para a Siria.

Mais: desde a sua origem, o ISl visava a eventual restauracdo do “Califado”, mitica
forma monarquico-teocratica de governo que representa a unidade e a lideranca do
“mundo islamico”, num ambicionado império global governado segundo a Lei Islamica
ou Sharia e dirigido por um unico lider, o Califa, sucessor do Profeta Maomé. Por isso,
véarias referéncias e mapas do ISI, do ISIS e, claro, do IS sugerem uma ambicdo que
passa por dominar todos os territérios dos antigos califados histéricos, da Peninsula
Ibérica (Al-Andaluz) ao Sudeste Asiatico. Ou seja, a auto-proclamacdo enquanto
“Califado” corporiza a «fundamentally political rather than religious project — even
though the IS insists the two are inseparable» (Rabbani, 2014: 2).

Essa auto-proclamacdo surgiu em 29 de Junho de 2014, num documento intitulado
“This is the Promise of Allah” produzido em varios idiomas e divulgado na internet,
onde o ISIL/ISIS/Daesh anuncia a restauracdo do “Califado”, que passa a designar-se
apenas “Estado Islamico” (IS) e nomeia o seu lider Abu Bakr al-Baghdadi como
“Califa”, doravante referenciando “Califa Ibrahim”:

«Here the flag of the Islamic State, the flag of tawhid
(monotheism), rises and flutters. Its shade covers land from
Aleppo to Diyala.... The kuffar (infidels) are disgraced. Ahlus-
Sunnah (the Sunnis) are masters and are esteemed. The people of
bid‘ah (heresy) are humiliated. The huddd (Sharia penalties) are
implemented — the huddd of Allah — all of them. The frontlines are
defended.... It is a dream that lives in the depths of every Muslim
believer. It is a hope that flutters in the heart of every mujahid
muwahhid (monotheist). It is the khilafah (caliphate). It is the
khilafah — the abandoned obligation of the era (...)

Therefore, the shira (consultation) council of the Islamic State
studied this matter after the Islamic State — by Allah’s grace —
gained the essentials necessary for khilafah, which the Muslims are
sinful for if they do not try to establish. In light of the fact that the
Islamic State has no shar7 (legal) constraint or excuse that can
justify delaying or neglecting the establishment of the khilafah
such that it would not be sinful, the Islamic State — represented by
ahlul-halli-wal-‘aqd (its people of authority), consisting of its senior
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figures, leaders, and the shira council — resolved to announce the
establishment of the Islamic khilafah, the appointment of a
khalifah for the Muslims, and the pledge of allegiance to the
shaykh (sheikh), the mujahid, the scholar who practices what he
preaches, the worshipper, the leader, the warrior, the reviver,
descendent from the family of the Prophet, the slave of Allah,
Ibrahim Ibn 'Awwad Ibn Ibrahim Ibn 'Ali Ibn Muhammad al-Badri
al-Hashimi al-Husayni al-Qurashi by lineage, as-Samurra’m by birth
and upbringing, al-Baghdadi by residence and scholarship. And he
has accepted the bay’ah (pledge of allegiance). Thus, he is the
imam and khalifah for the Muslims everywhere. Accordingly, the
“Irag and Sham” in the name of the Islamic State is henceforth
removed from all official deliberations and communications, and
the official name is the Islamic State from the date of this
declaration» (1S, 2014).

Ao proclamar-se “Califado”, o IS reinvindica que todos os muculmanos - individuos,
Estados e organizacbes — devem prestar obediéncia e fidelidade (bay’ah) ao “Califa
Ibrahim”:

«We clarify to the Muslims that with this declaration of khilafah, it
is incumbent upon all Muslims to pledge allegiance to the khalifah
Ibrahim and support him (may Allah preserve him). The legality of
all emirates, groups, states, and organizations, becomes null by
the expansion of the khilafah’s authority» (ibid.). Bay’at € uma
espécie de comprometimento de obediéncia dado a um lider de um
grupo islamico; para um jihadista, € como se esse compromisso
fosse com o préprio Profeta Maomé, nao podendo ser desfeito sob
pena de apostasia (takfir). Logo a seguir aquele anuncio, em 1 de
Julho de 2014, no seu sermao na Grande Mesquita de Mossul, o
préprio “Califa Ibrahim” declarava que «l have been appointed to
rule over you... And obey me so long as | obey God touching you.
If | disobey Him, no obedience is owed me from you» (al-
Baghdadi, 2014).

Inevitavelmente, a alegada obrigatoriedade de todos os muculmanos prestarem
lealdade ao “Califa Ibrahim” e a correspondente nulidade de todos os outros Estados e
organizacfes perante a autoridade global do IS é repudiada pela totalidade dos Estados
islamicos e inUmeras autoridades religiosas islamicas, entre as quais os Grao-Muftis da
Arabia Saudita e do Egipto, respectivamente, Abdulaziz Al al-Sheikh e Shawqi Allam ou
a Uniao Internacional dos Sabios Muculmanos. Embora por razdes distintas, essa
rejeicdo é expressa também por diversas organizacdes jihadistas: ainda antes do
anudncio do “Califado”, ja a al-Qaeda central (AQ-C ou AQSL), presumivelmente a partir
do Paquistdo, e também a Islamic Front e a Jabhat al-Nusrah, ambos na Siria, tinham
rejeitado publicamente o ISIS; depois da auto-proclamacédo do “Califado” IS, a AQ-C
voltou oficialmente a repudiar bay’at ao “Califa lbrahim” e a promover o seu proéprio
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proto-Califa, Mullah Muhammad ‘Umar, lider Talibd do “Emirato Islamico do
Afeganistdo” desde 1996; entretanto, outros sete grupos jihadistas repudiaram a
autoridade do IS - Caucasus Emirate da Russia, General Military Council for Iraqi
Revolutionaries do Iraque, Katibat al-lmam Bukhari da Siria, Al-Qaeda Islamic Maghreb
(AQIM) da Argélia, Moro Islamic Liberation Front (MILF) das Filipinas, Harakat Ansar
Iran (HAI) do Irdo e Al-Qaeda in the Arabian Peninsula do Iémen -, permanecendo até
agora neutral ao IS os Talibad no Afeganistdo (IntelCenter, 2015; Azamy e Weir, 2015).

Para os apoiantes do IS, contudo, a ideia de um outro “califa” a desafiar a autoridade
de Bakr al-Baghdadi é, naturalmente, refutada, e pelo menos seis grupos jihadistas
pré-1S contestaram publicamente tal manobra da AQ (Bunzel, 2015: 34). Sobretudo,
para o IS, a reivindicacdo da sua supremacia é ndo sé inerente a autoridade do seu
“califado universal” como uma importante manobra ideolégica e estratégica:
instrumentalizando um aspecto mitico e atraindo jihadistas, explorando desilusfes e
ressentimentos e dividindo comunidades mucgulmanas na regido e no mundo,
inflamando ainda mais tensdes e provocando violéncia sectaria contra mugulmanos

“apOstatas”.

Estado de facto e terror

O ISIS/IS demonstrou ter capacidade para se impor a forcas governamentais e a
grupos opositores (Lister, 2014: 2). A medida que se foi expandindo, procurou passar a
imagem de uma eficaz organizacdo administrante nas areas onde faltava, ou era fragil,
a “autoridade de Estado”. No final de Junho de 2014, o renomeado Estado Islamico
controlava uma vasta area, de Aleppo, na Siria a provincia de Diyala, no lraque, e uma
populacdo de quase 6 milhdes de pessoas. Prosseguindo na linha que vinha de tras, a
sua estratégia passou entdo por consolidar atributos inerentes a condicdo de “Estado” -
designadamente, dominio territorial (sobretudo, de localidades, rotas e infra-
estruturas) e administracao politica, econémica e da justica.

Administrativamente, o IS opera em diferentes wilayats ou provincias, cada um com a
sua estrutura operacional. Embora alguns wilayats do IS tenham sido, entretanto,
proclamados em territérios de outros paises, como veremos adiante, a maioria continua
a situar-se naturalmente no Irague e na Siria: em meados de 2015, sdo vinte os
wilayats do IS, doze dos quais no lraque (Anbar, Baghdad, Diyala, Euphrates /Furat —
cobrindo este territérios tanto no Irague como na Siria -, Fallujah, Kirkuk, Jnoub,
Ninewa, Salah al-Din, Shamal Baghdad, al-Jazeera e Tigris/ Diglah) e oito na Siria (al-
Barakha/Hasakah, Damascus, Euphrates/Furat, Halab/Aleppo, Homs, al-Khair/ Dayr az
Zawr, Ragga e Hamabh).

Logo a seguir ao “Califa” Abu Bakr al Baghdadi, suprema autoridade politica, religiosa e
militar, os territérios do IS na Siria e no lraque estdo sob a autoridade de dois
respectivos “governadores”, envolvidos na estratégia militar e na governacdo daquelas
areas em articulacdo com os conselhos locais (IEP-GTI Report 2014: 52). A estrutura
politica do IS inclui quatro “conselhos” principais - sharia, shura, militar e seguranca -,
replicados na cadeia de comando até ao nivel local pelos diversos wilayats na Siria e no
Iraque. Na sua simples mas eficaz organizacdo burocrédtica, o IS estipulou comités
religiosos, uma policia religiosa, comités educativos, tribunais da sharia e gabinetes de
recrutamento, de relagdes publicas ou para os assuntos tribais, bem como
“conselheiros” e “coordenadores” para as financas, a propaganda, a recepcédo dos
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“combatentes estrangeiros”, as casas de refugio, assuntos de mulheres e 6rfdos ou
prisioneiros, impondo a sua forma de “governacdo” (Caris e Reynolds, 2014).
Paralelamente, o IS expandiu pelos seus dominios outros requisitos que o assemelham
a um Estado de facto: aparelho de seguranca e militar, gestdo de servicos médicos e da
“educacdo islamica”, cobranca de taxas e impostos, emissdo de documentos de
identificacdo, impressdo de moeda proépria, controlo de servicos e recursos (correio,
transportes, telefones, internet, recolha do lixo, abastecimento de agua, electricidade,
combustivel e energia) e, a partir daqui, regulacdo da economia e da sociedade.

O numero total de membros, militantes e combatentes do IS é impreciso e dificil de
calcular, variando bastante em funcdo da fonte e também consoante referirem apenas
militantes no lraque e na Siria ou incluirem igualmente individuos e grupos a operar
noutros paises e regifes. Por outro lado, além de voluntarios e jihadistas sirios,
iraquianos e estrangeiros, o IS é conhecido por forcar individuos de outros grupos
rebeldes vencidos ou circunscritos nas areas que domina a combaterem em seu home —
pelo que, mesmo restringindo ao territério controlado pelo IS na Siria e no Iraque, é
complexo distinguir entre os seus efectivos militantes e aqueles que exercem certas

fungdes porque sao obrigados a tal ou por temerem represalias.

Ainda assim, parece inequivoco que o numero de membros e de combatentes do IS
vem aumentando continuamente ao longo dos dltimos anos; cresceu subitamente
desde a proclamacdo do “Califado”; e é hoje bastante superior a outros grupos
jihadistas, incluindo a al-Qaeda. Quando os EUA retiraram do lraque, em 2011, o ISI
contava com escassas centenas de membros; no inicio de 2015, o IS teria entre 17.000
e 31.500 combatentes - bastante acima, portanto, dos 1000 a 3000 que teria a AQ
central no seu auge no final dos anos 1990 (Gerges, 2015). Em Junho de 2014,
calculava-se entre 5.000 e 10.000 o numero de militantes do ISIS na Siria e no Iraque;
no més seguinte, esses nimeros aumentaram pela adesdo ao IS de 1.000 a 2.000
militantes de outros grupos jihadistas na Siria e no Iraque (como o Jaish al-Sahabah in
the Levant e o Faction of Katibat al-lmam Bukhari na Siria ou Ansar al-Islam no
Iraque); em Setembro, a CIA estimava entre 20.000 e 31.500 os combatentes do IS na
Siria e no lraque; no final de 2014, o Observatorio Sirio dos Direitos Humanos
estimava em mais de 80.000 (50.000 na Siria e 30.000 no Iraque) os militantes do IS,
enquanto o gabinete do Presidente Curdo, Massoud Barzani, elevava para 200.000 o
numero total de membros do IS, entre combatentes e pessoal de apoio, forcas policiais,
milicias locais, guardas fronteiricos, pessoal paramilitar associado aos diversos grupos
de segurancas e recrutas. Cruzando fontes diversas, o numero actual estimado de
combatentes do IS varia entre 35.000 e 100.000, enquanto a AQ e os seus afiliados
tera entre 5.000 a 20.000 membros.

Para financiamento das suas actividades, o IS conta com os milhées de euros e doélares
encontrados e roubados nos bancos e administracdes das localidades que conquistou e
com os proveitos da venda de petroleo a partir da ddzia de pogos e refinarias que
controla (durante algum tempo, negociado inclusivamente com a Turquia, os Curdos e
alguns grupos que combatia). Segundo o Global Terrorism Index Report 2014 (IEP,
2014: 52), 0 IS

«controls a dozen oil fields and refineries in lrag and Syria
generating revenues of between one to three million U.S. dollars
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per day... As well as oil, it is believed that ISIL has access to 40
per cent of Irag’s wheat growing land», situacdo que leva K.
Johnson (2014) a afirmar que «the Islamic State is the Newest
Petrostate».

Outras importantes fontes de financiamento do IS sdo os “donativos” individuais, tribais
e de organizacbes jihadistas, a cobranca de “impostos” e “taxas religiosas” as
populacdes que controla, roubo e extorsao, raptos e pagamento de resgates e traficos
de armas, de droga, de artefactos histéricos e de 6rgdos humanos. Nesta vasta
panoplia de fontes de financiamento, calcula-se o rendimento do IS em cerca de 3 a 5
milhdes de USD por dia, em 2014, sendo o total dos recursos financeiros do IS
estimado entre 1.3 e 2 mil milhdes USD (Barret, 2014: 45). Ou seja, o IS passou a ser
«the richest terrorist group in the world» (Lister, 2014: 2), descrito pelo antigo
Secretéario da Defesa dos EUA Chuck Hagel como

«sophisticated and well-funded as any group that we have seen.
They're beyond just a terrorist group... they are tremendously well
funded» (cit. in Keatinge, 2014).

Quanto ao poderoso armamento de que dispbe,

«the Islamic State, like many irregular forces before it, has opened
spigots from varied and far-ranging sources of supply, in this case
on a grand scale»,

incluindo armas e muni¢cfes capturadas as forcas iraquianas e sirias, armamentos e
equipamentos comprados, trocados ou capturados a outros grupos opositores a Bashar
al-Assad na Siria e também armas anteriormente utilizadas nas guerras da Libia, Sudéo
e Balcas e outras produzidas pelos EUA, RUssia, China, Irdo e Europa (Ocidental e do
Leste). Por outro lado, além de armas ligeiras, metralhadoras, explosivos ou granadas,
o arsenal do IS inclui armamento de guerra invulgar na posse de grupos terroristas,
desde carros de combate e veiculos blindados a howitzers, drones ou misseis guiados
anti-tanque (Conflict Armament Research, cit. in Chivers, 2015).

A tentativa do IS se afirmar e consolidar enquanto “Estado” tem sido implementada
pela violéncia e com enorme brutalidade por militantes armados que operam,
simultaneamente, como grupo terrorista, exército, policia, guerrilha, milicia e gang
criminoso. Segundo o Global Terrorism Index Report 2014 do IEP, no ano da expanséo
do ISI para a Siria, em 2013, o numero de ataques terroristas no mundo subiu 61%
comparativamente ao ano anterior, provocando quase 18.000 mortos, com a Siria e 0
Iraque entre os paises com mais vitimas do terrorismo e sendo 66% do total mundial
das mortes da responsabilidade de apenas quatro grupos, entre os quais o ISIS (os
outros sdo a al-Qaeda, os TalibA e o Boko Haram). S6 no Iraque, em 2013,
contabilizam-se 6362 mortos provocados por ataques terroristas (representando um
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aumento de 162% comparativamente a 2012), dos quais 77% séo da responsabilidade
do ISIS (IEP-GTI Report 2014: 52).

Em linha com os seus precedentes, o IS prossegue praticas de exterminio ndo soé
contra cristdos e judeus mas, sobretudo, contra comunidades muculmanas,
designadamente Xiitas, Curdos, Alauitas e Yazidis, naquilo que a Amnistia Internacional
descreve como “limpeza étnica” e a ONU como “crimes contra a Humanidade”. Dai que
a expansdo do IS tenha contribuido significativamente para a barbarie e a tragédia
humanitaria no lIraque e na Siria, respectivamente, primeiro e segundo no ranking dos
paises mais perigosos em termos de actividade terrorista, segundo o Country Threat
Index da IntelCenter. S6 no ano de 2014, o IS tera morto 2317 pessoas; e também de
acordo com a Most Deadly Terrorist/Rebel Groups da IntelCelter, somando a esse
namero 0os mortos provocados por outros grupos que entretanto se associaram ao IS
até meados de 2015, o numero total da “rede IS”, em 2014, ultrapassa os 5000
mortos. Por isso, esta mesma fonte demonstra no seu Group Threat Index — onde
examina o volume de alertas terroristas, trafego de mensagens, videos, fotos, ataques
e vitimas de varias dezenas de organizac¢fes terroristas -, que o IS passou a ser o
grupo terrorista mais perigoso e letal do mundo (IntelCenter, 2015).

Na realidade, o IS nédo reconhece qualquer outra interpretacdo islamica e jurisdicdo que
ndo as suas, impondo a sua versado brutal da sharia contra todos os que considera
“apostatas” e “infiéis” e implementando uma politica de terror que inclui execucdes
sumarias e em massa, amputacdes, violagdes, imolacBes, decapitacbes ou
crucificagcbes. A barbéarie do IS é repudiada abertamente pela generalidade das
autoridades religiosas islamicas, pela totalidade dos paises islamicos e também pela
Organizacdo da Cooperacdo Islamica (que junta 57 paises Islamicos), por exemplo,
afirmando o Secretario-Geral da OIC, lyad Ammen Madani,

«We need to condemn, particularly and in the strongest terms, the
heinous and barbaric crime committed by the so-called IS terrorist
group» (Madani, 2015).

O terror perpetrado pelo IS levou inclusivamente o Vaticano, que tradicionalmente se
opde ao uso da forgca, a emitir uma posicdo inédita, em meados de Marco de 2015,
considerando que se nao for possivel alcancar uma decisdo politica e sem violéncia, «o0
uso da forca sera necessario» contra o IS a fim de «parar este genocidio» e proteger os
cristdos e outros grupos religiosos®.

Para o IS, todavia, o “terror” é ndo so inerente a sua jihad contra todos os “apéstatas”
e “infiéis” mas também um vector essencial da sua estratégia de expanséao, pelo efeito
“desmobilizador” que procura obter (e tem) juntos das populacbes e das forcas
opositoras, designadamente, entre os contingentes governamentais sirios e iraquianos.

Declara¢cbes do Embaixador do Vaticano nas Nac¢Bes Unidas em Geneva, Arcebispo Silvano Tomasi, numa
entrevista ao site catélico norte-americano "Crux" (ver Allen, 2015). Esta posi¢cdo surgiu no mesmo dia
em que a Santa Sé, a Russia e o Libano apresentaram no Conselho dos Direitos do Homem da ONU um
documento intitulado “Supporting the Human Rights of Christians and Other Communities, particularly in
the Middle East”, apoiado por 70 paises signatarios, esperando incentivar os Estados do mundo inteiro a
fornecer ajuda humanitéaria a cristdos e outros grupos perseguidos pelo IS.
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O alarme provocado pela extensédo do “Califado” IS e as respectivas implicacdes sociais,
econdmicas, humanitarias e politicas (ver, p.ex., Adams, 2014) levou a uma alteracéo
subita do xadrez geopolitico na regido e motivou uma muito eclética “frente anti-1S” a
partir do Verdo de 2014, incluindo a criagdo de uma ampla coliga¢do internacional
liderada pelos EUA e actualmente com cerca de 64 participantes’e a articulagdo de
posicdes até entdo impensavel entre, paises Ocidentais, paises arabes (com destaque
para a Arabia Saudita, o Egipto, o Qatar e a Jordania), o Irdo, a Turquia, o governo
iraquiano, os Pershmerga curdos, diversos grupos insurgentes a operar na Siria ou
ainda o proprio regime sirio de Bashar al-Assad.... Segundo o Departamento de Estado
dos Estados Unidos, no inicio de Junho de 2015, o IS controla menos 25% de territério
no lrague do que quando a “Coligacdo internacional” iniciou a sua campanha nove
meses antes®. Entretanto, na sequéncia da solicitacdo do Governo de Bagdade, a NATO
decidiu reactivar a missao de treino e assisténcia as forcas governamentais iraquianas
para um mais eficaz combate ao 1S°. Além de um numero significativo de militantes do
IS, foram também mortos alguns dirigentes do IS — incluindo o alegado niumero dois na
hierarquia, Abdul Rahman Mustafa Mohammed al-Qaduli ou Abu Alaa al-Afari e o
considerado “Emir do Petréleo”, Abu Sayyaf -, e o proprio “Califa” Abu Bakr al-Baghdadi
tera sido gravemente ferido na sequéncia de bombardeamentos americanos, em Marco
de 2015. Cessaram, igualmente, alguns anteriores apoios estatais ao ISIS:
actualmente, nenhum Governo apoia o IS, que se colocou numa posicdo de inimigo de
todos os Estados da regido e do mundo. Paralelamente, a indUstria da internet e das
redes sociais passou a ser mais vigilante e activa no controlo e na remocdo de
conteldos de cariz terrorista e jihadista, designadamente veiculados pelo IS e seus
apoiantes. Ao longo do ultimo ano, e por diversas vezes, também a Organizacdo da
Cooperacao Islamica e inumeras autoridades religiosas islamicas denunciaram a
ilegitimidade do pretenso “Califado” e condenaram a narrativa e os actos do IS por
violarem todos os principios do Isléo.

Contudo, apesar dos esforcos internacionais para o conter, combater e deslegitimar, o
IS ndo s6 continua a controlar um vasto territério e milhdes de pessoas como langou
inclusivamente novas ofensivas em frentes-chave. No Iraque, em Maio de 2015, o IS
apoderou-se de Ramadi, capital da provincia de Anbar, avancou para a refinaria
petrolifera de Baiji, a maior do pais, e atacou a cidade préxima de Khalidya,
reaproximando-se de Bagdade. Na Siria, € no mesmo més, o IS atacou Deir ez-Zor
junto ao rio Eufrates, no leste do pais, passou a controlar a cidade de Tadmor e as

Das mais de seis dezenas de participantes da “coligacdo internacional anti-1S”, s6 uma parte participa em
operacdes militares directas ou fornece apoio aéreo e equipamento militar: EUA, lIraque, Jordania,
Bahrein, Arédbia Saudita, Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Franca, Reino Unido, Alemanha, Canada, Reino
Unido, Australia, Italia, Rep. Checa, Albania, Holanda, Estdnia, Hungria, Turquia, Bélgica, Dinamarca e
Libano. Alguns “aliados” tém fornecido apenas apoio politico e “auxilio humanitario” (incluindo a Liga
Arabe e a Unido Europeia, bem como Suécia, Kuwait, Suica, Japdo, Austria, Nova Zelandia, Coreia do Sul,
Irlanda, Espanha, Eslovaquia, Noruega, Luxemburgo, Qatar), enquanto de outros apenas se conhece a
declaracdo de apoio e adeséo a esta coligagéo, participando sobretudo ao nivel da partilha de informacées
- Andorra, Bésnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Eslovénia, Finlandia, Gedrgia, Grécia, Israel, Kosovo,
Litudnia, Macedé6nia, Malta, Marrocos, México, Moldova, Oma, Polénia, Portugal, Roménia, Sérvia,
Singapura, Taiwan, Tunisia e Ucrania.

Afirmacdo de Antony Blinken, US Deputy Secretary of State, num encontro em Paris, em 2 de Junho de
2015, entre representantes de 20 paises para ponto de situacdo no combate ao IS no Iraque (ver BBC,
2015).

A NATO Training Mission-lrag (NTM-1) fora estabelecida em 2004 para auxiliar o Iraque a criar efectivas
novas forcas armadas depois da deposicdo do regime de Saddam, mas a misséo fora descontinuada em
2011 por auséncia de qualquer acordo que desse estatuto legal a presenga dos militares da NATO a
operarem no pais. Em 2014, perante o avanco do IS, o Governo de Bagdade solicitou nova missdo de
assisténcia, formacao e treino as forgcas governamentais iraquianas.
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ruinas da antiga cidade romana de Palmira, “Patriménio da Humanidade”, na Siria
central, e desencadeou operacdes ofensivas também no Norte, nas proximidades de
Aleppo, perto da fronteira com a Turquia; no Oeste, nas provincias de Homs e Hama e
junto a fronteira com o Libano; e no Sudoeste, visando a cidade de Quneitra, préximo
da fronteira com lIsrael.

A expansao internacional do IS

Por outro lado, o IS expandiu-se muito para la da Siria e do Iraque, desenvolvendo
actividades que um relatério do Institute for the Study of War organiza em trés
circulos: um “anel interior”, compreendendo, além do Iraque e da Siria, a Jordania,
Israel, Palestina e Libano; o “estrangeiro préoximo”, abarcando Afeganistdo, Paquistao,
Iémen, Ardbia Saudita, Egipto, Libia, Turquia, Tunisia, Argélia, Marrocos e regido do
Caucaso; e o “estrangeiro distante”, remetendo para as actividades do El na Europa,
na América do Norte, na Asia-Pacifico e também no ciberespago (Gambhir, 2015).

Com a auto-proclamagéo enquanto “Califado”, o IS intensificou a campanha de
recrutamento de “combatentes estrangeiros” para irem para a Siria e o lraque
defenderem um idilico Estado Islamico™°:

«mujahideen in Europe, Australia, and Canada..O mujahideen in
Morocco and Algeria..O mujahideen in Khorasan, the Caucasus,
and Iran..O mujahideen, we call you up to defend the Islamic
State» (Abu Muhammad al-Adnani [al-Shami]**,

porta-voz do IS, 22 de Setembro 2014). Paralelamente, a maquina de propaganda do
IS - através de mensagens, fotos e videos canalizados pela web, as redes sociais
virtuais ou a sua revista oficial em inglés Dabiq - glorifica os seus “martires”, publica
relatérios regulares sobre os “fiéis internacionais de Al4” e destaca as aptiddes
combatentes dos “verdadeiros crentes vindos de terras distantes”.

O fendbmeno dos “combatentes estrangeiros” jihadistas é ha muito conhecido em
cenarios como o Afeganistdo, a Bdsnia, o Kosovo, a Chechénia, o Iraque, o Libano, o
Iémen, o Mali ou a Libia. Mas nunca como na Siria e, entretanto, no territério
controlado pelo “Estado Islamico”, se envolveram tantos “combatentes estrangeiros”,
levando o Conselho de Seguranca das NacGes Unidas a adoptar, por unanimidade, a
Resolucdo 2178 — durante uma reunido onde se pronunciaram mais de 50 paises’? -,
onde expressa

10
11
12

Ver também Dabiq, issue 3 — A call to Hijrah.

Ou Taha Subhi Falaha, nome de nascenca.

Chefes de Estado ou de Governo da Nigéria, Iraque, EUA, Franca, Chade, Lituania, Ruanda, Jordania,
Chile, Coreia do Sul, Reino Unido, Australia, Luxemburgo, Turquia, Qatar, Bulgaria, Quénia, Maceddnia,
Canada, Holanda, Marrocos, Noruega, Trinidad e Tobago e Bélgica. Representados ao nivel ministerial
estiveram: China, Sérvia, Paquistdo, Argélia, Senegal, Leténia, Dinamarca, Albania, Esténia, Cazaquistéao,
Russia e Nova Zelandia. Também se dirigiram representantes de Singapura, Emiratos Arabes Unidos,
India, Espanha, Maléasia, Sri Lanka e Egipto, bem como o Presidente da Unido Europeia e o Secretario de
Estado da Santa Sé.
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«particular concern that foreign terrorist fighters are being
recruited by and are joining entities such as the Islamic State in
Iraq and the Levant (ISIL)»

e apela a todos os Estados para cooperarem urgentemente na prevencdo de fluxos
internacionais de combatentes do IS e de outros grupos extremistas, bem como de e
para zonas de conflito (UN Security Council, September 24, 2014). Igualmente
conscientes do facto dos “jihadistas europeus” constituirem uma ameaca grave para a
seguranca tanto externa como interna da Unido Europeia, as autoridades europeias e
os Governos dos 28 Estados-Membros, sobretudo reagindo aos atentados de Paris em 7
e 8 de Janeiro de 2015, reforcaram as medidas de combate ao terrorismo, prevencao
das deslocacdes para associacdo a grupos terroristas ou deteccdo e monitorizacdo das
viagens para e desde palcos de conflitualidade jihadista®®.

Apesar dos esforgcos internacionais, o nimero de combatentes estrangeiros afectos ao
IS ndo parou de crescer significativamente, estimando-se actualmente em mais de
25.000 (comparativamente, o dobro dos que foram para o Afeganistdo nos anos 1980)
- representando cerca de 70% dos jihadistas estrangeiros na Siria e a quase totalidade
no Iraque -, provenientes de quase uma centena de paises. Cerca de metade dos
“combatentes estrangeiros” do IS serdo provenientes do Norte de Africa e Médio
Oriente (Barret, 2014: 16), designadamente da Arabia Saudita (7.000), Tunisia (2500 a
5000), Marrocos (1500 a 3000), Jordania (1500-2000), Turquia (1000-1500) ou Egipto
(600-750) e também do Irdo (50-80). Mas o IS conta igualmente com combatentes
oriundos de muitos outros paises de todas as regides do globo, incluindo Rdssia (1000-
1500), Indonésia (520-550), Turquemenistao (360-400), Bdésnia-Herzegovina (350),
China (300), Cazaquistdo (300), Azerbaijdo (100-300), Albania, Quirguistao,
Tajiquistdo e Filipinas (200 cada), Canada (130), EUA (100-120), Austrédlia (80-100) ou
india (20-25)'. S6 da Unido Europeia terdo partido, até meados de 2015, mais de
6000 jihadistas para se juntarem ao IS na Siria e no Iraque (quase triplicando os que
estariam na Siria no final de 2013), oriundos de mais de vinte paises, incluindo Franca
(cerca de 1500), Reino Unido (750), Alemanha (700), Bélgica (400), Holanda (300),
Dinamarca (250), Suécia (200), Espanha (60-100), Austria (100-150), Italia (60),
Finlandia (50), bem como Luxemburgueses, Gregos, Eslovacos, Checos, Irlandeses,
Bulgaros, Lituanos ou Portugueses (15-20)*.

¥ Entre as muitas propostas da UE, incluem-se: aprofundar o entendimento do fenémeno; apertar a

vigilancia das redes sociais e maior cooperagdo com a industria da Internet a fim de remover contetdos
extremistas, criando contradiscursos eficazes; punir e penalizar a apologia do terrorismo e do extremismo
violento, bem como a intencdo de se juntar a grupos terroristas e de planear ou praticar crimes co-
relacionados; impedir desloca¢gdes para associagdo a grupos terroristas, detectar e monitorizar as viagens
para e desde palcos de conflitualidade jihadista e travar o regresso de extremistas e de veteranos
jihadistas, designadamente com reforco dos controlos nas fronteiras externas da UE e do espaco
Schengen e com registo de identificacdo dos passageiros aéreos; intensificar o combate as multiplas
formas de financiamento do terrorismo; medidas de acompanhamento e monitorizacdo dos regressados;
o reforgco dos recursos humanos e tecnolégicos; a implementacdo de directivas anteriores e reforgco do
arsenal legislativo anti-terrorismo; envio de “consultores de seguranca” para representacdes europeias
em zonas sensiveis; aprofundar e aperfeicoar a partilha e o intercambio de informagbes; reforcar a
cooperagdo entre paises e servigos europeus e a colaboracdo com parceiros estratégicos; etc. Ver
Conselho da UE — Coordenador da Luta Antiterrorista.

Numeros estimados a partir do cruzamento de varias fontes, nomeadamente centros de investigacao
sobre terrorismo e conflitos e 6rgdos de comunicacédo social.

Sobre o perfil e o percurso dos “jihadistas portugueses”, a maioria luso-descendentes emigrados noutros
paises europeus como Franca ou Inglaterra ver, p. ex., Franco e Moleiro, 2015.
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Aos seus apoiantes que nao podem ou ndo conseguem viajar para a Siria e o lraque, 0
IS instrui-os a prestarem e organizarem compromissos de fidelidade (bay’ah) ao
“Califa” Abu Bakr al-Baghdadi:

«If you cannot perform hijrah (immigrate to the Islamic State) for
whatever extraordinary reason, then try in your location to
organize bay’at (pledges of allegiance) to the Khalifah Ibrahim.
Publicize them as much as possible. Gather people in the masajid,
Islamic centers, and Islamic organizations, for example, and make
public announcements of bay’ah. Try to record these bay’ah and
then distribute them through all forms of media including the
Internet. It is necessary that bay’ah becomes so common to the
average Muslim that he considers those holding pack as grossly
abnormal...if you live in a police state that will arrest you over
such bay’at, then use means of anonymity to convey your bay’ah
to the world» (Dabiq, issue 2, July 27, 2014).

E o facto é que, além dos individuos que por todo o mundo expressaram fidelidade ao
“Califa Ibrahim”, muitos foram também os grupos que, desde a auto-proclamacao
enquanto “Califado”, se associaram ao IS. Concretamente, estdo referenciados 36
grupos jihadistas fora do Iraque e da Siria que prestaram bay’at ou expressaram apoio
ao IS: Mujahideen Timor na Indonésia; Caliphate and Jihad Movement, Jundullah,
Tehrik-e-Khalifat e dissidentes do Tehrik-e-Taliban no Paquistdo; Islamic Movement of
Uzbekistan no Paquistdo e Uzbequistdo; Ansar al-Khalifah, Bangsmoro Islamic Freedom
Fighters, Bangsmoro Justice Movement, Abu Sayaaf e Jemaah Islamiyah nas Filipinas;
Jund al-Khalifah, al-Huda Battalion in Maghreb of Islam e Soldiers of the Caliphate da
Argélia; Al Tawhid Battalion no Afeganistdo e Paquistdo; Khorasan Pledge, Heroes of
Islam Brigade in Khorasan e Leaders of the Mujahid in Khorasan, do Afeganistéo; Ansar
al-Tahweed fi Bilad al-Hind da India; al-I'tisam of the Koran and Sunnah no Sud&o;
Ugba bin Nafi battalion e Jund al-Khilafah na Tunisia; Jund al-Khilafah no Egipto;
Mujahideen Shura Council in the Environs of Jerusalem, na Faixa de Gaza e Peninsula
do Sinai; Jund at-Tawheed Wal Khalifah no Bangladesh; Ansar Bait al-Maqdis no
Egipto; Islamic Youth Shura Council, Islamic State Libya (Darnah), Lions of Libya,
Shura Council of Shabab al-Islam Darnah e IS’s "Tripoli Province" na Libia; Liwa Ahrar
al-Sunna in Baalbek, Libano; Mujahideen of Yemen e Supporters for the Islamic State
in Yemen, no Iémen; Supporters of the Islamic State in the Land of the Two Holy
Mosques na Arabia Saudita; Boko Haram na Nigéria (IntelCenter, 2015).

Para além disto, o proprio Abu Bakr al-Baghdadi anunciou, em 13 de Novembro de
2014, o estabelecimento de cinco novos wilayats do IS fora da Siria e do Iraque,
concretamente na Libia, na Argélia, no I1émen, no Sinai (Egipto) e na Arabia Saudita,
bem como a intengdo de criar futuramente mais wilayats noutros locais. O mesmo
propésito foi reafirmado na quinta edicdo da Dabiq, intitulada propagandisticamente
“Remaining and Expanding”, onde o IS reconhece aqueles wilayats com
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«either the appointment or recognition of leadership by the
Khalifah for those lands where multiple groups have given bay’at
and merged, or the establishment of a direct line of
communication between the Khalifah and the mujahid leadership
of lands who have yet to contact the Islamic State and thus
receive information and directives from the Khalifah» (Dabiq, issue
5).

Entretanto, o IS expandiu wilayats seus no Iémen (em clara competicdo com a Al-
Qaeda na Peninsula Arabica, e combatendo ambos quer as milicias xiitas Huthis e
outros rebeldes leais ao antigo Presidente Abdullah Saleh quer as forcas apoiantes do
Presidente Hadi) e também na Africa Ocidental, aqui através da alianca que aceitou, em
Marco de 2015, com o Boko Haram que ha anos controla o Nordeste da Nigéria e é
também activo no Chade, no Niger e nos Camardes. Actualmente, sdo doze os wilayats
do IS fora da Siria e do Iraque: Khorasan (Afeganistdo), al-Jazair na Argélia, Sinai no
Egipto, Burgah, Tarablus/Tripoli e al-Fizan na Libia, al-Haramayn na Arabia Saudita, al-
Yaman, Sanaa, Lahij e Shabwa no Iémen e Gharba Ifrigiyah na Nigéria.

E certo que, entretanto, varios grupos jihadistas repudiaram publicamente o IS, como
referimos anteriormente. Mas a realidade é que a expansdao do IS veio alterar os
equilibrios entre os grupos jihadistas e as volateis conexdes com movimentos
insurgentes em véarios outros palcos de conflito para la da Siria e do Iraque, incluindo

na Libia, no Libano, no Iémen ou até no Afeganistdo e no Paquistao:

«The relationship between the Taliban and the Islamic State is
emerging as the most influential factor in the future of violent
jihadi movements in the Afghanistan and Pakistan region.... If IS
were to successfully recruit influential Taliban figures, they could
upset the delicate yet volatile balance of jihadi movements and
insurgents within Afghanistan, causing realignments of anti-state
actors across the Khorasan region» (Azamy e Weir, 2015).

Ao mesmo tempo, a feroz oposicao contra o IS vem reforcando o poder e o papel das
“milicias Xiitas” em varios teatros de conflito (Iraque, Siria, Libano, Libia ou Iémen),
situacdo descrita como “especialmente fragil” por um representante francés (BBC,
2015). No fundo, a expansdo e a brutalidade do IS vem contribuindo para acirrar
rivalidades histéricas e a conflitualidade sectaria entre Muculmanos Sunitas e Xiitas,
nao apenas dentro da Siria e do lraque mas igualmente no seio de outros Estados
como o Libano — onde o IS defronta o bem estabelecido Hezbollah de matriz xiita
(Holmquist, 2015) - e entre poténcias regionais como a Arabia Saudita sunita e o Irdo
xiita, como se vé também no caso do Iémen*®.

¢ Na sequéncia da degradacdo da situacdo no Iémen e do progresso das milicias xiitas Huthis, a Aréabia

Saudita montou e lidera uma “coligacado” fundamentalmente composta por paises arabes e que, em Marco
de 2015, comegou a intervir militarmente no Iémen em apoio do Presidente Abdrabbuh Mansour Hadi
contra os rebeldes xiitas Huthis e outras forcas leais ao antigo Presidente Abdullah Saleh (deposto em
2011 no decorrer dos protestos associados a “Primavera Arabe”) que, por seu lado, ter&o o apoio do Irdo.
Numa situagéo tipica de proxy war - em que poténcias regionais promovem 0s seus interesses rivais num
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Por outro lado, o IS apela a jihad nos paises em que os seus militantes se encontram
através de ataques contra 0s seus inimigos e outros “infiéis”. Por exemplo, numa
declaracdo dirigida aos “soldados do Estado Islamico”, o porta-voz do IS, Abu
Mohammed al-Adnani [al-Shami], fez esse apelo nos seguintes termos:

«So rise O mujahid. Rise and defend your state from your place
wherever you may be...You must strike the soldiers, patrons, and
troops of the tawaghit. Strike their police, security, and
intelligence members, as well as their treacherous agents. Destroy
their beds. Embitter their lives for them and busy them with
themselves...

If you can Kill a disbelieving...including the citizens of the countries
that entered into a coalition against the Islamic State, then rely
upon Allah, and Kill him in any manner or way however it may be.
Do not ask for anyone’s advice and do not seek anyone’s verdict.
Kill the disbeliever whether he is civilian or military, for they have
the same ruling. Both of them are disbelievers. Both of them are
considered to be waging war [the civilian by belonging to a state
waging war against the Muslims]...If you are not able to find an
IED or a bullet, then single out the disbelieving... Smash his head
with a rock, or slaughter him with a knife, or run him over with
your car, or throw him down from a high place, or choke him, or
poison him. Do not lack» (al-Adnani, September 22, 2014).

Dois meses depois, a revista Dabiq incluia expressamente referéncias a ataques
perpetrados por apoiantes seus na Australia, no Canada e nos EUA, reclamando que

«All these attacks were the direct result of the Shaykh [Adnani]’s
call to action, and they highlight what a deadly tinderbox is fizzing
just beneath the surface of every western country, waiting to
explode into violent action at any moment given the right
conditions. Suddenly the muhajidin of the Islamic State weren’t
some esoteric concept fighting in a land nobody knew or cared
about, they were on the doorstep of millions of people living in
some of the biggest, most modern cities in the western world»
(Dabiq, issue 6).

Iémen dilacerado por conflitos entre dois ramos islamicos rivais, sunitas e xiitas, que se cruzam com
lealdades tribais no apoio ao actual Presidente ou na tentativa de repor o anterior, e a que se soma ainda
a relevante presenca e disputa entre os jihadistas da Al Qaeda na Peninsula Arabica e do Estado Islamico
(ambos atacando quer as forgas governamentais do Presidente Hadi quer os xiitas Huthis e rebeldes proé-
Saleh) - a Arabia Saudita lancou aqui a arriscada campanha “Tempestade Decisiva” com o contributo
militar dos Emiratos Arabes Unidos, do Qatar, do Sud&o, do Egipto e do Kuwait e contando ainda com o
apoio expresso de Jordania, Marrocos, Paquistdo e Somalia, além do alegado auxilio logistico dos EUA e
alguns paises europeus a fim de proteger a populagdo e o Governo legitimo do Iémen e salvaguardar a
legalidade internacional.
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A estes apelos acresce a ameaca do IS de “exportar” fiéis seus para outras zonas € 0
“interior dos seus inimigos”, como a Europa, aproveitando os fluxos migratérios a partir
da Libia....

7

Independentemente do conteddo propagandistico deste tipo de declaragfes, o facto é
que ao longo do ultimo ano foram referenciados mudltiplos eventos e atentados
envolvendo jihadistas e “lobos solitarios” afectos ao IS em dezenas de paises — do
Afeganistdo a Alemanha, passando por Arabia Saudita, Argélia, Australia, Bélgica,
Bulgaria, Canada, China, Dinamarca, Egipto, Espanha, EUA, Filipinas, Franca, Holanda,
Iémen, India, Indonésia, Irdo, Italia, Japdo, Jordania, Libano, Libia, Marrocos, Nigéria,
Paquistdao, Reino Unido, RuUssia, Sudao, Tunisia, Turquemenistdo, Turquia ou
Uzbequistdo... — provocando vitimas por todo o mundo e obrigando ao reforco dos
alertas e dos esforgos contraterroristas.

A expansdo do IS é particularmente visivel no ciberespago. Evidentemente, a
semelhanca de todos os outros dominios e religides, a internet abre novos horizontes
para a exposicdo de diferentes interpretacfes do Isldo (Giunchi, 2014). Sao igualmente
bem conhecidas situacbes em que websites dirigidos, sobretudo, a comunidades
muculmanas adquirem particular importancia no Ocidente, como aconteceu durante a
“Primavera Arabe” ou, mais recentemente, para combater a propaganda ideoldégica do
IS. Mas a realidade é que o IS se mostra extraordinariamente habil e versatil no uso do
ciberespaco e dos novos media, exponenciando o jihadismo na web.

Com efeito, o IS exibe uma eficaz maquina de propaganda, terror, radicalizacdo e
recrutamento, orquestrada designadamente pela Al Hayat Media Center e seus videos e
publicacbes (como a ja referida revista oficial em inglés “Dabiq”) mas também por
milhares de “combatentes” e militantes na Siria e no Iraque, tudo veiculado na internet
e através das redes sociais virtuais, designadamente YouTube, Facebook, Instagram e
Twitter. Este aspecto € particularmente relevante na “atracgdo” de jovens, incluindo
ocidentais: significando que, a somar as “células plantadas”, aos terroristas
provenientes “de fora” e aqueles que obtiveram nacionalidade de forma oportunista ou
fraudulenta, soma-se agora um nuamero impressionante de “jihadistas express” mais ou
menos auto-radicalizados e nascidos e criados no “Ocidente”; do mesmo modo que a
propaganda, a radicalizacdo e ao recrutamento nas mesquitas, nas madrassas e nas
prisbes se somam essas actividades na internet numa escala sem paralelo em todo o
historial do movimento jihadista (Tomé, 2015: 13-14). Por isso, 0 responsavel maximo
pela Seguranca Interna dos EUA, Jeh Johnson, afirma que

«we're very definitely in a new environment, because of ISIL’s
effective use of social media, the Internet, which has the ability to
reach into the homeland and possibly inspire others.... We're very
definitely in a new phase in the global terrorist threat, where the
so-called lone wolf could strike at any moment» (cit. in ABC News,
2015).

Por outro lado, hackers afectos ao IS, como o auto-denominado “Cibercalifado”, vém
intensificando ataques informaticos, visando todo o tipo de alvos, desde comandos
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militares a agéncias governamentais ou 6rgdos de comunicacao social: por exemplo,
mais de 19.000 ciberataques atingiram websites franceses na semana seguinte aos
atentados em Paris de 7 e 8 de Janeiro de 2015; no dia 12 do mesmo més, o
“cibercalifado” atacou as contas de Twitter e YouTube do Comando Central (CENTCOM)
dos EUA que lidera as operacdes da coligacdo internacional anti-1S; em Fevereiro, o
mesmo grupo atacou as paginas web da revista norte-americana Newsweek; e em 8 de
Abril, de novo o “Cibercalifado” atacou as paginas na Internet, as redes sociais e as
emissdes do grupo de televisdo franc6fono TV5 Monde, cujos onze canais nédo so
deixaram de emitir como exibiram durante algum tempo videos e mensagens
propagandisticas e com ameacas do IS.

Conclusdes

Uma vez estabelecido, o IS intensificou a sua propaganda e os seus apelos jihadistas,
encorajando os seus apoiantes a viajarem para defenderem um mitico “Califado”,
promovendo declaracbes de fidelidade e comunidades locais de apoio ao IS, e
instigando ataques de todo o tipo contra os “apodstatas”, os “infiéis” e os inimigos do IS.
Cerca de um ano depois da auto-proclamacdo enquanto “Califado”, e apesar dos
esforcos locais, regionais e internacionais para o0 conterem, combaterem e
deslegitimarem, o IS consolidou atributos de Estado de facto, expandiu-se para la da
Siria e do Irague e tornou-se numa das ameacas mais graves para a seguranca
internacional, passando a disputar a al-Qaeda a lideranca do jihadismo global.

Ao longo do dltimo ano, aumentou significativamente o nimero de militantes e também
de “combatentes estrangeiros” afectos ao IS, verdadeiro “iman” nunca antes visto na
histéria do movimento jihadista. Além de engrossarem as fileiras de uma entidade
jihadista e terrorista como é o IS e do contributo para a tragédia humanitaria e a
barbarie, desde logo, na Siria e no lraque, a ameaca proveniente do fenédmeno dos
“combatentes estrangeiros” resulta também dos riscos associados ao regresso aos seus
paises de origem como elementos do movimento jihadista global e depois de terem
recebido doutrinamento, treino operacional (desde o manuseamento de armas e
explosivos ao planeamento de operacfes) e experiéncia de combate, com ligacdes
estreitas a grupos e individuos terroristas. Rapidamente se percebe o perigo que tal
significa. E certo nem todos os “combatentes estrangeiros” na Siria e no Iraque so
jihadistas e nem todos os jihadistas sdo terroristas. Evidentemente, alguns dos
regressados, ou que vierem a regressar, podem estar verdadeiramente arrependidos
ou desiludidos e até terem um papel relevante na contra-propaganda do IS. Mas
mesmo nestes casos ou de outros que regressam sem motivacdo para o jihadismo e o
terrorismo (com a dbvia dificuldade em distinguir as diversas situac¢des), ha os riscos
associados a exposicado a violéncia, a desordem pds-traumatica, a depressdo ou ao
desenquadramento social. Tal como ha o risco, quando ndo de planearem e executarem
atentados, pelo menos de desenvolverem actividades propagandisticas, de
recrutamento ou financiamento do terrorismo, bem como de se envolverem com
grupos criminosos e em actividades criminosas e violentas (Tomeé, 2015: 13).

Por outro lado, o IS nédo s6 continua a controlar um imenso territério e milhdes de
pessoas como criou novos wilayats para la da Siria e do Iraque, passou a congregar
dezenas de outros grupos jihadistas espalhados pelo mundo, inspirou inUmeros “lobos
solitarios” e multiplicou o nimero de atentados e de vitimas, ampliando também as
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tragédias humanitarias em varios outros palcos de conflito — obrigando, portanto, quer
a redefinicdo das estratégias de contraterrorismo, contra-radicalizacdo e combate ao
jihadismo quer a realinhamos em varios teatros de conflito. Embora o alcance e o poder
dos grupos afiliados e dos wilayats do IS variem - encontrando mais resisténcia em
paises consolidados ou, entdo, onde o jihadismo é dominado pela AQ -, 0 seu percurso
demonstra uma particular habilidade em aproveitar contextos de fragilidade estatal e
de conflitualidade para se expandir, como evidenciam os casos da Nigéria, do Egipto,
do Libano, da Libia, do Iémen, do Paquistdao ou do Afeganistdo. Também por isso, a
ascensdo do IS vem contribuindo para acirrar rivalidades histéricas e a conflitualidade
sectaria entre Mugulmanos Sunitas e Xiitas no seio de varios paises (além da Siria e do
Iraque, também Argélia, Tunisia, Libano, Egipto, Jordania, Paquistdo ou Iémen) e,
colateralmente, entre poténcias regionais (designadamente, a Arabia Saudita sunita e o
Irdo xiita), bem como para reforcar o poder e o papel das opositoras milicias Xiitas e
para alterar as volateis conexdes dos movimentos jihadistas e insurgentes em varios
outros palcos de conflito (como se percebe na Libia, no Libano, no Iémen e até no
Afeganistéo).

Com a AQ, o IS vem oscilando entre a cooperacdo pragmatica e a disputa fratricida.
Mas a competicdo entre as duas entidades em termos de principal “marca jihadista”
global — bem como por financiamentos, recruta de jihadistas, a filiacdo de grupos
jihadistas ou ainda a lideranca do jihadismo em certos locais -, tende a fomentar ou a
agravar conflitos violentos e a instigar atentados de grande envergadura numa légica
de supremacia afirmativa da respectiva “omnipresencga”.

Paralelamente, o IS tem mostrado uma habilidade invulgar no uso da internet e dos
novos media para efeitos de propaganda, radicalizacdo, recrutamento e terror, a que se
somam entretanto sucessivos e poderosos ciberataques informaticos. Este aspecto,
associado ao impressionante niamero de militantes, “combatentes estrangeiros”, grupos
jihadistas e “lobos solitarios” jihadistas que consegue atrair, torna o IS uma ameaca
nao apenas para as comunidades que directamente domina e vitimiza no Iraque e na
Siria mas também para a seguranca e a estabilidade dos paises vizinhos e de muitos
outros por todo o mundo.

Ou seja, o IS é actualmente uma ameaca mais grave, mais difusa e mais complexa do
que had um ano atras. Representa verdadeiramente a ameaca jihadista p6s-Al-Qaeda,
pelo que a anterior estratégia de contraterrorismo talvez nao seja suficiente para a
combater, como argumenta Audrey Kurth Cronin (2015).

A “vitoria militar” sobre o IS pode até ser a mais simples de alcancar, apesar dos
constrangimentos decorrentes do complexo xadrez regional: afinal de contas, tem uma
base territorial onde pode e deve ser combatido e exibe um nivel de barbarie a que a
comunidade internacional, a comecar pelos paises islamicos, ndo pode ficar indiferente.
Além disso, tem presenca em Estados frageis e instaveis que devem rapidamente ser
estabilizados, tal como instrumentaliza conflitos que tém de ser urgentemente contidos
sob pena de abrirem espaco a expansédo do IS. Mas dada a projeccdo que o IS atingiu,
0 combate ao IS é também ideoldgico e agora global. A estratégia anti-1S nao pode ser
univoca e requer multiplas abordagens, multiplos instrumentos, em multiplas frentes e
com base em multiplos vectores. E ndo deve ser apenas reactiva porque o IS é, tornou-
se, um dos maiores perturbadores da seguranca e da estabilidade internacionais e uma
ameaca também “interna” em muitas sociedades de todas as partes do mundo. Por
outro lado, o combate contra o IS ndo pode descurar a luta contra a al-Qaeda nem
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facilitar o reforco desta e dos seus afiliados — porque a AQ ndo é menos perigosa do
que o IS, tem provado ser astuta nas suas metamorfoses e prossegue 0 mesmo
objectivo de criar um “Califado” seu.
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juiz internacional da Seccgédo Crimes de Guerra do Tribunal da Bésnia-Herzegovina. Actualmente
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A justica € um ingrediente indispensavel do processo de reconciliagdo nacional.

E essencial para a restauracéo das relacdes normais e pacificas entre as pessoas que viveram
sob um regime de terror. Quebra o ciclo de violéncia, 6dio e vingancga extrajudicial.

Assim, paz e justica andam de méos dadas.

Antonio Cassese, ex-presidente do TPIJ

As atribuicdes e competéncias do Procurador como magistrado internacional, em certa
medida, equiparam-se nominalmente as do Procurador como magistrado nacional. No
entanto, elas diferem substancialmente e metodologicamente no quadro da justica
penal internacional. Os desafios face a investigacdo e acusacdo de crimes em larga
escala ou violagdes criminais massivas cometidos ha anos num pais soberano
estrangeiro sdo uUnicos e de caracter verdadeiramente singular. Assim, é ao mesmo
tempo notavel e surpreendente em muitos aspectos que as ferramentas legais de
investigacado a disposicdo do Procurador tenham mesmo assim produzido os resultados
que é possivel observar e quantificar. Embora os desafios continuem, o trabalho do
Procurador como magistrado internacional representa jA& uma realizacdo consideravel
na luta contra a impunidade das violacdes graves dos Direitos Humanos e do Direito
Internacional Humanitéario.

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

As opinides expressas neste artigo refletem apenas o ponto de vista do autor.
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1. Introducao

O tema "O Procurador como magistrado internacional” insere-se no projeto "Justica
Oenal Internacional’ que pretende ser um espaco de investigacdo que reuna
investigadores, experiéncias e metodologias que conceptualmente se situem nos ramos
do saber das Relag¢des Internacionais e do Direito Internacional.

Algumas pessoas conhecem as atribuigbes, competéncias e fun¢gbes do MP a nivel
nacional; poucas conseguem entender bem o que é o Procurador como magistrado
internacional. A prépria nomenclatura do cargo provoca alguma confus&o: o procurador
de justica, o promotor de justica, o procurador da Republica, o procurador, o
procurador adjunto, o procurador do Ministério Publico, o Procurador-Geral... No mundo
contemporaneo, o termo magistrado normalmente remete para o exercicio do poder
judiciario, com a capacidade e a prerrogativa de julgar, de acordo com as regras
constitucionais e leis criadas pelo poder legislativo. A no¢cdo de magistratura, que em
alguns paises inclui juizes e procuradores, € desconhecida como tal nos paises que
pertencem a common law, que estendem estas garantias constitucionais apenas aos
seus juizes e em que o termo magistrate tem um sentido diferente. Os magistrados
(juizes e magistrados do Ministério Publico) gozam das garantias constitucionais de
vitaliciedade e inamovibilidade.

2. 0O quadro constitucional nacional

Uma melhor compreensao das atribuicdes, competéncias e funcdes do Ministério
Publico (MP) no enquadramento nacional podera ajudar a um melhor entendimento da
identidade institucional do Procurador como magistrado internacional.

Toda a matéria de organizacdo e competéncia do MP cabe a Assembleia da Repubilica.

O Artigo 163° da Constituicdo estabelece: “Compete a Assembleia da Republica,
relativamente a outros érgaos: (...)

g) Eleger, segundo o sistema de representacdo proporcional, (..) os membros do
Conselho Superior do Ministério Publico que Ihe competir designar”.

Por outro lado, o Artigo 165° determina:

“1. E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes
matérias, salvo autorizacdo ao Governo: (...)

p) Organizacdo e competéncia dos tribunais e do Ministério PUblico e estatuto dos
respectivos magistrados, bem como das entidades néo jurisdicionais de composicdo de
conflitos”.

Compete ao MP ®nos termos do Artigo 219 (1) da Constituicdo, “representar o Estado e
defender os interesses que a lei determinar, (...) exercer a ac¢do penal orientada pelo
principio da legalidade e defender a legalidade democratica”. O mesmo Artigo 219 (2)
confere ao MP o0 gozo de “estatuto proprio e de autonomia”.

3 Dispositivo idéntico esta contido no Artigo 1 do Estatuto do Ministério Publico.
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Finalmente, o Artigo 219 (4) dispoe que “os agentes do Ministério Publico sdo
magistrados responsaveis, hierarquicamente subordinados, e n&do podem ser
transferidos, suspensos, aposentados ou demitidos sendo nos casos previstos na lei”. O
Artigo 219 (5) prevé que “a nomeacdo, colocacdo, transferéncia e promocao dos
agentes do Ministério Publico e o exercicio da accao disciplinar competem a
Procuradoria-Geral da Republica”.

Por outro lado, o Artigo 220°da Constituicdo apresenta a Procuradoria-Geral da
Republica como sendo “o 6rgao superior do Ministério Publico”. A Procuradoria-Geral da
Republica “é presidida pelo Procurador-Geral da Republica e compreende o Conselho
Superior do Ministério Publico, que inclui membros eleitos pela Assembleia da Republica
e membros de entre si eleitos pelos magistrados do Ministério Publico”.

Os preceitos constitucionais referidos permitem derivar algumas regras e principios
fundamentais que sustentam a orgénica e funcionamento do MP. S&o eles o principio da
autonomia do MP, o principio da independéncia e o principio da legalidade da accéo
penal.

O Artigo 2 (2) do Estatuto do MP* dispbe que “a autonomia do Ministério Publico
caracteriza-se pela sua vinculacdo a critérios de legalidade e objectividade e pela
exclusiva sujeicdo dos magistrados do Ministério Publico as directivas, ordens e
instrucdes previstas nesta lei”.

De facto, o MP goza de autonomia ndo s6 em relacdo aos 6rgaos do poder central,
regional e local mas também em relacdo a magistratura judicial. Na sua primeira
vertente, a autonomia do MP significa que nenhum 6rgdo do poder central, regional e
local pode dirigir ordens ou instru¢des ao MP, nem influir no respectivo governo e
admininstracdo. Na segunda dimensdo, a autonomia do MP significa que os
magistrados do MP estdao organica e funcionalmente separados dos magistrados
judiciais e confere a magistratura do MP uma prerrogativa de estabilidade idéntica a

dos juizes.

Assim, o MP é um o6rgéo constitucional de justica organizado como magistratura
processualmente auténoma em dois sentidos: o da independéncia do poder politico no
exercicio concreto da accdo penal; o da separacdo e paralelismo relativamente a
magistratura judicial®.

Consequentemente, o MP ¢é autonomo e independente no exercicio das suas
atribuicdes, competéncias® e funcées. Este principio funda-se na idéia de que nenhum
crime deve ficar impune e, portanto, o MP é legalmente obrigado a agir.

O principio da legalidade da accdo penal traduz-se na obrigatoriedade de o MP
proseguir a acao penal, desde que tenha noticia do crime e ndo existam obstaculos que

4 Aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de Outubro, republicado pela Lei n.° 60/98, de 27 de Agosto, e
alterado pelas leis n.os 42/2005, de 29 de Agosto, 67/2007, de 31 de Dezembro, 52/2008, de 28 de
Agosto, 37/2009, de 20 de Julho, 55-A/2010, de 31 de Dezembro e 9/2011, de 12 de Abril.

Esta concepcao é reafirmada em varios passos pelo Cédigo de Processo Penal: ao elaborar o principio de
objectividade (artigo 53°), na aplicagcdo aos magistrados do Ministério Publico das disposi¢fes relativas a
impedimentos, recusas e escusas do juiz (artigo 54°), na obrigacdo do Ministério Publico investigar a
charge e a décharge (artigo 262°), na exclusdo do Ministério Publico das regras sobre conduta de
advogados e defensores (artigo 326°) e no reconhecimento de legitimidade para recorrer no exclusivo
interesse do arguido (artigo 401°).

Artigo 3.° do Estatuto do Ministério Publico especifica as competencias do Ministério Publico e, no seu
paragrafo 3 preve que “no exercicio das suas func¢des, o Ministério Publico é coadjuvado por funcionarios
de justica e por 6rgaos de policia criminal e dispde de servicos de assessoria e de consultadoria”.
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o impecam de agir. Este principio tem feicdo democratica e satisfaz as exigéncias de
defesa social, na medida em que submete a actuacdo do 6rgdo publico ao direito
constituido. Desta forma, a actuacdo impde-se ao Estado ndo como uma simples
faculdade, mas como obrigacdo de realizar um dos seus fins essenciais, que é a
manutencao e reintegracdo da ordem juridica. Portanto, o dever de promover a agéao
penal impde-se ao MP, sem se inspirar em critérios politicos de oportunidade ou de
utilidade social.

O exercicio da accdo penal é hoje a funcdo mais importante da magistratura do MP”.
Por outro lado, a gradual democratizacdo do processo penal foi impondo o principio
acusatorio que confere ao MP uma posi¢cdo de quase monopo6lio do exercicio da acgao
penal.

Ja foi dito que a Procuradoria-Geral da Republica € o 6rgdo superior do Ministério
Publico” e que o MP é oganica e funcionalmente independente. A independéncia do MP
repousa num esquema organizativo-institucional através do qual se neutralizam
interferéncias, dependéncias ou condicionamentos perante o0s outros poderes do
Estado, tais como o Presidente da Republica, a Assembleia da Republica e o Governo.

Acresce que o Artigo 219 (4) da Constituicdo estabelece que “os agentes do Ministério
Publico sado magistrados responsaveis, hierarquicamente subordinados (...)”. A
subordinacéo hierarquica supde, pelo menos, que os agentes do MP® recebam ordens e
intrucdes da Procuradoria Geral. Aparentemente, a subordinacdo hierarquica parece
contradizer o principio da independéncia do MP. E necessario ter em conta que a
independéncia que caracteriza a estrutura e funcionamento do MP, e de que beneficia
cada agente do MP, é uma independéncia funcional que tem que ser vista a luz da
unidade e indivisibilidade do MP.

De facto, os agentes que integram o MP estao sob a égide de um Unico 6rgdo superior,
a Procuradoria-Geral da Republica®, de forma a que o MP seja visto como instituicdo
Unica e sendo a divisdo essencialmente funcional. Assim, o principio da unidade tem
natureza administrativa. A organizacdo do MP em diversos sectores apenas visa uma
divisdo racional do trabalho; mas todos os agentes atuam nos diversos sectores
guiados pelos mesmos principios e com 0os mesmos objectivos, constituindo assim um
Unico corpo institucional.

A indivisibilidade do MP surge como consequéncia directa da sua unidade. Assim, um
agente do MP pode ser substituido por outro, sem qualquer implicacdo pratica, ja que
0s actos devem ser considerados como prataticados pelo MP e ndo pela pessoa do seu
agente. Quem estd4 presente em qualquer processo é o MP, ainda que seja por
intermédio de um determinado agente individual. Por isso, a expressdo "representante

O magistrado € a lei que fala; a lei € um magistrado mudo (Cicero)
O Artigo 8.°(Agentes do Ministério Publico) do Estatuto do Ministério Publico dispbe:
1 — S&o agentes do Ministério Publico:

a) O Procurador-Geral da Republica;

b) O Vice-Procurador-Geral da Republica;

c) Os procuradores-gerais-adjuntos;

d) Os procuradores da Republica;

e) Os procuradores-adjuntos.
Artigo 7.2(Orgéos) do Estatuto do Ministério Publico
Séo 6rgédos do Ministério Publico:

a) A Procuradoria-Geral da Republica;

b) As Procuradorias-Gerais Distritais;

c) As Procuradorias da Republica.
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do Ministério Publico"°

MP.

nao é tecnicamente adequada para se referir aos agentes do

Este principio permite que os agentes do MP possam ser substituidos uns por outros no
processo. No entanto, a substituicio ndo pode ser feita de maneira arbitraria. A
substituicdo pode ser feita nos casos e termos legalmente previstos (nos casos de
promocéo, transferéncia, suspenséo, exoneragdo, aposentacdo, morte, etc.), sem que
isso constitua ou implique qualquer alteracdo processual. Alias, o Artigo 4 do Estatuto
prevé que “os magistrados do Ministério Publico fazem-se substituir nos termos
previstos nesta lei”.

Assim, o principio da independéncia funcional significa que os agentes do MP actuam de
modo independente no exercicio das suas func¢des, pautando a sua conduta funcional
pela lei e suas convicgcbes, podendo recusar o cumprimento de directivas, ordens e
instrucdes ilegais e podem recusa-lo com fundamento em grave violagdo da sua
consciéncia juridica. Nestes termos, a subordinacdo hierarquica dos agentes do MP
existe no plano administrativo; ndo no plano funcional.

Em resumo, a autonomia do MP caracteriza-se "pela sua vinculacdo a critérios de
legalidade e objectividade e pela exclusiva sujeicdo dos magistrados e agentes do MP
as directivas, ordens e instrugfes "previstas na lei”.

3. O quadro institucional internacional

A apresentacdo e revisdao do quadro constitucional nacional do MP pode facilitar a
abordagem e compreensdo do Procurador como magistrado internacional ja que a
percepcao do nivel internacional é normalmente precedida e influenciada pelo quadro
perceptivo e matriz de compreensao do nivel nacional. Analisemos, agora, o quadro
institucional em que se encontra o Procurador a nivel internacional, tentando a sua
identidade n&o tanto pelo que é, mas mais pelo processo evolutivo e circunstancias
histéricas em que se tornou e se afirmou.

O Procurador no Tribunal Penal Internacional para a ex-Jugoslavia

Em 1993, o Conselho de Seguranca da Nacdes Unidas criou o Tribunal Penal
Internacional para a ex-Jugoslavia (TPIJ)*. A enorme dimensdo das violacdes em
massa na Boésnia e Herzegovina, acompanhada de imagens de cidades destruidas e de
pessoas com ar cadavérico detidas nos “campos de concentracdo” de Omarska,

00 Artigo 4 do Estatuto do Ministério Publico (Representacao do Ministério Publico):

1 — O Ministério Publico é representado junto dos tribunais:

a) No Supremo Tribunal de Justi¢ca, no Tribunal Constitucional, no Supremo Tribunal Administrativo, no
Supremo Tribunal Militar e no Tribunal de Contas, pelo Procurador-Geral da Republica;

b) Nos tribunais de relacdo e no Tribunal Central Administrativo, por procuradores-gerais-adjuntos;

c) Nos tribunais de 1.2 instancia, por procuradores da Republica e por procuradores-adjuntos.

Em 25 de maio de 1993, o Conselho de Seguranca das Na¢Bes Unidas aprovou formalmente a resolucao
827, que institui o Tribunal Penal Internacional para a ex-Jugoslavia, conhecida como o TPlJ. Esta
resolucdo continha Estatuto do TPIJ que determinava jurisdicdo do Tribunal e estrutura organizacional,
bem como o processo penal em termos gerais. Este foi o primeiro tribunal de crimes de guerra,
estabelecido pela ONU e o primeiro tribunal internacional de crimes de guerra desde os tribunais de
Nuremberga e Téquio. Esta data marcaria o inicio do fim da impunidade para crimes de guerra na antiga
Jugoslavia.
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Keraterm e Trnopolje'?, gerou um enorme clamor internacional e levou a comunidade
internacional a tentar a primeira experiéncia de justica penal internacional desde os
julgamentos de Nuremberga e de Téquio.

O Artigo 16 do Estatuto do TPIJ determina que “o procurador sera responsavel pelas
investigacbes e pelo exercicio da accdo penal contra os [presumidos] autores de
violagBes graves ao direito internacional do direito internacional humanitario (...), € um
6rgao distinto no seio do Tribunal Internacional, agira com toda a independéncia. N&o
solicitara nem recebera instru¢cbes de qualquer governo ou de qualquer outra
proveniéncia”.

Semelhante determinacdo foi também aplicada ao Procurador do Tribunal Penal
Internacional para o Ruanda (TPIR), conforme Artigo 15 do estatuto do TPIR.
Acrescente-se que o paragrafo 3 deste Artigo estabelece que “o Procurador do Tribunal
Penal Internacional para a ex-Jugoslavia exerce também as fun¢des de Procurador do
Tribunal Penal Internacional para o Ruanda (...)"*3.

Como se vé dos Artigos 16 e 15, respectivamente dos Estatutos dos TPIJ e TPIR, o
Procurador é independente e néo solicita nem recebe instru¢cdes de qualquer governo
Oou organizacao internacional, ou de qualquer um dos outros dois 6rgdos do Tribunal. O
Gabinete do Procurador do TP1J é mandatado para investigar e processar criminalmente
os presumidos responsaveis por violagbes graves do Direito Internacional Humanitario
(DIH) cometidas no territério da ex-Jugoslavia®®.

No inicio de 1994, “o gabinete do Procurador teve de se inventar a si mesmo. A partir
do nada (..) foi formulado um plano de pessoal e foram recrutados funcionarios
qualificados e experientes. Entéo, foi desenvolvido um sistema de gestédo de informacéo
e de apoio contencioso. (...) Apds o trabalho dos investigadores, a fase final da tarefa
do Procurador comecara com o enquadramento das acusacfes e todo o processo de
julgamento que se segue”®®.

De facto, o Gabinete do Procurador do TPIJ investigou muitas das piores atrocidades
que tiveram lugar na Europa desde a segunda guerra mundial, tais como o genocidio
de Srebrenica de 1995 e processou lideres civis, militares e paramilitares pela sua
responsabilidade por tais crimes e atrocidades. Em 2011, os dois udltimos acusados pelo
Procurador do TPIJ Ratko Mladi¢ e Goran Hadzi¢ foram detidos e transferidos para o
Centro de Detencdo das Nac¢Ges Unidas em Haia, depois de muitos anos em fuga,
garantindo assim que nenhum dos 161 individuos acusados ficaria impune®®.

O Gabinete do Procurador é chefiado por um procurador, nomeado pelo Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas para um mandato de quatro anos renovavel e por um
procurador-adjunto, nomeado pelo Secretario Geral das Nages Unidas.

Em conformidade com as Resolu¢cfes do Conselho de Seguranca e com o Estatuto do
Tribunal, e designadamente nos termos to Capitulo VIl da Carta das Nag¢des Unidas, os

12

Situagdo objecto de julgamento no TPIJ, Kvocka et al. (1IT-98-30/1) "Omarska, Keraterm & Trnopolje
Camps"; no Tribunal da Bésnia e Herzegovina, Mejaki¢ et al. (IT-02-65) "Omarska and Keraterm Camps"
Por esta razéo, referimo-nos apenas ao Procurador do TPIJ.

14 Desde 1 de janeiro de 1991.

5 Relatério Anual ICTY, A/49/342, S/1994/1007, de 29 Agosto 1994,

1® Em conformidade com a estratégia de encerramento do Tribunal, as acusacdes finais foram emitidas no
final de 2004.
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Estados-Membros da ONU s&o obrigados a cooperar com o Gabinete do Procurador nas
investigacOes e procedimentos penais.

O Gabinete do Procurador organizava-se em duas divisbes: uma divisdo de
investigacbes e uma divisdo de acusacbGes. Esta Uultima com trés secclOes: de
julgamento, de recurso, e de informag¢des e provas. O Gabinete do Procurador
empregava funcionarios de cerca de 80 paises, cuja experiéncia em sistemas nacionais
como policias, investigadores, peritos forenses, analistas, advogados, advogados de
julgamento e consultores juridicos foi caldeada num sistema Unico de procedimento
criminal internacional.

Quando o TPIJ comecgou seu trabalho pioneiro de investigar e processar os acusados de
violagcbes graves do DIH, o estatuto apenas deu ao Procurador o poder de “iniciar
investigacdes” e de “questionar os suspeitos, vitimas e testemunhas, coligir provas e a
realizar investigacdes no local”'’. Ao contrario dos cédigos de processo penal dos
sistemas juridicos nacionais, o Estatuto do TPIJ contém um conjunto bastante limitado
de ferramentas legais com vista a investigar e processar crimes abrangidos pela
jurisdicdo do Tribunal Internacional.

A situacdo que o Procurador do TPIJ vai enfrentar no cumprimento da sua missdo é
completamente diferente daquela que o Procurador Robert Jackson encontrou no
tribunal de Nuremberga. Aqui, os arguidos estdo ao alcance, os arquivos abertos e as
testemunhas disponiveis; na ex-Jugoslavia, tudo se passa bem a distancia (entre Haia
e Belgrado, Sarajevo, e Zagreb) e dentro de paises soberanos hostis ao Tribunal e
fechados a cooperacdo com o Procurador na sua funcdo de investigacdo criminal e
detencao dos suspeitos.

No inicio, em 1994, mesmo aqueles que encorajaram e apoiaram a criacdo do TPIJ
duvidaram de que o Tribunal teria algum impacto e qualquer éxito. Quase vinte anos
mais tarde, o seu legado jurisprudencial e o seu efeito na paz e reconciliacdo
permanecem um tépico de debate popular e académico vibrante, mas é geralmente
aceite que ha um antes e um depois do TPIJ para o direito internacional, para a justica
penal internacional e para o direito internacional humanitario, entre outros. “O Tribunal
mudou irreversivelmente a paisagem do direito internacional humanitario” *® De facto,
com a criacdo do TPIJ, o Conselho de Seguranca esperava poder dissuadir os
funcionarios civis e militares da antiga Jugoslavia de cometerem mais atrocidades e, ao
mesmo tempo, enviar um sinal claro de que o0s responsaveis pelas atrocidades
cometidas seriam levados perante a justica. Infelizmente, a criagdo do TPI1J pouco ou
nenhum efeito dissuasor produziu: o genocidio de Srebrenica em Julho de 1995, o
maior crime de todo o conflito armado da Bésnia, ocorreu ja depois de o tribunal ter
sido criado.

Na sequéncia de Srebrenica, o Procurador deduziu acusacdo e mandados de captura
foram emitidos contra o presidente sérvio-bosnio Radovan Karadzi¢ e seu chefe de
estado-maior, general Ratko Mladi¢. Novamente, muitos duvidaram que eles algum dia
enfrentariam a justica. De facto, eles foram detidos e transferidos para o Centro de
Detencdo em Haia em 2008 e 2011, respectivamente.

17O Estatuto é silencioso quanto ao modo de realizar essas tarefas e com que meios. Na verdade, existem

mais paragrafos no Estatuto em matéria de nomeacao e a qualificacdo dos juizes que as competéncias e
as ferramentas de investigacao.
18 http://www.icty.org/sections/AboutthelCTY.
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Como ja foi dito, o TPIJ foi criado em Maio de 1993. O conflito comegou em 1991 e
terminou em Dezembro de 1995 com os acordos de paz de Dayton. Mesmo antes desta
data e no decurso do conflito, o Procurador enviou varias equipas de investigacdo a
Bosnia.

Em 1996, o sérvio-bdsnio Dusko Tadi¢ tornou-se o primeiro acusado a ser julgado por
crimes de guerra e crimes contra a humanidade no TPIJ. Este processo e julgamento
forneceu um importante sinal de que o Tribunal processaria os responsaveis por graves
crimes internacionais. As provas e testemunhos recolhidos para o julgamento de Dusko
Tadi¢ mostrou-se muito Util na orientagdo do Procurador para outros casos, numa
estratégia ascendente que culminou em 28 de Junho de 2001 com a detencdo do
antigo presidente Slobodan MiloSevic.

O TPI1J criou um grande e rico corpo de jurisprudéncia que influenciara decisivamente a
justica penal internacional e que, em grande medida, tem sido adoptada pelo Tribunal
Penal Internacional (TPIl). Durante cerca de dois anos (1996-1997), o Procurador
investigou os massacres de Srebrenica de Julho de 1995. Em 2 Novembro 1998, o
Procurador deduziu a acusagdo. Em 13 Marco 2000, foi aberto o julgamento que
encerrou em 2 Agosto 2001. Em termos Uteis, o julgamento durou 98 dias, com cinco
horas de audiéncia por dia. Os massacres de Srebrenica de Julho de 1995 foram
julgados pelo Tribunal como sendo um genocidio, o primeiro em toda a histéria da
Europa.

O objectivo mais imediato do TPIJ era acabar com impunidade e julgar os presumidos
responsaveis pelos crimes mais graves na ex-Jugoslavia; outra meta mais ambiciosa e
de longo prazo era contribuir para a paz e reconciliacdo na regido, e proporcionar alivio
as vitimas e seus familiares.

O Procurador no Tribunal Penal Internacional

Entretanto, em 17 de julho de 1998, a comunidade internacional alcancou um marco
historico, quando 120 Estados adoptaram o Tratado de Roma, pelo qual foi aprovado o
Estatuto do TPI. O Tratado de Roma entrou em vigor em 1 de julho de 2002, apés
ratificacdo por 60 paises, entre eles Portugal.

Um dos o6rgdos do TPl é o Gabinete do Procurador a quem compete receber
participagbes sobre os crimes que cabem na competéncia do Tribunal, examina-las e
eventualmente proceder criminalmente junto do Tribunal.

As raizes do Estatuto do TPl podem ser encontradas mais proximamente no Estatutos
do ICTY e do TPIR, embora com diferencas em varias caracteristicas legais e
estruturais. De facto, o TPl é um 6rgéo judicial permanente e com alcance universal®?;
a atividade judicial do TPl destina-se a complementar os tribunais nacionais®. Além

1 O TPIJ E TPIR sao tribunais ad hoc, com jurisdicao territorial e temporal limitada. Pode dizer-se que o TPI

e para todos e para sempre. A diferenca entre justica ad hoc e permanente constituiu e ainda constituti
um dos grandes obstaculos a ratificacao do Tratado de Roma por alguns paises que, tendo apoiado as
solucoes de justica ad hoc (para alguns e se conveniente) sao reticentes em apoiar uma solucao de
justica permanente (para todos e sempre que).

A jurisdicdo dos TPIJ E TPIR é concorrente com a dos tribunais nacionais e tém primazia sobre os
tribunais nacionais; o TPl actua segundo o principio da complementaridade, isto &, exerce a jurisdicdo
apenas quando os tribunais nacionais sdo relutantes ou incapazes de genuinamente proceder
criminalmente..

20

132



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

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 125-141
O procurador como magistrado internacional
Almiro Rodrigues

disto, o TPIJ e o TPIR sdo 6rgaos subsidiarios do Conselho de seguranca; o TPl foi
criado e é mantido pela Assembleia dos Estados partes no Tratado de Roma. O
Procurador do TPI1J e do TPIR é nomeado pelo Conselho de seguranca; no caso do TPI,
0 Procurador é eleito pelos Estados parte no Tratado de Roma. Uma das grandes
diferencas em relacdo aos dois tribunais ad hoc é a possibilidade de as vitimas
comparecerem no tribunal para expressar suas opinides e para reivindicar reparacéo

para as injusticas que sofreram?.

O exercicio da jurisdicdo do Tribunal depende da dendncia ao procurador por um
Estado Parte ou pelo Conselho de Seguranca de situagcdo em que haja indicios de ter
ocorrido a pratica de um ou varios crimes da sua competéncia (Artigo 13 do Estatuto
do TPI). As informacdes recebidas pelo Procurador sobre a pratica de crimes da
competéncia do Tribunal poderado levar a, por sua proépria iniciativa, abrir um inquérito
se concluir que para tanto existe fundamento suficiente e obtiver autorizagdo do juizo
de instrucdo para abertura do inquérito (Artigo 15 do Estatuto do TPI). No
desenvolvimento das suas iniciativas de inquérito, o Procurador terd que desencadear
algumas decisbes preliminares sobre admissibilidade com vista a garantir o
funcionamento do principio da complementaridade da intervencao jurisdicional do TPI
(Artigo 18 do Estatuto do TPI). Isto é, “é dever de todo o Estado exercer a respectiva
jurisdicdo penal sobre o0s responsaveis por crimes internacionais” (Predmbulo do
Estatuto do TPIl); o Procurador pode instaurar o procedimento criminal apenas no caso
de o Estado genuinamente ndo poder ou ndo querer proceder criminalmente.

O procurador podera, em regra por uma Unica vez e antes do julgamento ou no seu
inicio, solicitar ao Tribunal que se pronuncie sobre questbes de jurisdicdo ou
admissibilidade. Se for decidido transferir um inquérito para um Estado, o Procurador
podera pedir ao Estado em questdo que o mantenha informado do seguimento do
processo. Esta informacédo deverad ser mantida confidencial se o Estado assim solicitar.
Se o Procurador decidir, posteriormente, abrir um inquérito, comunicara a sua decisédo
ao Estado para o qual foi transferido o processo (Artigo 19 do Estatuto do TPI).

O Artigo 42 do Estatuto TPI, nos seus nove paragrafos, apresenta o Gabinete do
Procurador do TPl como actuando de forma independente enquanto 6érgao auténomo do
Tribunal; presidido pelo Procurador coadjuvado por Procuradores-adjuntos todos de
elevada idoneidade moral; o Procurador sera eleito por escrutinio secreto e por maioria
absoluta de votos dos membros da Assembleia dos Estados-Parte; o Procurador e os
Procuradores-adjuntos estdo sujeitos a regra da exclusividade; podem ser sujeitos a
recusa se a sua imparcialidade estiver em causa.

Uma Unidade de Apoio as Vitimas e Testemunhas sera criada no &mbito da Secretaria
com vista a adoptar medidas de proteccdo e dispositivos de seguranca, a prestar
assessoria e outro tipo de assisténcia as testemunhas e vitimas que comparecam
perante o Tribunal e a outras pessoas ameacadas em virtude do testemunho prestado
por aquelas (Artigo 43 do Estatuto do TPI).

2! Nos tribunais da Jugoslavia e do Ruanda, as vitimas compareciam no Tribunal sobretudo como

testemunhas. No entanto, no estatuto do TPI, aqueles que sofreram foram elevados de um mero auxilio
em processo judicial sem interesse proprio proteger mas que do sistema de justica Varias disposi¢cdes no
estatuto de Roma estipulam o envolvimento das vitimas durante todas as fases do processo. Mais
importante ainda, as vitimas de crimes internacionais podem reivindicar reparagédo por violacdo dos seus
direitos. Eles védo fazer isso por conta prépria ou através de seus representantes, ndo através de um
estado defendendo suas reivindicagbes participantes legitimos.
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O Procurador nomeara “o pessoal qualificado necessario aos respectivos servicos,
nomeadamente, (..) o pessoal encarregue de efectuar diligéncias no ambito do
inquérito”. No tocante ao recrutamento de pessoal, o procurador assegurara “os mais
altos padrdes de eficiéncia, competéncia e integridade”. O Procurador podera, em
circunstancias excepcionais, recorrer a utilizagcdo de pessoal disponibilizado a titulo
gratuito, pelos Estados Partes, organizacdes intergovernamentais e organizacfes nao-
governamentais (Artigo 44 do Estatuto do TPI).

O Procurador, os Procuradores-adjuntos e o pessoal do Gabinete do Procurador gozam,
no exercicio das suas fungdes ou em relacdo a estas, de privilégios e imunidades e das
facilidades necessarias ao cumprimento das respectivas fun¢des (Artigo 48 do Estatuto
do TPI).

A funcdo primordial do Procurador é investigar e proceder criminalmente contra os
autores de violagBes massivas dos direitos humanos e do DIH.

E possivel vislumbrar algumas semelhancas entre o procedimento penal por crimes em
grande escala ou violagfes massivas a nivel internacional e o procedimento penal por
crime organizado a nivel nacional. H4, no entanto, um numero de importantes
diferencas que fazem com que os dois tipos de procedimento dificilmente sejam
comparaveis. Salientam-se, pelo menos duas diferencas do procedimento penal
internacional. A primeira tem a ver com a falta de uma organizacdo executiva que
obrigue as autoridades nacionais a realizar investigacbes no territério de um Estado
sem sua ajuda, e a auséncia de uma forca para proceder a detencgbes, o que confere
primordial importancia a cooperacdo do estado. A segunda é o facto de o modelo
processual dos tribunais penais internacionais ser uma mistura de elementos do
processo acusatério (common law) com elementos do processo inquisitorio (civil law).

De facto, varios conceitos e procedimentos adoptados de ambas as tradi¢des juridicas
podem ser encontrados nos Estatutos dos Tribunais, nas Regras de Procedimento e de
Prova, bem como na abordagem do Procurador, dos advogados de defesa e de juizes a
introducao de provas e, em geral, a maneira por que o processo é conduzido.

Um dos principais exemplos disso é a aceitacdo da prova dos factos por meios que néo
sejam a prova presencial como resultado da influéncia da tradicdo do direito civil.
Mesmo assim, alguns métodos normalmente usados em processo penal nacional podem
vir a ser uteis a nivel internacional, tais como recorrer a testemunhas “insiders”.
Embora seja conhecida pelos sistemas nacionais, tal pratica pode ter um significado
particular no contexto da acusac¢ao dos crimes internacionais, designadamente em que
os acusados sado de elevado nivel hierarquico. Também pode ser relevante em certas
formas de participacdo criminal (tais como a no¢do de empresa penal conjunta, joint
criminal entreprise). O testemunho de um insider num caso de empresa criminal
conjunta é uma das melhores maneiras de provar o propdsito da empresa criminosa e
dos seus membros. Insiders podem e devem ser usados em casos criminais complexos,
porque a prova de uma complexa organizacdo criminosa e dos seus dirigentes pode ser
extremamente dificil e consumir tempo ou recursos.

Apesar de ferramentas de investigacdo semelhantes poderem ser utilizadas ou
semelhantes conceitos juridicos aplicados a nivel nacional, desafios Unicos surgem
quando investigando e processando criminalmente a nivel internacional. Algumas sao
6bvias, como a falta de uma forca de policia ou agentes de execucdo e outras menos
6bvias, como o impacto do processo combinado de common law/civil law.
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Tais desafios tém impacto no tipo de métodos de investigacdo, no recrutamento de
pessoal e ferramentas juridicas usadas e sua eficacia. Apenas uma mistura de
ferramentas tradicionais e inovadoras de investigacdo criminal e o equilibrio das
diferentes culturas juridicas nacionais podem assegurar uma eficaz repressao dos
crimes internacionais.

A semelhanca do que ja havia acontecido com o TPlJ, o TPl adoptou o modelo
acusatorio, um dos pilares fundamentais em que assenta toda a funcéo e actividade do
Procurador. Assim, cabe ao Procurador investigar, a charge et a décharge, as suspeitas
de existéncia de crimes e, se for caso disso, acusar os suspeitos. No entanto, existem
pelo menos trés importantes excepcdes o modelo acusatorio.

A primeira é que, como em Nuremberga e Téquio, ndo existem regras técnicas para a
admissibilidade de provas. Consequentemente, todos o0s elementos de prova
pertinentes podem ser admitidos ao processo, a menos que o seu valor probatoério seja
substancialmente compensado pela necessidade de garantir um julgamento justo ou a
prova foi obtida por uma grave violagdo dos direitos humanos.

Em segundo lugar, enquanto normalmente no sistema acusatdrio o tribunal deve
contentar-se com as provas produzidas pelas partes, o Tribunal pode ordenar a
producdo de provas adicionais proprio motu. Isso permitira ao Tribunal ficar
plenamente satisfeito com as provas em que baseia as suas decisbes finais. Foi
considerado que, na esfera internacional, os interesses da justica sdo mais bem
servidos por essa disposi¢cao e que a diminuicdo, se for o caso, dos direitos das partes é
minima por comparacao.

Em terceiro lugar, a concessdo de imunidade e a pratica da plea-bargaining nao
encontra nenhum lugar nas Regras de Procedimento e de Prova. Continua a ser
inteiramente uma questao para o0 Procurador determinar contra quem proceder
criminalmente. A cooperacdo de um acusado também sera tida em conta como
circunstancia atenuante, bem como para efeitos de concessdo de indulto ou comutacéo
da sentenca.

O gabinete do Procurador opera independentemente dos juizes do Tribunal. H&, no
entanto, uma relacdo estreita e cooperativa entre o gabinete do Procurador e o resto
do Tribunal em assuntos administrativos, pessoal e outros assuntos relevantes sobre o
funcionamento do Tribunal como um todo.

A selecdo de pessoal para o Procurador é um exercicio exigente e demorado. Nao é
exagero salientar que o sucesso do Tribunal como um todo depende muito do calibre do
pessoal de investigacdo do gabinete do Procurador. Ter procuradores experientes e
qualificados é importante: se as provas da acusagdo ndo sdo exaustivas e completas,
ou é insuficientemente preparada, o risco de falha da acusacao é elevado, face ao

principio in ddbio pro reo.

O Procurador do TPI, como nos outros casos, rege a sua actuacdo pelo principio da
obrigatoridade da accdo penal: deve exercer a accdo sempre que se verifiguem os
elementos constitutivos da conduta penalmente tipica, ndo Ilhe cabendo a opcédo de a
exercer ou néo.

O Procurador nao dispbe de forgas policiais ao nivel internacional. Assim, o Procurador
tera que se socorrer dos agentes policiais dos Estados se necessitar de apoio policial no
cumprimento das suas funcdes de investigacdo, de acusacao e de procedimento
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criminal. Ndao ha um quadro internacional denominado “policia judiciaria”, mas o
Procurador pode contar com inUmeros outros mecanismos governamentais ou nao de
investigacoes.

O Gabinete do Procurador € um dos 6rgdos que compdem o Tribunal (Artigo 34 do
Estatuto do TPI). O Artigo 42 do Estatuto do TPl garante a autonomia funcional,
dispondo que o Procurador actuara de forma independente, em separado doTPl. O
Procurador esta encarregado de receber, por qualquer forma idénea, notitia criminis
acerca de crimes da competéncia do TPI e investigar e exercer a acdo penal.

O Procurador pode também propor alteracfes aos elementos constitutivos dos crimes
(Artigo 9 (2) do Estatuto do TPl) e emendas as Regras de Procedimento e de Prova
(Artigo 51 (2) c¢) do Estatuto do TPI). Para a consecucdo de um TPl independente e
imparcial, o Procurador gozara dos mesmos privilégios e imunidades para o
cumprimento das suas funcBes no territério de cada Estado-parte (Artigo 48 do
Estatuto do TPI).

O gabinete do Procurador é dirigido por um Procurador, com plenos poderes de
direccdo e administracdo e poderd ser coadjuvado por procuradores adjuntos, de
nacionalidades diferentes e com regime de dedicacdo total e exclusiva. O Procurador,
bem como os procuradores adjuntos, devem gozar de alta consideracdo moral e
elevada competéncia técnica, além de extensa experiéncia pratica no exercicio da acéo
penal e da sustentacdo em julgamento. O Procurador seréa eleito por votagédo secreta e
por maioria absoluta de votos dos membros da Assembleia dos Estados-partes para um
mandato de nove anos, sem reeleicdo. O Gabinete atuara de forma independente,
engquanto 6rgdo autébnomo do Tribunal, cabendo-lhe receber participagbes e quaisquer
outros tipos de informac¢des devidamente fundamentadas sobre crimes da competéncia
do Tribunal, com o objetivo de as examinar e investigr e, se disso for caso, exercer a
acdo penal junto do Tribunal.

4. O Procurador e o processo penal internacional

O processo penal internacional é diferente dos processos nacionais em varios aspectos.
Uma das diferencas mais salientes é a funcdo simbdlica do processo penal
internacional, que é considerada essencial para o processo de paz numa sociedade po6s-
conflito armado; em outras palavras, em que ndo pode haver paz sem justica.

No entanto, isto s6 sera possivel quando a legitimidade desses processos € conferida
pelas comunidades envolvidas, e as mensagens dos processos sao recebidas e aceites
pelas respectivas comunidades. Assim, se os tribunais devem contribuir para os
esforcos de reconciliacdo e de paz nas comunidades atingidas, eles precisam de
comunicar com as populacfes interessadas. Apesar de muito progresso ter sido feito na
ultima década, planos de outreach continuam a ser um desafio significativo para os
tribunais ad-hoc e para o TPI.

Além de obstéculos externos a esta comunicagdo, existem também barreiras internas.
Por um lado, ha quem repetidamente peca mais recursos para as ac¢fes de divulgacdo
para que os tribunais atinjam os seus ambiciosos objectivos. Por outro lado, ha que se
questione se é apropriado para os procuradores e juizes envolverem-se em ac¢des de
divulgacdo. Afinal de contas, os tribunais penais internacionais sdo modelados nos
tribunais nacionais que, por regra, ndo assumem esse papel.
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Os procuradores e os juizes, formados nas jurisdicdes domésticas, focam-se
essencialmente nos elementos técnicos dos crimes e nos aspectos processuais do caso.
Além da aplicacdo do direito, qualquer outra actividade é considerada “politica” e o
“politico” € um termo tabu. Apesar disso, deve ser salientado que as funcdes retéricas
do direito penal internacional sdo fundamentalmente diferentes da legislagédo nacional:
héa razbes pertinentes para os tribunais internacionais gerirem cuidadosamente sua
imagem e avaliacdo publica, o que alias deveria ser feito também a nivel nacional.

Em primeiro lugar, o direito penal internacional estd ainda na sua infancia. O TPIJ,
como primeiro tribunal ad hoc na histéria recente, foi estabelecido apenas ha duas
décadas. Ao contrario do direito penal interno que pode ter séculos de histéria e de
jurisprudéncia, ainda ha uma falta de compreensao sobre o que sao os tribunais penais
internacionais e que objectivo servem; o ICC ainda permanece desconhecido em muitas
partes do mundo.

Em segundo lugar, além deste alheamento e desconhecimento, o direito penal
internacional destina-se normalmente a comunidades com pouca experiéncia prévia de
um poder judicial imparcial e independente; caso contrario, eles estariam dispostos e
seriam eles prdéprios capazes de investigarem e processarem 0s crimes. Portanto, é
importante para o direito penal internacional estabelecer um novo comeco para estas
comunidades e ser um exemplo para os tribunais nacionais. Isto sé serd possivel se o
publico receber uma imagem positiva e justa dos tribunais penais internacionais.

Em terceiro lugar, o direito penal internacional cuida essencialmente dos crimes de
genocidio, crimes contra a humanidade e crimes de guerra. Naturalmente, as
comunidades devastadas por estes crimes estdo traumatizadas, cheias de receio e
desejosas de encontrar um culpado de quem se vingar. Por sua vez, na maioria dos
casos, os politicos locais e 0s seus meios de comunicacao agitam estes sentimentos, o
que de pbe em risco o processo de paz e de reconciliacdo e nenhum outro tipo de ajuda
esta disponivel, a ndo ser a intervencao dos tribunais internacionais. O direito penal
nacional visa punir e prevenir os crimes; o direito penal internacional destina-se
também a contribuir para paz, seguranca e bem-estar da comunidade internacional.

Como caso de violagdo em massa dos direitos humanos e do direito internacional
humanitario, o genocidio de Srebrenica apresentou desafios legais e logisticos Unicos
excepcionais, devido ao grande numero de vitimas, testemunhas, pericias médico-
legais, incidentes e documentos probatérios envolvidos®?, bem como as complexidades
juridicas originais dos varios crimes em quest&o?.

O TPIJ e o TPIR foram criados como 6rgédos das Nacdes Unidas, que até entdo nunca
tinha administrado justica penal internacional. Por conseguinte, a necessidade de
estabelecer um equilibrio entre as prioridades das operacdes de investigacdo criminal e

22 Na primeira instancia e depois de muito decantado na preparacéo para julgamento, o processo teve 103

testemunhas chamadas pelo Procurador; 13 testemunhas chamadas pela Defesa (incluindo, o préprio
General Radislav Krsti¢). O Procurador apresentou 910 documentos (alguns dos quais extensos dossiers)
e a Defesa apresentou 183 documentos. i

2% Ver ICTY, KRSTIC (1T-98-33) "SREBRENICA DRINA CORPS" e outros casos relacionados: BLAGOJEVIC &
JOKIC (IT-02-60) “SREBRENICA; ERDEMOVIC (IT-96-22) “PILICA FARM”; KARADZIC (IT-95-5/18)
“BOSNIA AND HERZEGOVINA” & “SREBRENICA”; MILOSEVIC (IT-02-54) “KOSOVO, CROATIA AND
BOSNIA”; MLADIC (IT-09-92) “BO’SNIA AND HERZEGOVINA" & “SREBRENICA”; NIKOLIC VM’OMIR (IT-02-
60/1) “SREBRENICA”; OBRENOVIC (IT-02-60/2) “SREBRENICA”; ORIC (IT-03-68); PERISIC (IT-04-81);
POPOVIC et al. (IT-05-88) “SREBRENICA”; STANISIC & SIMATOVIC (IT-03-69); TOLIMIR (IT-05-88/2)
“"SREBRENICA”; TRBIC (IT-05-88/1) “SREBRENICA”.
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a detencao de suspeitos e observancia de outros principios das Nagfes Unidas criou
desafios legais, institucionais e operacionais especificos para o Procurador no
cumprimento do seu mandato para investigar os crimes e iniciar o procedimento
criminal no Tribunal. Tais desafios foram aumentados com a complexidade dos crimes,
sua magnitude pura, os desafios colocados pelo ambiente fisico na ex-Jugoslavia, as
preocupacdes de seguranca das potenciais testemunhas e o facto de que nos primeiros
anos as detencdes dos suspeitos frequentemente precederam as investigacdes?*.

5. Algumas questdes

Os crimes de genocidio, contra a humanidade e de guerra (em geral, crimes de guerra)
sdo, por definicdo, de carater massivo. Os crimes internacionais tém caracter
sistematico ou generalizado. Assim, pode inferir-se que as acbes dos autores foram
coordenadas e organizadas por militares e/ou funcionarios civis de alto escaldo. Por
outro lado, o seu carater massivo implica uma abordagem diferente da do nivel
nacional em "selecionar”, investigar, indiciar, provar, julgar, definir responsabilidades,
punir, reparar e executar sangoes.

Em suma, isto significa que uma teoria criminal construida com base em casos
individuais de violacdo criminal ndo é adequada a ser aplicada como tal em casos de
violagdes criminais em massa. Ao todo, processar os casos de crimes de guerra ndo € o

mesmo, nem da mesma maneira, que processar 0s casos de crime comum.

Além disso, um tribunal nacional com competéncia para julgar crimes de guerra deve
considerar os processos como sendo de natureza urgente e ser tendencialmente
internacionalizado porque, devido as circunstancias e a natureza das violagdes do DIH,
0s crimes séo internacionais e afectam toda a humanidade e comunidade internacional.
Na verdade, os julgamentos de crimes de guerra devem terminar o mais rapidamente
possivel face as exigéncias do processo de reconciliacdo e por juizes completamente
independentes e imparciais. Os juizes nacionais, mesmo que nao tenham pegado em
armas no conflito armado®®, de uma certa forma sempre tomaram partido por uma
parte no conflito. Em principio, quem tomou parte num conflito ndo pode ser
completamente independente e imparcial ou, pelo menos, publicamente ndo pode ser
percebido como tal. Justica deve ser feita e deve ser vista ser feita.

E necessaria uma estratégia para a acusacdo e julgamento de crimes de guerra? A
resposta é claramente sim. O Procurador precisa de actuar dentro de uma estratégia de
encerramento e conclusdo: quando se observa que o0s crimes de guerra que se
destinam a ser julgados ja foram cometidos ha muito tempo; a maior parte das
operacdes criminosas foram investigadas e documentadas por diferentes entidades

2% Na investigacdo e procedimento criminal por violacdo massivas dos direitos humanos ou do direito

internacional humanitario, € extremamente importante trabalhar no sentido investigar primeiro as
suspeitas de violagdo, deduzir depois acusacdo conjunta dos suspeitos que participaram na mesma
operacgdo criminal, e proceder adetencdo dos acusados de forma organizada. Nas violagdes massivas, 0s
suspeitos de terem cometido crimes de guerra sdo herdis para a outro lado do conflito e mantém circuitos
de comunicacéo e redes de relagdes que permitem perturbar as investigagdes, destruir provas, intimidar
as testemunhas e organizar a fuga a detencao

Como se sabe, a maioria dos conflitos armados acontecidos depois da Segunda Guerra mundial, foram
conflitos ndo internacionais, vulgarmente conhecidos por guerras civis. Assim, a percepcao publica da
independéncia e imparcialidade do tribunal torna-se muito importante e decisiva. Sem esta dimensao, os
julgamentos por mais justos e rapidos que sejam serdo sem efeito e impacto no processo de paz e
reconciliagdo das comunidades.
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publicas e privadas; a maior parte dos suspeitos estdo identificados; o risco de perder
provas, de cansaco e desmotivacdo das testemunhas aumenta com o decurso do
tempo; as novas geracdes estdo mais focadas no futuro do que no passado;
julgamentos rapidos e justos € a Unica maneira de resolver e fechar a porta do passado
e abrir a porta do futuro®®; uma resposta judicial ndo é a Unica solugéo para fechar o
passado e abrir o futuro; a justica é sobre o passado e reconciliagdo é sobre o futuro.

ApOs ter considerado estes pontos, deve perguntar-se ao Procurador quantos casos e
qual é a estratégia®’ (selecionar e mapear os casos, estabelecer bancos de dados
interativos e centralizados, deduzir acusacdo). Ha ainda que ter em conta a
disponibilidade de recursos necessarios (humanos, financeiros e materiais) em
interacdo organizada para alcancar o objectivo comum de fechar a porta do passado...

A empresa criminosa conjunta (joint criminal entreprise) é particularmente aplicavel em
circunstancias em que altos lideres compartilham a intencdo de cometer um crime e
cada um contribui para atingir o proposito criminoso. A relacdo entre os autores pode
ou ndo ser hierarquica, mas isso ndo é determinante®®,

E a practica do crime em conjunto com a intencdo compartilhada que define a relagéo.
Mesmo se praticado através de outros, os crimes sdo fundamentalmente os crimes dos
membros da empresa, ndo necessariamente daqueles individuos que perpetraram
fisicamente o crime. O conceito reflete a realidade em que atrocidades em larga escala
sado cometidas pela actuacdo combinada de varias forgcas ou agentes, e o objectivo
criminal pode apenas ser compartilhado pelos lideres que tomam medidas para
alcancar o seu resultado.

Em Agosto de 2003, o Conselho de Seguranca emitiu a Resolucdo 1503, exortando o
ICTY a “concentrar-se sobre a acusacdo e o julgamento dos altos dirigentes suspeitos
de serem responsaveis por crimes dentro jurisdicdo do TPIJ” e a transferir os outros
casos para os tribunais nacionais competentes.

A transferéncia de um processo de um tribunal internacional para um tribunal nacional
provou ser um assunto complexo e pds uma série de questdes legais e organizacionais
dificeis de resolver. Mas deve ser anotada a maneira eficiente e eficaz em que a Secc¢ao
dos Crimes de Guerra do Tribunal da Bdsnia, em cooperacdo com o ICTY, lidou com a
situacéo®®.

26 Em Sarajevo (2008) foi dito por diplomatas que a questdo dos “crimes de guerra” na Boésnia foi

envenenando o ambiente politico, social, econdmico e o relacionamento pessoal. Era necessario limpar
este tipo de veneno e fechar a questdo dos crimes de guerra tdo rapidamente quanto possivel.

Ver Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Rule-of-Law tools for post conflict
States, Prosecution initiatives, United Nations, New York and Geneva, 2006.

Ao contrario, a relacdo hierarquica é determinante para o apuramento e estabelecimento da
responsabilidade do superior hierarquico, seja o superior civil ou militar, seja a responsabilidade de jure
ou de facto.

O processo de Radovan Stankovi¢ foi o primeiro a ser transferido do TPI) para a Seig dos Crimes de
Guerra do Tribunal da Boésnia e Herzegovina. Em 10 de julho de 2002, ele foi colocado sob custédia na
unidade de detencao do TPIJ. Em 1 de setembro de 2005, o TPIJ decidiu a transferéncia do caso para o
Tribunal da Bosnia-Herzegovina e, em 29 de setembro de 2005, o acusado foi transferido para a Bosnia e
Herzegovina. Em 7 de dezembro de 2005, o Tribunal confirmou/aceitou a acusacdo. Este também foi o
primeiro “caso 11bis” finalizado no Tribunal da Bosnia e Herzegovina. De facto, em 14 de novembro de
2006, o julgamento de primeira instancia do Tribunal da Bésnia e Herzegovina condenou Radovan
Stankovi¢ pelo crime contra a humanidade e aplicou a pena de piis del6 anos. Em 28 de margo de
2007, a instancia de recurso modificou a sentenca de prisdo para 20 anos. Outros casos transferidos do
TPIJ para o Tribunal da Bosnia e herzegovina foram: Ljubici¢ (IT-00-41) "LaSva Valley"; Mejakic et al.
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28

29

139


http://www.icty.org/case/ljubicic/4�
http://www.icty.org/case/mejakic/4�

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

Vol. 6, n.° 1 (Maio-Outubro 2015), pp. 125-141
O procurador como magistrado internacional
Almiro Rodrigues

Outros principios juridicos foram também desenvolvidos como resultado da
transferéncia de processo também merecem analise. Estes incluem o desenvolvimento
dos mecanismos de cooperacado do Procurador do TPIJ com o Procurador do Tribunal da
Bésnia e Herzegovina, da nocdo de "factos provados" e o regime de "prova
documental™ do processo do TPIJ. Tais desenvolvimentos contribuem para o patriménio
do ICTY e, portanto, para deixar um legado duradouro para futuros tribunais a lidar
com crimes internacionais. Apesar da diferente natureza juridica do ICTY e do TPI, essa
experiéncia pode ser vista como o complemento do principio da complementaridade e é
uma aprendizagem decisiva para o futuro relacionamento entre tribunais penais
internacionais e nacionais.

Um dos objectivos do pré-projecto de investigacao “A Justica Penal Internacional” é
”suscitar novas propostas para algumas das problematicas que atualmente se colocam
no d&mbito da justica penal internacional”.

Face ao exposto e, particularmente, tendo em conta o carater massivo dos crimes de
genocidio, crimes contra a humanidade e crimes de guerra, havera que formular
algumas questdes relevantes para a accdo do Procurador como magistrado
internacional, esperando que elas se traduzam em novas propostas para algumas das
problematicas que atualmente se colocam no ambito da justica penal internacional.

Assim, que tipo de consequéncias sobre a independéncia e imparcialidade de um
tribunal, pelo menos ao nivel da percepcao publica e sobretudo nos casos de conflitos
armados ndo internacionais?

Quais criminosos e crimes que devem ser julgados? Como abordar a acusacdo de
crimes em grande escala a nivel internacional? Como desenhar a seleccdo dos casos
que vao ser investigados e ser apresentados a julgamento, sendo impossivel julgar
todos os presumidos responsaveis pelos crimes cometidos num conflito armado?

Em que forma de participacdo do suspeito na accdo criminosa pode o Procurador
basear-se para deduzir a acusacdo por crimes de grande escala ou empresas criminais
conjuntas (joint criminal entreprises)?

Como coligir as provas e que provas destinadas a construir o caso de violacdo massiva
para julgamento, tendo em conta que nas circunstancias ndo foi possivel obter provas
contemporaneas (por exemplo, escutas telefénicas, registos de video e audio) e que a
investigacdo depende da cooperacdo dos Estados nem sempre disponiveis para
cooperar?

Como enquadrar as vitimas/testemunhas no processo, como conceber a reparacdo das
vitimas e que contributo, se algum, da jurisprudéncia nacional? Que conceito de
reparacdo tendo em conta que as viola¢cbes sdo de caracter massivo, que nem sempre
as pessoas desalojadas pelo conflito regressam a casa e que qualquer reparacdo
deveria significar uma reparacédo colectiva e a reconstrucdo da vida em comum?

Como articular as investigacdes e procedimento criminal ao nivel internacional e
nacional, tendo em conta que o tipo legal contém elementos gerais (chapeau elements,
v.g., widespread or systematic attack) e elementos mais especificos (underlying
criminal ofenses, v.g. murder)?

(IT-02-65) "Omarska and Keraterm Camps"; Stankovi¢ & Jankovi¢ (IT-96-23/2) "Focla"; Todovi¢ &
Rasevic (IT-97-25/1) "Foca"; Trbi¢ (IT-05-88/1) "Srebrenica"
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Como transferir do tribunal internacional para o tribunal nacional os factos dados como
provados e os respectivos meios de prova e como partilhar recursos técnicos, humanos
e materiais de investigacao criminal?

Que tipo de provas se tém demonstrado ser Util para processar violacdes sérias do
DIH? Quais os desafios que afectam a recolha de elementos de prova relevantes? Como
optimizar a apresentacdo dos meios de prova, designadamente recolhendo e
estabilizando o depoimento de testemunha com vista a ser utilizado nos diferentes
processos? Por exemplo, porque sujeitar uma vitima de violacdo sexual a diferentes
depoimentos em diferentes processos, em diferentes lugares e datas? Sera necessario
e admissivel traumatizar as vitimas em nome da justica e reconciliacao?

Quais sao os meios mais eficazes de lidar com os fatores externos que influenciam a
investigacao e procedimento criminal em suspeita de violac6es do DIH?

6. Conclusao

O Procurador como magistrado internacional € um 6rgao que integra a composi¢cdo do
Tribunal Internacional, com autonomia no exercicio das suas atribuicdes e
competéncias. As suas atribuicbes e competéncias, em certa medida, equiparam-se
nominalmente as do Procurador como magistrado nacional. No entanto, tais atribuicdes
e competéncias diferem substancialmente e metodologicamente no quadro da justica
penal internacional. A experiéncia requerida ao nivel nacional como requisito de
recrutamento ajuda, mas claramente ndo chega para um eficiente e efectivo
desempenho da funcdo. Como especial requisito exige-se uma boa compreensdo da
dindmica das violagbes massivas dos direitos e consequente aproximac¢do do ponto de
vista da investigacdo, procedimento criminal e algumas especificidades do processo
penal internacional. Os desafios face a investigacdo e acusacdo de crimes em larga
escala ou violagdes criminais massivas cometidos ha anos num pais soberano
estrangeiro sdo uUnicos e de caracter verdadeiramente singular. Assim, é ao mesmo
tempo notdvel e surpreendente em muitos aspectos que as ferramentas legais de
investigacdo a disposicao do Procurador tenham mesmo assim produzido os resultados
que é possivel observar e quantificar. E importante lembrar que essas ferramentas
legais de investigag¢do foram desenvolvidas em um ambiente mesclado de contribui¢cbes
provenientes do sistemas de common law e civil law, e sempre orientadas no sentido
de responder a questao essencial de saber como obter um processo justo e rapido (fair
and expeditious trial). Embora os desafios continuem, o trabalho do Procurador como
magistrado internacional representa jA uma realizacdo consideravel na luta contra a
impunidade das violacbes graves dos Direitos Humanos e do Direito Internacional
Humanitario.
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