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RESUMO

As acdes de cooperagédo que os estados soberanos executam na contemporaneidade refletem e
sdo originadas a partir de incentivos e motivacGes politicas, econémicas, sociais, etc e se
restringem as capacidades institucionais e ndo-institucionais de determinado estado no ambito
de sua politica interna como também no contexto da sociedade mundial. Em outras palavras,
estudar a cooperagdo entre os estados demanda a andlise e a reconstrucdo dos processos
tedricos e historicos de state-building e a identificacdo dos dilemas enfrentados
contextualmente por cada estado. Nesse sentido, o presente trabalho resgata as concepcdes
classicas da formacdo do estado soberano e sua atual posicdo na sociedade mundial para
contrastar uma outra realidade, que é a dos estados africanos. Pretende-se chegar a uma
analise com maior rigor tedrico da conducdo das politicas de cooperacao entre os estados do
Brasil e da Guiné-Bissau, relativizando as nocdes tradicionais de Soberania, Identidade e
State-building. A partir disso, o estudo do caso da cooperacdo técnica entre Brasil e Guiné-
Bissau no ambito da Cooperagdo Internacional Brasil-PALOP suscita reflexes acerca das
capacidades institucionais de estados sub-desenvolvidos e excluidos da Politica Internacional
para a cooperacdo, das reais condicGes para o fortalecimento do estado como entidade

soberana e dos problemas identitarios decorrentes das falhas no processo de state-building.

Palavras-Chave: Brasil-PALOP; Guiné-Bissau; Cooperacdo Internacional; Estados

Africanos; State-building.



ABSTRACT

Cooperative actions that sovereign states execute in the contemporary world reflect and are
originated by political, economic, social incentives and motivations and are constrained by
certain state institutional and non-institutional capacities both in its internal politics and in the
context of the world society. In other words, studying cooperation among states demands the
analysis and the reconstruction of theory and historic processes of state-building and the
identification of the dilemmas contextually confronted by each state. In this sense, the present
work recoveries classic conceptions regarding the formation of the sovereign state and its
position in the world society to contrast with another reality, which is the African state. It is
intended to reach an analysis with denser theorical rigor concerning the conduction of
cooperative politics between the states of Brazil and Guinea-Bissau, and propound a
relativization of traditional notions of Sovereignty, lIdentity and State-building. Thus, the
study of the technical cooperation between Brazil and Guinea-Bissau in the range of the
Brazil-PALOP International Cooperation evokes reflections about the institutional capacities
of undeveloped countries excluded from the International Politics to cooperate, the real
conditions to the state empowerment as a sovereign entity, and the identity problems derived

by flaws in the state-building process.

Key-words: Brazil-PALOP; Guinea-Bissau; International Cooperation; African States; State-

building.
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1. INTRODUCAO: DUAS CONCEPCOES DE ESTADO, DOIS
PONTOS DE VISTA SOBRE A COOPERACAO

As politicas de cooperacdo motivadas pelos estados soberanos na contemporaneidade
sdo o reflexo de um desenvolvimento complexo de instituicdes, de relacdes nos niveis
econémico, politico, juridico, etc, de disputa por modelos de organizacao social, entre outros
que tem como pano de fundo o surgimento de novos modos de organizacdo social desde
meados da Idade Média. Compreender os arranjos que comportam ou restringem as agdes dos
estados e de outras organizagdes no nivel mundial ndo pode ser descolado de uma
reconstrucdo tedrica e historica dos problemas fundamentais que permearam e permeiam 0s
processos de state-building. Assim, conceitos como o de Soberania, Identidade Nacional e
Cooperacdo tornam-se pecas-chave para um aprofundamento no entendimento do

relacionamento dos estados e das motivagdes para a cooperacao internacional.

A reconstrucdo do conceito de Soberania, além de outros aspectos fundamentais da
formagdo do “Estado moderno”, nesse caso, se faz bastante necessario. Primeiro, pois sua
fundamentacéo basica recai exatamente nos principios de autonomia e independéncia uma vez
gue ndo existiria instancia superior a ela que pudesse controlar seu poder de decisdo. Quando
se analisa os atuais fendmenos em que a Soberania &, por assim dizer, aplicada, seu conceito
fundamental sofre nuances impossiveis de serem descartadas. Segundo, o conceito de
Soberania esta intrinsecamente relacionado a ideia de Justica assim praticada no ambiente
internacional. A insercdo de uma prética de cooperacgdo, além de modificar o prdprio conceito
de Soberania, define novas concepcBes de justica que, por um lado, possui um carater
combativo em relacdo as assimetrias estabelecidas pela politica internacional, ou seja, em
relacdo as assimetrias de poder, a0 mesmo tempo em que, por outro lado, transparece a acdo

dos Estados como uma preservagao do modelo protagonizado por eles.

Ora, as transformacgdes do contexto internacional, sejam elas pela crescente onda de
intensificacdo e propagacdo dos meios de comunicagdo, a chamada globalizagéo, ou pelas
diversificacdes dos atores e das iniciativas no ambito mundial, significam uma transicao, no
que concerne a fundamentacdo do Estado, de conceitos vitais a ele. Uma transi¢do, como ja se
falou, que altera a acdo externa estatal em prol da preservacdo do status e do modelo de
monopolio das decisdes politicas e juridicas em um contexto de predominio da diplomacia e

do consenso, avesso a guerra, enfim, uma mudancga de paradigma. Uma reagdo também as
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transformacdes sistémicas que retiram certa capacidade de intervengdo em assuntos que antes

eram de sua alcada.

Isso, apesar de verdade, é também um fendmeno que diz respeito parcialmente a
estados incluidos na Politica Internacional com capacidades - em termos de Soberania - para
se ajustar ou impor instituicdes ou costumes na sociedade mundial. Se temos como exemplo a
construcdo dos estados africanos, bem como sua atual posicdo dentro das relagOes
internacionais, muitos conceitos concretos da teoria politica, como o de Soberania e
Cooperacdo, podem ser relativizados. Em outras palavras, a constru¢do dos Estados africanos
possui aspectos que muito se distanciam da formacdo dos Estados-nagéo europeus - foco da
construcdo tedrica sobre o "estado soberano”. E, portanto, compreender a recente e precaria
insercdo internacional dos paises africanos ndo pode ser deslocado da propria investigacdo

sobre as peculiaridades histéricas que permeiam a realidade africana.

Os Estados africanos contemporaneos derivam da interacdo entre culturas e
desenvolvimentos locais com 0s processos de expansdo europeus principalmente a partir do
século XIX. Isso faz com que as institui¢ces politicas e juridicas mas também 0s processos
sociais e econémicos como um todo sofram modificacfes pertinentes e irreversiveis para as
sociedades africanas. Complexos problemas sdo evidenciados quando isso é conjugado com o
fendmeno da cooperacdo. Ou seja, sabendo-se que as construcbes histricas dos estados
africanos diferem do modelo europeu, e que as instituicGes internacionais sdéo amplamente
suportadas pelas concepcdes europeias, questdes sobre a histérica incompatibilidade e o

consequente fracasso dos estados africanos comecam a ser visualizadas por outra abordagem.

Nesse sentido, um exemplo bastante evidente é a cooperacdo internacional Brasil-
PALOP (Brasil- Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa) concretizada principalmente
a partir do inicio do século XXI. A utilizacdo de meios formais de cooperacdo pelos estados
brasileiro e africanos para a intensificacdo de seus processos de desenvolvimento transparece,
no ambito da teoria politica, tanto as transformacdes sofridas pelos Estados contemporaneos
quanto os problemas conjunturais enfrentados por eles e que 0s pressionaram a conclusédo
dessa pratica politica. Mais especificamente, do lado dos estados africanos, demonstra tanto
um esforco para uma adequacdo ao modelo de estado soberano e uma tentativa de se
beneficiar de um relacionamento - ao menos em termos de discurso - menos predatorio para

com sua sociedade, sua economia, sua cultura. A Guiné-Bissau € um caso que revela tanto os
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problemas de construgdo da identidade e de state-building quanto os esfor¢cos em nivel de

cooperacdo horizontal para mitigar os dilemas intrinsecos a sua formacéo.

Tendo isso em vista, o presente trabalho procura analisar a cooperacgéo internacional
entre Brasil e Guiné-Bissau a partir tanto de uma revisédo teorica dos fundamentos do estado
soberano e da cooperacdo como também de investigacdes histdricas que permeiam a
construcdo dos estados africanos e dos fendmenos da cooperacdo internacional nos dias
atuais. Contudo, analisar as politicas de cooperacdo e as investidas dos estados no cenario
internacional requer o estudo intensivo das estruturas especificas que compdem determinado
estado. Isso quer dizer que para compreendermos as acOes dos estados nas relacOes
internacionais é preciso ndo somente discorrer sobre 0s programas, 0s tratados e 0s projetos
entre os estados, mas sobretudo identificar as questdes pertinentes a sua constru¢do e aos
problemas estruturais e conjunturais que os forcam ou constrangem o agir cooperativamente
no sistema internacional. No caso da Cooperagdo Internacional Brasil-PALOP, e mais
especificamente a cooperacdo entre Brasil e Guiné-Bissau, uma série de questdes sdo

suscitadas, como levantado anteriormente.

Identificar todas essas questdes e tentar analisa-las tanto por uma otica teérica quanto
empirica constituiu-se a partir de pesquisa tedrico-descritiva e revisao bibliografica dos
fundamentos do estado moderno em contraste com os estudos sobre os estados africanos. O
uso majoritéario de fontes secundarias para a analise da cooperacdo internacional deve-se ao
fato da escassez de fontes primarias e do problema de acesso a essas fontes. Por isso, grande
parte da analise da cooperacdo entre Brasil e Guiné-Bissau derivou-se, além do suporte
tedrico, dos estudos etnograficos de Bordonaro (2009a; 2009b), das entrevistas cedidas por
estudantes universitarios guineenses dentro do estudo de Ellery Mourao (2009), dos discursos
do embaixador guineense Apolinario Mendes de Carvalho (2010), dos dados oficiais da ABC
e da revisdo dos programas e dos projetos de cooperacdo promulgados pelo Brasil e pela
Guiné-Bissau feitos por Semedo (2009), Tarragd (2011) e Nogueira (2011).

Assim, o segundo capitulo refere-se a uma reconstrugéo tedrica e empirica do estado
moderno e suas manifestacdes na contemporaneidade. Procurou-se focar em aspectos tanto
internos quanto externos ao seu funcionamento, ou seja, aos dilemas do estado soberano tanto
para uma legitimacgéo interna quanto no relacionamento com os demais atores das relagdes
internacionais. O terceiro capitulo é uma tentativa de relativizagcdo dos conceitos tradicionais

que dao suporte ao estado soberano ao analisar os problemas das construcfes dos estados
12



africanos. Nesse capitulo, também é enfatizado e caracterizado o objeto principal da pesquisa,
0 estado da Guiné-Bissau. Por fim, o quarto capitulo resgata as nocGes da cooperacdo
internacional e analisa especificamente o caso da Cooperagdo Internacional Brasil-PALOP,
com énfase na cooperacéo técnica entre Brasil e Guiné-Bissau. Com isso, chega-se a algumas
consideracdes sobre as motivacdes de ambos os estados - Brasil e Guiné-Bissau - para a

cooperagéo.
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2. O PROCESSO DE CONSTRUCAO DO ESTADO SOBERANO E
SEUS DILEMAS

As percepcdes sobre os fundamentos do Estado séo as mais variadas desde a ocasido
de seu surgimento em meados da Idade Media. Sabemos que o desenvolvimento da ideia de
uma entidade superior autbnoma e independente € um fendmeno persistente tanto no
imaginario quanto na préatica politica construida a partir das necessidades de maior controle
politico por parte de reis e principes "desterritorializados", ou seja, em termos de destitui¢éo
do poder sobre seu territério, em decorréncia da dinamica do feudalismo®. Nesse aspecto,
pensadores como Hobbes e Maquiavel sdo bastante pertinentes. Esse clima transformado em
disputa também tinha como um dos atores protagonistas a propria Igreja Catdlica, certa da
construgdo de uma "comunidade cristd" totalizante e universalista (KRITSCH, 2002, p. 20-
25). Ao termos em mente essas razdes, como tantas outras que serdo abordadas mais adiante,

é facil compreendermos o conteudo proposto na construcdo do “Estado moderno”.

Ora, a criagdo de um novo ator constituido de poder consequentemente proporia um
questionamento sobre a ordem assim instalada. Esse novo ator, o Estado, a partir de um
reordenamento das proprias concepcdes sobre a necessidade da ordem e da liberdade, se
impbe como o sistema que ird redefinir e projetar os proprios vinculos de comando e
obediéncia dentro do continente europeu. Isso tem reflexos tanto na constru¢do de uma ordem
juridica legitimamente baseada no principio da Soberania (ALBUQUERQUE, 2001;
FERRAJOLLI, 2007; FURLAN, 2008; KRITSCH, 2002), como também tem profundo impacto
sobre a relacdo entre os povos em geral ao remodelar ou mesmo criar novos espacos, tanto

materiais quanto imateriais, de diferenciacdo e de distin¢des culturais, politicas e econdémicas.

Estudar os fundamentos do “Estado moderno” ¢, portanto, um esfor¢o importante para
entendermos os problemas enfrentados pelos povos, pelas estruturas e pelas instituicdes da
"sociedade mundial” atual. A consolidacdo do Estado como supremacia da comunidade

politica estatal secular com a lei e o direito como fonte Unica e incontestavel® (KRITSCH,

! Ressaltamos que o fendmeno entfo descrito como a formagdo do estado moderno se situa geografico e
historicamente. Apesar de a concepcdo de estado ter se generalizado para todo o funcionamento do sistema
internacional, podemos considerar que &, em principio, uma criagdo européia. Apesar da heranca institucional e
estrutural, os novos estados do século XX muito se distanciam desse modelo estatal soberano, seja por conta das
evolugdes historicas distintas, uma vez que significou um embate de culturas e estruturas sociais locais com o
modelo abstrato do estado soberano europeu, seja por conta de outros fatores conjecturais, como revolugdes,
guerras, revoltas populares, etc. isso serd melhor especificado nos capitulos subsequentes.
Ao menos em modelos ideais do estado soberano. Adiante veremos certos desvios a essa supremacia, como é o
caso dos estados africanos.
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2002, p. 30-35) vem a caracterizar o grande problema de uma era da globalizacdo dividida
entre a "interdependéncia complexa™ entre os Estados e o surgimento de novos atores capazes
de influenciar essas relagbes (NYE, 2009). Se, por um lado, o Estado como forma de
organizacdo politica se consolida como uma estrutura estavel suficiente para concentrar e
manter uma populacéo e uma "ordem racional” de sociedade até os dias atuais, por outro lado,
essa organizacdo nunca foi livre de uma diversidade de interpretac@es, como ainda na propria
Modernidade com Kant e Hegel, e principalmente de contestacdes, como nos escritos de Marx

e Engels e 0 marxismo contemporaneo.

Ao pensarmos dessa forma, poderiamos considerar que Hardt e Negri ndo estariam téo
errados ao sustentarem que a crise da modernidade, e obviamente a crise do préprio Estado
como tal, vem da "co-presenca de um novo conjunto de subjetividades livres e de um poder
disciplinar que quer explora-lo” (HARDT; NEGRI, 2004, p. 115). A diferenciacdo, como bem
falava Durkheim, é um fendmeno presente na vida social e é particularmente intensificado a
partir da criagdo do Estado e das variadas formas de pensamento provenientes dessa
reorganizacdo social. As pretensdes de liberdade com o liberalismo de Locke® em
contraposicdo as concepcdes autoritarias do Soberano de Hobbes é um exemplo disso. A
partir dessa dualidade, criam-se maneiras de pensar e de transmitir valores sobre a vida
humana que irdo redefinir maltiplos questionamentos sobre a realidade. Portanto, o contraste
entre o surgimento de novas subjetividades que se envolvem a novas concep¢fes de mundo
até a formacdo de novos sistemas e as pretensdes de manutencdo de uma ordem, a priori
atomizada, do “Estado moderno” ¢ uma crise que define inéditas pressdes sobre teorias e

modelos de entendimento do mundo®,

E nessa evolugdo paradoxal que se segue as proximas subsecdes. Para uma melhor
interpretacdo sobre as acdes do Estado, principalmente a cooperacédo internacional que é foco
deste estudo, uma abordagem de reconstrucdo dos seus proprios fundamentos se faz
necessaria. Assim, a proxima subsecéo ira se concentrar no trato da formagéo das principais

estruturas e instituicdes do “Estado moderno”. Componentes estes que problematizaram a

3 A propriedade vem primeiro, para Locke (1978), sobre sua “prépria pessoa”. Em seguida, tem-se como
propriedade o espago pelo qual o homem — “diligente e racional — incorporou através do seu trabalho. A
propriedade de terra pode ser transferida mediante acordos. O crescimento populacional significou, com isso, o
surgimento de pactos para a fixacdo de limites, garantindo a legitimidade daqueles que eram proprietarios das
terras. Para que a propriedade seja preservada e garantida, acontece, assim, o surgimento das sociedades civis.
Essas sociedades, apesar de privar os homens de sua “autotutela”, asseguram: uma lei consentida por todos, um
agente imparcial para a resolug¢do dos conflitos e um mecanismo que “force” o cumprimento do pacto.

4 A contestacdo sobre a irrelevancia dos estados africanos na Politica Internacional é um claro exemplo disso.
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propria legitimidade e espago a ser ocupado pelo “Estado contemporaneo” na "sociedade

mundial”, o qual podera ser visualizado especificamente na segunda subsecéo.

a. Estruturas e instituicdes do estado moderno

A formagado do “Estado moderno” possui intima relagdo com o conflito medieval entre
concentracdo e descentralizacdo do poder®. Apesar de a Igreja Catdlica ter conquistado uma
expansdo significativa em termos de "jurisdicdo"” da sua moral, 0 embate também transcorria,
se ndo principalmente, entre entidades politicas pequenas que acabam por formar uma
coletividade bastante heterogénea. O Estado, em termos de seu "nascimento”, ao tentar lutar

contra essa diferenciagdo, em termos durkheimianos, tem a pretenséo de se tornar um

“sujeito concreto que conseguisse galvanizar as energias das coletividades
emergentes e coesiona-las mediante a personificacdo de uma ordem politica e
juridica, distinta das estruturas da Igreja e do Sacro Império-Romano-
Germanico, a0 mesmo tempo que fosse superior hierarquicamente as
multiplas instancias de poder vigentes” (ALBUQUERQUE, 2001, p. 56).

Isso tem implicagcOes tanto em sua estrutura basica quanto em suas instituicdes. Vimos
anteriormente que uma de suas principais bases era a "Soberania”. A Soberania, como um
principio ordenador e de definicdo das hierarquias de poder, possui, no &mbito da formacéo e
consolidacdo do Estado, a importancia de conferir a este a fonte absoluta do direito e que, por
isso mesmo, ele garante a capacidade de se antepor a qualquer outro interesse (KRITSCH,
2002, p. 30-31). Essa transformacdo das hierarquias de poder, consequentemente, definirdo
conjunturas tipicas da Idade Moderna, sendo apenas contornada, em alguns aspectos, com as
revolugdes burguesas do século XVIII, onde as constituicGes nacionais ganham certa forca de
controle da agéo estatal (NEVES, 2006, p. 96).

Podemos entender da formagdo do Estado, pois, que ele cativou o direito e o

monopolio de exercé-lo. Necessariamente, isso denotou uma formagdo territorial concreta e

5 Qutras concepgdes importantes sobre a formacdo do estado soberano ndo serdo contempladas aqui. Um
exemplo claro é o trabalho de Charles Tilly em Coerc¢ao, Capital e Estados Europeus (1996).
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especifica para compor a jurisdicido do Estado e de sua lei®. E é exatamente sobre essa
definicdo que se inicia as contradi¢cbes impostas por suas préprias estruturas. Pensemos
logicamente. A imposicdo de comando por parte dos Estados se consagra como 0 meio
legitimo de ordenacdo politica na era moderna. Quando a busca por jurisdicdes de um certo
Estado soberano choca-se com as pretenses de um outro Estado, o resultado é a formagéo
das relacBes internacionais, em seu sentido mais restrito. O que vamos constatar, dai por
diante, é a dualidade entre a guerra e os fendbmenos de "cooperacdo”, seja aquela baseada na
I6gica descrita por Hobbes da "guerra de todos contra todos™, seja esta baseada em uma logica
que confere maior importancia ao direito internacional, como visto em Grotius, Pufendorf e

Locke.

Mas voltemos a caracterizacdo do “Estado moderno”. Essa entidade suprema que ¢
traduzida na Soberania’ é constituido historicamente como um sistema fechado, detentora do
monopdlio politico, juridico, econdmico e "social”. Maquiavel e Hobbes, identificados como
realistas classicos, sdo bastante enfaticos nesse sentido. O soberano seria, de um modo geral,
aquele capaz de prover e garantir a paz para sua populacdo. E por isso mesmo tinha a
legitimidade de agir sem nenhuma limitacdo. O ambiente era interpretado, entdo, como

majoritariamente conflituoso.

De um lado, Maquiavel interpreta a garantia da paz interna como fruto da atuacéo
enfatica do principe, tanto no ambito interno, mas, principalmente, no &mbito externo. Por se
encontrar mais em um espectro realista, vé uma necessidade de compreensdo da politica
através de caracteristicas da propria materialidade das relacGes entre os povos. Como afirma
Albuquerque, Maquiavel se encontra naquele ja falado momento de libertagdo do pensamento

politico das explica¢des transcendentais: havia uma “necessidade imperiosa de construcao de

6 A concepcdo de estado soberano pressupunha que a maquina governativa deveria contar ndo somente o
monopdlio, mas toda a legitimidade possivel para conter qualquer ameaca a sua sobrevivéncia — algo semelhante
ao conceito de estado em Weber. A aplicacdo da forca, nesse sentido, € um ato claro de uma organizacéo que
detinha o poder de definir o que era justo ou ndo, enfim, o direito.

7 Formado o conceito basico da soberania, a partir de fragmentos isolados, como os conflitos entre Filipe, rei da
Franca, e o papa Bonifacio VIII, as edi¢des de bulas papais, em especial a “Pastoris cura” em 1313, pelo papa
Clemente V, e os escritos de Francisco de Vitoria sobre a fundamentacéo da expansdo maritima e territorial da
Espanha na América recém descoberta pelos europeus, os teéricos modernos tem o papel de fundamenta-la como
uma autoridade transcendental, porém laica, para assim fazé-la “inscrita na consciéncia e no pensamento como
necessaria, universal e portanto pré-construida” (HARDT; NEGRI, 2004, p. 97). Tem-se, entdo, a formagao de
modelos tedricos para a ampla utilizagdo do conceito a fim de restringir a intervencéo reciproca dos Estados,
bem como de legitimar o compartilhamento desse “direito” para a efetivagdo de suas independéncias. A
materialidade desse modelo configura-se com a "Paz de Westfalia". De forma resumida, "esse tratado encerrou
0 estado territorial soberano como a forma dominante de organizacgdo territorial” (NYE, 2009, p. 4), e consolida
a soberania como Unico principio legitimo para a plena atuacdo no dmbito das rela¢fes internacionais.

17



um nova ordem social e politica, calcada em critérios eminentemente mundanos”
(ALBUQUERQUE, 2001, p. 67). Maquiavel vé no soberano, portanto, o papel de garantir a
paz e a seguranca aos seus suditos. E, por isso mesmo, 0 principe, no caso, possui a
legitimidade e o direito de agir em nome de toda a populacdo para sua prépria seguranca; sua

acdo resulta de uma defesa pragmatica de um poder forte contra movimentos centrifugos.

No caso especifico de Hobbes, essa conformacdo possui especial repercussdao. O
contrato seria, segundo Hobbes, a "transferéncia matua de direitos” (HOBBES, 2002, p. 103)
a um corpo capaz de prover seguranca a fim de conter a "natureza humana" belicosa. O
Estado ¢, para Hobbes, o “poder capaz de manter a todos em respeito” (HOBBES, 2002, p.
97), sendo assim o que chamamos de Soberano. O soberano, por sua vez, sera o representante
de todos e sera o reflexo da vontade de todos. Isso confere ao soberano o “direito de praticar
qualquer agdo” (HOBBES, 2002, p. 123), algo que o aproxima de Maquiavel, ou seja, tem
autoridade para agir em nome da populagdo. Por isso, Hobbes infere que o homem deva
“obediéncia aquele que tem o poder para salva-lo ou destrui-lo” (HOBBES, 2002, p. 152). As
liberdades dos suditos, com isso, estdo naquilo que o Soberano permitiu, ou que ndo esta
contido nas leis civis do Estado. O soberano, ao contrario, deve se manter acima das leis civis

e ser guiado pelas leis naturais.

O soberano é a traducdo do Estado até as revolugdes constitucionalistas. Até entdo, a
ordem juridica repousava na decisdo, e ndao propriamente em uma norma especifica
(SCHMITT, 1998). Pois s6 o Estado era capaz, e isso ja era um pensamento comum a Bodin®
e Hobbes, de assumir competéncia do que ndo esta previsto na ordem juridica. Alias, o
préprio Estado seria capaz de destituir ou desvincular a lei, caso isso fosse necessario a sua
manutencdo (BODIN apud SCHMITT, 1998).

A transicdo desse modelo "absolutista” do Estado sé comeca a ser visualizado a partir
de Kant. Apesar de se utilizar de uma abordagem contratualista, sua inclinagdo liberal guia
seu pensamento para a construcdo de um Estado limitado atraveés de uma constituicdo legal

que garanta as liberdades individuais através das leis (BOBBIO, 2000). Podemos ver que isso

8 Bodin, um teérico moderno, interpreta que “a origem do poder politico e a defini¢ao de soberania consistem na
vitéria de um lado sobre o outro, vitoria que se faz de um o soberano e¢ de outro o sudito”(HARDT; NEGRI,
2004, p. 115). Desse embate, em que uma das partes torna-se a soberano, a ele é legitimo ditar leis de forma
absoluta e perpétua, o que da inicio a um ordenamento juridico. Como € soberano e ele proprio promulga as leis,
raciocina Bodin, o Estado ndo pode estar subjugado a elas. O limite do poder soberano, entretanto, é tudo o que
pertence e compete as leis divinas e naturais. Portanto, o soberano € absoluto e perpétuo dentro do &mbito de sua
prépria lei, ou seja, da instituicdo humana.
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ja é um avanco em termos de limitagdo do poder estatal. E isso também tem reflexos na
relacdo entre os estados no ambiente internacional. A "paz perpétua” seria uma construcdo
contraria a ideia de conflito constante de Hobbes, uma vez que a ideia de "federacdo da paz"
ndo seria contraria a autonomia (Soberania) dos Estados: que "ndo se propde obter o poder do
Estado, mas simplesmente manter e garantir a paz de um Estado para si mesmo e, a0 mesmo
tempo, a dos outros Estados federados™ (KANT, 2008, p. 18).

A necessidade de limitacdo do poder do Estado se torna evidente com as revolucdes
burguesas e com a institui¢do do “Estado de direito”. Como Neves argumenta, a Constituicao
rompe com a concepcao de "pacto de poder” em dire¢do a uma nocao de "limitacdo juridica
ao governo” (NEVES, 2006, p. 96). E nesse contexto, também, que os sistemas juridicos e
politicos se diferenciam funcionalmente: se antes o Estado absoluto detinha o monopélio
sobre tudo dentro de seu territorio, a evolucao constitucional provou que a semantica politica
se diferenciava da semantica juridica. Essa transformacdo possui efeitos préticos para as
estruturas e as instituicGes estatais: 6rgdos se autonomizam, novos direitos sdo estabelecidos,

enfim, € o esbogo de uma transi¢ao para o “Estado contemporaneo”.

b. Os dilemas do estado contemporaneo

Vimos que o Estado como formacdo de uma instancia suprema e autbnoma ja vem
sendo combatido desde o século XIX. Isso, todavia, ndo modificou consideravelmente sua
atribuicdo em um contexto global, até pelo menos meados do século XX. Alids, mesmo
pensando sobre as transformac@es internas sobre a legitimacdo do governante, o principio da
Soberania continua sendo pertinente, como ja dizia Foucault: "o problema da Soberania nédo é
de modo algum eliminado pela emergéncia de uma nova arte de governo” (FOUCAULT,
1979, s.p.). Apesar de o Estado ter se autolimitado por uma constituicdo adquirida através da
“elevagdo do status” do sistema juridico sobre o sistema politico, o cenario internacional
permaneceu sob o predominio das decisdes politicas. Mesmo o Concerto Europeu do século
XIX buscava como justificativa o poder hegemonico das principais poténcias para estipular

normas internacionais.
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O cenario do século XX transforma totalmente o contetdo da soberania estatal.
Primeiro, as duas guerras mundiais e a Guerra Fria sdo reconhecidas como a iminéncia da
destruicdo total entre os envolvidos e, a partir de entdo, fez-se urgente a reforma do sistema.
Em segundo, a crescente interdependéncia e diversificacdo dos nucleos de poder politico e
econdmico resultam numa relativizagdo do conceito de soberania. Em terceiro, segundo Fisch
(2004), a internacionalizacdo do modelo de estados soberanos europeus ndo so significou o
declinio destes como hegemonia do poder, mas também transforma o mundo caracterizado
pelo contraste de soberanias e colénias em um sistema geral de Estados soberanos
preocupados com a conservacdo desse status, o que significou um aumento exponencial do
nimero de soberanias igualmente legitimas, legalmente, e a consequente aplicagdo do
conceito por ex-colénias. Por ultimo, as novas preocupacdes do Estado com a economia, a
politica interna e o campo social em contraste com as forcas descentralizadoras do mercado
resultam em um "novo propoésito e papel” do Estado (HEYWOOD, 2004, p. 109), tendo
reflexo direto sobre as politicas externas dos governos e, mais especificamente, sobre o

contetdo modelador da soberania atual.

Os fenbmenos, em seguida, podem ser caracterizados por um efeito em cadeia dessa
expansao, como: a consequente utilizacdo do principio de autonomia e auto-determinagéo do
povos subsidiado pelo conceito de Soberania como forma de requisicdo de liberdade por
parte dos paises colonizados, enfim, uma "Soberania Colonial" (HARDT; NEGRI, 2004, p.
144-151); a complexificacdo das relacdes internacionais com a globalizacdo e com a
multiplicacdo de paises dotados de igual status formal, o que cria um ambiente de
interdendéncia e diadlogo entre os Estados; a diversificacdo das entidades dotadas de
autonomia decisional, caracterizando o que Alexandre Aradjo chamou de "constelagdes de
instancias decisionais” (ARAUJO, 2010, p. 5435); e, 0 que mais nos interessa, a consolidacio
da pratica da cooperacdo internacional como alternativa para reduzir os efeitos sistémicos da
globalizagdo (CAMPOS apud MAGALHAES, 2009). Todos esses fatores, que serdo

”n

abordados abaixo, traduzem o que chamei de o "problema do “Estado contemporaneo™".

Como visualizado anteriormente, as diversas motivagdes contra o Estado Absoluto
tiveram como resultado pratico uma alteracdo na estrutura bésica do Estado, com
consequentes reflexos em suas instituicdes. Mas vimos também que muito do que era até
entdo estabelecido a partir do principio da Soberania permaneceu na pratica politica interna,

em menor grau, € na politica internacional, em maiores propor¢des. O inicio do “Estado
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contemporaneo” ¢ marcado, portanto, pelo fendomeno do constitucionalismo, ou seja, do
estabelecimento da Constituicdo e do sistema juridico como um meio mais eficaz de
legitimagdo do sistema politico®. Isso transparece novamente o fendmeno da diferenciacio
entre politica e direito, e delineara os debates sobre os fundamentos do Estado no inicio do

século XX.

Carl Schmitt e Hans Kelsen, cada um a sua maneira, sdo bastante representativos sobre
0s polos da constituicdo do Estado. Enquanto que para Schmitt a Soberania permanece como
conceito vital para compreendermos a acdo do Estado, em Kelsen, ao contrario, isso pode ser
traduzido no monismo Direito/Estado, ou seja, 0 Estado € um sistema de normas e a
Soberania so6 pode ser visualizada dentro desse dominio normativo. Ora, Schmitt acredita que
o0 Estado, como um ente soberano, possui poder de decisdo, "um monopolio da ultima
decisdo" (SCHMITT, 1998, p. 49).

Isso ndo diferencia muito da Soberania Moderna: o direito s era concebivel dentro da
competéncia estatal de produzir uma deciséo, enfim, o direito seria uma criagdo resultante de
uma decisdo. Quando Kelsen se contrapfe a essa visdo, podemos dizer que ele estd
manipulando com variaveis ja contemporaneas, no sentido dos fundamentos do Estado. De
qualquer forma, esse embate nos revela que tanto a Soberania quanto a ordem juridica, além
de diferenciadas, passam a se tornar pilares da estrutura estatal. E, consequentemente, isso
também sera refletido no ambito das relacdes interestatais da primeira metade do século XX.

Um dos principais efeitos que podemos interpretar disso € a problematica da
cooperacdo. Notadamente, a Soberania de Schmitt herda a conflituosidade das relacdes
internacionais de Hobbes, pois seria impossivel compreender uma conformacao de interesses
em um ambiente em que as entidades soberanas ndo reconhecem prioridade de interesse

distinto daquele construido por ele préprio, uma visdo com que o Realismo da Teoria das

9 O constitucionalismo € um modelo teérico e histérico concomitante com a preocupacdo da limitacdo dos
poderes do estado soberano. Como Kant ja havia entendido, o “Estado de direito” teria como fim o
desenvolvimento da liberdade individual e, por isso, seria necessaria uma constituicdo legal forte o bastante para
garantir a liberdade através da lei (BOBBIO, 2000). O constitucionalismo, dessa forma, pode ser compreendido
como contraposto ao absolutismo, tipico do estado moderno. Nas palavras de Amaral Janior: “O
constitucionalismo surge no século XVIII com o objetivo de limitar o poder. Ele d& inicio ao Estado de direito,
cujos poderes sdo regulados por normas legais. Além de determinar quais séo as autoridades competentes para a
producdo das regras juridicas, fixando, ao mesmo tempo, os procedimentos para a sua elaboracgéo, o Estado de
direito tem, na perspectiva liberal, importante funcéo ideoldgica e motivadora, uma vez que s6 sdo dignos desse
nome os Estados que consagram a divisdo dos poderes e os direitos naturais. Com isso sdo impostas duas
espécies de limites ao poder estatal: os limites formais, relativos aos procedimentos exigidos para a produgdo do
direito, e os limites materiais, que concernem a impossibilidade de editar leis que se choquem com os direitos
naturais previstos na Constitui¢ao” (AMARAL JUNIOR, 2012, p. 60).
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RelacBes Internacionais poderia se identificar'®. Em contrapartida, o sentido normativo de
Kelsen, de certa maneira, cede espago para a cooperacao entre os Estados ao ser possivel a
adocdo de um direito internacional comum, mas com respeito a suas Soberanias
(ALBUQUERQUE, 2001).

Até entdo, esse argumento de Kelsen seria valido, como o foi para a critica da Liga das
NagOes, quando se tinha por perspectiva o "direito internacional™ confinado ao continente
europeu. O problema que nasce a partir do final da Segunda Guerra Mundial é a
mundializacdo do modelo europeu de Estado e a multiplicacdo das Soberanias formalmente
legitimadas. E uma complexificagdo da sociedade internacional que altera todos os

parametros para se pensar a cooperacdo e a consolidacao de uma ordem juridica internacional.

Podemos considerar, nesse sentido, que a criacdo da Organizacdo das Nac¢des Unidas
teve seu devido sucesso ao consolidar uma ordem juridica internacional capaz de se legitimar
como "fonte positiva de producéo juridica" que ainda resguarda a primazia do Estado como
ente soberano, ja que "toda estrutura conceitual da ONU baseia-se no reconhecimento e na
legitimacdo da Soberania de estados individuais® (HARDT; NEGRI, 2004, p. 22-23).
Contudo, o cenéario da segunda metade do século XX ja ndo mais se resumia as relacbes
interestatais. O desenvolvimento da prépria ONU como organismo internacional, bem como a
criacdo de diversos 6rgdos internacionais e diversas instancias de pressdo internacional séo
caracteristicas que marcam o inicio de uma complexa relagdo entre atores internacionais e 0s
seus proprios limites de jurisdicdo. Os sistemas se diversificam e pressionam por uma
“interdependéncia complexa" entre seus membros constitutivos™* (NYE, 2009; KEOHANE;
NYE, 1989, p. 21-31).

No ambito interno, a constituicdo passa a ter um papel intermediario, se comparada
com seu lugar nas teorias modernas e do inicio do século XX. Nesse sentido, ela funciona
como um “acoplamento estrutural® entre o sistema politico e o sistema juridico
(LUHMANNN apud NEVES, 2006, p. 97). Esse acoplamento significa que ndo s6 existem
sistemas diferenciados, com dindmicas e semanticas proprias, mas que o “politico” e o
"juridico™ ndo funcionam de forma hierarquizada, como era em Schmitt — direito subordinado

a politica, e em Kelsen — politica subordinado ao direito. Ao ambito externo, todavia, essa

10 Ver Morghentau (1955).
11 Ver Keohane e Nye (1989).
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conformacdo nacional ainda é traduzida por um principio de autonomia, mas que comeca a
sofrer interferéncias por parte de outros sistemas. Isso nos revela o desenvolvimento de novas
instancias capazes de interferir nas relacGes entre Estados e, principalmente, a reorganizacéo

dos seus proprios fundamentos.

Em outras palavras, voltamos a questdo tradicional da Soberania e dos limites da
intervencgdo externa. Mas, diferentemente do cenério belicoso em que o “Estado moderno” se
mantinha, a Ordem Internacional contemporanea é capaz de sustentar novas vias, para o
préprio Estado, de se chegar a "consensos™ e dialogos sem que seja necessaria a guerra. Ou
seja, a atual capacidade da sociedade mundial de "complicar a tarefa da governanca nacional
ndo € o mesmo que solapar a Soberania: 0s governos se adaptam. Entretanto, no processo de
adaptacdo, eles mudam o significado de jurisdicdo, de Soberania, de controle e do papel dos
protagonistas privados” (NYE, 2009, p. 288). O transconstitucionalismo, proposto por
Marcelo Neves, segundo Aradjo, é um exemplo disso: as constituicdes de diversos Estados
como "acoplamentos estruturais”, uma vez que funcionam ao mesmo tempo de forma
independente e vinculada aos sistemas politico e juridico, sdo capazes de estabelecer didlogos
para se chegar a um consenso (NEVES apud ARAUJO, 2010). Trata-se, portanto, de um meio
adaptativo dos Estados para resolverem seus problemas de jurisdicao.

Além disso, a compreensdo da cooperacdo como fortalecedor de Soberania é um
importante avanco dos Estados no que concerne aos esfor¢os para sua preservacdo e as
formulacBes de consenso na politica internacional. 1sso €, nitidamente, uma propria releitura
do conceito de Soberania ao superar uma dualidade soberano/ndo-soberano, ou seja, uma
dualidade de natureza do objeto, para um sentido de “Soberania como capacidade”
(FURLAN, 2008; NYE, 2009; CAVALLAR, 2008). “Soberania como capacidade”, nesse
caso, seria pensar a Soberania contemporanea como o status de autoridade que uma entidade
internacional tem para ndo reconhecer instituicdo superior a ela. Importante ressaltar, porém,
que o status é varidvel de acordo com a insercdo e poder de influéncia que determinado
Estado possui sobre a agenda internacional, poder este medido pela capacidade de fazer valer
a autoridade no ambito do sistema internacional atual. Vimos todos os impasses que a
sociedade mundial impBe, nesse sentido. As capacidades econdmicas, politicas, juridicas e
sociais ganham, portanto, espaco nesse enfrentamento, além de inéditas formas de

entrelacamento dessas capacidades.
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3. ESTADOS AFRICANOS: UMA REALIDADE ALTERNATIVA DE
ESTADO SOBERANO

Os estados africanos sdo caracterizados por processos historicos nitidamente distintos
daqueles da consolidacdo dos estados soberanos europeus. A distingcdo recai ndo somente
sobre diferentes relacGes sociais e instituicdes e diferentes momentos historicos, mas
sobretudo no que se refere, no caso africano, as interferéncias europeias. Claro que muitos
aspectos de continuidade sdo visualizados sobre comportamentos politicos e instituicdes dos
estados africanos atuais com organizages politicas pré-coloniais, mas é igualmente
inquestionavel uma complexa infiltracdo de valores europeus no continente africano durante e
apos o periodo do colonialismo (HERBST, 2000; AJAVI, 2010; BETTS, 2010; CASTELLS,
1999). Apesar de essa intervencdo ser interpretada em diferentes graus, ela faz parte da

prépria construcao dos estados africanos, como veremos adiante.

Assim, para a compreensao exata dos problemas sistémicos dos estados africanos que
suscitam extenso debate, uma diferenciacdo analitica entre instituicGes e processos histéricos
sobre a consolidacdo dos estados europeus se faz necessaria. No caso europeu, portanto, 0s
processos de concentracdo do poder e da terra sdo fendmenos localizados espacial e
temporalmente. O modelo de estado que deriva dessa formacdo histérica pouco tem de
semelhanca para com os diversos movimentos de concentracao e expansao da autoridade pelo
mundo. De qualquer forma, entretanto, aspectos das relagdes de poder dentro do quadro
desses movimentos sdo passiveis de serem generalizados (HERBST, 2000), quais sejam, a
disputa pelo poder local, a dindmica territorial e os fluxos da autoridade se constituem como

fenbmenos comuns a todos eles.

As transformacGes europeias que culminam na formacdo dos estados possuem intima
relacdo com as dindmicas populacionais (HERBST, 2000). Em outras palavras, a consideravel
densidade populacional percebida na Europa continental seria um aspecto importante para se
compreender a formacdo de fronteiras para um maior alcance de uma autoridade centralizada.
Isso também vai de acordo com o fato de que conflitos e guerras comegavam a ganhar espaco
em termos de competicéo territorial. Logo, a formag&o do estado moderno deriva do conflito

entre concentragdo e descentralizacdo do poder.

Portanto, a preocupacdo seria a de concentracdo de um poder originariamente

fragmentado mas concatenado majoritariamente pela Igreja Catolica. Ora, ja nesse ponto,
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percebe-se o surgimento do conceito de Soberania. O estado seria o “sujeito” cativante do
direito e da legitimidade de manipulé-lo. E por isso mesmo necessitava de um territorio bem
definido. Muitos dos conflitos que sucedem dai sdo agravados pelo fato de que os estados
necessitavam preservar suas zonas de alcance da autoridade e, ao mesmo tempo,
comportavam-se expansivamente para a protecdo de suas fronteiras. A jurisdicdo, enfim,
torna-se um fendmeno imprescindivel para a manipulacdo do poder sobre os territorios

consolidados em forma de estado.

A dindmica dos estados africanos, em contrapartida, possui aspectos Unicos da
confluéncia das politicas expansivas dos estados europeus, ja consolidados, com a dindmica
de suas préprias comunidades. Pensar os diversos estados africanos ndo pode se desvencilhar
da compreensdo das mudancas ocorridas na Africa durante o século XIX pré-colonial. Desde
entdo, lideres locais se deparavam com a dificil tarefa de projetar a autoridade no territério,
uma vez que este era ocupado por escassas e esparsas populacdes (HERBST, 2000). Além
disso, como acrescenta Ajayi, apesar de certa tendéncia a centralizacdo politica, as populacGes
continuavam inseridas em modos de producdo, relac6es econdmicas e sociais limitadas a sua
subsisténcia e, logo, isoladas territorialmente (AJAVI, 2010, p. 907-914). Herbst afirma que o
problema fundamental seria exatamente essa dificuldade de se fazer valer uma autoridade
sobre comunidades t&o isoladas e tdo dispersas em termos de absorcdo da autoridade central
(HERBST, 2000).

As construcbes dos estados africanos retratam, portanto, ao século XIX. Dois
fendmenos foram importantes para a formacdo de organizacbes com tendéncias para a
concentragdo do poder. Em primeiro lugar, houve uma sucessiva transferéncia do centro das
relagdes de parentesco e religiosas para a organizagdo militar. E possivel perceber certa
ascensdo de comunidades guerreiras que, a partir da luta e conquista do poder politico sobre
determinado territorio, transformaram-se em uma classe de guerreiros capazes de intervir no
poder estatal por muito tempo. Em segundo lugar, as guerras ndo eram direcionadas para o
controle territorial, como o fora na Europa. Ao contrario, os conflitos étnicos, em sua maioria,

retratavam disparidades de poder sobre as pessoas, e nao sobre territorios.

O século XIX é também um periodo de réapidas e contraditorias transformacGes
(AJAVI, 2010, p. 905). Ao mesmo tempo em que é percebido esse movimento em torno da
consolidacdo de algumas fronteiras e delimitacdo do poder, acontece uma penetracao, apesar

de reduzida até meados do século XIX, de estados europeus interessados na criacdo de
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entrepostos comerciais e no trafico de escravos. Essa penetracdo era sobretudo concentrada
nas areas costeiras e, por isso, 0s estados europeus tinham pouco conhecimento da maior parte
das transformacbes do continente africano. De qualquer forma, a situacdo pré-colonial da
Africa ja se traduzia na concentracdo do poder. O colonialismo europeu, além da irreversivel
imposicdo de instituicdes exdgenas, assegura seu poder colonial através da ajuda do pessoal e
das instituicGes africanas desenvolvidas nesse periodo anterior (BETTS, 2010, p. 353).

Como exposto acima, arranjos que iam se formando durante o final do século
XVIII e inicio do século XIX ja exprimiam certos indicios de instituicGes e organizacGes
politicas que se mesclariam com a politica colonial. Neste sentido, é vital atentarmos ao fato
de que limitagdes geogréficas, como o clima e o relevo, somadas a baixa densidade
populacional dificultavam e tornavam ainda mais custoso uma projecdo da autoridade por
vastos territorios (HERBST, 2000). Isso parcialmente explicaria, no século XIX, as
organizacgdes politicas africanas como distintas daquelas europeias, ou seja, eram definidas

por pequenos territérios, com excecao de alguns “impérios”, como o etiope.

No caso do colonialismo, o primeiro aspecto que se conecta 0 dominio europeu com as
instituices locais é o proprio fato de que o poder colonial fora assegurado pelas liderancas
locais (BETTS, 2010, p. 359). Betts também concorda com Herbst que grande entrave para a
ampliacdo e projecéo do poder era limitado por uma populacéo dispersa e por um clima pouco
propicio. E por isso que a alianca das liderancas locais com os colonizadores europeus foi de
grande valia para este ultimo. Em primeiro lugar, os estados europeus tinham pouco ou
nenhum conhecimento do territério africano. A parceria com as liderangas locais garantia,
assim, um acesso, mesmo que indireto, a recursos e escravos provenientes de distintas
localidades. Em segundo, e talvez o fator mais relevante, essa alianga dava aos interventores
uma possibilidade de manipular vastos territérios e populacées, ainda, novamente, de forma
indireta, mas que garantia certa projecdo da sua autoridade. A essa capacidade de se
relacionar com diversos grupos deriva-se 0 espaco para a dominacdo e conguista dos

territorios de suas influéncias.

Isso evolui em sintonia com fases da administragdo colonial, em que, se primeiramente
houve algum temor de uma expansdo da dominacdo pela assimilacdo, até porque o imperio
era mais “barato” se os colonizadores tentassem abalar menos possivel a ordem social pré-
estabelecida (BETTS, 2010), as reformas das instituicdes que se seguiram caracterizam-se por

sucessivo controle e subjugacédo das sociedades africanas. Da dominagdo militar, sucedida
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pela burocratizacdo da administracdo colonial, os estados africanos iam se forjando conforme
as politicas de seus dominadores europeus. Essa mesma evolucao se transforma, contudo, de
modo que “o sistema colonial fixou o quadro administrativo geral no qual o governo nacional

devia inserir-se durante a primeira década da independéncia” (BETTS, 2010, p. 375).

O colonialismo europeu na Africa, dessa forma, modifica e complexifica a construcéo
dos estados africanos. Além disso, outro problema que se configura, a partir de entdo, é a
prépria naturalizacdo dos estados coloniais pelos estudos europeus (NKIWANE, 2001). A
situacdo pos-colonial se faz dentre tentativas de imposicdo de instituicGes europeias, com a
heranga de instituicOes e fronteiras coloniais, e conflitos e corrupgdes sistémicas coloniais e
pré-coloniais. Segundo Herbst, essas contingéncias herdadas pelas liderancas pds-coloniais
traduzem-se em trés principais problematicas. Em primeiro lugar, os lideres enfrentam ou séo
constrangidos pelo custo da expansao da infraestrutura de poder necessaria para a projecao da
autoridade. Em segundo, a natureza das fronteiras nacionais. Sabe-se que as fronteiras
herdadas do colonialismo ndo representavam, de forma alguma, as divisdes étnicas e culturais
africanas. Mas, como argumentam, essas fronteiras se conservaram para que maiores conflitos
politicos e sublevacdes sociais fossem evitadas (HERBST, 2000; HABERSON, 2009;
OLIVER, 2005). Em terceiro, se sujeitar as imposicdes do arranjo dos sistemas de estados

africanos.

Os estados africanos, como um todo, se diferenciavam por essa necessidade de se
legitimarem enquanto estados soberanos em um contexto problematico tanto interna como
externamente. A consolidacdo do estado africano, algo relacionado com a expansdo da
autoridade de suas instituicdes, é, portanto, completamente vinculado a delimitagdo precisa de
fronteiras efetivas, uma vez que isso ajudaria a dar forma aquelas instituicbes que insulariam
politicas de pressdo internacional (HERBST, 2000). Além disso, na visdo de Castells, 0s
estados africanos vivenciam o dilema da exclusdo internacional concomitante com a
imposicdo de modelos institucionais exogenos que apenas auxiliam para a formacéo de redes

informais de poder. Segundo ele,

“de acordo com a nova logica dominante do espago de fluxos, areas
consideradas sem valor na perspectiva do capitalismo informacional e que
ndo sejam objetos de interesse politico significativo a qualquer tipo de poder
sdo ignoradas pelos fluxos de riqueza e de informacdo e, em Gltima analise,

privadas da infraestrutura tecnol6gica béasica que nos permite comunicar,
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inovar, produzir, consumir e, até mesmo, viver no mundo de hoje”

(CASTELLS, 1999, p. 99)

Os padrBes civilizatorios impostos & Africa completam a gama de seus problemas
estruturais cronicos. A corrupgdo que se alastra sem preocupacdo por parte da comunidade
internacional também contribui e intensifica esse quadro geral. Essas raz0es, por fim, séo
complementadas pela interpretacio de Paul Collier sobre a marginalizacio da Africa. De
acordo com Castells, Collier acredita que o meio institucional pouco confiavel, a falta de
infraestrutura de producdo e comunicacdo, bem como de capital humano, e politicas
econémicas incorretas com empresas locais sendo favorecidas por suas boas relacbes com a
burocracia estatal, fazem com que os estados africanos sejam duplamente alijados do
desenvolvimento global (CASTELLS, 1999, p. 115). E, “em consequéncia, ha uma espiral
descendente em termos de competitividade, pois a cada avanco tecnoldgico, a Africa
marginaliza-se e distancia-se mais da economia informacional/global” (CASTELLS, 1999, p.
120).

Um altimo ponto importante que permeia a problematica dos estados africanos é o da
democracia. Harbeson sustenta que, apesar de um progresso geral da democratizacao, esses
consideraveis avancos se mantém incompletos, problematicos e passiveis de reversao
(HABERSON, 2009). Segundo o autor, trés fatores favoreceram esse avan¢o democratico:
significativas deliberacdes constitucionais com diferentes graus de consenso; pressdo ativa da
sociedade civil doméstica; extensivo comprometimento externo. Isso, contudo, como
Harbeson admite, confronta com a propria percepcao negativa por parte da populagdo. A esse
respeito, a democracia na Africa estaria fadada, pelo menos em um futuro préximo, a
corrupgdes estruturais complexas, pois, como argumentou Michael Bratton, a esséncia da
historia da Africa subsaariana pds-colonial é, portanto, um embate politico n&o resolvido. De
um lado, elites politicas querem estender a autoridade do estado sobre populagdes dispersas,
em sua maioria vivendo em éareas rurais. Por outro lado, camponeses permanecem
determinados em preservar uma autoridade situada na decisdo sobre suas proprias vidas
(HERBST, 2000, p. 18 e 19).

Ao seguir essa linha, Herbst afirma que a onda de democratizacdo mobilizou apenas

massas urbanas e os movimentos sem raizes no campo. Em outras palavras, a democratizacdo
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limitou-se as cidades, sem avangos significativos para boa parte da populacdo africana. Além
disso, a critica de Nkiwane relaciona os avancos democraticos com a formulacdo das
“democracias sem escolha”, ou seja, questiona sobre a abordagem hostil das institui¢des
internacionais em termos de intervencdo e para onde e quem viriam esses efeitos estruturais
(NKIWANE, 2001). Nesse sentido, os estados africanos carregam incongruéncias

fundamentais para a relativizagcdo do modelo tradicional do estado soberano.

Em primeiro lugar, os sistemas diferenciados dos estados africanos, sustentados pela
baixa densidade populacional, exigiria instituicdes politicas mais dindmicas e mais
condizentes com sua localidade. Essa seria uma causa para 0 aumento do nimero de estados
falhados, uma vez que se verificou a permanéncia de fronteiras estéticas e artificiais,
sustentadas por instituicdes corrompidas incapazes de consolidar a autoridade do estado por
todo o seu territorio. Em segundo, essa incapacidade promove um verdadeiro atrofiamento do
estado e pde em duvida a efetividade dos processos democratizantes. Por fim, isso revela uma
incompatibilidade do conceito tradicional de soberania com as organizagdes estatais africanas.

a. A Politica Externa africana

Antes de entramos ao contexto especifico da Guiné-Bissau, € necessario, baseando-se
em tudo que foi falado até agora, caracterizar de forma genérica a insercdo internacional
africana através da anélise da politica externa africana, sintetizado aqui na obra de Wright,
African foreign policies (1999). Wright (1999) afirma que a analise das politicas externas
africanas sofre nuances desde os anos da independéncia de seus estados. Enquanto que, em
um primeiro momento, entre as décadas de 1970 e 1980, havia um certo otimismo, este logo
comeca a ceder espaco para um pessimismo calcado no fato de que a Africa, como um todo,
ndo evoluira como desejado por seus governantes. A década de 1990, principalmente a partir
do fim da guerra fria, € um momento em que novos desafios e oportunidades surgem. De
qualquer forma, até entdo seriam poucos os estudos sobre a evolucdo das politicas externas

africanas, por diversos fatores, como problemas de acesso a informacéo e documentacao.

A politica externa africana € moldada pela répida mudanca tanto do ambiente

doméstico como do ambiente internacional. Dessa forma, seria dificil isolar politicas
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puramente externas, ou seja, h4 uma confluéncia entre formulacdo de politicas regionais,
domesticas e internacionais. Na abordagem tradicional sobre a politica externa africana,
principalmente amplamente considerada no periodo pds-independéncia, muito se prezava pela
relacdo formal da politica africana com o mundo, deixando de lado aspectos importantes que

poderiam aprofundar a andlise critica sobre as politicas formais.

Os principais pontos tratados pelos estudos tradicionais permeiam os impactos do
colonialismo sobre a formulacéo da politica externa e sobre a geopolitica africana; o otimismo
sobre 0s recursos naturais, principalmente minerais, que transformavam os anseios politicos
maiores do que suas capacidades operacionais; 0s avangos da participacgdo e coordenacdo dos
estados africanos no ambito das OrganizacgOes Internacionais, investindo uma influéncia
aparente com capacidades ndo tdo correspondentes; o ndo alinhamento, havendo uma forte
retorica de posicionamento, mas com dificuldade de implementacdo, e sobretudo o uso de
uma politica de alinhamento instrumental; pontos em seguranca e soberania, em que havia de
fato uma busca constante por fortalecimento da soberania mas com poder real limitado para
garantia da seguranca; oposi¢do ao apartheid, criando uma espécie de coesao e unidade entre
os estados africanos; o desenvolvimento econémico, pautando aspectos de modernizagdo das
sociedades africanas com sucessivas criticas a despeito da pouca mudanca percebida;
processos de decision-making, em que havia um pequeno grupo de elite ou somente o chefe
de Estado centralizando as func6es de formulacgdo das politicas externas (WRIGHT, 1999).

Wright (1999) afirma que, apesar de a abordagem tradicional abarcar pontos
pertinentes sobre a construcdo e a dinamica das politicas externas africanas, muitas
caracteristicas principalmente em voga a partir do inicio da década de 1990 transformam as
perspectivas dessas politicas externas. Assim, as “influéncias contemporaneas” consideram
ndo somente aspectos de continuidade do state-building africano, mas sobretudo mudancas de
relevante magnitude. No ambito das continuidades, sdo ainda levados em conta os fatos de o
continente africano continuar marginal as transformacdes e decisGes globais, distanciando-se
ainda mais dos centros econdmicos e politicos; a pouca capacidade de implementar a politica
externa, haja vista os problemas estruturais e conjunturais que permanecem constantes desde
meados da década de 1980; a fraqueza do estado de replicar e projetar sua autoridade pelo

territdrio, visualizando também o fato da artificialidade das fronteiras.

No que se refere as mudancas criticas que levaram os estados africanos a uma nova

etapa de dindmica politica e econdmica, sdo principalmente: o fim da guerra fria, que havia se
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configurado, para os estados africanos, antes mesmo da extingdo da URSS, através do Acordo
da Namibia. A partir de entdo ha uma nova configuracdo do poder — New International
Division of Power — que marginaliza ainda mais Africa em questdes de seguranca global,
além de revelar um completo desinteresse das grandes poténcias. Isso tem um duplo efeito
para os estados africanos, se, por um lado, concedeu certa oportunidade para alguns estados
formularem politicas externas mais autbnomas, e criando ambiente favoravel para a criagdo de
poténcias regionais, como a Nigeria e a Africa do Sul, por outro lado, houve um maior

enfraguecimento para aqueles estados ja desestabilizados.

Outro ponto seria a liberalizagdo e democratizagcdo dos estados africanos. A esse
respeito, enquadram-se as reformas institucionais e a multiplicagcéo de atores com capacidade
de pressdo politica, como certos grupos econémicos. O fracasso da democratizagdo,
entretanto, demonstrou problemas vitais para a estabilizacdo e liberalizacdo estatal, com
sucessivas reducdes de investimentos externos que acabam por moldar a politica externa de
cada estado. Um terceiro ponto seria a dindmica da economia global, pressionando para a
crescente irrelevancia internacional e, com isso, para uma maior énfase em politicas regionais.
E, um quarto ponto, que diz respeito ao debate sobre a agenda africana, ou seja, uma
contestacdo da visdo tradicional de uma agenda comum entre os diversos estados africanos.
Ao contrario, a diversidade estratégica se mostrou uma realidade a partir da intensificacdo
dessas mudancgas criticas.

Wright (1999), com isso, sugere algumas perspectivas para uma reformulacdo e um
reframing das politicas externas africanas. Em primeiro lugar, questiona como exagerada a
visdo sobre a morte do estado africano. As capacidades de mudanca existem, além do fato de
muitos aspectos formais, como o reconhecimento diplomatico, ainda legitimarem esses
estados. Em segundo, as capacidades das economias africanas tém que enfrentar a
negatividade da globalizacdo. A capacidade de se tornar competitivo restringe-se a poucos
estados, e por isso o foco seria mais no nivel regional, apesar da pouca integracdo e alto indice
de problemas. Em terceiro, a transformacéo das perspectivas da seguranca, uma vez que a
guerra fria ndo resolve o problema da seguranca na Africa, apenas ha uma alteracdo em seu

contetido, como acirramento de conflitos civis, proliferagdo de doengas, entre outros.

Em quarto lugar, rever aspectos sobre democratizacao e sociedade civil. Ha uma clara
ascensdo de grupos na composicao da politica externa — “privatiza¢ao da diplomacia” — com

uma opinido publica incipiente que constrange acao de lideres. Assim, uma nova dindmica de
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decision making é percebida, sendo necesséario reconsiderar novos mecanismos que envolvem
essa dindmica. Em quinto, a ascensdo do regionalismo e poderes regionais. Nesse ponto,
Wright afirma que os grupos regionais ndo conseguiram desenvolver uma agenda concreta
bem como uma identidade comum, mas que seria provavelmente a alternativa mais realista
para os estados africanos. Em sexto, reconsiderar as influéncias externas na politica africana,
principalmente tendo como foco a mudanca da relevancia da politica econdmica, sobrepondo-
se ao debate politico. Por ultimo, o continentalismo, citando a Unido Africana (UA) como
uma construcdo defeituosa, com mais fracassos do que sucessos, mas que continua sendo
ponto focal para iniciativas coletivas. Além disso, novas problematicas, como narcéticos,
meio ambiente e mercado ilegal, requerem esquemas de cooperagdo do tipo “cross-border”, e

nesse sentido a UA seria de grande importancia.

b. O estado da Guiné-Bissau: irrelevancia sobreposta a legitimidade formal

Uma breve andlise sobre o estado da Guiné-Bissau deixa transparecer conceitos e
questionamentos relevantes sobre a divisdo entre Estado e Sociedade, o problema da
construcdo da identidade nacional, as incompatibilidades de um modelo tradicional de estado
soberano e as peculiaridades e desafios das sociedades africanas. Apesar de 0 acesso a
informacdo ser mais reduzido, nesse caso, autores consideram a Guiné-Bissau como uma
espécie de “poster” da negatividade atribuida aos paises africanos (BORDONARO, 2009a, p.
35). Logo, este pais se configura como um pais-chave para a compreensdo de fenbmenos de
faléncia estrutural e desafios para uma recuperacdo enddgena e questionamentos éticos sobre

uma recuperacao apoiada internacionalmente.

Como considera Harbeson (2009), os avancos democraticos sentidos pelo continente
africano como um todo ainda ndo escapam de certa irreversibilidade. No caso guineense, em
especifico, esta situacdo torna-se ainda mais delicada. Uma trajetoria marcada pela guerra
civil, altos indices de corrupcdo, exclusdo social generalizada, problemas étnicos e
identitatios, combinados a intervencdes externas de multiplos interesses porém com certa
“apatia internacional” para correcdes estruturais. Nesta se¢do, observaremos algumas
construgdes, irregularidades, problemas e interpretacdes sobre o Estado da Guiné-Bissau,
tendo em vista os problemas acima citados.
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A Guiné-Bissau, ainda em tempos de periodo colonial, servia como uma espécie de
“reservatorio de escravos” para os colonizadores portugueses, uma vez que a principal
localidade para a exportacdo de escravos, estes em sua maioria advindos da Guiné-Bissau, e
ponto de ligacdo entre a Europa e a Ameérica latina era Cabo Verde. Assim, politicas coloniais
foram distintas para esses territdrios, mesmo com um colonizador em comum (ELLERY
MOURAO, 2009). Uma certa exclusdo ou distin¢ao real entre colonos brancos e populagio
local se fez maior, consequentemente, em territorio guineense. Esse periodo € relativamente
importante pois ja esclarece certas corrupgdes estruturais crénicas da Guiné-Bissau. A esse

respeito, Ellery Mouré&o, citando Vale de Almeida (2004), demonstra que

“em 1954 o Estatuto dos Indigenas das Provincias da Guiné, Angola e
Moc¢ambique iria definir que os individuos nascidos nesses paises e que ali
viviam, desde entdo, ndo possuiam educacdo, habitos pessoais e sociais

julgados pela metrépole necessarios para a aplicacdo integral do direito
plblico e privado dos cidaddos portugueses” (ELLERY MOURAO,
2009, p. 87).

Essa desconsideracdo do estado portugués, tratando a Guiné-Bissau como a coldnia
menos importante, sugere relagdo entre baixo investimento em infraestrutura local e
problemas de construcdo da identidade, relacdo que afeta definitivamente os contornos
irregulares da politica pos-colonial. Como foi visto na primeira se¢do, 0s estados
independentes enfrentaram problemas com a heranca da infraestrutura e instituicGes basicas
dos estados coloniais (OLIVER, 2005), traduzido na dificuldade de projecéo da autoridade no
territorio sem condigdes estruturais basicas para tal empreendimento (HERBST, 2000). A
Guiné-Bissau € um estado que enfrentou todos esse problemas, mas seus efeitos adversos

ainda persistem atualmente®?.

Em outras palavras, a independéncia em 1974 nédo altera o quadro geral de crise
institucional. Também a guerra civil de 1998 e 1999, apesar de resultar em certos ajustes e

fragil progresso de democratizagdo, ndo foi capaz de, por exemplo, fortalecer a garantia das

12 Um exemplo claro que conjuga com a heranca das instituicdes coloniais diz respeito a politica educacional,
gue em periodos coloniais, como visto em Ellery Mourdo, fora sumariamente excluida das intervencdes
portuguesas. Nesse sentido, a primeira Universidade da Guiné-Bissau, de iniciativa privada, somente é criada em
2003. Isso também pressionou para que a Universidade Amilcar Cabral (UAC) pudesse ser criada em data
recente, segundo Semedo (2009). Sdo invariavelmente resquicios de instituicBes coloniais e a consequente
inacdo — seja quais forem as razdes — das elites pds-coloniais da Guiné-Bissau.
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liberdades civis, segundo Harbeson (2009). Nesse sentido, Henrik Vigh argumenta que o
sistema politico guineense é inerte mas cronicamente instavel (apud BORDONARO, 2009a),
Ou seja, a estrutura institucional sofre constantes turbuléncias mas ela é incapaz de alterar o

cenario politico e econdmico.

A guerra civil, além disso, confere transtornos ainda mais delicados. Segundo Gable,
ela destroi importantes infraestruturas, que ja eram precérias, e causa um éxodo urbano em
massa (GABLE, 2009, p. 166). Os efeitos decorrentes dai sao desastrosos. Em primeiro lugar,
como Vvisto na primeira se¢do, 0s maiores investimentos nos estados coloniais africanos foram
direcionados para 0s principais centros urbanos que mais interessavam aos exploradores
colonialistas. Um éxodo urbano para areas de elevada pobreza tem como consequéncia uma
“sobrecarga” impossivel de ser sustentada pelas populacdes rurais. Além disso, a populacdo

urbana muito se diferenciava da populacéo rural. Como sugere Ellery Mourao,

“A questdo € que muitos individuos de nagOes diferentes e/ou etnias
diferentes, com tradi¢des culturais distintas foram colocados, no periodo
colonial, em continuo contato dentro de um mesmo territorio, pondo em
evidéncia diferencas e produzindo desigualdades e relagcdes de poder. Isso

derivou na emergéncia de diversos conflitos, como ocorrido entre guineenses
e cabo-verdianos” (ELLERY MOURAO, 2009, p.88).

Vaérios sdo os efeitos decorrentes disso: uma menor efetividade do direito, uma vez
que a situacdo pos-guerra favoreceu a fuga da populacéo e a tentativa de sobrevivéncia a todo
custo; problemas cronicos de coesdo social acentuados, com conflitos étnicos, identitarios e
de nacionalidade; o fracasso do estado para recompor as instituicdes basicas para correcdo da

crise; etc.

Autores interpretam, de forma geral, que esses efeitos acabam por revelar a

irrelevancia do estado da Guiné-Bissau. Bordonaro acredita que o estado guineense seja uma

5513

“ficcdo legal e socioldgica™™ sustentada pela ajuda externa e pela regulacdo internacional

(BORDONARO, 2009a, p. 37). Isso se assemelha com a argumentacdo de William Reno

13 Em outro trabalho, Bordonaro também se refere a ficcdo socioldgica da Guiné Bissau: ha uma percepgdo até
mesmo enddgena da Guiné-Bissau como um pais em decadéncia e pouco provavel de se recuperar no futuro
(BORDONARO, 2009b). Nesse sentido, 0 caso da Guiné-Bissau teria como cendrio uma crise ainda mais
profunda que a politica, uma crise de sentido para as proprias pessoas (FERGUSON apud BORDONARO,
2009b, p. 130).
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(2000), caracterizando a Guiné-Bissau como um “shadow state” com total perda da relevancia
politica e econdmica. Essas interpretacdes, por fim, confirmam a tese geral de Herbst de que
um estado deixa de ser viavel quando € incapaz de controlar o territorio definido por suas
fronteiras e quando falta desenvolvimento de infraestrutura para o controle da transmisséo do

poder e para aquisi¢céo de lealdade por parte dos cidaddos (HERBST, 2000).

A partir dessa exposi¢do, podemos delinear os contornos do estado da Guiné-Bissau.
Como afirmam Gacitua-Mano et al (2007), a maioria das instituicdes estatais vem sendo
incapazes de gerar ou comandar lealdades a longo prazo e isso seria parcialmente explicado
pela falta de capacidade do estado guineense de distribuir servigos e beneficios para varias
parcelas da populacdo (apud GABLE, 2009, p. 168). Isso tem implicagdes variadas. Em
primeiro lugar, revela um fracasso estatal para a manutencdo de suas proprias instituicdes.
Castells converge com essa visdo ao perceber fendbmenos de corrupgdo sistémica
generalizada, uma “economia estatal informal” e um “governo predatério” (CASTELLS,
1999). Segundo ele, “o estado inteiro transforma-se em um meio informal, enquanto o poder e
as redes sdo personalizadas” (CASTELLS, 1999, p.123).

Assim, percebe-se uma relativa transferéncia do centro das relacdes sociais e politicas.
O governo € visto como pouco legitimo para uma coesdo politica nacional, uma vez que é
majoritariamente relegado a privilégios de certas classes. Alem disso, importantes decisdes
sdo tomadas sem a plena participacdo do estado. A informalidade da politica guineense &,
pois, um traco marcante do fracasso institucional e da incapacidade desse estado de reverter,
ao menos independentemente, esse quadro. O estado torna-se, como ja falado, irrelevante. As
disputas de varios grupos por espaco politico acontecem, dessa forma, em uma esfera politica
externa a estrutura do estado (BORDONARO, 20094, p. 38).

Analisar a democracia da Guiné-Bissau é também um ponto importante, quando
tratamos desse assunto. Harbeson afirma que evidéncias sugerem compatibilidade entre
democratizagéo e fortalecimento do estado e que houve um avango significativo dos paises
africanos nas Gltimas décadas, apesar ainda ser abaixo da média mundial. Os dados coletados
por Harbeson compravam, no caso da Guiné-Bissau, que avangos gerais porém marginais
foram percebidos. Mas, isso ndo transforma de qualquer forma a situagdo desse estado. Ela
ainda permanece como um dos estados com os piores indices de democratizacdo da Africa.

Ao seguir a logica de Bordonaro, ou seja, a observacdo de que a democratizacdo € um meio
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para o fortalecimento do Estado, ela é totalmente compativel com a afirmativa sobre o

fracasso e irrelevancia do estado guineense.

Como democratizacdo ndo se resume a desempenho eleitoral, a incapacidade do estado
de prover bens basicos para a populacao, gerando pobreza e exclusao, so tende a aumentar as
dificuldades para uma democratizagdo de fato. A corrupcdo e o paroquialismo das liderangas
e burocracias estatais intensificam esse ciclo vicioso do processo ndo-democréatico. Por fim,
como afirma Crawford Young, a coercdo pesada da ordem politica colonial permanece e se
alastra pelas percepcdes dos cidaddos no estado pds-colonial (apud HABERSON, 20009,
p.133). Em outras palavras, isso significa que, mesmo o estado guineense ndo tendo
condigdes de projetar sua autoridade pelo territdrio, a ndo-geréncia em assuntos sociais apenas

distancia e diferencia Estado de Sociedade.

Como consequéncia, sérios problemas identitarios submergem e alastram como

“conflitos étnicos no interior da politica guineense — UM Processo
denominado de etnizacdo da politica, que foi iniciado no periodo pds-
independéncia pela formacdo de solidariedades politicas pautadas na questéo

racial, bioldgica, que estabeleceu diferenciagdes hierarquicas entre as etnias
da Guiné-Bissau” (ELLERY MOURAO, 2009, p.95).

Apesar de a ideia de identidade guineense se fazer ausente durante o periodo colonial, essa
“importacdo” da nacionalidade foi importante para conjugar com a tentativa de implantacdo
de um modelo de estado soberano. Entretanto, essa mesma importacao defeituosa néo evitou
que distincdes se formassem dentro das relacGes politicas e sociais.

Duas consideracdes sdo relevantes nesse sentido. A primeira refere-se a convergéncia
dessa ideia com a teoria de Chandra (apud SMITH, 2009) sobre a influéncia das instituicdes
sobre as clivagens sociais. Segundo a autora, as clivagens que dividem pessoas em grupos
variam endogenamente de acordo com 0s arranjos institucionais (apud SMITH, 2009). No
caso da Guiné-Bissau, isso € facilmente percebido. E também vai de acordo com as
constatacoes de Castells de que “a etnia transformou-se na principal via de acesso no controle
estatal sobre os recursos. Porém eram os estados, e suas elites, que criavam e recriavam a
identidade e lealdade étnicas, ¢ ndo o contrario” (CASTELLS, 1999, p.133).

Em segundo lugar, a inviabilidade e a irrelevancia do estado da Guiné-Bissau

converge com a ideia da incompatibilidade entre importagdo de um modelo estatal com a
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construcdo de uma identidade nacional em um territério com raizes culturais efémeras™,

como € o caso da Guiné-Bissau. Segundo Ellery Mourdo, tal constatacéo

“permite questionar a ado¢do do modelo do Estado Nagdo na Guiné-Bissau
como uma estratégia de identidade no sentido de sobreviver a um mundo
globalizado. Segundo Tambiah (1997), se considerarmos que muitos teéricos
ocidentais e lideres politicos e intelectuais do Terceiro Mundo tém defendido
a idéia do Estado-Nagdo como modelo sobre o qual se deve edificar a
modernizacdo e o desenvolvimento econdmico, serd importante atentar para
duas coisas. Primeiro, ndo se pode esquecer que a concep¢do do Estado-
Nacdo europeu foi resultado historico de acontecimentos especificos da
Europa. A segunda coisa é que a falta de governabilidade e desenvolvimento
econdmico em outros paises ndo pode ser resolvida usando o Estado-Nag&o
como uma férmula para resolver esses problemas. Isso fez com que muitos
tedricos, intelectuais e lideres politicos ocidentais e de paises africanos
incorressem no erro de tentar impor uma construgdo historica, como é o
Estado-Nacgdo, concebido em territorio especifico e distinto, a um mundo
dependente, como se a constitui¢cdo do Estado fosse uma etapa a ser cumprida
universalmente. Tudo isto sé podera ser entendido se aliado a compreensédo
do colonialismo e pds-colonialismo em sua dimensdo desestruturante, do
ponto de vista étnico, considerando todos os interesses politicos e
econdmicos dos paises dominantes no cenério global. Foi sob o impacto do
modelo europeu sobre as formas e préaticas sociais nas antigas colnias que os

etnonacionalismos se tornaram evidentes” (ELLERY MOURAO, 20009,
p.98).

O conceito importante que permeia a problematica guineense ¢ o de “ressignificagdao
da identidade”. Nesse aspecto, sdo levados em consideragdo componentes politicos,
econdmicos e sociais que tangem a formacéo e consolidacdo do estado da Guiné-Bissau. A
dificil situagdo com o fracasso institucional do estado pressiona por uma ressignificacdo dos
processos de construcdo do estado em consonancia com a formacdo da identidade da

populacdo. A partir disso, a proxima sec¢do sugere um estudo sobre os desdobramentos e as

14 Isso também se relaciona com aquele caso narrado por Bordonaro (2009b). A crise ndo s6 de identidade, mas
também de sentido, advém de inimeros fatores relacionados a faléncia do estado de prover beneficios para toda
a populagdo e do colapso da “grande narrativa do progresso nacional e do desenvolvimento” (BORDONARO,
2009b, p. 134), o que se traduz num sentimento de “confinamento” (BORDONARO, 2009b, p. 135) somente
passivel de ser contornada, na percep¢do dos guineenses, para além da retdrica do progresso nacional, ou seja,
fora da Guiné-Bissau (BORDONARO, 2009b).
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possibilidades da cooperagéo internacional para o estado guineense, tendo em vista todos 0s
problemas ja expostos. Assim, a questdo da identidade e o status informal das relagdes

politicas e sociais ganham interpretacdes pertinentes no campo da cooperacao internacional.

38



4. A COOPERACAO BRASIL E GUINE BISSAU NO AMBITO DA
COOPERACAO INTERNACIONAL BRASIL-PALOP

a. A cooperacdo internacional como instrumento de acao do estado

A construcdo das politicas de cooperacdo entre os Estados possui ampla abordagem e
diversos enfoques analiticos. De qualquer forma, podemos entendé-la como uma necessidade
tanto estrutural quanto conjuntural dos Estados com o intuito de se auto afirmarem no atual
contexto de "sociedade mundial” (FURLAN, 2008). Quando observamos a evolugdo das
relagdes internacionais, e consequentemente a transformagdo do “Estado moderno” para o

modelo contemporaneo, essa afirmacao comeca a fazer sentido.

Enquanto que, em termos de seu surgimento, os Estados aplicavam uma politica de
auto-suficiéncia e isolamento e, portanto, a cooperagdo era rechacada e sobreposta pelo
conceito de guerra, uma nitida influéncia hobbesiana, a ocorréncia constante e permanente
deste ultimo transforma a concepcao de politica externa dos paises. Nao s0 isso, a evolucéo do
capitalismo como politica econébmica hegemdénica (HARDT; NEGRI, 2004; HEYWOOD,
2004), bem como a defesa dos Direitos Humanos e outros fatores secundarios (NYE, 2009),
sd0 responsaveis por caracterizar a seara internacional atual como um ambiente complexo
onde ha a insurgéncia de diversos atores e instituicbes além da defini¢do de novos papeis para

o Estado.

A cooperacao entre os Estados vem também de uma necessidade de auto-preservagao
quando se analisa esta ascensdo de outros atores no contexto internacional. Ora, a importancia
gue as multinacionais e as organizacfes nao associadas aos Estados vém recebendo nessas
ultimas décadas de consolidacdo do capitalismo financeiro impGe certas iniciativas por parte
dos Estados para a conservacdo de seu status de protagonismo. Sabemos que o Estado
continua e pode continuar tendo um papel de protagonista, mas isso ndo descarta que
determinados setores e sistemas possam se autonomizar da tutela estatal. E exatamente contra

essa pressao centrifuga que a cooperacao surge.

O ambiente internacional do século XXI ja ndo suporta uma politica de guerra e de
isolamento por parte dos Estados; além disso, as demandas da industria capitalista em

constante atrito com as iniciativas de protecdo aos Direitos Humanos e com politicas de bem
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estar urgem por um ator intermediador (NYE, 2009). O Estado, se ndo pela cooperagéo e,
logo, revisitando e repensando o proprio conceito de “Soberania”, ¢ incapaz de sustentar essa
inédita posicdo. Enfim, a cooperacdo entre os Estados é uma transformacdo dos proprios
fundamentos do "Estado” moderno e caracteriza o repensar da sua funcdo e de seu limite

dentro da "sociedade mundial” atual.

A racionalidade sobre a cooperacdo internacional é, portanto, um fendémeno
relativamente recente, em termos de politica externa de estado. Apesar de muitas politicas de
cooperacdo vingarem antes mesmo de 1945, essa pratica somente se institucionaliza e €
reconhecida como alternativa viavel para a coexisténcia dos Estados ap6s a Segunda Guerra
Mundial. Diversos fatores contribuem para essa transformacéo das relagdes internacionais:
entre elas, a crescente interdependéncia econémica mundial, a ascensdo de novos atores e
protagonistas internacionais e a necessidade de se alterar a estrutura das relacbes
internacionais centrada na "logica da hostilidade", estrutura esta que resultou no que Eric
Hobsbawm chamou de as "guerras totais" do século XX. Podemos compreender, basicamente,
duas formas distintas das relacdes entre Estados a partir do que foi falado. Primeiro, a
"racionalidade da competicdo”, identificando-se com aquelas relacdes conhecidas por Hobbes
e Maquiavel, e, em segundo, a "racionalidade da cooperac¢do", sendo possivel ser relacionada

com o idealismo de Kant e o normativismo de Kelsen.

A Cooperacdo Internacional, entdo, sofre sua insercdo na légica das relacdes entre os
Estados ap6s a Segunda Guerra Mundial, em um momento em que a natureza da politica
internacional comeca a se transformar (NYE, 2009, p. 6). Como propde Nye, a "crescente
ética antimilitarista”, a interdependéncia econdmica, os avancos da comunicacdo e da
informagdo, a criagdo e crescente relevancia de instituicbes internacionais e 0s novos
protagonistas transnacionais, foram fatores de relevancia para a alteracdo do cenario de
conflito e hostilidade constantes para a alternativa da cooperacdo (NYE, 2009). A nao-
intervengdo em assuntos internos de Estados soberanos, apesar disso, continuava sendo uma
norma basica da legislacdo internacional, salvo o caso da - ndo inédita excecdo -
"responsabilidade coletiva de proteger os civis das consequéncias da guerra e dos abusos aos
Direitos Humanos" (NYE, 2009, p. 200). A cooperacdo, portanto, e ao contrario do que se
considerava anteriormente, vem de uma necessidade de adequacdo as transformacfes do
sistema internacional e ndo como uma tentativa de usurpacdo de Soberania s, pelo menos em

seu discurso inicial.
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Alids, como afirma Nye, a propria estrutura de estados soberanos pautados pelo
principio da ndo-intervencdo é um meio de se proporcionar maior ordem as relacdes
internacionais (NYE, 2009). Porém, acrescentaria, isso sé se faz possivel quando é conjugado
com a possibilidade do dialogo e da coordenacdo a partir de um sistema juridico
legitimamente validado. A diferenca é a de que quando os estados se abrem para a
possibilidade de cooperagdo, o que vem ocorrendo nas Ultimas décadas, a manutencdo do
status quo torna-se mais eficaz. Como contribui Lequesne: "tornar comum a Soberania
resultante desse processo ndo provoca a diminuicdo do papel do Estado, mas, ao contrario,
reforga-o, favorecendo sua adaptacdo as imposi¢cdes do meio internacional (LEQUESNE apud
FURLAN, 2008, p. 118). Em outras palavras, devido as intensas transformac6es do cenario
internacional, como algumas sugeridas por Nye, pode-se dizer que "nenhum Estado é uma
totalidade auto-suficiente” (FURLAN, 2008, p. 116) e, portanto, a necessidade de cooperagédo

é evidente para a permanéncia de seu protagonismo na politica internacional.

Como foi falado acima, a cooperacdo como auxilio mituo para a manutencdo e
fortalecimento de um status vem principalmente dos efeitos adversos da Segunda Guerra
Mundial. A principio, a cooperacdo significava a ajuda para a reconstrucdo dos paises que
sofreram com a guerra por aqueles Estados que sairam fortalecidos dela, como os Estados
Unidos. Percebida a urgéncia de se adequar o cenario mundial ao modelo de desenvolvimento
ocidental capitalista, as nagdes do entdo "primeiro mundo" passam, em seguida, a observar o
"terceiro mundo" como deficitario e logo receptarios de ajuda internacional. Temos entdo a
formacdo do que se chamou de "cooperagdo tradicional™: primeiramente chamado de
"assisténcia técnica", esse modelo de relacdo interestatal pautado pela transferéncia
unidirecional de competéncias e recursos e da centralizacdo das decisdes nos paises doadores

cria um sistema de "tutela internacional”.

Nesse sentido, podemos adequar essa forma de cooperacdo como um modo de
intervencdo pacifica de baixa coercdo dentro do quadro de "poder brando™ de Nye (2009).
Isso significa, segundo uma interpretacdo "sulista”, um esforco para a conquista de areas de
influéncia por parte dos Estados desenvolvidos — lembremos que havia a época o contexto de
Guerra Fria no qual as conquistas de posi¢des ideoldgicas eram bastante significativas para
estes paises. Além disso, essa politica demonstrou um defeito entre pratica e discurso que

acabou por proporcionar abertura para novas visdes sobre a cooperacéo.
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Os esforgcos de contencdo dessa pratica vem a se concretizar, portanto, na criagcdo da
chamada "cooperagdo horizontal”. Os Estados sub-desenvolvidos do sul econdmico, ao
caracterizarem a pratica da cooperacdo tradicional como uma intervencdo colonialista e
imperialista, com conseqiiente quebra de Soberania , revolucionam as relacGes entre si atraves
de uma cooperacdo mais independente do Norte e mais preocupada com o ganho reciproco.
Assim, essa racionalidade horizontal vem de uma tentativa de reducdo das assimetrias
sistémicas, de desenvolvimento dos Estados renegados da politica internacional e de maior
grau de Soberania para eles. Ao contrario da competicdo entre estados e mesmo na
cooperacdo tradicional de alguma forma, a cooperacdo horizontal ndo seria inversa ao
conceito de Soberania, uma vez que "o que ha é divisdo de competéncias, jamais usurpagdo de
nl5

(FURLAN, 2008, p. 117). E exatamente nesse contexto em que a cooperagio Brasil-
PALOP se forma.

poder

b. A cooperacdo internacional Brasil-PALOP

As relagbes entre o Brasil e o continente africano, como um todo, pode ter como
marco historico a propria comunicacdo colonial, visto que o trafico negreiro era de fato uma
pratica recorrente que aproximava os continentes. Mesmo que os “estados” brasileiro e
africanos ndo existissem ainda como entidades politicas autbnomas, a vida dos povos de
ambos territérios sofria constante interferéncia dos estados do continente europeu, o que
acarretava, podemos considerar, em uma “relacdo forcada”. O fim do trafico negreiro, e
portanto mesmo com a formacédo do Estado brasileiro as relacdes mantiveram-se estritamente
vinculadas as préaticas coloniais, caracterizou-se como um divisor de aguas para essa relagéo.
Apo6s 1850 ha um claro isolamento brasileiro para com o continente africano, tendo sua

reversdo apenas com o findar da primeira metade do século XX*.

15 Como veremos mais adiante, exemplo da cooperacdo horizontal entre a Guiné-Bissau e o Brasil é aquela de
fomento a cooperagdo entre universidades. De acordo com Semedo, em um arranjo cooperativo universitario,
ambos os paises poderiam ser beneficiados uma vez que “o técnico teria grandes possibilidades de trabalhar
temporariamente, no pais onde fez os seus estudos e, apos 0 regresso ao pais de origem, prestar seu contributo ao
desenvolvimento da sua terra natal” (SEMEDO, 2009, p. 109).

16 Segundo Saraiva, “ha um certo consenso em que o renascimento do interesse da politica exterior do Brasil
com a Africa comegou nos primeiros anos da década de 1960, durante os governos dos presidentes Janio
Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964). Isso seria a consequéncia natural do processo de independéncia da
maioria dos paises africanos entre 1957 e 1960” (SARAIVA, 2011, p. 339).
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A Politica Externa Independente, principalmente posta em prética por Jodo Goulart,
possuia um carater sobretudo combativo com a politica internacional da época. Sua principal
pauta era o fortalecimento da Soberania , com respeito aos recursos préprios e com relacéo a
todos os aspectos de desenvolvimento proprios. Era, nitidamente, uma postura totalmente
diversa daquela postura imperial: o carater combativo envolvia uma "politica pendular”, ou
seja, oscilagdo e diversificagdo das relagfes internacionais. O continente africano, portanto,
ndo seria mais visto em termos de uma racionalidade econémica colonial, e sim sobre uma
racionalidade com cunho emancipatorio. Um dos problemas dos quais essa PEB deveria
enfrentar, dentre outros, era a propria dificuldade da relagdo direta entre Brasil ¢ “estados

africanos”, uma vez que estes ainda se configuravam como coldnias do continente europeu.

Apesar de a Ditadura e a primeira década do periodo da redemocratizacdo no Brasil
significarem um novo distanciamento, dois eventos ainda em periodo autoritario sdo tidos
como marco histérico da diplomacia brasileira para a cooperagdo internacional. A
independéncia da Guiné-Bissau, em 1974, e a independéncia da Angola, em 1975, garantem
ao governo brasileiro, por conta de seu apoio e reconhecimento aos estados africanos, uma
recuperacéo de certa confianca de outros estados do Sul*’. Isso contribui para a consolidacio
do papel significativo do Brasil em arenas de fomento ao desenvolvimento de paises sub-
desenvolvidos e a cooperacdo horizontal. O "Movimento dos paises ndo-alinhados", MNA,
bem como a incorporacdo da préatica da cooperacdo internacional pelo Brasil em termos da
“Cooperagao Técnica para o Desenvolvimento”, CTPD, e do “Plano de Ag¢do de Buenos

Aires”, PABA, em 1978, sdo exemplos dessa transformacéo da pauta da PEB.

Ja naquela época, Azeredo da Silvera incorporava um discurso ainda presente na atual
politica de cooperacdo do Brasil: a "compreensdo e solidariedade” e o "auxilio
desinteressado" em prol do pleno exercicio da autonomia e dos direitos dos estados africanos
com vistas a consolidacdo de seu status soberano. Evidenciava isso no reconhecimento de que
"sem o complexo respeito a Soberania de cada um ou sem uma escrupulosa isencdo quanto ao
processo politico interno, nos paises em formacéo, nada se conseguirad de positivo, nenhuma

acdo encontrard justificativa e nem levara a resultados duradouros”. Um discurso semelhante

17 De fato, é impossivel negar que mesmo durante a Ditadura no Brasil houve uma aproximagéo com a Africa.
De contetdo mais geopolitico e econdmico do que uma cooperagio politica, a aproximagao com a Africa se deu
através do pragmatismo econdmico e comercial relacionada principalmente a questdo energética, uma vontade
de amadurecimento do projeto nacional-desenvolvimentista, uma necessidade de fortalecimento da influéncia
militar no Atlantico Sul e uma preocupacdo de se vincular com os paises de expressdo portuguesa (SARAIVA,
2011, p. 341).
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do Embaixador Lauro Moreira, diretor da ABC no governo Lula: "a cooperacao internacional
brasileira baseia-se nos principios da solidariedade e da corresponsabilidade, ndo tendo fins

comerciais ou lucrativos” (via ABC, 2005, p.2).

Em segundo, a criacdo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) no
governo de Fernando Henrique Cardoso representou uma pressdo de aproximacgédo dos paises
com lagos culturais e linglisticos em comum, e que contribuiu no sentido das articulaces
para a cooperacdo Brasil-PALOP (Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa) no governo
Lula. Entretanto, € preciso acrescentar que iSO nao representou uma politica ativa de

cooperagéo para com a Africa. De acordo com Saraiva,

“a tendéncia declinante foi evidente. A crise econdmica na Africa neste inicio de
década se fez ainda mais profunda que a que assolara a América Latina. Os mercados
africanos seriam cada vez mais reduzidos e 0 peso estratégico da regido na agenda de
transicdo para o mundo po6s-Guerra Fria. O Brasil, por outro lado, j& ndo mais
enfrentaria a vulnerabilidade energética que havia servido como uma alavanca para a
prépria politica africana do Brasil. Assim, os niveis de comércio do Brasil com a
Africa Negra retornam aos das décadas de 1950 e 1960. Na década de 1990, o
comércio do Brasil com a Africa nfo chegaria aos 2% das relagdes comerciais do
Brasil, depois de ter alcangado niveis em torno dos 10% no inicio da década de 1980”

(SARAIVA, 2011, p. 344).

De qualquer forma, os esforcos da pratica da cooperacdo ndo refletia, contudo, os
discursos proferidos. Seja por causa da ainda estrutura deficiente do Estado brasileiro a época,
OU por uma causa outra, 0s anos entre o reconhecimento da préatica da cooperacao, na década
de 1970, e a aplicacdo da Politica Externa da "autonomia pela diversificacdo™ pelo governo
Lula, séo taxados como um retorno ao isolamento. Tanto a "autonomia pela distancia” como a
"autonomia pela participacdo”, modelos da Politica Externa do periodo democratico pds-
ditatorial, sdo formas de exclusdo de parceiros subdesenvolvidos, na sua maioria, portanto,

paises do Sul, e o consequente esfor¢o de aproximacao com os paises desenvolvidos.

A cooperacdo Brasil-PALOP, ou seja, a cooperagdo internacional entre o Brasil e 0s
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa, s6 faz sentido com o inicio do governo Lula.
Ao propor uma politica externa "afirmativa e propositiva"”, Lula insere o Estado brasileiro na

seara internacional com um discurso inovador de desenvolvimento multipolar e ramificado
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por investimentos que ndo se limitem a area da segurancga, como a de negocios, a salde, a
educacdo, inclusdo social, etc. Como mostra Magalhdes, a Africa possuia um objetivo
compartilhado com o Brasil, que era o combate & fome e & pobreza (MAGALHAES, 2009).
Como sabemos, a pauta social do governo Lula foi muito forte no que se refere aos problemas
sociais basicos do Brasil. A aproximagéo e cooperacgdo com a Africa vem, também, com uma
necessidade de agir de acordo com seu discurso, uma questdo de "coeréncia ideoldgica"”
(BERNDT, 2009).

Assim, apesar de a Politica Externa de Lula ndo ter rompido com a estrutura e
assimetrias do poder internacional, ela acaba por mudar e inserir uma énfase a muitas
questdes historicamente negligenciadas (VIGEVANI; CAPALINI, 2007). Ora, as assimetrias
do poder entre os estados é algo que ultrapassa todas as condi¢des formais compartilhadas
através da ONU. Além disso, podemos conceber os qudo negligenciados eram 0s
investimentos em capacidades governamentais, na saude, educacdo e desenvolvimento social.
Fatores esses essenciais para a inser¢do de qualquer pais no quadro de desenvolvimento
global e que permaneceram obscuros aos estados do Sul, salvo os casos de cooperacao nédo-

assistencialistas.

Portanto, a cooperacdo Brasil-PALOP, apesar de ndo representar uma quebra total da
verticalidade das relagOes interestatais, teve como principal efeito um minoramento dos
impactos adversos da globalizagdo e da exclusdo da politica internacional, bem como garantiu
vantagens particulares para o Brasil no ambito da sua prépria insercdo nas arenas decisionais.
Como suporte discursivo para a efetivacdo dessa préatica sustentou o apoio mutuo a incluséo, a
solidariedade e o reconhecimento (BERNDT, 2009). Confirma Berndt, "o atual governo [de
Lula] mostra saber instrumentalizar melhor as capacidades internas e de coalizdo com o0s
paises do sul para buscar a mudanca do sistema ao seu favor, negociando com mais firmeza
vis-a-Vvis 0s paises desenvolvidos" (BERNDT, 2009, p. 40).

Avaliamos que a Politica Externa de Lula, portanto, obteve consideravel sucesso. A
busca de maior equilibrio internacional, apesar de ndo ter ocorrido em grande escala, foi posta
em debate; as relacGes bilaterais e multilaterais foram intensificadas e fortalecidas, o que
aumentou o peso do Brasil nas negociagdes politicas e econdmicas; a posi¢do estratégica
possibilitou maior autonomia do Estado para “evitar acordos que possam comprometer o
desenvolvimento do pais" (MAGALHAES, 2009, p. 28).
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A Cooperacdo Internacional Brasil-PALOP representou, dentro do quadro da politica
internacional e dentro das relagfes na sociedade mundial contemporaneo, uma iniciativa ou
estratégia viavel de reducdo das desigualdades entre estados, mas também uma capacitacao
para 0 desenvolvimento autbnomo em resposta as pressdes descentralizantes da economia
mundial. A aproximagdo do Estado brasileiro com os Estados africanos, sob um principio de
cooperacdo horizontal de respeito as reivindicacGes particulares, de fato conferiu maior

desenvolvimento das instituices e da propria populacdo, em certos aspectos.

A proxima secdo caracteriza pontualmente as acdes especificas na cooperacao entre o
Brasil e a Guiné-Bissau, para assim procurar chegar a interpretagcdes sobre as motivacoes de

ambos os paises.

c. A cooperacdo técnica Brasil — Guine-Bissau

A cooperacdo técnica entre Brasil e Guiné-Bissau consolida-se por arranjos de
cooperacdo acordados multilateralmente, dentro das negociacdes da CPLP e mais tarde na
cooperacdo Brasil-PALOP. Além disso, suas pautas se formam pela correspondéncia no
assuntos defendidos e abordados nas agéncias multilaterais para o desenvolvimento, combate
a fome, etc. Assim visto anteriormente, esta cooperacdo horizontal se insere num esforco
conjunto para fortalecimento das estruturas estatais, desenvolvimento institucional e
populacional, e por isso permeia principalmente as areas da salde, educacdo e capacitacdo

profissional, economia e comércio.

A Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) consta que, em 2007, 18% das a¢des de
cooperacdo brasileira no continente africano eram destinadas para a Guiné-Bissau
(MAGALHAES, 2009, p. 47). Em 2009, esse nimero cai para 9%, em um universo de 140
projetos para a Africa, 0 que representa 13 projetos para a Guiné-Bissau (BERNDT, 2009, p.
42). A seguir sdo sucintamente caracterizados os projetos para a Guiné-Bissau, analisados por
Semedo (2009), Tarragd (2011) e Nogueira (2011).

Na area da salde, a cooperacdo brasileira com a Guiné-Bissau desenvolve-se por meio
da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). Entre outros projetos, esta a criacdo do Instituto

Nacional de Saude Publica da Guiné-Bissau e a disponibilizacdo de cursos ou estagios de
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curta duragdo em &reas que envolvem gestdo da salde e saneamento basico. Além disso, tem-

se certa énfase na prevencao e tratamento de AIDS. De acordo com Semedo,

“o Ajuste Complementar ao Acordo Basico de Cooperagdo Técnica e Cientifica para
Implementacdo do Programa de Cooperagdo Internacional em HIV/AIDS I, feito em
Bissau em 15 de janeiro de 2005 [...] prevé o fortalecimento da capacidade de
combate a epidemia de HIV/AIDS, utilizando tratamento universal com terapia anti-
retroviral de primeira linha. Contempla ainda a prevengdo da transmissdo materno-
infantil da AIDS. E efetivou-se ainda, em 2005, a disponibilizacdo dos anti-retrovirais
para 100% de doentes guineenses sintomaticos” (SEMEDO, 2009, p. 115)

Nos campos econémico, politico e militar, a atuacdo do Brasil na Guiné-Bissau
reforca a necessidade de consolidacdo das instituicdes estatais, como pode ser visto nos
projetos de cooperagdo triangular — com auxilio dos Estados Unidos — para a informatizacéo
do Legislativo da Guiné-Bissau. Também no ambito politico, projetos para a estabilidade
politica e a solucdo de conflitos ganham relevancia sdo traduzidos na posicdo brasileira de
presidéncia da Comissdo da ONU de Construcdo da Paz para a Guiné-Bissau. Essa Comisséo,
segundo Tarrag6, procura facilitar o didlogo internacional para o fortalecimento e
“encaminhamento da assisténcia internacional a reconstru¢do do pais e a criagao de condigdes
para a preservacdo da normalidade constitucional e democratica e retomada do
desenvolvimento” (TARRAGO, 2011, p. 446).

Conjugando com a pauta da seguranga e resolucao de conflitos, a cooperacdo do Brasil
e da Guiné-Bissau se faz, na area militar, com a instalacdo de missdes militares para
capacitacdo e reorganizacdo das forcas armadas guineenses. Na economia, por fim,
importante projeto é o Programa Estruturado de Apoio aos demais Paises em
Desenvolvimento na éarea de Energias Renovaveis (Pro-Renova), focalizado principalmente
em biocombustiveis. Dentre as diretrizes basicas para o programa na Guiné-Bissau, estdo: o
fortalecimento institucional, capacitacdo e estudos e viabilidade econémica e geografica para

a producéo de biocombustiveis.

A cooperacdo educacional € uma questdo-chave para a cooperacdo para O
desenvolvimento (CTPD) desses paises. O SENAI, em parceria com 0 governo brasileiro, € 0
responsavel pela instalacdo de Centros de Formacédo Profissional na Guiné-Bissau, programa
gue ja se encontra em funcionamento. No nivel universitario, o governo brasileiro oferece

bolsas de estudos para formacao superior e pesquisa cientifica. O Programa de Estudantes-
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Convénio ¢ o projeto “guarda-chuva”, que abarca tanto intercambio de graduagdo (PEC-G)
como o de pés-graduacdo (PEC-PG). Os programas de coopera¢do na area da educacao sao
percebidos como importantes no sentido do fortalecimento da identidade e da capacitacdo da

populacédo da Guiné-Bissau para a propria conducdo das institui¢cbes nacionais.

Todos esses esforcos de cooperacao se justificam pela necessidade de ambos os paises
se fortalecerem institucionalmente e politicamente, seja no ambito nacional ou no ambito
internacional. As acbes para o aprimoramento comercial, militar, politico e educacional da
Guine-Bissau conjuga com a falta das oportunidades assim descritas no capitulo anterior. No
lado do Brasil, como ja visto, essas acGes auxiliam para importantes investimentos politicos
segundo as diretrizes bésicas da Politica Externa Brasileira. Tendo isso em vista, as proximas
secdes procuram interpretar as reais intencdes ou motivacdes tanto para o Brasil quanto para a
Guiné-Bissau tendo como perspectiva 0s problemas que esses paises enfrentam na ordem
internacional contemporanea — énfase no Brasil — e as contradigdes dos processos de state-
building e construcdo da identidade nacional — énfase na Guiné-Bissau.

d. O sentido da cooperacéo para o Estado brasileiro: trés interpretactes

Postos os problemas que o “Estado contemporidneo” enfrenta para se manter em uma
sociedade mundial complexa e diversa, com pressdes centrifugas do poder e da decisdo,
pressupomos que as acdes em nivel internacional possuem pretensdes ndo 6bvias sobre quais
atores e quais instituicdes atingir. Nao é facil, portanto, interpretar qualquer acdo estatal sob
um anico enfoque, visto que as necessidades e mesmo as decisbes tomadas por ele ndo
seguem uma continuidade, como poderiamos considerar a jurisprudéncia para o Direito. E
vimos, sobretudo, que o cenario mundial ainda carrega consideravel peso sobre as decisdes

politicas.

Todos esses fatores conjugados ampliam o universo de analise para a acdo de qualquer
entidade internacional. A cooperacdo Brasil-PALOP ndo seria diferente. Suas diversas
ramificacOes que transparecem alguma acdo concreta e direcionada sd&o o foco de
interpretagdo, nesse caso. Ao visualizarmos os discursos, os recursos aplicados, e o0s

resultados obtidos ao longo de um dado periodo significativo, ou seja, de 2003-2010,
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chegaremos a uma triade interpretativa. A meu ver, poderiamos defini-las como uma

"otimista"”, uma "pessimista” e uma "cética".

Em primeiro lugar, consideremos a visdo otimista. Ao interpretarmos a Cooperacao
Internacional Brasil-PALOP pelas perspectivas teoricas de Puente (2008), duas entre as trés
levariam para uma analise consideravelmente otimista. Tanto a perspectiva “idealista”, aquela
que enfatiza os fatores éticos, culturais e historicos, e a solidariedade entre as na¢des, quanto a
perspectiva “estruturalista”, uma alternativa e independéncia das relagdes assimétricas com o
Norte, possuem como pano de fundo uma ideia classica de "Justica Internacional”. Nesse
sentido, quando o Estado brasileiro se aproxima dos Estados africanos decorrente de uma
"proximidade historico-cultural”, o discurso produzido reflete uma necessidade de maior
"horizontalizacdo™ do sistema internacional, ou seja, uma necessidade de reducdo das

desigualdades econémicas e politicas (BERNDT, 2009).

De fato, se considerarmos que o investimento do Brasil para a cooperagdo na Africa, 0
qual orbitou entre os 50% do investimento total em todos os continentes (BERNDT, 2009, p.
45), e que o retorno comercial ndo é tao relevante quanto o mercado asiatico, por exemplo,
chegamos a uma ideia de solidariedade concreta entre os Estados. Alias, quando observamos
também a teoria da justica de Rawls, em que um dos pressupostos para a construcdao de uma
justica seria a propria necessidade de cooperacdo entre os envolvidos (RAWLS, 2000), essa
pratica ganha contornos ainda mais relevantes. A Justica Internacional, nesse sentido, seja ela
com aspectos utilitaristas quanto ao bem comum, seja ela mais aristotélica, relativa ao
equilibrio, surge como requisi¢do e como principio normativo para as relagcdes interestatais. O
sentido da cooperacdo, e consequentemente do Estado brasileiro, seria, entdo, de promovedor
de solidariedade e de incentivo & Justiga Internacional, ou seja, um incentivo a uma maior

normativizacdo da sociedade mundial.

Em contraposicdo a isso, temos a visdo pessimista. A realidade das relagOes
internacionais durante muitos seculos demonstrou uma supremacia dos interesses egoistas e a
utilizacdo de discursos salvacionistas como apoio aqueles interesses. Quando tomamos como
exemplo a cooperacdo internacional sob a ética de Hoffmann, em que "os diversos grupos
sociais ndo tem objetivo final a criagdo coletiva da humanidade, mas sim a solugdo de seus
problemas enquanto unidades do meio internacional” (apud NYE, 2009), podemos considerar

que uma cooperacdo dificilmente terd como pressuposto a "existéncia de harmonia de
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interesses” (MAGALHAES, 2009, p. 14). Ao contrério, pode ser definido, como o fez Palmer,

segundo um "instrumento de influéncia".

Observemos a cooperacdo Brasil-PALOP, bem como seus efeitos concretos. E
inegavel um fortalecimento crescente do Brasil nas diversas instancias decisionais,
principalmente uma imagem daquele que representaria 0 interesses dos paises
subdesenvolvidos. Além disso, uma ideia assim aproxima com a terceira perspectiva de
Puente, a perspectiva “realista”. Para ele, a cooperacao nesse enfoque seria um instrumento
para a conclusdo de interesses particulares e, sobretudo, como um modelo de poder brando,
aquele mesmo que vimos denunciado como pratica da Cooperacdo tradicional. Assim, 0
sentido dessa cooperacdo seria, para 0 Estado brasileiro, em ultima instancia, um
fortalecimento de sua Soberania . Uma visdo que aponta para a permanéncia de uma cultura
estatal moderna, e que se aproxima da ideia hobbesiana de rela¢bes internacionais nédo
conflituosas, ou seja, os vinculos basear-se-iam estritamente na limitagdo das relagBes na

instrumentalizacdo de terceiros para a conclusé@o de objetivos particulares.

Por fim, temos a visdo cética. Nesse caso, podemos nos utilizar tanto da visao otimista
guanto da pessimista, mas o que percebemos é uma insuficiéncia analitica diante dos
problemas contemporéneos descritos anteriormente. A sociedade global, como vimos, se
intensificou e seus atores se diversificaram. Ao seguir essa logica, a Cooperacdo Brasil-
PALOP, além de fomentar a solidariedade entre os estados, além de resultar em concluséo de
interesses particulares e além de ter pretensdes de combate a assimetria interestatal, seria
também uma resposta possivel contra o fortalecimento de alguns atores transestatais e
paraestatais, em especifico, e contra as transformacdes sistémicas da contemporaneidade, em
geral. Enfim, o sentido da cooperacdo definiria uma estratégia de manutencdo do
protagonismo estatal em termos de relacdo politica mundial. E, de certa forma, isso pode ser
conjugado tanto com pretensdes da visdo otimista quanto da pessismista. As respostas a
complexidade da sociedade mundial podem ser coordenadas e pensadas como tal, mas
também podem ser derivadas de um "ato involuntario” de manutencdo de perspectivas

modernas.
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e. O ponto de vista da Guiné-Bissau: reconstrucao e identidade

No lado da Guiné-Bissau, visto os problemas que permeiam toda a estrutura estatal,
podemos questionar e refletir sobre as suas reais capacidades institucionais para a cooperacao
internacional. Como afirma Smith, a "cooperacdo internacional ndo pode ser divorciada dos
incentivos de sobrevivéncia de lideres politicos e da natureza da competicdo politica
domeéstica" (SMITH, 2009, p.869). Nesse sentido, a Guiné-Bissau, apesar da baixa capacidade
institucional e baixos recursos para o fomento a cooperacdo, pode ser considerada como
estado relativamente dependente dela. Como ja se afirmou na secdo anterior sobre o fracasso
do estado somado ao esforco de elites politicas de se conservarem no poder, percebe-se que
certa aproximacao pode ser feita com a argumentacdo de Smith. A cooperacéo internacional
poderia se configurar como um fortalecedor da legitimidade estatal, pelo menos dentre a

comunidade internacional, e facilitaria a permanéncia das elites no poder.

Um outro ponto importante em termos da cooperagdo internacional para a Guiné-
Bissau seria a tentativa de uma modificacdo de sua visibilidade internacional. Como esse
estado se viu completamente desestruturado apds as politicas de ajustes estruturais e a guerra
civil, criou-se espaco para o desenvolvimento de uma economia da esmola, um comércio
ilegal em larga escala e a seletividade dos grupos étnicos pela intensificacdo da escassez de
recursos (CASTELLS, 1999, p. 139-140). Diante disso, esforcos atuais de cooperacao
poderiam ser entendidos como uma forma de mitigar essas corrupcdes sistémicas do estado
guineense. Dessa forma, a cooperacdo internacional técnica e cientifica com o Brasil se
configura como um importante mecanismo de correcdo estrutural mas também para a
legitimacdo e permanéncia das elites politicas nacionais. A diversificacdo nessa area, ja que o
pais € um dos mais dependentes de ajuda internacional para o seu funcionamento minimo,

comprovaria certo avanco institucional, em termos de negociacao politica.

Como reconhecido pelo embaixador Apolinario Mendes de Carvalho,

"a Guiné-Bissau possui uma Politica Externa cujos objectivos sdo talhados a
luz do seu potencial politico determinado pela consciéncia do seguinte:
pequeno Estado; pais pobre / menos avangado; Estado tributario da
assisténcia internacional; geografia politica e economica do espago em que
esta inserido; etc. Estes variaveis determinam o espago especifico da Guiné-

Bissau na comunidade das Nagdes, bem como a sua capacidade intrinseca de
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relacionamento com outros Estados e o seu peso nas organizagdes

internacionais." (CARVALHO, 2010, p. 6)

Os limites para a cooperacao sdo, portanto, evidentes. Mas, de qualquer forma, a escolha pela
cooperacdo Brasil-Guiné-Bissau intercepta essa incapacidade e contribui para um certo
fortalecimento da cooperagdo Sul-Sul, em duas principais questdes. Em primeiro lugar, a
cooperacdo auxilia para um desenvolvimento e combate as questdes mais alarmantes para o

estado.

A cooperacdo nas areas da salde, com o provimento de capacitacdo para a fabricacdo
de medicamentos, por exemplo, e outras areas, é condizente com 0 programa € 0S €iX0s
estratégicos que regem a Politica Externa da Guiné-Bissau. De acordo com Carvalho, um dos
principais quadros seria regido "pelos interesses vitais da Guiné-Bissau em matéria de
desenvolvimento e de seguranca em todas as suas dimensdes, incluindo o combate a pobreza e
as pandemias" (CARVALHO, 2010, p.6). Assim, isso também é apoiado "pela necessidade de

criacdo e de manutencdo de parcerias externas sélidas e duradouras” (CARVALHO, 2010,
p.6).

A segunda questdo refere-se ao trato dos problemas étnicos e identitarios da Guine-
Bissau. Como visto anteriormente, a identidade fragmentada e herdada por vinculos de
dominacdo e dependéncia por Portugal é um grande entrave para uma cooperacao interna e
maior garantia de funcionamento das instituicbes com minimo viés étnico. A cooperacao
cientifica comportaria a possibilidade de transformacdo endogena das instituicdes a partir do
momento em que a especializacdo de guineenses no Brasil seria guiado por principios da
cooperacao horizontal e que, ao retornarem a Guiné-Bissau, esses especialistas poderiam
intervir de modo a preservar suas subjetividades guineenses mas avancar em termos de

consolidacdo de maultiplas areas de gestdo estatal.

Além disso, como demonstra Ellery Mouréo,

“Essa opc¢do pelo Brasil acabou por gerar um confronto com o que ja estava
posto, mesmo antes de terem saido: a insisténcia em pertencer a Portugal,
representando uma forma de oposi¢do ao que havia sido estabelecido pela ex-
metropole um modo de rebelar-se contra um sistema de coisas ja montadas (0
sistema colonial que estd nas mentes), revelando as estruturas tradicionais

culturais que ligam, de forma diferenciada, esses paises a Portugal.
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Nisto reside a importancia em refletir sobre a ressignificacdo das
nacionalidades dos estudantes formados no Brasil: por esta questdo estar
relacionada diretamente com as diferencas que essas formacdes — seja no
Brasil, em Portugal, em Cuba ou na antiga Unido Soviética podem
representar na construcdo de um projeto de nacdo e dos ideais da
nacionalidade em Cabo Verde e em Guiné-Bissau. A formacao superior em
Portugal, por exemplo, da-se no contexto dos ex-colonizadores,
diferentemente do Brasil que, além de estar na posi¢do de ex-colonizado,

viveu problemas semelhantes quanto a miscigenagdo e, em relacdo a Cabo
Verde, também quanto aos processos de branqueamento.” (ELLERY

MOURAO, 2009, p.89).

Portanto, apesar de a cooperacdo internacional entre Brasil e Guiné-Bissau sofrer
grande limitacdo pelas incapacidades estruturais descritas na secdo anterior, ela se faz
importante tanto em termos de ressignificacdo e apoio ao desenvolvimento das instituicdes
locais, mas também possibilita uma conservagdo das configuracdes do poder para as elites
guineenses. E se tratando a cooperacdo Sul-Sul, ela também promove certa coeréncia com a

retorica do combate a imposicdo de modelos tradicionais de ajuda e ajustes institucionais.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista a breve analise dos processos historicos da consolidacdo dos estados
africanos em contraste com a formacgéo dos estados europeus, a interpretacdo dos problemas
fundamentais do estado da Guiné-Bissau e algumas perspectivas da cooperacdo horizontal
entre Brasil e a Guiné-Bissau, trés principais consideracfes sao pertinentes para o estudo da

teoria politica e das rela¢fes internacionais.

Em primeiro lugar, retomamos o questionamento sobre a imposi¢éo das instituicdes
exogenas para os estados africanos tendo como ciéncia que seus processos historicos se
divergem e sdo modelados de forma distinta do modelo europeu. Assim, como diria Nkiwane
sobre quais licdes a Africa poderia oferecer, existe uma grande importancia na
"reconsideracdo de certas questdes como a primazia do modelo de livre mercado guiando as
relacBes econémicas, a construcdo democratica liberal como base da Politica e 0 modelo de
estado europeu™ (NKIWANE, 2001, p.288). Assim, o estudo dos estados africanos permeia a
ressignificacdo dos processos de state-building e a identificagdo de outros processos historicos
de formagdo estatal, como sugeriu Ellery Mourdo. Ou até mesmo relativizar essas formacoes
como organizagfes distintas da organizacdo de estados soberanos que, conforme Herbst
expde, esse atributo da soberania ndo é inato aos estados e ja é inexistente em varios lugares

que dependem de reconhecimento pela comunidade internacional (HERBST, 2000)

Em segundo, a visualizacdo dos problemas crénicos da Guiné-Bissau transparece a
analise em duas frentes que derivam da sua irrelevancia interna e externa, a saber,
consideracOes éticas sobre a ordem internacional e sobre a politica de intervencdo, e a
(in)capacidade efetiva de projecdo da autoridade a partir dos arranjos estatais percebidos.
Como visualizou Castells, "a ascensdo do capitalismo informacional global caracteriza-se,
indubitavelmente, pelo desenvolvimento e subdesenvolvimento econdmico simultaneos,
inclusdo e exclusdo social" (CASTELLS, 1999, p.107). Portanto, a irrelevancia do estado
guineense que resulta em sua exclusdo em todos os niveis € passivel de questionamentos para

uma ética internacional e sobre a racionalidade predatoria da ordem internacional.

Além disso, a irrelevancia do estado sugere uma convergéncia com o primeiro ponto.
A realidade do atrofiamento do estado a partir do deslocamento das relages politicas para
uma esfera informal subsidiada pela corrupcdo e pela “patronagem partidaria” (OLIVER,
2005) das elites politicas ¢ uma evidéncia do curto alcance do aparelho estatal enquanto
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autoridade soberana. A democratizacdo estaria ameagada nesse sentido: como o monopolio da
forca coercitiva deve ser conquistada e legitimada pelo desempenho governamental
"transparente” aos cidadaos, em um modelo ideal (HABERSON, 2009, p.133), as corrupcoes
sistémicas do estado da Guiné-Bissau seriam limitantes suficientes para qualquer avanco

consideravel em termos de inclus&o social, econémica e politica da populag&o.

Em terceiro, a cooperacdo entre Brasil e Guiné-Bissau pode ser criticada por dois
motivos: a qualidade e efetividade da cooperacdo e relevancia e sobreposicdo de interesses
envolvidos. Apesar de a cooperacdo se caracterizar por principios da cooperacdo horizontal e,
em teoria, ser multifocal, ou seja, atravessa multiplas areas defasadas da sociedade guineense
e apoia a ressignificacdo das identidades nacionais, como sugeriu Ellery Mourdo, a qualidade
e efetividade dessa cooperacdo seria, no minimo, questionavel. Uma pesquisa mais
aprofundada nesse aspecto seria igualmente importante. Por fim, os interesses envolvidos na
conclusdo da cooperacdo sdo igualmente questionaveis. De acordo com Smith, a variacdo no
padrdo da cooperacdo acontece com a capacidade de diferentes grupos dentro de um estado de
cooperarem e o0 desejo de um estado influenciar qual grupo politico serd dominante em outro
estado (SMITH, 2009).

Sendo assim, os interesses envolvidos nos esforcos do governo podem ser
interpretados tanto em questdes de amadurecimento das relagbes com outros grupos, mas com
um objetivo final de permanéncia do status quo. No caso da influéncia brasileira, uma analise
mais detalhada sobre os interesses envolvidos seria importante para a observacdo de uma
intervencdo interessada em termos de influenciar o poder local ou se seria de maior relevancia
os principios fundamentais da cooperacgdo horizontal. De qualquer forma, este estudo sugere
que os estados africanos possuem relevancia tal que é capaz de suscitar uma relativizacdo dos
padrdes institucionais e politicos dos principais centros de projecdo de influéncia

internacional.
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