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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a atuagdo da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) frente a episodios de alteragio da ordem democratica em paises da
América Latina. Para isso, busca-se fazer uma revisdao da bibliografia existente no campo de
Relagdes Internacionais sobre normas e instituigdes € o papel destas na promocao e defesa da
democracia. Em seguida, apresentam-se as normas e mecanismos de protecdo da democracia
criados pela OEA, com énfase sobre a Carta Democratica Interamericana (CDI), aprovada em
2001. Em seguida, analisa-se o comportamento da OEA em casos especificos de crises
democraticas a partir de 2001, quais sejam, Venezuela (2002), Haiti (2004), Honduras (2009)
e Equador (2010) e, entdo, uma analise comparada entre os casos. Conclui-se que a atuagao da
OEA em cada crise variou conforme alguns elementos que dizem respeito tanto a politica
doméstica do pais em crise quanto a insercdo deste pais em ambito regional e global, os
nteresses da politica externa dos Estados Unidos e a atuagdo concomitante de outras

organizacdes internacionais.

Palavras-chave: Democracia; Organizacdo dos Estados Americanos; Instituicdes; Normas.



ABSTRACT

This essay aims to analyze the performance of the Organization of American States (OAS) in
the face of episodes of change in the democratic order in Latin American countries. For this,
we seek to review the existing bibliography in the field of International Relations on norms
and mstitutions and their role in the promotion and defense of democracy. Next, the norms
and mechanisms for protecting democracy created by the OAS are presented, with an
emphasis on the Inter-American Democratic Charter (CDI), approved in 2001. The behavior
of the OAS in specific cases of democratic crises is then analyzed since 2001, namely,
Venezuela (2002), Haiti (2004), Honduras (2009) and Ecuador (2010) and then a comparative
analysis between the cases is made. It is concluded that the performance of the OAS in each
crisis varied according to some elements that concern both the domestic policy of the country
in crisis and the msertion of this country in the regional and global scope, the interests of the
foreign policy of the United States and the concomitant agency of other international

organizations.

Keywords: Democracy, Organization of American States; Institutions; Norms.
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INTRODUCAO

Observa-se que, ao longo do tempo, normas de defesa ou prote¢do da democracia vém
sendo incorporadas aos aparatos normativos das organizacdes internacionais. Por meio destas
normas, as organizagdes preveem condutas a serem adotadas em casos de crises ou rupturas
dos regimes democriticos nos paises que as integram. Entende-se que a integracdo dos
Estados a estas organizacdes impacta na politica doméstica destes, na democratizagdo e
manutencdo de seus regimes democraticos. Isto se da uma vez que as organizagdes
considerem, por exemplo, a ado¢do de sangdes aos paises, dentre outras agdes como envio de
missOes e suspensdo do pais da organizagdo em casos de ruptura ou alteragdes da ordem
democratica. Além disso, argumenta-se que os paises levam em conta a percep¢do dos demais
atores acerca de sua adequabilidade as normas internacionais e se valem da integracdo a estas

organizagdes como forma de construrr sua imagem no ambito internacional

Este trabalho busca analisar especificamente a Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) e sua atuagdo diante de episoddios de crise democratica. A OEA considera o envio de
missdes ou a aplicagdo de sangdes aos paises que passam por alguma alteragdo em sua ordem
democratica, além de condicionar os direitos de participagdo dos paises na organizacao a
adocdo de regimes democraticos por parte destes paises. Normas de defesa da democracia
foram adotadas pela OEA ao longo do tempo, desde a fundacdo da organizagdo, como
respostas as crises que ocorreram em seus paises membros, acompanhando também a
mudanca na natureza dessas crises. Observa-se que os episddios domésticos € a forma como
os atores responderam a tais episodios impactaram no desenvolvimento das normas
mternacionais que buscam lidar com estas questdes e contribuem para a manutengdo dos

regimes democraticos nos paises membros da organizacao.

A ultima normativa dentro do aparato de mecanismos para defesa da democracia
produzida pela OEA foi a Carta Democratica Interamericana (CDI), em 2001. Tal documento
ndo surgiu em um vacuo normativo, mas considerou todos os desenvolvimentos normativos
anteriores que ja existam no ambito da organizacdo. Cabe ressaltar que, com a CDI, a
organizacdo passou a ter em conta novos elementos em suas disposicdes, como, por exemplo,
a mudanga da natureza das crises que vinham ocorrendo nos paises americanos (HEINE;

WEIFFEN, 2015). Os golpes nos paises da regido ndo mais seguiam a caracteristica do golpe



classico da derrubada do governo incumbente por militares, passando-se a observar a
destituicdo dos governantes também por meio de articulagdes dos poderes legislativo e
judiciario dos respectivos paises, bem como a mnstauracao de regimes autoritdrios por parte
dos proprios chefes do executivo eleitos democraticamente, a partir da dissolugdo dos demais

poderes.

Deve-se considerar também que a constituigdo das normas se deu a partir das
negociacdes dos paises em torno dos termos a serem adotados na carta. A propria definicdo do
que constitui ou caracteriza um regime democratico, bem como o que constitui uma crise de
regime democratico, representaram pontos de divergéncia entre os atores na composi¢ao das
normas, a partir das diferentes visdes e interesses destes atores. A CDI, por exemplo,
considera, em sua definicdo do que constitti uma democracia representativa, diversos
elementos como o respeito aos direitos humanos e liberdades fundamentais, a celebragcdo de
eleicdes perioddicas, livres e justas, a separacdo e independéncia dos poderes publicos, dentre
outros elementos presentes nos artigos da carta. Além de divergéncias na definicido dos termos
adotados nas normas, a aplicagdo destas também pode representar um ponto de discordancia
entre os paises envolvidos. Ademais, como apontam Ramanzini Junior, Mariano e Gongalves
(2021, pg. 13), no caso da América Latina, apesar da existéncia de mecanismos de protecao
da democracia, persiste a dificuldade de se criar constrangimentos sociais suficientes para
manter a coesdo dos processos integrativos na regido, sobretudo diante de momentos de crise

politica e econdmica, que contnuam a afetar muitos dos paises da regido.

Os paises podem ndo concordar em se submeterem a regras que comprometam a sua
soberania ou que permitam a intervencdo de outros paises ou atores externos em suas questoes
domésticas (HAWKINS;SHAW, 2008, pg 460). A bibliografia dedicada ao estudo da
aplicacdo de sancdes para defesa dos regimes democraticos indica que os paises de menor
poder relativo, sobretudo, se veem mais propensos em recusar sua submissdo a tais normas,
por se considerarem mais sujeitos a receberem uma sangdo ou intervencdo da parte de atores
mais poderosos em caso de crises em seus regimes democraticos. Além disso, argumenta-se
que, quanto mais poderoso um Estado, isto €, quanto maior sua projecdo internacional, seu
poder militar, econdmico, bem como sua capacidade de fazer valer seus interesses em ambito
internacional ¢ de mfluenciar as decisdes tomadas em nivel internacional, menor a chance de
tal Estado receber uma san¢do em virtude de ameagas ao seu regime democratico (DONNO,

2010, pg. 600).



Este ¢ um dos fatores que consideramos para explicar a aplicagdo das normas
democraticas previstas pela OEA diante de episddios de crise democratica no continente
americano. Além deste fator, outros fatores irdo nos ajudar a entender por que a organizagao
atuou de determinada maneira diante de uma crise, tendo em conta seu aparato normativo para
defesa da democracia, bem como seus procedimentos internos de tomada de decisao. Como
sera apresentado neste trabalho, tais fatores explicativos podem se encontrar tanto em nivel
doméstico, da politica interna dos paises, quanto no nivel externo aos governos nacionais. O
que se observa ¢ que a OEA atuou de forma diferente diante das crises, ainda que estas
tenham sido de mesma natureza, o que nos leva a questionar quais fatores, portanto, explicam

esta diferenca na atuagdo da organizagao.

Para a andlise da atuacdo da OEA neste trabalho, leva-se em conta também o papel
desempenhado pelos Estados Unidos, o hegemon regional, diante de cada episddio, além do
fator que citamos anteriormente (o poder relativo do Estado afetado pela crise). Tais fatores
sdo considerados por Palestini (2020) em sua andlise da atuagdo da OEA, sendo que o autor
considera um terceiro elemento, a natureza das crises, como fator explicativo da resposta da
organizacdo a cada episodio. Nao levaremos em conta este terceiro elemento para a analise
que fazemos neste trabalho uma vez que assumimos que os episodios analisados, quais sejam
Venezuela (2002), Haiti (2004), Honduras (2009) e Equador (2010), constituem crises de
mesma natureza, segundo a classificacdo sugerida por Hemne e Weiffen (2015). Tratam-se de
crises em que houve a derrubada dos governos ou ameaca de derrubada dos incumbentes por

parte de forcas externas a estes governos, isto €, a ameacga ndo partiu do proprio incumbente.

Partindo-se, portanto, dos dois fatores acima citados, o poder relativo do Estado
afetado e o papel dos Estados Unidos, busca-se analisar a resposta da OEA a cada um dos
quatro episodios apontados, considerando a posicdo da organizacdo a partir de como cada
caso foi tratado em seu Conselho Permanente bem como em sua Assembleia. Consideram-se
as resolugdes emitidas pela organizacdo a partir da reunido de seu Conselho Permanente em
cada episddio, as condicdes de politica doméstica e insercdo mternacional dos paises afetados,
bem como a atuagdo dos Estados Unidos em cada crise, que pode ser identificada a partir dos
interesses expressos no carater de sua politica externa para com o pais afetado, a OEA e
demais atores. Utilizou-se como critério para sele¢do dos casos a serem analisados o fato de

todos se localizarem temporalmente no periodo poOs-promulgacio da Carta Democratica



Interamericana e, como mencionado anteriormente, por constituirem casos de crise de mesma

natureza.

Como sera demonstrado nos resultados da pesquisa, outros fatores para além do poder
relativo do Estado afetado e do papel dos Estados Unidos devem ser tomados em conta para
explicar a atuacdo da OEA, isto ¢, a atuacdo ndo pode ser explicada somente a partir destes
dois fatores. O papel desempenhado por outras organizagdes internacionais, a resisténcia
doméstica a volta dos governantes destituidos e a mtensidade dos episddios, se levaram a
destituicdo efetiva dos governos eleitos democraticamente ou se constituiram uma ameaga
apenas, mostram-se como importantes fatores para se entender a forma como a OEA
respondeu a cada um dos casos considerados na andlise. Conclui-se que as normas e atores
mternacionais acabam por impactar na politica doméstica dos paises, assim como os episodios
de crises domésticas levam ao desenvolvimento de normas internacionais para defesa dos
regimes democraticos dos paises. Cabe analisar quais os fatores que impactam na aplicagdo de
tais normas, considerando neste trabalho, especificamente, a atuagdo da Organizagdo dos

Estados Americanos (OEA) para com os paises do continente americano.

O primeiro capitulo desta dissertacdo busca revisar uma bibliografia do campo de
Relagdes Internacionais que trata sobre a importdncia das instituicdes e das normas
mternacionais sobre os padrdes de comportamento que podem ser observados entre os
Estados. O capitulo ainda busca tratar, mais especificamente, sobre o papel das normas na
protecdo ou defesa dos regimes democraticos dos paises, com as principais visoes tedricas
acerca do tema. O segundo capitulo traz as normas de protecdo da democracia existentes no
ambito da OEA, com destaque para a Carta Democratica Interamericana (CDI). Busca-se
apresentar o que ¢ previsto pelas normas em caso de crises democraticas, bem como quando
se entende que devem ser aplicadas. Por fim, o ultimo capitulo busca analisar, a partir do
quadro mencionado acima, a atuagdo da OEA nas crises da Venezuela (2002), Haiti (2004),
Honduras (2009) e Equador (2010), com uma andlise comparativa entre 0s casos €, em

seguida, a apresentagdo de consideragdes finais.
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CAPITULO 1

NORMAS, INSTITUICOES INTERNACIONAIS E OS REGIMES DEMOCRATICOS
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A primeira parte deste trabalho pretende revisar uma bibliografia existente na area de
Relagdes Internacionais sobre normas e instituicdes €, com isso, mostrar o papel destas na
promocao e defesa da democracia. Pretende-se mostrar algumas interpretacdes com relacao a
importancia das instituicdes internacionais € o papel das normas internacionais na orientacdo
do comportamento dos Estados em torno de determmados temas e questdes. Em seguida,
busca-se apontar as principais conclusdes de autores no que diz respeito, especificamente, a
atuacdo das instituicoes na defesa e promo¢ao da democracia, bem como o papel das normas e

dos atores domésticos e internacionais na promoc¢do destas.

1.1. A Importancia das Instituicdes Internacionais e o Papel das Normas Internacionais

Deve-se ter em conta o intenso debate presente no campo de RI sobre o papel das
mstituicdes e se elas importam. Tal debate ¢ representado pelos trabalhos de Krasner (1982);
Keohane e Martin (1995); Martin e Simmons (1998) e Mearsheimer (1995), dentre outros.
Segundo Mansfield e Pevehouse (2006), as organizacdes mternacionais (Ols) tornaram-se
caracteristicas cada vez mais difundidas no cenario global, tanto em numero quanto em
variedade de areas tematicas cobertas por elas. As implicagdes disso, segundo os autores,
foram amplamente estudadas e mtensamente debatidas no campo de RI, criando debates entre
pesquisadores que acreditam que as Ols possuem pouco efeito sobre o comportamento dos
Estados, enquanto outros argumentam que a proliferagdo dessas instituicdes facilita a
cooperacdo entre os Estados e ajuda a resolver os confltos que surgem entre eles

(MANSFIELD; PEVEHOUSE, 2006).

Para Mearsheimer, a relevancia das instituicdes pode ser questionada, uma vez que os
atores, segundo ele, tém suas preocupacOes pautadas em ganhos relativos (isto €, ndo se
preocupam apenas com o quanto ganham em suas interacdes, mas também com o que oS
outros atores ganham). Dessa forma, o sistema internacional, para o autor, ¢ caracterizado por
uma desconfianga constante, no qual os atores travam uma busca pelo poder. Em The False
Promise of International Institutions (1994), Mearsheimer considera que as instituicdes
possuem minima influéncia no sistema internacional, ndo interferindo na maneira como 0s

Estados agem e se comportam. Uma vez que o sistema se constitui como anarquico e de auto-
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ajuda, as nstituicdes seriam um reflexo das balancas de poder do mundo, ndo apresentando
efeitos independentes sobre os Estados. Keohane e Martin (1995) partem da mesma
perspectiva racionalista de Mearsheimer para formular sua teoria, pressupondo que os Estados
sdo racionais e maximizadores de utilidade, porém, para eles, as instituicdes podem alterar os
padroes das relacdes entre os atores ao fornecer, por exemplo, um maior nimero de

mformagdes sobre as intencdes destes, dimnuindo o nivel de desconfianca entre eles.

Em uma tentativa de avangar a discussdo de se as instituicdes importam para como
elas importam e, nesse sentido, tentar analisar a performance destas, alguns trabalhos
buscaram tratar do desempenho das OlIs e mostrar como estas podem ser promotoras de
socializagdo ou constituir ambientes de socializagdo para os atores interagirem de acordo com
normas ¢ assumindo determinados papéis. A abordagem desses autores considera as
instituicdes como atores que possuem suas proprias preferéncias, formando burocracias
iternacionais que possuem certo grau de autonomia, € que ndo constituem, portanto, simples

reflexos das preferéncias dos Estados.

Gutner ¢ Thompson (2010) tratam do desempenho das instituicdes, ndo apenas com
relacdo ao alcance ou ndo das metas estabelecidas por elas (desempenho de resultado), mas
também com relagdo a maneira pela qual tais metas sdo alcancadas (desempenho de
processo). Os autores destacam, entretanto, como a tarefa de definr o desempenho de
organizacdes internacionais (Ols) é especialmente confusa e politica, pois, além de servir a
multiplas fungdes, as OlIs geralmente t€ém mandatos que ndo oferecem critérios especificos
para se julgar o desempenho. A medida do desempenho da ONU, por exemplo, seria uma
tarefa quase absurda, uma vez que pode ser impossivel chegar a uma métrica agregada do
desempenho de um corpo, como o da organizacdo, que possui tantas partes e objetivos

dispares (GUTNER; THOMPSON, 2010, pg.232).

Uma possibiidade para se avaliar o desempenho das OIs seria observar seus
resultados em um nivel macro. Segundo Gutner e Thompson (2010), essa ¢ a abordagem
adotada em grande parte da literatura sobre a eficicia de um regime, em que a eficicia ¢é
frequentemente definida em termos de solugdo de problemas e medida por impactos ou
resultados agregados. No entanto, segundo os autores, o desempenho medido em termos dos
resultados pode ndo ser apropriado quando as Ols sdo restringidas por varios fatores politicos
e outros que estdo fora de seu controle, fazendo com que, nesses casos, seja dificil atribuir os

resultados ao papel desempenhado pela organizacao.
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Outra maneira de se avaliar o desempenho das organizacdes seria olhando para seu
processo de comportamento e decisdes em nivel micro, concentrando-se nas tarefas
especificas e funcOes restritas que a organizacdo deve realizar e avaliar se estas sdo realizadas
com sucesso (GUTNER;THOMPSON, 2010). Esse tipo de abordagem permite, segundo os
autores, que se aprecie o contexto do comportamento da organizagdo € que se observem as
contingéncias que restringem sua conduta, podendo revelar também casos interessantes em
que as Ols cumprem adequadamente suas tarefas e fungdes, mas com pouco impacto sobre o

problema fundamental por tras de sua criagdo.

Gutner ¢ Thompson (2010, pg.238) identificam uma dicotomia na literatura quando se
trata dos determinantes do desempenho de OlIs: externo-material versus interno-social (o
ambiente externo em que a OI atua seria caracterizado pelos calculos estratégicos e interesses
materiais, enquanto a dindmica interna seria influenciada pelos principios normativos e pela
cultura burocratica da organizacao). Os autores enfatizam, entretanto, que os fatores externos
e internos e os fatores sociais e materiais ndo devem ser considerados dominantes ou
separados € a maneira como eles operam em conjunto para influenciar o desempenho de uma
Ol provavelmente w4 variar dependendo da organizagdo e do problema considerado.
Estabelecer esses termos de analise ¢ importante para entendermos os fatores por trds da
atuagdo e desempenho das Ols e como elas alteram o comportamento dos Estados (GUTNER;
THOMPSON, 2010. pg. 239).

Checkel (2005) busca tratar sobre as condigdes € os mecanismos pelos quais as
mstituigdes na Europa socializam os Estados e seus agentes, levando-os a mternalizar novos
papéis ou normas de grupo-comunidade. Este esforco mostra-se pertinente para que se
entenda a maneira como a participacdo dos Estados nas estruturas institucionais da Unido
Europeia pode afetar os interesses e as identidades dos agentes do Estado. Por socializagdo
Checkel entende o processo de inducdo dos atores as normas e regras de uma determinada
comunidade e seu resultado ¢ o seu cumprimento sustentado com base na internalizagdo

dessas novas normas (CHECKEL, 2005, pg. 804).

A socializagdo mmplica que o agente passe de segur uma logica de consequéncia
(baseada em uma estrutura particular de incentivos e sangdes materiais, em que os atores
levam em conta seus calculos de custos e beneficios) para uma logica de adequagdo (em que
se dd o desempenho consciente de papéis por parte dos atores, independente de seus

mteresses, ou, em outro nivel, quando estes passam a adotar os interesses, ou mesmo
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possivelmente a identidade, da comunidade da qual eles fazem parte como seus também)
(CHECKEL, 2005, pg. 804). O autor ressalta que as instituicdes podem assumir, nesse
sentido, dois papéis distintos no processo de socializacdo: como promotoras da socializacao

ou como lugares de socializagdo (CHECKEL, 2005, pg. 806).

Para Finnemore e Sikkink (1998), afirmag¢des sobre como os atores se conformam com
a “logica de adequacdo” dizem pouco sobre como os padrdes de adequacdo podem mudar. As
autoras geram algumas proposigdes sobre trés aspectos das normas - suas origens, OS
mecanismos pelos quais elas exercem influéncia e as condigdes sob as quais as normas terdo
mfluéncia na politica mundial (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 888). Nesse sentido, elas
argumentam que as normas evoluem em um ‘ciclo de vida” padronizado e que diferentes
logicas de comportamento dommnam os diferentes segmentos deste ciclo de vida. Elas ainda
sustentam que a racionalidade ndo pode ser separada de qualquer episddio politicamente
significativo de mfluéncia normativa ou mudanca normativa, assim como o0 contexto
normativo condiciona qualquer episdodio de escolha racional (FINNEMORE, SIKKINK,
1998, pg. 888).

Finnemore e Sikkink (1998, pgs. 891-892) ressaltam que s6 podemos saber o que ¢
considerado como comportamento apropriado por referéncia aos julgamentos de uma
sociedade ou comunidade. Podemos verificar um comportamento de quebra de normas porque
isso gera desaprovagdo ou estigma e um comportamento que se adequa as normas porque
produz elogios ou porque ndo provoca qualquer reacdo por parte dos outros atores (no caso de
uma norma altamente internalizada) (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 892). Um aspecto
mportante levantado pelas autoras acerca das normas ¢ que muitas normas internacionais
comecaram como normas domésticas e se tornaram internacionais a partir dos esforcos de
agentes de varios tipos (como ocorreu com o sufragio femmino) (FINNEMORE; SIKKINK,
1998, pg.893). Elas argumentam que todas essas influéncias domésticas sdo mais fortes no
estdgio micial do ciclo de vida de uma norma e dimmuem significativamente quando uma
norma se¢ torna institucionalizada no sistema internacional (FINNEMORE; SIKKINK, 1998,
pg.893). Alkm disso, as autoras ressaltam que as normas internacionais devem sempre exercer
sua influéncia por meio do filtro das estruturas e normas domésticas, o que pode produzir

variagdes importantes no cumprimento € na interpretacdo dessas normas (FINNEMORE;
SIKKIN, 1998, pg. 893).
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Finnemore e Sikkink ainda destacam que debates teodricos sobre o grau em que o
comportamento baseado em normas ¢ impulsionado por escolha ou habito, questdes sobre os
custos de violagdo de normas ou beneficios de adesdo as normas, dentre outras pesquisas
relacionadas, muitas vezes acabam por depender do estidgio de evolugdo da norma que se
examina (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 895). A mudanga em cada estigio ¢
caracterizada por diferentes atores, motivos € mecanismos de influéncia. Segundo as autoras,
0 mecanismo caracteristico do primeiro estdgio, o surgimento da norma, € a persuasiao
colocada em pratica pelos atores promotores dessa norma. O segundo estdgio, por sua vez,
seria caracterizado mais por uma dinamica de imitagdo a medida que os lideres da norma
tentam socializar outros Estados para se tornarem seguidores da norma. O estigio mais
avancado seria o de iternalizagdo, em que as normas adquirem uma qualidade tida como
certa ¢ ndo sdo mais uma questdo de amplo debate publico (FINNEMORE; SIKKINK, 1998,
1998, pg. 895). E importante ressaltar que as normas nunca emergem em um VACUO
normativo, mas surgem em um espago normativo contestado ou competem com outras normas

e percepcdes de mnteresse (FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Deve-se destacar que as itengdes dos Estados e suas elites em se conformar as
normas da comunidade internacional diz respeito ao conceito de socializacdo e a pressdo
exercida sobre aqueles paises cujo comportamento se desvia da norma. Além disso, parte da
preocupacao desses Estados ou grupos de governo em se adequarem as normas internacionais
¢ explicada pela busca de legitimacdo de seu comportamento frente a seus pares, bem como
sua reputacdo. Cabe destacar que essa pressdo e fonte internacional de legitimagdo ndo parte
apenas da aprovacdo ou ndo de outros Estados, mas também de outros atores tais como
organizacdes internacionais, organizacdes ndo governamentais e redes transnacionais de
advocacy. A legitimacdo internacional ¢ mmportante na medida em que reflete na base

doméstica de legitimacdo e consentimento de um governo e, portanto, em Ultima andlise, em
sua capacidade de permanecer no poder (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 903).

As autoras ainda levantam a questio de como algumas normas domésticas parecem
candidatas mais provaveis a internacionalizacdo a depender da qualidade da propria norma ou
da qualidade dos Estados que a promovem. Dessa forma, uma caracteristica importante das
normas que se espalhariam pelo sistema seria sua “proeminéncia” no sentido de que normas
mantidas por Estados amplamente vistos como modelos bem-sucedidos e desejaveis

provavelmente se tornariam mais difundidas (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 906).
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Alkm disso, Finnemore e Sikkink destacam que normas claras e especificas, ao invés de
ambiguas e complexas, e aquelas que existem ha algum tempo, sobrevivendo a varios
desafios, sdo as mais provaveis de serem eficazes (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pgs. 906-
907). Elas ainda ressaltam que normas que fazem afirmag¢des universalistas, sobre o que ¢
bom para todas as pessoas em todos os lugares (como muitas das normas ocidentais) t€m um
potencial mais expansivo do que estruturas normativas localizadas e particularistas
(FINNEMORE; SIKKINK, 1998, pg. 907). Este entendimento acerca da capacidade das
normas em moldar o comportamento dos Estados em torno de determinadas questdes mostra-
se relevante para compreendermos a importancia que as instituicdes internacionais assumem e
o papel que as normas internacionais exercem no comprometimento dos Estados em torno das

questdes que estas normas e instituicdes (e os proprios Estados) buscam promover e tratar.

1.2. Normas e Instituicoes na Protecao e Promocao da Democracia

1.2.1. Processos de Democratizacdo e a Influéncia Externa

Com relacdo, especificamente, a difusio das normas democraticas, algumas visdes
destacam que a promog¢ao da democracia como objetivo de politica externa tornou-se cada vez
mais aceitdvel em grande parte da comunidade internacional, ressaltando que os Estados
Unidos, especialmente no século passado, desempenharam um papel fundamental ao tornar o
avango dos valores democraticos um objetivo de politica externa legitimo. Entretanto, pode-se
argumentar que os Estados Unidos ja& ndo dettm o monopdlio sobre a promogdo da
democracia e que esse desenvolvimento ¢ um sinal de que tal politica ndo é apenas um
mteresse nacional dos Estados Unidos (ou uma camufligem para outros mteresses
estadunidenses), mas uma norma internacional adotada por outros Estados, organizagdes
mternacionais e redes transnacionais. Além da ajuda direta e da assisténcia econOmica
condicionada a execucdo de reformas politicas, a participacdo em instituigdes multilaterais
também se tornou uma ferramenta de promo¢do da democracia (dentre outros mecanismos de

condicionalidade).
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Cooper e Legler (2006) afirmam que ¢ cada vez mais evidente que ha uma extensdo de
conexdes entre instituicOes multilaterais - e processos multilaterais - com a defesa e promogao
da democracia em diferentes partes do mundo. Um amplo conjunto de organizacdes
mternacionais, sobretudo a Unido Europeia (UE), o G7/8, a OEA, a Commonwealth e
mstituicoes financeiras internacionais como o Fundo Monetario Internacional e o Banco
Mundial, vincularam condicionalidades politicas com foco na responsabilidade democratica e
boa governanga para a assisténcia economica (COOPER; LEGLER, 2006, pg. 1). Além disso,
diversos grupos da sociedade civil e organizagdes ndo governamentais dedicam seu tempo e
energia a uma ampla variedade de miciativas de assisténcia a democracia (COOPER;

LEGLER, 2006, pg 1).

Nesse sentido, deve-se considerar a importancia que assumem as instituigoes
multilaterais internacionais na difusio de normas e suas implicagdes para os paises que
mtegram o sistema internacional Faz-se necessario perceber o papel que os atores
internacionais assumem diante das dindmicas internas dos paises, entendendo que os
processos domésticos nao se ddo de maneira dissociada da dimensdo nternacional
WHITEHEAD (2001. pg. 9) considera que uma interpretacdo que ndo leva em conta os papéis
desempenhados pelos atores externos, seus motivos ou seus instrumentos de acdo, estd fadada
a produzir uma mmagem altamente distorcida da dimensdo mnternacional da democratizagdo, se
considerarmos que quase dois ter¢cos das democracias existentes em 1990, segundo o autor,
deviam suas origens, pelos menos em parte, a atos delberados de intervencdo externa
(associados aos processos de descolonizacdo, por exemplo). Da mesma maneira, observa-se
que os acontecimentos com a dissolucdo da URSS moldaram a ordem e a velocidade das
mudangas de regime na Europa Oriental, que eram, obviamente, delimitadas pela esfera de
mfluéncia soviética (WHITEHEAD, 2001, pg. 10). Essa mesma logica pode ser verificada
com relagdo aos Estados Unidos e a América Latina, embora, segundo o autor, de uma

maneira menos aparente.

Deve-se citar, como exemplo de como as instituicdes servem a difusdo da democracia
nos paises, a adesdo plena a Unido Europeia (UE), que, segundo Whitehead, gera um apoio
poderoso, de base ampla e de longo prazo, para o estabelecimento de instituigdes
democraticas e pde em marcha um processo cumulativo de integracdo econdmica e politica
que oferece garantias e incentivos a uma ampla gama de forcas sociais (WHITEHEAD, 2001,

pg. 19). Isso tenderia a um processo de socializagdo dentro da comunidade europeia,
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desencadeando um conjunto muito complexo e profundo de processos de ajustamento mutuo
que favoreceria a consolidacdo democritica (WHITEHEAD, 2001, pg. 19). Entretanto, tal
argumento, da “democracia por convergéncia”, pode ser questionado e mesmo Whitehead
afirma que a UE teria de prova-lo cabalmente. Este entendimento pode ser questionado, por
exemplo, tendo em conta o episédio recente em que Polonia e Hungria apresentaram uma
queixa ao supremo tribunal da UE sobre um mecanismo que vincula o respeito pelo Estado de

Direito ao recebimento de financiamento por parte da organizagao.

Pridham (2000, pg 286) aponta que ¢ convincente desagregar a “dimensdo
mternacional” e enfocar formas especificas de influéncias externas e como elas impulsionam
ou inibem o curso da democratizagdo. Para ele, isso questiona se esses fatores podem ser uma
variavel dependente ou ndo, dependendo das aberturas e oportunidades na arena doméstica
para impactar a mudanca de regime (PRIDHAM, 2000, pg. 286). De acordo com Pridham,
por outro lado, o ambiente externo pode, em suas diferentes formas, impor um conjunto de
condicdes restritivas para a mudanga de regime interno. Essas condigdes podem derivar de
ligacdes multilaterais (fiiagdo em organizacdes internacionais ou regionais) ou bilaterais com
outros Estados, sejam elas contiguas, regionais ou de superpoténcias (em que as ligacdes
podem variar em qualidade entre uma de status de cliente ou subordinado e uma de parceria

com base na adesdao comum de organizagdes multilaterais) (PRIDHAM, 2000, pg. 286).

O estado da economia politica regional ou mnternacional ou as tendéncias sistémicas
comuns que “extrapolam” as fronteiras nacionais também podem, segundo Pridham (2000,
pg. 286), fluenciar os desenvolvimentos politicos internos. A prevaléncia de normas
democraticas liberais em uma regido como a Europa Ocidental, por exemplo, pode reforcar a
op¢do democratica em novos regimes, contribuindo assim, positivamente, para a consolidagdo
democratica (PRIDHAM, 2000, pg. 286). Para o autor, as causas externas da democratizacao
devem ser examinadas em termos de efeitos bidirecionais entre as varidveis internas e
externas € o grau em que as interagdes se desenvolvem e afetam a dindmica da mudanca de

regime (PRIDHAM, 2000, pg. 286).

Pridham (2000) ainda destaca que, em vez de ver os impactos externos como eventos
ad hoc relacionados a circunstincias nacionais individuais, uma alternativa é vé-los como
parte da estrutura e das condicdes das relagdes internacionais em torno das transi¢des
democraticas. Isso fornece, segundo o autor, uma estrutura que abrange eventos, mas também

atores de uma forma que nos exige que relacionemos e comparemos suas diferentes funcdes
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(PRIDHAM, 2000, pg. 291). Assim, ao olhar para as transicdes na Europa do pds-guerra,
pode-se notar que a Guerra Fria emergente coloriu de forma pungente as atitudes politicas nos
paises em transigdo, contribuindo para a polarizacgio doméstica (especialmente na Itdlia) e
proporcionou uma urgéncia na criagdo da nova Republica Federal da Alemanha (PRIDHAM,
2000, pg. 291). Ainda segundo o autor, a situacdo poOs-Guerra Fria, em que ocorreram as
transicdes em muitos paises da Europa Central e Oriental, mostra-se diferente, com uma
mudanca fundamental na estrutura das relagdes internacionais com o fim do confronto bipolar
e a consequente necessidade de redefinir as aliangas internacionais (PRIDHAM, 2000, pg.
292).

Levitsky e Way (2014, pg. 152) trabalham com a ideia de vinculagdo e, pra ele, ndo ¢
um conceito que equivale a proximidade geografica, mas que abrange a densidade geral dos
lagos econdmicos, intergovernamentais, tecnocraticos ¢ da sociedade civil que ligam os EUA
e a UE a outros paises (e, para ele, uma ampla vinculagdo tende a resultar em uma pressao
democratica ocidental mais consistente ¢ uma maior sensibilidade doméstica a essa pressdo).
Levitsky e Way tratam sua teoria como estruturalista e para ele isso acaba deixando pouco
espago para os formuladores de politicas de um determinado pais moldarem os lacos desse
pais com o Ocidente, isso porque ele leva em conta varidveis que, pelo menos no curto prazo,
ndo sao facilmente alteradas pelos formuladores de politica. Tais variaveis, a que ele
denomina fontes primarias de vinculo, seriam a proximidade geografica, o desenvolvimento
capitalista e fatores historicos como colonialismo, ocupacdo militar e aliangas geopoliticas.
Para ele, as estratégias dos governos nacionais importam menos quando temos extremos de

vinculos altos e baixos.

Pridham destaca que a estrutura e as condigdes das relagdes internacionais podem, em
um determinado contexto do tempo, ter um efeito poderoso sobre as mudangas internas,
independentemente das particularidades nacionais. Mas, segundo ele, o tipo de influéncia, e
especialmente a énfase na promo¢ao da democracia, depende da forma de vinculagdo com os
atores externos. Dessa forma, ha espaco para a especificidade nacional, mas ela ¢
contrabalancada por fatores estruturais nas relagdes internacionais. Pridham, olhando para a
Unido Europeia (UE), identifica entdo quais sdo os amplos tipos de influéncias exercidas pela
organizacdo na democratizagdo de paises candidatos. Ele identifica uma mfluéncia simbolica
(pela identificacdo da UE com a democracia liberal); a perspectiva de uma eventual entrada

na UE e seus efeitos energizantes sobre os potencias Estados-membros e impactos em suas
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orientagdes politicas; o envolvimento gradual das elites politicas no quadro institucional da
UE e grupos politicos e econdmicos em redes transnacionais ligadas a UE; e a pressdao
exercida pela aplicagdo da condicionalidade democratica pela UE, incluindo aquela que se da
por meio de programas de ajuda econdmica, além dos compromissos politicos vinculativos

decorrentes da adogao do acervo comunitdrio (PRIDHAM, 2000, pg. 299).

Cooper e Legler (2006) afirmam, entretanto, que o desafio ndo ¢ apenas sublinhar a
mportancia dos fatores internacionais na dindmica da analise da democratizagdo, mas
também analisar a manerra como eles se entrelacam com os fatores domésticos para
mfluenciar o curso da mudanga politica. Segundo os autores, para se avaliar plenamente o
carater internacional da mudanga politica, deve-se colocar a agéncia a frente e no centro e,
para fazé-lo metodologicamente, ¢ preciso identificar os principais atores nacionais,
internacionais e transnacionais envolvidos (bem como realizar uma desconstrugdo ou
reconstrucdo meticulosa de como suas acdes estdo interligadas) (COOPER; LEGLER, 2006,
pgs. 21-22).

Em qualquer processo de democratizacdo, as ag¢des ocorrem, segundo Cooper e Legler
(2006) apontam, tanto em nivel doméstico quanto internacional em um amplo continuum,
algumas isoladas e outras interligadas. Esse tipo de analise, a que os autores denominam ‘“de
mteragdo”, permite determinar a sequéncia de eventos: agdo, reacdo, contra-acdo, acgao
coordenada e combinada ou coincidéncia entre os atores. Embora seja dificil atribuir
diretamente um resultado verificado a atuacdo de um agente, ¢ possivel que se identifiquem as
caracteristicas dessa atuacdo, isto ¢, se ela exerce um papel direto ou indireto (se exerceu um
peso maior ou ndo), se sua influéncia € ad hoc/episodica ou sustentada e se ela conduz a um

paradigma de solidariedade democratica ou a uma resisténcia persistente a essas tendéncias

(COOPER; LEGLER, 2006, pg. 22).

Pode-se concluir que o avango dos blocos regionais de cooperacao e de integracao
podem se tornar um importante fator internacional na geragdo de consentimento para a
democratizacdo, mas deve-se considerar que também podem corroer e deslegitimar regimes
democraticos frageis que falham em proporcionar as melhorias na responsabilidade e nos
padrdes de vida que o publico é ensinado a associar a uma democracia liberal bem-sucedida
(WHITEHEAD, 2001, pg 22). Podemos verificar casos também em que a propria
organizacdo legitima um padrio de democracia em seus Estados membros que pode ser

considerado falho ou ndo ideal, tolerando tais regimes por considerarem, em primeiro lugar,
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os principios de defesa da soberania e da ndo intervengdo em assuntos internos. Este ponto é
levantado por Davies (2017) ao analisar a promo¢do da democracia no ambito da Associagdo
de Nacdes do Sudeste Asiatico (ASEAN). Para o autor, a presenca de ligagdes entre
democracias defeituosas e organizacdes regionais fornece uma adverténcia para as avaliagdes

positivas das organizacdes regionais como socializadoras da democracia (DAVIES, 2017, pg.

).

1.2.2. Abordagens e Analises Tedricas acerca do Papel das Instituicées Internacionais na

Defesa e Promoc¢ao da Democracia

Podemos identificar algumas abordagens teoéricas dentro do campo das Relacdes
Internacionais que tratam especificamente da promog¢do da democracia. A primeira
abordagem dentre quatro identificadas por Wolff e Wurm (2011, pg. 89) se msere sob um
ponto de vista que os autores denominam materialista, baseado em abordagens racionalistas
modificadas por pesquisas sobre a paz democratical'!. Segundo essa perspectiva, a promogio
da democracia ¢ vista como um instrumento entre outros; ¢ aplicada se e somente se serve a
mteresses materiais dos Estados. Uma segunda perspectiva, apontada pelos autores, seria a
normativa, apoiando-se em explicacdes normativas da paz democratica e do nstitucionalismo
sociologico e que concebe a promocdo da democracia como uma norma nacional ou
mternacional que regula a politica externa. Do ponto de vista normativo, os Estados
democraticos promovem a democracia a medida que seguem uma logica de adequagdo

correspondente estabelecida pela respectiva norma (WOLFF; WURM, 2011, pg. 89).

A terceira abordagem tedrica proposta por Wolff e Wurm seria a que eles denominam
como cultural, que corresponde a teoria do construtivismo centrado no ator. A partir desta
perspectiva, a democracia ¢ promovida na medida em que a promoc¢do da democracia ativa
como norma constitutiva ¢ parte da identidade coletiva ou da cultura politica do respectivo
pais. A quarta e Tultima abordagem tedrica seria uma teoria critica da promocdo da
democracia, constituindo esta um instrumento importante que integra um projeto hegemdnico
- mas um instrumento que requer significado normativo da democracia (e promogdo da

democracia) para ser eficaz, seguindo os moldes do raciocinio neo gramsciano!”! (WOLFF;
WURM, 2011, pg. 89).
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Duxbury (2011, pg. 4) ressalta que uma séric de organizagdes internacionais utilizou
ndo s6 a democracia, mas também os direitos humanos, em suas politicas de adesdo por
diferentes razdes. A autora destaca que a pratica pode ser questionada quando vista a luz de
trés indicios de legitimidade: as fungdes da organizagdo, as disposicdes de seu instrumento
constitucional e a clareza e coeréncia dos critérios aplicados (DUXBURY, 2011, pg 4).
Duxbury ainda levanta a questdo da dificuldade de definicdo dos termos “direitos humanos” e
“democracia” na esfera juridica mternacional, o que permitiria um certo grau de flexibilidade
para determinar se os FEstados cumprem ou ndo as normas ou critérios de adesdo a
organizagdo, o que nos conduz a um dilema. Se os critérios forem muito flexiveis, entdo os
Estados que ficarem aquém dos padrdes exigidos podem ser admitidos, mas, se forem muito
rigidos, eles deixardo de levar em consideracdo as circunstancias especiais enfrentadas pelas
novas democracias (por se tratarem de regimes de transicdo, a adesdo destes a organizagdo, €

nao sua exclusdo, seria o melhor caminho para que o processo de democratizacdo fosse

concluido) (DUXBURY, 2011, pgs. 4-5).

Duxbury ainda ressalta que, ao enfocar as disposicdes dos instrumentos constitutivos
das organizacdes internacionais, pode-se ter a impressdo de que, embora a formagdo de tais
organizagdes seja o resultado de processos politicos, a andlise dos instrumentos
constitucionais ¢ da pratica € essencialmente um procedimento juridico (DUXBURY, 2011.
pgs. 23-24). A autora destaca, entretanto, que a resolucdo de questdes de adesdo resulta tanto
de fatores politicos quanto juridicos. Ainda que o documento de fundacdo de uma organizagao
possa definir os critérios legais a serem cumpridos pelos Estados candidatos, fatores politicos,
mclundo ideologia e as politicas de reconhecimento dos membros existentes, t€m um papel a

desempenhar na determinacdo do comportamento de voto dos Estados nas decisdes de adesdo

(ou exclusdo) de seus membros (DUXBURY, 2011, pgs. 23-24).

Donno (2010, pgs. 593-594) ressalta que os defensores da paz liberal hd muito
argumentam que a participagdo em organizagdes intergovernamentais promove e reforga a
democracia e, nesse sentido, as Ols regionais assumem um papel importante. Em referéncia
ao argumento de Pevehouse (2005), Donno afirma que existe uma ideia de que membros de
organizacdes regionais “densamente democraticas”, isto ¢, compostas majoritariamente por
membros cujos governos sdo democraticos, t€m maior probabilidade de experimentar uma
transicdo democratica, e a democracia, uma vez estabelecida, tem mais probabilidade de

perdurar (DONNO, 2010, pgs. 593-594). A explicacdo para isso repousa na ideia de que os
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Estados membros de organizagdes densamente democraticas sao mais propensos a impor
normas de violagdes democraticas porque tém a probabilidade de compartilhar ideias

semelhantes sobre o que constitui uma violagdo € a maneira como responder a ela (DONNO,

2010).

Em contraste a este argumento, Donno afirma que o registro empirico revela que a
imposicdo de normas democraticas - entendidas como a imposicdo de custos materiais,
politicos ou de reputacdo a um governo violador de normas - por Ols regionais ¢ bastante rara,
mesmo nas regides mais democraticas (DONNO, 2010, pg 594). A autora afirma que,
embora as Ols densamente democraticas possam ser, em média, mais propensas do que outras
a impor compromissos com a democracia, elas ainda sdo seletivas e, as vezes, inconsistentes
em suas respostas aos casos (DONNO, 2010, pg. 594). Como exemplo, Donno cita que a
OEA desempenhou um papel muito mais ativo na resposta ao golpe no Haiti em 1991 e as
incertezas nas eleicdes de 1995 e 2000 do que ao auto-golpe de Alberto Fujimori no Peru em
1992 ou a uma séric de eleicdes falhas no México sob o governo do Partido Revolucionario

Institucional (PRI) (DONNO, 2010, pg. 594).

Donno questiona por que existe esta variacdo de respostas conforme os casos e por
que as organizacdes punem alguns paises que violam as normas, mas outros ndo. A autora
propde duas razoes pelas quais Estados membros aparentemente semelhantes as vezes sdo
incapazes de cumprir seus compromissos normativos. Para ela, em primeiro lugar, a
explicacdo disso estd na presenca de mteresses politicos concorrentes, que podem superar o
mteresse dos Estados membros em defender a norma (DONNO, 2010, pg. 594). Em segundo
lugar, se os Estados membros de uma organizagdo carecem de informagdes confidveis sobre a
ocorréncia e a extensdo de uma violagdo da norma, ¢ dificil para eles concordarem sobre qual
deve ser a resposta apropriada (DONNO, 2010, pg. 594). Para Donno, o monitoramento
ajudaria a mitigar as barreiras a fiscalizagdo por meio da publicagdo e revelagdo de
mformacgdes sobre violagdes de normas. A publicacdo seria uma forma de pressionar os
Estados membros relutantes a priorizar a defesa da norma em relagdo a outros interesses
concorrentes, enquanto a revelagdo de informagdes ajudaria os Estados membros a coordenar

a resposta coletiva apropriada (DONNO, 2010, pg. 594).

Hawkins e Shaw (2008, pg. 460), por sua vez, identificam quatro causas possiveis
para a constituicdo de normas da governanga democratica: hegemonia, interesses comuns do

governo em garantir a democracia, medo da interven¢do de Estados poderosos e a robustez
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das normas pré-existentes. Os autores levantam suas explicagdes a partir da analise da
formacdo de normas democréticas nas Américas, destacando que as relagdes interamericanas
tém sido historicamente marcadas, em alguma medida, pela desconfianca entre os Estados
Unidos e muitos Estados latino-americanos. Segundo Hawkins e Shaw, os paises latino-
americanos tém desconfiado das regras internacionais que faciltariam a interven¢do dos
Estados Unidos e os Estados Unidos, por sua vez, buscam ndo se comprometer com algumas
regras, por considerarem desnecessario o comprometimento (HAWKINS;SHAW, 2008, pg.
460).

Os autores destacam que, apesar desses obsticulos potenciais, o processo de
legalizacdo da governanga democratica aumentou substancialmente nas Américas na década
de 1990, antes de atingir um patamar e, segundo eles, deixar de avangar depois de 2001 (ano
de aprovacdo da Carta Democratica Interamericana) (HAWKINS; SHAW, 2001, pg 460).
Hawkins e Shaw entendem que a legalizagdo da democracia ¢ dificil de se alcangar e, segundo
eles, ocorreu nas Américas devido a confluéncia de fortes interesses de Estado e algumas
outras condicdes importantes. Em particular, eles afirmam que os mteresses de Estado em
garantir beneficios democraticos e poder do Estado, mesmo na forma hegemoénica, sdo
necessarios, mas insuficientes, devendo ser acompanhados por baixos temores de intervengdo
unilateral e altos niveis de robustez das normas para produzr resultados (HAWKINS; SHAW,
2008, pg. 460).

Uma das definicdes de legalizagdo trazida pelos autores a entende como uma forma de
mudanca institucional que pode ser definida como um processo no qual as regras
mstitucionais se tornam mais obrigatdrias e precisas € no qual os atores mstitucionais recebem
mais autoridade delegada para interpretar, monitorar e implementar essas regras (HAWKINS;
SHAW, 2008, pgs. 460-461). Como bem destacado pelos autores e também por Hoffmann
(2019), a OEA, por exemplo, possui definicdes proprias de democracia, que foram redefinidas
depois, a medida que os Estados negociavam esses significados. Segundo Hawkins e Shaw,
esses entendimentos tornaram-se mais especificos ao longo do tempo, e, sob um ponto de

vista realista, sobretudo a partir da vontade politica do ator mais poderoso da regido, os

Estados Unidos (HAWKINS; SHAW, pg. 462).

Isso pode ser verificado historicamente a medida que os Estados Unidos, durante a
Guerra Fria, mesmo com a OEA fazendo mencdo a democracia em sua carta de fundacao

(apenas como principio, ndo como norma vinculante), ndo se importaram em deter os golpes
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militares que ocorreram na regido (BONIFACE, 2002, pg. 365). Nesse periodo deve-se
destacar a suspensdo de Cuba da OEA em 1962 e os esfor¢os dos EUA em substituir ou
desestabilizar os governos de Jacobo Arbenz, na Guatemala, e de Allende, no Chile (governos
associados a esquerda). Sob essa perspectiva, as regras democraticas puderam avangar em sua
legalizacdo no contexto multilateral regional a partr da queda do Muro de Berlim, a medida

que acompanhavam os interesses hegemonicos dos Estados Unidos.

Uma explicacdo alternativa ou complementar ao argumento realista do processo de
legalizacdo da governanca democratica estd relacionada ao processo de redemocratizagdo dos
paises da regido. Os governos tém interesse na legalizacdo dessas normas quando decidem
reduzir a incerteza futura e aumentar a estabilidade na politica interna nos periodos de
transicdo (HAWKINS; SHAW, 2008, pg. 464). Atores politicamente poderosos em qualquer
governo vivem com varios niveis de possibilidade de perderem o poder e de seus substitutos
mudarem suas politicas, tendo incentivos, portanto, para comprometer os futuros lideres com
o regime democratico, “travando” politicas especificas e possiveis reversdes autoritirias

(HAWKINS; SHAW, 2008, pg. 464).

Esse mesmo argumento ¢ encontrado em Pevehouse (2005), mas no sentido em que
grupos de poder domésticos, tais como elites empresariais ou militares, encontram na
participagdo de organizagdes regionais uma garantia externa de salvaguarda de seus
mteresses, diminuindo o temor de que a transicdo para a democracia os comprometa. Além
disso, como destacado por Mansfield e Pevehouse (2006, pg. 138), ser membro de Ols pode
ajudar o lider de um pais em democratizacdo a se comprometer de maneira confidvel com os
esforgos de reforma, estabelecendo um mecanismo que aumenta o custo de se desviar desses
esforcos e de se retroceder a forma de regime autoritaria. Aceitar a condicionalidade aumenta
a credibiidade do compromisso de um regime em transicdo democrdtica com reformas
liberalizantes, porque o monitoramento e a fiscalizacdo sdo administrados por um terceiro
com a capacidade de tornar ptblico casos em que os esforcos de reforma falharem ou punir os

comportamentos que se desviam das normas (MANSFIELD; PEVEHOUSE, 2006, pg. 141).

Outro elemento deste processo de legalizagdo democratica em nivel internacional diz
respeito a resisténcia por parte dos paises mais fracos ou menos poderosos em aprovar regras
que oferecam cobertura normativa para agdes intervencionistas de Estados mais poderosos,
como destacado por Hawkins e Shaw. Além disso, para os autores, as normas estabelecidas

podem ajudar a impulsionar o processo de legalizacdio de varias maneiras, uma vez que a
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maioria das normas internacionais ¢ um reflexo dos valores de pelo menos alguns dos
governos ou atores ndo estatais envolvidos no processo e também porque ¢ mais facil

construir um consenso multilateral para maior legalizacio em torno de principios que ja sdo

amplamente aceitos (HAWKINS; SHAW, 2008, pg. 466).

Podemos verificar que ndo s6 a pressdo por parte do hegemon, mas também os
mteresses dos Estados com os beneficios da legalizagdo da democracia na OEA, representam
fatores que levaram ao avango deste processo, bem como o temor dos Estados menores em
sofierem intervengdo externa (jJa que a legalizacdo envolve algum grau de delegacdo). Nesse
sentido, Boniface (2002, pg. 366) questiona se a atuagdo da OEA em relagdo a democracia ¢
motivada principalmente por fatores estratégicos ou por fatores normativos € em que
condicdes a OEA realmente mterviria para proteger e/ou restaurar a democracia em um

Estado membro e que tipo de a¢des poderiamos esperar que a organizagdo adotasse.

Pevehouse (2005) enfatiza que, apesar dos beneficios e custos trazidos pela
participacdo dos Estados nas organizagdes e por contribuirem para a promog¢do da
democracia, elas acabam por ndo garantr a sobrevivéncia desta. Além dos fatores internos
(como quando um lider autoritario recebe apoio popular), deve-se considerar que nem todas
as OIs rdo pressionar os Estados membros ndo democréticos a se democratizarem e que nem
todas as Ols oferecem os recursos € 0s compromissos necessarios para ajudar a consolidar a
democracia (PEVEHOUSE, 2005. pg. 44). Entretanto, Pevehouse considera que o argumento
de que as preferéncias de uma grande poténcia sdo idénticas as da mstituicdo (tendo as
mstituicdes como meros reflexos das preferéncias dos Estados) precisa de maior verificagdo.
Para ele, ¢ necessario mostrar se os resultados alcangados seriam os mesmos ou ndo caso as

nstituicdes ndo existissem (PEVEHOUSE, 2005, pg. 8)

Outro ponto que cabe ressaltar a respeito dos mecanismos de protecdo da democracia
diz respeito a sobreposicdo e concorréncia das diversas instituicdes regionais na atuacdo em
casos de alteragdo democratica. Heine e Weiffen (2015), olhando para a Amgérica, entendem
que os EUA perderam cada vez mais o interesse nos empreendimentos na América Latina,
voltando sua politica externa para o Oriente Médio e Asia Central (talvez possamos incluir
aqui a regido do Pacifico, sobretudo pela ascensdo chinesa). Nesse contexto, os paises latino-
americanos buscaram a criacdo de suas proprias instituicdes e esferas de influéncia (excluindo
os Estados Unidos) (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 5). A Unido das Nagdes Sul-Americanas

(UNASUL) surgiu como principal concorrente da OEA e, assim como outras organizagdes
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sub-regionais como o MERCOSUL, CAN e CELAC, seguiu o exemplo da OEA e adotou
mecanismos de prote¢do da democracia (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg.5).

Os autores apontam, entretanto, que a capacidade de colocar em pratica as normas ¢ de
realmente aplicar os mecanismos estipulados ¢ muito mais dificil de avaliar. Isso se deve
porque a maioria dos compromissos democraticos sdao declaracdes politicas, em vez de
obrigacdes formalmente vinculantes ao abrigo do direito internacional e, mesmo que sejam
juridicamente vinculantes, a aplicacdo de medidas de execucao ainda depende de decisdes
politicas (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 23). Ainda segundo Heine e Weiffen, alguns autores
comegaram a estudar as condicdoes que afetam a forca dos regimes de defesa da democracia
por organizagdes regionais - a capacidade de fazer cumprir as normas - e destacaram uma
séric de fatores que determmam se a aplicacdo ¢ provavel em um determmado caso (HEINE;
WEIFFEN, 2015, pg. 23). Um conjunto de fatores, segundo eles, ¢ a convergéncia ou
divergéncia de interesses entre os Estados membros, bem como entre a burocracia da

organizacdo e seus Estados membros (HEINE; WEIFFEN, 2015, pgs. 23-24).

Hene e Weiffen salientam que a aplicagio também pode ser prejudicada pela
divergéncia de interesses entre os Estados membros, resultante da desconfianca em relagdo a
um poder hegemonico excessivamente ntervencionista ou de uma competicdo continua pelo
status de poténcia regional (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 24). Outro impedimento diz
respeito a até que ponto os Estados membros defendem os principios da soberania estatal e da
ndo intervengdo e se estdo dispostos a subordina-los ao objetivo de apoiar a aplicacdo das
normas (HEINE, WEIFFEN, 2015, pg. 24). Os autores ainda destacam um segundo conjunto
de fatores que determmmam a reacdo externa as crises democraticas, que sao as proprias
caracteristicas dessas crises. Desempenha um papel se os agentes de mudanca sdo atores
democraticamente legitimados ou se ndo sdo eleitos, bem como quais estratégias de mudanga

que eles promovem (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 24).

Segundo os autores, embora estratégias totalmente ilegais, como golpes militares,
obtenham uma resposta, a situacdo mostra-se mais complicada quando um regime
democratico ¢ desafiado por meios legais ou quase legais, como protestos de rua violentos ou
conflitos entre os poderes do Estado. Em outras palavras, a ambiguidade ou incerteza sobre a
natureza ¢ o escopo das violagdes das normas sao um obstaculo para sua aplicacdo (HEINE:
WEIFFEN, 2015, pg. 24). Além disso, os seguintes pontos sao fortemente contestados: o que

constitui uma ameaga a democracia ou caso de retrocesso democratico, como se pesar 0s
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diferentes “defeitos” da democracia uns contra os outros € em que casos as violagdes a

democracia sdo graves o bastante para desencadear uma reacdo (HEINE; WEIFFEN, 2015,
pg 24).

Como Closa e Palestini (2016, pg. 146) destacam, quando um Estado-membro aceita a
adog¢do de um mecanismo de protecdo da democracia, ele autoriza que seu comportamento
seja legitimamente examinado, mterpretado e mesmo sancionado por terceiros, aceitando,
desta forma, limitar o principio da ndo mtervengdo e da ingeréncia nos assuntos nternos.
Observa-se que a diversidade dos episddios de instabilidade e a sua natureza, muitas vezes
ambigua e aberta a diversas interpretacdes, t€m acentuado a tensdo entre os principios da
defesa da democracia e da ndo intervengdo (CLOSA; PALESTINI, 2016, pg. 147). Closa e
Palestini argumentam que os Estados da América Latina e do Caribe resolveram essa tensao
por meio da adogdo e do desenho de mecanismos de protecdo da democracia que permitem
um alto grau de discricionariedade por parte dos governos. Isso € evidenciado em desenhos
institucionais sem delegacdo de poderes aos Orgdos supra estatais das organizagdes, com

regras ¢ procedimentos imprecisos € com monopolio do poder de decisdo por parte dos

poderes executivos nacionais (CLOSA; PALESTINI, 2016, pg. 147).

Closa e Palestini chegam a trés conclusdes a respeito da transicdo de compromissos
declaratorios a democracia (isto €, declaragdes presidenciais) a clausulas formais (protocolos
e clausulas) a partir de uma andlise do MERCOSUL e da UNASUL. A primeira delas é que a
formalizagdo de clausulas deveu-se a eventos criticos especificos que afetaram a regido e que
acabaram levando os atores a se preocuparem com a questdo (CLOSA; PALESTINI, 2016,
pg 151). Closa e Palestini concluem ainda que a decisao de adotar os protocolos varia de
acordo com a percepcdo que os governos da época tiveram com relacdo a sua propria
estabilidade e que a decisdao de adotar os protocolos também varia com as expectativas que os
tomadores de decisdo tém quanto a probabilidade de que os mecanismos sejam aplicados
contra seus proprios governos. Essas percepgdes e expectativas assimétricas se traduzem em
desenhos institucionais imprecisos € com baixa delegacdo de competéncias, nos quais o

processo decisorio se concentra no nivel dos chefes de governo, facilitando o wuso

discricionario dos instrumentos (CLOSA; PALESTINI, 2016, pg. 153).

Em suma, a baixa precisao e falta de delegacdo de poderes por parte dos governos
significa que eles podem mterpretar e aplicar os dispositivos de protecdo da democracia com

discricdo e isso também ¢ evidenciado pela exclusdo total das organizacdes da sociedade civil
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na implementacdo e aplicagdo dos mstrumentos (CLOSA; PALESTINI, 2016, pg. 159). Isso
tudo faz com que os mecanismos de prote¢do aparecam mais como um instrumento de
protecdo dos governos do que de protecdo da democracia em um sentido amplo, para além
dos aspectos eleitorais (CLOSA; PALESTINI, 2016, pg. 159). Além disso, deve-se destacar
que tais instrumentos assumem um carater mais reativo, acionados depois da ocorréncia das
crises, do que preventivos. Como define Gonzilez (2017, pg. 8), no geral, a Carta
Democratica Interamericana, por exemplo, tem como principais caracteristicas a defesa da
democracia liberal representativa, sendo um instrumento de reversao de golpes de estado e de
profundo carater presidencialista. Para ele, a OEA constitui uma organizagdo em que
predomina, portanto, o intergovernamentalismo, que ¢ quando ha uma grau limitado de cessao
de autoridade por parte do Estado a entidade decisoria supranacional (GONZALEZ, 2017, pg.
8).

Gonzalez (2017, pg. 5) ainda afirma que, na maioria dos casos, os paises democraticos
ndo apoiam a aplicacdo de clausulas democraticas devido a uma série de variaveis que estdo
relacionadas ao pais afetado e a ambiguidade regulatéria das organizagdes regionais. As
sancdes aplicadas aos paises podem variar de sangdes econOmicas e politicas (como a
suspensdo da filiagdo ao Orgdo regional), até esforcos diplomaticos e declaracdes sobre a
qualidade das eleicdes (GONZALEZ, 2017, pg. 5). Como ja dito anteriormente, a aplicagio
ou ndo das sancdes pode variar segundo o caso e isso se da em virtude dos diferentes
mteresses concorrentes dos atores envolvidos, sejam domésticos ou estrangeiros (seus poderes
politicos e recursos econdmicos), da orientacdo de suas ideias, das diferentes percepcdes
acerca do caso em questdo e também das normas e mecanismos de protecdo da democracia

existentes.

Como dito, as diferentes interpretagdes em cada caso vao produzir respostas diferentes
por parte das organizacdes e apresentardo constrangimentos a sua atuacdo. Nesse sentido, a
sobreposicao das organizacdes internacionais existentes € a coordenacdo de suas atuacdes
acabam por criar uma falta de consenso sobre o modelo de democracia a ser defendido e
promovido (GONZALEZ, 2017, pg. 16), sendo que podemos verificar tanto relagdes de
cooperacdo quanto de concorréncia entre as organizacdes a depender do caso considerado.
Gonzilez ainda destaca que, como resultado dessa sobreposicdo de organizacdes, ha um forte
incentivo para os paises autoritdrios buscarem o forum internacional mais favoravel para se

proteger de sancdes que vdo de encontro ao seu governo GONZALEZ, 2017, pg. 16).
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Vleuten ¢ Hoffimann destacam que pode ndo haver sangdes as violagdes de principios
democraticos em alguns episddios, como verificado na continuidade do apoio da Comunidade
de Desenvolvimento da Afiica Austral (SADC) a Mugabe no Zimbéabue, apesar das acusagdes
de fraude eleitoral e violagdes dos direitos humanos. Elas também citam que a violagdo de
Berlusconi a liberdade de expressdao na Itdlia ndo levou a uma mtervengdo por parte da UE
(VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg. 738). Para as autoras, a ndo itervencdo por parte de
uma organizagdo que internalizou valores democraticos e adquirn uma identidade
democratica acaba por prejudicar sua credibiidade (VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg.
740). Com base em estudos de caso da UE, MERCOSUL e SADC, Vleuten ¢ Hoffmann
concluem que os custos ideacionais da pressdo por parte de terceiros e os interesses das
grandes poténcias regionais podem explicar o comportamento adotado pelas organizagdes

(VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg. 738).

Para as autoras, a identidade democratica de uma organizacao regional ¢ classificada
como “forte” quando esta possui uma clausula democratica, uma regra de intervengdo e a
maioria dos seus Estados-membros ¢ rotulada como “livre” (do contrario, pode ser entendida
como “fraca”) (VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg. 740). Para elas, ndo ha razio para que
uma organizagdo com uma identidade democratica fraca intervenha nos assuntos mternos de
um Estado-membro cuja democracia estd ameagada (VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg.
740). A ndo intervencdo, neste caso, ndo prejudica a credibilidade da organizacdo nem suas

préprias normas e principios.

Para as autoras, mesmo havendo uma identidade democratica compartilhada, isso nio
significa necessariamente que tal grupo de Estados empreenda agdes assim que a democracia
estiver sob ameaga (VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg. 740). Em um sistema anarquico, os
problemas de agdo coletiva, segundo elas, podem impedir a acdo comum, a menos que a
principal poténcia regional assuma a lideranca (quando diz respeito tanto aos interesses
materiais quanto ideacionais desta) ou a organizacdo seja pressionada por um terceiro ator a
agir (se este pode aumentar os custos de reputacdo da organizacdo em caso de ndo

interven¢dio) (VLEUTEN; HOFFMANN, 2010, pg. 740).

Pode-se concluir, a partir do que foi exposto, que as Ols desempenham um papel
importante no processo de propagagcdo das normas democraticas em ambito internacional, o
que acaba impactando a politica doméstica dos paises. Este impacto reflete desde o consenso

dos paises em termos ideacionais, até seus interesses geopoliticos, bem como sua integragdo
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as organizagdes. Porém, nem sempre as Ols irdo garantir os regimes democraticos, o que se
explica, como se buscou apresentar anteriormente, por varios fatores, tanto domésticos quanto
mternacionais. No proximo capitulo pretende-se apresentar quais as normas € mecanismos de
defesa da democracia que foram desenvolvidos pela OEA desde sua criagdo, mostrando qual

0 aparato normativo que a organizagdo tem a sua disposicdo diante de uma crise.



CAPITULO 2

A OEA E AS NORMAS PARA DEFESA DA DEMOCRACIA
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Este capitulo tem como intuito apresentar quais as normas que foram desenvolvidas no
ambito da OEA ao longo dos anos, buscando-se mostrar o0 movimento por parte dos Estados e
atores em torno destas normas e apresentar quais as disposicoes normativas da organizagao
acerca do tratamento das crises democraticas. A Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)
foi fundada em 1948, com a assinatura, na Colombia, da Carta da OEA, que entrou em vigor
em dezembro de 1951. A sua origem remonta a Primeira Conferéncia Internacional
Americana, que foi realizada em Washington D.C., de outubro de 1889 a abril de 1890. Esta
reunido resultou na criagdo da Unido Internacional das Republicas Americanas a partir da qual
comegou a se desenvolver uma rede de disposicOes e instituicdes, dando micio ao que se

convencionou chamar de “Sistema Interamericano”.

Em sua estrutura a OEA conta com uma Assembleia Geral que se reune em periodos
ordinarios de sessdes uma vez por ano e também em circunstancias especiais, em periodos
extraordindrios de sessdes. A organizacdo ¢ composta também pelo Conselho Permanente,
responsavel pela execugdo das decisdes da Assembleia Geral ¢ da Reunido de Consulta dos
Ministros das Relagdes Exteriores (esta convocada a fim de considerar problemas de natureza
urgente ¢ de interesse comum dos FEstados). O Conselho Permanente ¢ formado por um
representante permanente de cada Estado Membro nomeado pelo respectivo governo na
categoria de embaixador, atuando provisoriamente como Orgdo de consulta, conforme
disposto no artigo 83 da Carta da OEA e no Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
(TIAR). Além disso, o conselho toma conhecimento de todo assunto que, em conformidade
com os artigos 11 da Carta da OEA e 20 da Carta Democratica Interamericana, seja levado a

sua atencdo pelo Secretario-Geral da organizagdo.

A OEA desenvolveu ao longo do tempo uma série de resolugdes normativas com o
mtuito de defender a democracia no hemisfério. Segundo Cooper e Legler (2001, pg. 105),
embora a OEA ja tivesse feito uma série de gestos retoricos em prol da democracia
representativa desde sua criagdo em 1948, o seu primerro sinal de um compromisso
substancial com alguma forma de doutrina pro-democratica veio em 1979, com a aprovagdo
de uma resolu¢do que condenava o historico de direitos humanos do regime de Somoza na
Nicardgua. Com exce¢do da oposicdo que foi expressa pelos representantes permanentes da
Nicardgua e do Paraguai, a Assembleia Geral mobilizou-se em defesa da substituigdo imediata
do regime de Somoza por um regime democratico livremente eleito. Cooper e Legler

ressaltam que esta agdo foi tomada ainda que muitos paises a favor da resolugdo
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apresentassem graves violagdes de direitos humanos e formas de ditadura naquele periodo

(COOPER; LEGLER, 2010, pg. 105).

Outra norma que representou um avango para a defesa da democracia na regido foi o
Protocolo de Cartagena das Indias, aprovado na 14* Sessio Extraordinaria da OEA em 1985,
na Colombia. Este documento emendou a Carta da OEA, estabelecendo uma nova disposi¢cao
no artigo 2 do capitulo 1, “Natureza e objetivos”. A carta passava a consagrar a obrigagdo
regional de se promover e consolidar a democracia representativa, respeitando o principio de
ndo-intervengdo (COOPER; LEGLER, 2001, pg. 105). No Direito Internacional, o principio
de ndo intervencdo inclui a proibigdo de ameaca ou uso efetivo da forca contra a integridade
territorial ou a independéncia politica de qualquer Estado. Deve-se ressaltar, entretanto, que,
embora o Protocolo de Cartagena elevasse o avanco externo da democracia representativa em
termos da hierarquia de objetivos do sistema interamericano, ele ndo especificava que tipo de

acdo seria realizada para atingir esse objetivo.

A dificuldade da OEA em empreender seu objetivo se manifestou na crise do Panama
em 1989, em que a organizagdo ndo implementou nenhuma acdo contra o governo ilegal de
Manuel Noriega, que havia decidido anular as eleicdes presidenciais do pais. A partir deste
evento, tentou-se corrigr a dificuldade encontrada pela OEA em operacionalizar seus
objetivos na 21* Sessdo da Assembleia Geral, que ocorreu em Santiago, no Chile, em 1991.
Na declaracdo desta reunido, intitulada “Compromisso de Santiago com a Democracia e a
Renovacdo do Sistema Interamericano”, os signatrios se comprometeram a adotar
procedimentos eficazes, oportunos e dispendiosos para garantir a promoc¢do e defesa da

democracia representativa (COOPER; LEGLER, 2001, pg. 106).

A resolugdo anexa a tal declaragdo, a de numero 1080, mtitulada “Democracia
Representativa”, foi ainda mais longe e resolveu que, em caso de interrupcdo do governo
democratica na regido, o secretdrio-geral seria encarregado de convocar imediatamente uma
reunidio do Conselho Permanente ¢ realizar uma reunido ad hoc de Ministros das Relacdes
Exteriores ou um periodo extraordindrio de sessdes da Assembleia Geral Tais reunides
deveriam ocorrer, segundo o disposto, dentro de um periodo de dez dias apods a ocorréncia de
fatos que causem interrupcdo abrupta ou irregular do processo politico institucional
democratico ou do legitimo exercicio do poder por um governo democraticamente eleito. O
ntuito das reunides seria analisar coletivamente os fatos e adotar as decisdes que fossem

consideradas apropriadas, em conformidade com a Carta (artigo 19, capitulo 4) e o Direito
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Internacional. Dessa maneira, o Compromisso de Santiago ¢ a Resolugdo 1080 adicionaram
um novo procedimento automatico a ser seguido para organizar uma resposta externa a uma

crise democratica (COOPER; LEGLER, 2001, pg. 106).

A ferramenta mais utilizada até entdo pela OEA era a denincia dos governos
antidemocraticos, como pode ser verificado pelas resolugdes aprovadas no contexto de crises
na Nicardgua (1979), Panama (1989), Haiti (1991), Peru (1992) e Guatemala (1993). Com o
Protocolo de Washington, a organizagdo adicionou a ameaca de suspensdo ao seu repertorio
de acdo, que passou a ser prevista pela emenda ao artigo 9 da Carta da OEA. Segundo esta
emenda, um membro da organizagdo cujo governo democraticamente constituido tenha sido
derrubado pela forca pode ter suspenso o exercicio de seu direito de participar das sessdes da
Assembleia Geral, Reunido de Consulta, Conselhos da Organizagdo e Conferéncias
Especializadas, bem como das comissdes, grupos de trabalho e quaisquer outros Orgios

constituidos (COOPER; LEGLER, 2001, pgs. 106-107).

Deve-se considerar que os parametros do escopo geral da intervencdo da OEA foram
definidos na pratica, uma vez que a Resolugdo 1080 versa sobre se adotar quaisquer decisdes
consideradas apropriadas, mediante os casos, sem especificad-las. A atuagdo da organizagdo
diante desta definicdo se deu, portanto, de modo variado conforme o caso, valendo-se desde
sancoes econdmicas aos paises em crise at¢ o envio de missdes de levantamento de fatos
(fact-finding missions). Deve-se considerar que o cendrio de aplicagio do Protocolo de
Washington se limita aos casos em que ha derrubada do governo. Dessa forma, as situagdes
em que um governo legitimo empreende uma ruptura da ordem democratica, isto ¢, situacdes

de auto-golpe, como o de Fujimori no Peru, permanecem fora do escopo do protocolo.

Outro mecanismo institucional implementado pela OEA para promover o
desenvolvimento democratico na regido foi a Unidade para a Promocao da Democracia
(UPD). Ela foi criada por meio de uma resolucdo da Assembleia Geral em 1990 e aprimorada
posteriormente por meio da Resolugdo 572 do Conselho Permanente. Seu mandato inclu o
fortalecimento  institucional ~democratico;  gera¢do, disseminagdo e intercambio  de
nformagdes sobre democracia; promocdo do didlogo democratico entre especialistas e
nstituicdes do hemisfério; e observacdo eleitoral e assisténcia técnica (COOPER; LEGLER,
2001, pg. 107). Deve-se ressaltar ainda que a UPD assumu um papel importante no
monitoramento eleitoral externo por meio de missdes que foram amplamente aceitas como um

selo de aprovacdo da OEA em termos de credibilidade para um processo eleitoral, ainda que
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estas tenham se tornado também um foco de reacdo contra a intromissdo da OEA nas questdes

mstitucionais domésticas.

Cooper e Legler (2001, pg. 108) destacam, entretanto, que a OEA continua a seguir os
principios tradicionais de igualdade entre os Estados, autodetermmnacdo e inviolabilidade
territorial. Segundo a Carta da OEA, em seu artigo 19, nenhum Estado ou grupo de Estados
tem o direito de mtervir, direta ou indiretamente, por qualquer motivo, nas relagdes internas
ou externas de qualquer outro Estado. Em seu artigo 20, a Carta acrescenta que nenhum
Estado pode usar ou encorajar o uso de medidas coercitivas de carater econdmico ou politico
para forgar a vontade soberana de outro Estado. Entretanto, para Cooper e Legler (2001, pg.
108), esses principios passam a estar comprometidos por muitos dos elementos da emergente
doutrina de solidariedade democratica do sistema interamericano: a promocao e consolidacao
da democracia representativa como um propdsito definidor da OEA (e critério de
participagdo); o principio de intervengdo coletiva para a democracia; um mecanismo de
resposta rapida diante de um evento de ruptura democratica ¢ um repertério de agdo coletiva
(ainda que, na pratica, tal mecanismo de resposta rapida ndo tenha sido tdo eficaz diante das
crises, 0 que abriu espago para outras formas de itervencdo com respostas diplomaticas mais

imediatas).

Deve-se considerar que a falta de um consenso em torno do que € aceito como
democracia no sistema interamericano acaba por comprometer a extensdo e aplicagdo dessa
doutrina de solidariedade democratica. Nao ha uma concordancia uniforme quanto ao que
seria um modelo aceitdvel de democracia representativa, o que ¢ evidenciado pelo predmbulo
da resolug¢do que criou a UPD que diz que, no contexto da democracia representativa, nao
existe um sistema politico ou método eleitoral que seja igualmente adequado para todas as
nagdes e seus povos. Ela considera, dessa forma, que os esfor¢os da comunidade internacional
para reforcar a eficicia do principio da realizagdo de eleicdes genuinas e episddicas ndo deve
lancar qualquer duvida sobre o direito soberano de cada Estado de eleger e desenvolver seus
sistemas politicos, sociais e culturais livremente, sejam ou ndo do agrado de outros Estados

(COOPER; LEGLER, 2001, pgs. 108-109).

Outro aspecto que acaba por comprometer a eficicia de tais mecanismos de protecao
da democracia diz respeito a propria cultura nstitucional da OEA e seus processos de tomada
de decisdo, que se baseia na consensualidade. Em questdes de maior visibilidade, que ndo

dizem respeito a questdes rotineiras, € que envolvem profundas diferencas de opinido, como a
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questdo de como resolver as crises democraticas, o processo estd sujeito a paralisagdes
consideraveis, se ndo mesmo imobilizacdes (COOPER; LEGLER, 2001. pg 112). Tal cenario
pode ser identificado, por exemplo, no caso peruano, em que a necessidade de consenso
acabou sendo contornada por um meio-termo entre medidas duras e a ndo tomada de agao,
optando-se pelo envio de uma missdo democratica que incluia o secretario-geral da OEA e o

Ministro das Relagdes Exteriores do Canadd (COOPER; LEGLER, 2001, pg. 112).

Para além desses constrangimentos, a propria vontade politica dos Estados diante das
questdes ¢ um importante fator explicativo da eficacia e do desenvolvimento dos mecanismos
de prote¢do da democracia, j& que os Estados podem ndo querer se envolver em agdes
coletivas uma vez que ndo entendem que seus interesses estejam em jogo diante de
determinada crise, por exemplo. Segundo Arceneaux e Pion-Berlin (2007, pg. 4), a transicdo
dos regimes militares para os democraticos no final da década de 1980 criou uma massa
critica de Estados membros da OEA preparados para convergir em torno do principio de
intervencdo para a defesa da democracia. A mudanga institucional acompanhou as mudangas
normativas no inicio da década de 1990, adicionando novas camadas organizacionais
exclusivamente dedicadas a causa da democracia (ARCENEAUX; PION-BERLIN, 2007, pg.
4).

O fortalecimento institucional ¢ normativo da OEA culminou com a assinatura da
Carta Democratica Interamericana para detalhar o que constituia o regime democratico e
estipular respostas regionais ¢ penalidades para alteragdes - e ndo apenas mterrupcdes - do
regime constitucional (ARCENEAUX; PION-BERLIN, 2007, pg. 4). Com isso, pretende
envolver ndo s6 os casos que constituem golpes claros, mas também os mais ambiguos. Para
isso a carta estabelece padrdes de referéncia para a democracia representativa, incluindo
respeito aos direitos humanos e liberdades fundamentais, acesso e exercicio do poder de
acordo com o estado de direito, a realizacdo de eleigdes periddicas, livres e justas com base
em votacdo secreta e sufragio universal como uma expressao de soberania do povo, o sistema
pluralista de partidos e organizagdes politicas e a separacdo de poderes e independéncia dos
ramos do governo (LEVITT, 2006, 95). O documento foi aprovado por unanimidade em um
periodo extraordinario de sessdes da Assembleia Geral realizado em 11 de setembro de 2001

em Lima.

O capituo 4 da carta democratica prevé o fortalecimento e preservacdo das

mstituicoes democraticas e, segundo Levitt (2006, pg. 96), representa um modesto
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aprimoramento dos incentivos, sangdes e sistemas de resposta rapida ou alerta “precoce” para
a defesa da democracia. Por exemplo, os Estados membros podem solicitar proativamente a
assisténcia do secretdrio-geral ou do Conselho Permanente (Artigo 17). A carta também
autoriza formalmente o secretario-geral a visitar os paises membros, ainda que com o
consentimento de cada pais, a fim de avaliar o desenvolvimento de seu processo institucional
politico democratico (Artigo 18). Em termos de monitoramento e fiscalizacdo, o Artigo 20
pretende modificar e esclarecer os procedimentos diplomaticos consultivos estabelecidos pela
Resolugcdo 1080. Este artigo afirma que tais procedimentos podem ser iniciados ndo apenas

pelo secretario-geral, mas por qualquer Estado membro (LEVITT, 2006, pg. 96).

Quanto a aplicagcdo, o artigo 21 codifica as disposicdes do Protocolo de Washington e
da a mpressao de que a OEA possui obrigagdo em punir as violagdes a democracia. Se for
determinado que ocorreu uma interrup¢do da ordem democratica, um periodo extraordinrio
de sessdes da Assembleia Geral, convocado pelo Conselho Permanente, “decidira suspender
esse Estado membro do exercicio de seu direito de participar da OEA”. (LEVITT, 2006, pg.
96). O documento amplia as condicdes sob as quais um Estado membro pode ser suspenso da
OEA por uma votacdo de dois ter¢os ao incluir o caso de uma “interrup¢ao inconstitucional da
ordem democratica” (Artigo 21), enquanto o Protocolo de Washington autoriza a suspensdo
apenas se um governo democratico for derrubado pela forga (HAWKINS; SHAW, 2008, pg.
469). Apesar de seu nome, a carta democratica ndo ¢ um tratado e, portanto, tem um nivel de
obrigagdo menor do que a Carta e os Protocolos da OEA, mesmo assim, sua repetida
invocagdo nas resolugdes e documentos da OEA, desde que foi adotada, implica que possui
um nivel bastante elevado de obrigacdes, apesar de sua condicdo de resolucio (HAWKINS;

SHAW, 2008, pg. 469).

Segundo Levitt (2006, pg. 96), a linguagem usada para elaborar esses mecanismos
existentes ainda estd repleta de inconsisténcias e lacunas. Ao definir os motivos pelos quais a
Assembleia Geral ou a Reunido de Ministros das Relagdes Exteriores pode suspender um
Estado, o Artigo 21 refere-se a uma “interrup¢ao inconstitucional da ordem democratica”. O
artigo 19, que define o “obsticulo intransponivel a participacdo” no sistema da OEA,
acrescenta a frase “ou uma alteragdo inconstitucional do regime constitucional que prejudica
seriamente a ordem democratica em um Estado membro” (LEVITT, 2006, pg. 96). Deve-se
ter em conta também que o Artigo 20 traz esta ultima frase “alteracdo da ordem

constitucional” para dizer quando qualquer Estado membro ou o secretario-geral podem
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solicitar a convocagdo imediata do Conselho Permanente para realizar a avaliacdo coletiva da

situagdo e adotar as agdes que julgar conveniente.

Sdo frases, portanto, que estdo abertas a diferentes interpretacdes por parte dos
Estados. No caso do regime interamericano de defesa da democracia, ¢ a propria interpretacao
das normas a serem aplicadas pelo mecanismo de escolha coletiva que tem se mostrado cada
vez mais uma fonte de conflito (LEVITT, 2006, pg. 97). As regras dos regimes internacionais
sdo muitas vezes deliberadamente vagas, ndo apenas com o proposito de criar uma estrutura
geral que possa entdo ser aplicada a uma ampla gama de circunstancias, mas também porque
sdo produto da negociacdo entre atores estatais preocupados com a usurpagdo de sua

soberania (LEVITT, 2006, pg. 97).

Além disso, deve-se considerar que, nos momentos iniciais de uma possivel crise
democratica, informagdes cruciais podem ser escassas ou ndo confidveis (LEVITT, 2006, pg.
97). Embora a OEA possa recorrer a multiplas fontes de informagdo diante de uma crise
dentro e fora da organizagdo, sua eficicia como um “sistema de alerta precoce” as vezes
depende da franqueza e cooperacdo de representantes do Estado em crise que a OEA pode
consequentemente censurar (LEVITT, 2006, pg. 97). Neste caso, levanta-se a questdo de
quem a organizacdo deve considerar como representante legitimo do Estado em crise. Outros
aspectos importantes sobre o funcionamento dos mecanismos de defesa da democracia dizem
respeito a regra consensual de tomada de decisdo, j& mencionada anteriormente, porque
quando um regime internacional esta vinculado a uma organizagdo mternacional polivalente
como a OEA, os Estados membros podem ter um incentivo ainda maior para evitar
antagonizar outros Estados membros. Além disso, a defesa interamericana do regime
democratico ¢ ainda prejudicada por uma questdo de segunda ordem de aplicacdo: ndo ha
disposicdes para punir um Estado que subverte o regime ao deixar de reconhecer violagdes

claras da democracia ou ao se desviar das decisOes coletivas.

Deve-se ter em conta que as vezes a soberania executiva pode dar aos presidentes, aos
chefes do executivo, uma vantagem competitiva por serem 0s Unicos que podem invocar ou
resistir a invocacdo da Carta Democratica. Entretanto, observa-se que os legislativos podem
usar as mobilizagdes populares em massa para remover presidentes impopulares por meios
constitucionalmente duvidosos (LEGLER, 2010, pg. 116). Em qualquer caso, como as
experiéncias desses paises tém sublinhado, os presidentes nem sempre sao os Unicos atores

capazes de subverter as ordens constitucionais democraticas (LEGLER, 2010, pg. 116).
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Com relagdo aos termos presentes na carta democratica, Nikken (2006, apud
MCCONNELL; MCCOY, 2006) distingue entre os “elementos essenciais” mencionados no
Artigo 3 da carta democratica e os “componentes fundamentais” do exercicio da democracia
no Artigo 4. Para ele, enquanto os itens do Artigo 3 sdo de primeira ordem, em contraste,
alguns itens do Artigo 4, como "transparéncia" e “probidade”, sdo realmente questdes de boa
governanga que sdo elaboradas de maneira muito vaga em acordos internacionais para serem
mplementados. Outros elementos do Artigo 4 s3o derivados do Artigo 3. Certamente
“liberdade de expressdo e de imprensa” (Artigo 4), faz parte do respeito pelos direitos
humanos (Artigo 3) e ¢ necessaria para o pluralismo politico e eleicdoes legitimas
(MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 16). Da mesma maneira, “respeito pelo estado de
direito” ¢ muito semelhante ao “exercicio de [poder] sujeito ao estado de direito” previsto no

Artigo 3 (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 16).

O Artigo 3 prevé como elementos essenciais da democracia representativa, entre
outros, o respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais, o acesso ao poder e seu
exercicio com sujeicdo ao Estado de Direito, a celebragdo de eleicdes periodicas, livres, justas
e baseadas no sufrdgio universal e secreto como expressdo da soberania do povo, o regime
pluralista de partidos e organizagdes politicas, e a separagdo e independéncia dos poderes
publicos. O Artigo 4 entende como componentes fundamentais do exercicio da democracia a
transparéncia das atividades governamentais, a probidade, a responsabilidade dos governos na
gestdo publica, o respeito dos direitos sociais € a liberdade de expressdo e de imprensa. A
subordinacdo constitucional de todas as instituicdes do Estado a autoridade civil legalmente
constituida e o respeito ao Estado Direito por todas as instituicoes e setores da sociedade sdo

igualmente entendidos como fundamentais para a democracia.

No que se refere aos mecanismos de defesa coletiva da democracia elaborados na carta
democratica, Nikken (apud MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 17) também observa que se
trata de um acordo politico, ndo de um tratado, e carece da precisao e do rigor deste ultimo.
No entanto, como aponta o autor, pode-se verificar um progresso ao longo do tempo dentro
dos acordos da regido, particularmente no que diz respeito a especificar procedimentos e
aumentar a gravidade das consequéncias para uma gama cada vez mais ampla de
comportamentos ndo democraticos (NIKKEN apud MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 17).
As questdes processuais e a natureza do problema enfrentado determinam qual dos artigos, de

17 a 20, sera nvocado. O Artigo 17 s6 pode ser invocado por governos, enquanto o Artigo 18
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pode ser usado pelo secretario-geral ou pelo Conselho Permanente com o consentimento do
Estado em questdo, e o Artigo 20 pode ser mvocado por qualquer Estado membro ou pelo

secretario-geral.

Ao mesmo tempo, deve-se levar em conta a natureza da dificuldade enfrentada. O
Artigo 17 aplica-se a situagcdes em que a democracia esta em risco, o que, para Nikken, deve
significar que os elementos essenciais ou componentes fundamentais mencionados nos artigos
3 e 4 estdo ameagados, um cendrio em que hd uma crise politica decorrente de um conflito de
poderes ou da sociedade civil e a situacdo sam do controle do governo (essencialmente, uma
quebra da ordem democratica) (NIKKEN apud MCCONNELL; MCCQOY, 2006, pg. 18). Se
esses problemas ocorrerem e o governo ndo solicitar ajuda, o Artigo 17 mostra-se discutivel
(MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 19). O Secretario-Geral ou o Conselho Permanente
poderdo entdo tomar as medidas previstas no Artigo 18 se a situagdo for tdo grave que possa
afetar o desenvolvimento do processo institucional politico democratico ou o exercicio
legitimo do poder (MCCONNEL; MCCQY, 2006, pg. 19). Uma questdo a ser levantada nesse
sentido ¢ a da aplicabilidade da norma no tempo, enquanto o termo “em risco” presente no
Artigo 17 sugere que o problema ainda ndo ocorreu, o Artigo 18 faz alusdo a uma situagdo ja
existente que pode afetar o processo demoritico ou o exercicio legitimo do poder

(MCCONNEL; MCCOY, 2006, pg 19).

Além disso, o Artigo 18 ¢ vago a respeito das agdes que o Secretdrio-Geral e o
Conselho Permanente podem realizar, pois menciona ‘“visitas e gestos diplomaticos”, mas nao
chega a enumerd-los. O género de tais agdes ndo ¢ declarado, mas também ndo ¢ limitado
(MCCONNEL; MCCQY, 2006, pg. 19). Nikken sugere que as acdes podem incluir iiciativas
estritamente diplomaticas, incluindo missdes ad hoc, ou agdes da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos. Ha uma duvida também se, de acordo com o Artigo 18, o consentimento
do governo ¢ exigido apenas no inicio, ou se ¢ exigido para todas as acdes tomadas depois
disso. Se for o primeiro caso, o Conselho Permanente parece ter ampla liberdade para adotar
recursos em resposta ao relatéorio do Secretario-Geral. No entanto, Nikken argumenta que a
questdo pode ser de significado pratico limitado, pois a implementacdo de qualquer remédio
para apoiar a democracia exigird pelo menos um minimo de cooperacdao por parte do governo

afetado (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 20).

O Artigo 20 é invocado quando ha uma alteragdo da ordem constitucional que

prejudica gravemente a ordem democratica, ou seja, os elementos essenciais € componentes
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fundamentais dos Artigos 3 ¢ 4. A implicagdo ¢é que existe um limiar critico de gravidade que
deve ser ultrapassado (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 20). Nesse caso, pode-se
considerar como exemplos de situagdes suficientemente graves aquelas em que um governo
viola de forma flagrante a constituicdo ou quebra a independéncia do Poder Judiciario
(MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 20). Outra situagdo seria aquela em que os poderes
judiciais e legislativos sdo encerrados, como em um autogolpe. Aqui um ou mais dos
elementos essenciais ou fundamentais da democracia sdo violados (MCCONNELL; MCCOY,
2006, pgs. 20-21).

No Artigo 20, as agoes da OEA ndo precisam receber o consentimento prévio do
governo afetado, qualquer Estado membro ou o Secretdrio-Geral pode invocar o artigo. Ayala
(apud MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 21) afrma que um aspecto de vital importancia
para o funcionamento e exercicio efetivo da Carta Democratica é que as iniciativas e decisoes
para implementar seus mecanismos de defesa ndo possam sucumbir ao desuso e ao abandono
ou que, pior ainda, violagdes da Carta sejam acobertadas ou encorajadas por outros Estados
membros. O Artigo 21 trata da situagdo mais grave, “interrup¢do da ordem democratica” e
leva a suspensdo da OEA com dois ter¢os dos votos. Entretanto, assim como a definicio de
“alteracdo”, a definicdo de “interrup¢do” ndo esta especificada na Carta (MCCONNELL;
MCCOY, 2006, pgs. 21-22).

A mterrupcdo pode significar uma situagdo em que o governo ¢ derrubado
abruptamente, mas Nikken argumenta que também pode inclurr outras situacdes em que o0s
elementos essenciais do Artigo 3 sdo profundamente danificados, como a abolicdo das
eleicoes ou a instalacdo de um regime de partido tmico (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg.
Pg. 22). Alkm disso, Nikken argumenta que uma interrupcdo também pode ocorrer quando
um acumulo gradual de eventos ultrapassa um ponto critico e cria uma situacdo em que a
esséncia da democracia ¢ radicalmente danificada. Essa seria uma situagdo em que ha uma
erosao constante do sistema eleitoral ou independéncia de poderes, ou um padrao persistente

de violagoes de direitos fundamentais.

A questdo que se coloca, entretanto, ¢ de quem decide se os eventos ultrapassaram o
ponto critico. Segundo Nikken e Ayala (apud MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 22), esta
mmplicito no texto que apenas o orgdo supremo da OEA, a Assembleia Geral, pode ser
investida com essa decisdo porque a ruptura pode levar & sancdo de suspensdo da filiagdo da

OEA, que por sua vez requer dois ter¢os dos votos da Assembleia Geral. Na auséncia dessa
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maioria qualificada da Assembleia Geral, presume-se que a OEA retorne aos esforcos

diplomaticos coletivos para remediar a ruptura (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 22).

O Artigo 19, que contém a chamada “clausula democratica” da Cupula de Presidentes
e Primeiros-Ministros de Quebec, afirmando que a alteragdo ou interrup¢do ¢ um “obstaculo
msuperavel” a participagdo na Assembleia Geral e outras atividades da OEA, ¢ obscurecido
ao implicar que isso poderia resultar sem a aplicacdo dos procedimentos dos artigos 20 e 21.
Analisando essa situacdo, Nikken conclui que o Artigo 19 deve ser tomado como uma
expressao de principio, mas que em matéria processual seria impossivel decidir se houve um
“insuperavel obstaculo”, exceto por meio da maioria de dois tercos dos votos exigida pelo
Artigo 21, que por sua vez segue-se a agdo nos termos do Artigo 20 ou, possivelmente, do
Artigo 18. Ou seja, a clausula de democracia €, na verdade, um corolario dos artigos 18, 20 e
21 (MCCONNELL; MCCQY, 2006, pg. 23). Ayala aborda o mesmo problema, entendendo
que a cldusula democratica ndo pode ser aplicada automaticamente, somente depois de serem
realizadas as iniciativas diplomaticas mencionadas no Artigo 20 e depois de uma avaliagdo ter
levado a conclusio de que a situacdo se deteriorou a ponto de “interromper a ordem
democratica”. Ele concorda que somente a Assembleia Geral tem legitimidade dentro da OEA

para proceder a um voto de suspensao (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 23).

Em caso de suspensdo, os artigos 19 e 22 oferecem alguma indicacdo de quando tal
suspensdo terminaria, referindo-se a sangdo aplicavel apenas enquanto a interrupgdo persistir,
apds o que um membro pode ser reintegrado por um voto de dois tercos da Assembleia Geral
Nikken ¢ explicito ao categorizar o uso do Artigo 21 para suspender a filiagdo como uma
mndicacdo de falha de medidas diplomaticas anteriores que poderiam ter sido tomadas nos
termos dos artigos 18 e 20, ou seja, isso s6 ocorrerd quando todas as medidas diplomaticas da
OEA tiverem sido insuficientes para garantir a democracia (MCCONNELL; MCCOY, 2006,
pg. 24). Entretanto, o Artigo 21 também estipula que a suspensdo ndo impede a continuagdo
das miciativas diplomaticas. Nikken também parece sugerir que a natureza hierarquica dos
artigos 17 a 21 implica o principio da resposta proporcional, isto €, as respostas exigem
avaliagdes do grau de gravidade de cada problema, e respostas mais sérias devem ser
oferecidas apenas quando houver uma sensagdo coletiva de que a situacdo se deteriorou de

maneiras que afetam radicalmente a diplomacia (MCCONNELL; MCCOY, 2006, pg. 24).

Deve-se ter em conta o desenvolvimento das normas democraticas a partir do ponto de

vista da historia também. Como dito anteriormente, a OEA, criada logo no iicio do periodo
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que se convencionou chamar Guerra Fria, continha em sua carta de fundagdo alusdes ao
principio da democracia representativa como condicdo indispensavel para a paz, a
estabilidade e o desenvolvimento da regido. Entretanto, o que se verificou foi a indiferenga da
organizacdo durante o periodo que se seguiu em relacdo a instauragdo de regimes ditatoriais
na América Latma sob a chancela dos Estados Unidos. Como mostrado nessa se¢do, o
aprofundamento dos mecanismos de defesa da democracia levando em conta sua

operacionalidade so6 se deu de forma mais contundente a partir da década de 1990.

Na década de 1990, por um breve momento, as transicdes latino-americanas para a
democracia e a transicdo dos Estados Unidos para um apoio as democracias nas Ameéricas
abriram uma janela de oportunidade para colocar a defesa e a promogdo dos regimes
democraticos como um ponto importante na agenda das relagdes entre os paises do
continente. A década representou um periodo em que se buscou consolidar um regime de
defesa coletiva da democracia, com um trabalho altamente profissionalizado na assisténcia
técnica as eleicdes, bem como na observagdo eleitoral, estabelecendo a pratica de validagdo

externa dos processos eleitorais (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 50).

Neste sentido, a OEA reuniu representantes de quase todos os governos do hemisfério
ocidental. Os regimes em transigdo para a democracia na América Latina ansiavam em obter
apoio externo para suas instituigdes incipientes e procuravam fontes externas com que
pudessem legitimar os governos que surgiam. Na virada do século, entretanto, pode-se
perceber que os esforcos da OEA para defender a democracia obtiveram um sucesso apenas
parcial. Embora a Resolugdo 1080 e o Protocolo de Washington tenham sido elaborados para
conter os golpes de Estado, no decorrer da década de 1990 a ameaga de golpes foi substituida
por uma nova: a regressdo autoritaria € o “retrocesso” democratico em virtude de agdes de
presidentes em exercicio que haviam sido eleitos democraticamente (HEINE; WEIFFEN,
2015, pgs. 50-51). Percebe-se, portanto, como o desenvolvimento das normas democraticas
estd associado aos eventos historicos e aspectos diferenciados que as crises foram adquirindo

ao longo do tempo.

A carta democratica foi o produto da confluéncia de um conjunto de fatores no nicio
do século XXI, pois foi uma época de notdvel consenso sobre o valor da democracia, além
dos principios do livre mercado. O surgimento da carta esteve relacionado as eleicdes
presidenciais que ocorreram no Peru no ano de 2000, na qual o entdo presidente, Alberto

Fujimori, foi eleito para um terceiro mandato, apesar de serem apontadas irregularidades no
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segundo turno das eleigdes que o mantiveram no poder (HEINE; WEIFFEN, 2015). Como
resultado, a missdo de observacdo eleitoral da OEA chefiada pelo guatemalteco Eduardo
Stein, enviada ao Peru, se retirou do pais, desencadeando extensas deliberagdes sobre o que
fazer diante dos eventos no Peru (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 53). Embora tenha havido
reservas por parte de alguns Estados membros (como Brasil e México) quanto a mterferéncia
em assuntos iternos no Peru, na Assembleia Geral da OEA de junho de 2000, realizada em
Windsor, Canadd, uma solucdo de trabalho foi elaborada em conjunto com representantes do
governo peruano (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 53). O Secretario Geral da OEA, César
Gaviria, ¢ o ministro das Relagdes Exteriores canadense, Lloyd Axworthy, se encontraram em

Lima, chefiando a delegag¢do especial da organizacdo encarregada de lidar com o impasse pos-

eleitoral do Peru (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 53).

A delegacdo formada exigiu que o governo peruano iniciasse um programa de
reformas, propondo um processo de Mesa de Didlogo com representantes do governo, da
oposicdo e da sociedade civil para intermediar um acordo entre o governo € a oposicdo,
exercendo pressdo sobre o governo Fujimori, com vistas a reverter o autoritarismo que
caracterizava este regime desde o autogolpe de 1992 (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 53). Esse
foi um marco no processo que acabou levando a reniincia de Fujimori sendo feita

posteriormente a transicdo para um governo eleito em eleigdes livres e justas.

Nesse contexto deve-se considerar que a OEA e a comunidade internacional
desempenharam um papel importante na facilitacdo da passagem da democracia delegativa de
Alberto Fujimori para a representativa de Alejandro Toledo, enfatizando-se o didlogo e o
programa de mudanga gradual que promoveu, com a missio da OEA ajudando a reunir as
elites de uma sociedade altamente dividida (HEINE; WEIFFEN, 2015, pgs. 53-54). Cabe
ressaltar que Fujimori contava com apoio popular e isso dificultava a atuacdo da organizagao,
sobretudo quando se considera o principio de ndo intervengdo nos assuntos internos. Outro
aspecto a se considerar ¢ que ¢ dificil de se medir o quanto a atuacdo de uma organizacao
contrbui para um determinado resultado alcancado, sobretudo quando o processo envolve

uma série de variaveis e outros atores.

Foi a partir episédio de Iluta pelos direitos democraticos no Peru que os lideres e
mtelectuais deste pais levaram adiante a sugestdo de uma carta democratica para o hemisfério.
A justificativa para isso era declarar explicitamente que as ameagas sérias ¢ as perturbagdes

do sistema institucional democratico sdo mais do que apenas golpes de Estado, isto €, existem
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outras ameagas a democracia além dos golpes explicitos (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 54).
Codificar isso em um documento ajudaria outros no futuro a evitar uma situagdo semelhante a
que enfrentaram diante do fujimorismo. Os lideres do governo provisério que se sucedeu ao
de Alberto Fujimori, o presidente Valentin Paniagua e o chanceler Javier Pérez de Cuéllar
tomaram a dianteira e apresentaram a proposta micial de uma carta democratica pouco antes
da Terceira Cupula das Américas, realizada em abril de 2001 na cidade de Quebec (HEINE;
WEIFFEN, 2015, pg. 54).

No que ficou conhecido como a clausula democratica da Declaragdo da Cidade de
Quebec, os chefes de Estado do hemisfério afirmaram que o compromisso comum com a
democracia e o Estado de Direito corresponde a uma condicdo essencial para a participagao
no processo de cupulas, enfatizando a necessidade de fortalecer a capacidade das nagdes
americanas de responder as situacdes que ameagam a democracia (HEINE; WEIFFEN, 2015,
54). A Assembleia Geral da OEA realizada em San José, Costa Rica, dois meses depois,
reiterou o consenso sobre o tema, constante da Resoluicdo de San Jos¢ (HEINE; WEIFFEN,
2015, pg. 54). O texto final do documento foi formalmente aprovado como Carta Democratica
Interamericana em uma sessdo extraordinaria, no mesmo dia em que ocorreram os ataques aos

Estados Unidos em 11 de setembro de 2001.

A Carta Democratica Interamericana foi impulsionada por dois fatores, portanto:
primeiro, a persisténcia da instabilidade politica ocasional na regido ao longo da década de
1990, apesar do progresso consideravel feito na transicdo da regido para a democracia; e,
segundo, o fato de que as ameacgas a democracia estavam tomando novas formas, diferentes
do golpe militar classico (HEINE; WEIFFEN, 2015, pgs. 56-57). A carta oferece modalidades
nas quais a OEA pode defender a democracia, sempre que esta for considerada ameacada, e a
natureza hierarquica dos artigos 17 a 21 busca implementar o principio da resposta gradual e
proporcional (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 57). As opg¢oes disponiveis através da carta
democratica podem ser reduzidas a duas abordagens. A primeira, de carater preventivo, faz
uso dos mecanismos proporcionados pela diplomacia e pela cooperacdo internacional para
ajudar a superar e reverter uma crise democratica em curso. O consentimento do governo em
questdo - em varias formas e graus - ¢ necessario para isso. A segunda abordagem, claramente

punitiva, consiste em ameaga ou aplicagdo de sangdes a um Estado em que a ordem

democratica foi rompida (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 57).
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A carta democratica, enquanto uma expressdo de um consenso entre os Estados
membros da OEA para empreender acdes em defesa da democracia, tem sua invocacdo
dependente da vontade politica e esta sujeita as tensdes existentes entre mecanismos de defesa
da democracia e os principios da soberania e ndo intervencdo em assuntos internos. Além
disso, uma vez que existe a exigéncia de consentimento por parte do governo afetado até
mesmo para se avaliar uma ameaga a democracia, a menos que este governo esteja
preocupado com a ameaca da situacdo em seu pais, ¢ muito provavel que ele ndo dé

consentimento a uma intervencao externa (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 58).

As criticas as falhas do projeto da Carta Democratica Interamericana foram o estopim
para que houvesse uma iniciativa de reforma a fim de fortalecé-la, apresentada na Assembleia
Geral da OEA em junho de 2005 em Fort Lauderdale, nos Estados Unidos. Uma proposta dos
Amigos da Carta Democratica (uma rede de ex-chefes de Estado e altos funcionarios publicos
assessorados por um grupo de académicos séniores) previa uma definicdo mais clara do que
configura uma alteragdo constitucional, bem como um mecanismo para maior envolvimento
da sociedade civl em monitorar o cumprimento da carta democratica entre os Estados

membros (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 64).

Durante esta Assembleia Geral em 2005, o governo dos Estados Unidos apresentou
um projeto de declaragdo que instava o Conselho Permanente a avaliar rotineiramente
qualquer situagdo que pudesse afetar o processo democratico de um Estado e a desenvolver
mecanismos para assegurar que as organizacoes da sociedade civil possam apresentar seus
pontos de vista sobre questdes pertinentes a carta democratica e & OEA de forma sistematica e
regular (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 64). Entretanto, esta sugestdo foi rejeitada de forma
ampla pelos Estados membros que, com este recurso a disposicio da OEA, temiam que suas

soberanias fossem comprometidas.

Novos desafios surgiram desde que a carta democratica foi adotada, um deles foi o
mpasse entre executivo e legislativo em que aliancas legislativas em varios paises,
fortalecidas por situacdes de governos divididos, buscaram enfraquecer ou realizar processos
de impeachment de presidentes (HEINE; WEIFFEN, 2015, pg. 65). Outra ameaga a
democracia que pode ser identificada ¢ o advento do que podemos chamar de “golpe da
sociedade civil” ou “golpe do impeachment”, em que os presidentes eleitos em exercicio
recuam diante da pressdo de protestos em massa que exigem sua renincia (HEINE;

WEIFFEN, 2015, pg. 65). Esses cendrios representam novos desafios a OEA na defesa da



48

democracia representativa, sobretudo porque constittem meios legais ou quase legais de
destituicdo de governos, isto ¢, meios que possuem respaldo nos ordenamentos juridicos

internos.

Podemos considerar, portanto, que a Carta Democratica Interamericana representa um
esforco da OEA em cobrir as deficiéncias normativas anteriores € um avango do regime de
defesa da democracia em nivel regional. Entretanto, a implementagdo eficaz das normas
constitui ainda um grande desafio em virtude das deficiéncias no desenho da carta, das
controvérsias sobre o conceito de democracia e da natureza mutante das crises democraticas
que a carta tem de enfrentar, bem como dos desafios causados pela transformacdao do
ambiente regional (HEINE; WEIFFEN, 2016, pg. 61). Alkm disso, o documento, como dito
anteriormente, constitui um acordo politico, ndo um tratado, e, portanto, ndo ¢ juridicamente
vinculante, sendo dependente, portanto, da vontade politica dos Estados. Deve-se ainda
considerar que as manifestacdes menos claras de violagdes das normas democraticas ndo sio
identificaveis facilmente, e, frequentemente, faltam informagdes confidveis para que a
organizacdo verifique a magnitude das crises (por isso ¢ necessdrio, muitas vezes, o envio de
missdes aos paises em crise, porém, estas precisam ser solicitadas por tais paises) (HEINE;

WEIFFEN, 2016, pg. 37).

Deve-se ressaltar, a partir do que foi apresentado, que a constru¢do das normas do
regime de protecdo da democracia da OEA e de seus mecanismos esteve, portanto,
diretamente relacionada aos eventos e crises que se deram no continente € aos atores
envolvidos, bem como aos interesses destes. Para um melhor entendimento acerca da
aplicacdo da Carta Democratica ¢ das normas da OEA para defesa da democracia, pretende-se
analisar, no préximo capitulo, qual foi a atuagdo da organizacdo diante de alguns casos

selecionados de crises democraticas na América Latina.
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CAPITULO 3

ANALISE DOS CASOS: VENEZUELA (2002), HAITI (2004), HONDURAS (2009) E
EQUADOR (2010)
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Esta secdo busca realizar uma andlise da resposta da OEA diante de crises
democraticas, considerando-se a natureza de tais crises como critério para escolha dos casos.
Um ponto principal ¢ verificar como ocorre a resposta da organizacdo, as disposicdoes
normativas formais contidas na Carta Democritica e agdes que efetivamente foram tomadas
conforme cada caso, buscando identificar os fatores que motivam a agdo da organizagdao. Para
uma analise dos diferentes casos ¢ necessdrio reconhecer, em primeiro lugar, a natureza de
cada uma das crises, se sdo crises ambiguas ou ndo, e identificar quais os atores envolvidos.
Outro passo ¢ identificar as agdes tomadas pela OEA, observando se foram medidas de
prevengao ou reagdo, medidas mais brandas ou mais duras, € se as normas foram invocadas

pelo Estado em crise, pela organizacdo ou por outro Estado.

Os casos a serem analisados neste trabalho estdo inseridos dentro do que Heine e
Weiften (2015) denommam wunambiguous exogenous crisis, que sao Crises cujos eventos
violam as leis existentes e o desafio ao regime doméstico emana de fora dele, isto ¢, de
pessoas ou instituicdbes ndo eleitas (vamos aqui denomina-las, em portugués, de -crises
exdgenas e ndo ambiguas). Partindo desse critério, desenvolvido no trabalho de Heme e
Weiften (2015), os casos escolhidos para a andlise desta Dissertagdo sdao: Venezuela (2002),
Haiti (2004), Honduras (2009) e Equador (2010). Pretende-se levantar qual foi a atuacdo da
OEA diante de tais crises, se foram invocadas as normas de prote¢do a democracia, se foram
emitidas declaragcdes ou resolugdes por parte do Conselho Permanente e da Assembleia Geral
e se foram adotadas sangdes conforme cada caso. Para identificar qual foi a atuacdo da
organizacdo diante de cada caso, pretende-se acessar os documentos, declaragdes e relatorios
que podem ser encontrados no site da OEA, bem como os registros em fontes como jornais e

outras bibliografias que tratam do relato dos eventos e analise dos casos aqui considerados.

Existem fatores explicativos da acdo da OEA, como dito anteriormente, para além das
normas e procedimentos previstos em seus documentos. Os interesses dos atores envolvidos,
tanto atores domésticos quanto externos, € as orientacdes de suas politicas acabam por
impactar a aplicacdo das normas, além dos arranjos regionais € a concorréncia ou
sobreposicao da atuagdo de instituicdes. A mvocacao ou nao das normas por parte dos atores
competentes € o momento em que sdo invocadas também ird impactar na aplicabilidade
destas, sendo feita conforme o entendimento dos atores diante de cada crise. Outro aspecto ¢ a

consideragdo dos principios de soberania e ndo intervencdo nos assuntos internos dos paises
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quando da decisdo de se aplicar ou ndo determinadas agdes em resposta as crises € ao se

interpretar a propria carta e os conceitos presentes nela.

Tendo em conta esses fatores, o quadro analitico para andlise dos casos selecionados
tera em conta: 1) O poder relativo do Estado afetado, nominalmente, como afirma Palestini
(2020), as diferengas nas capacidades materiais entre os Estados em uma regido, considerando
a hipotese de que, quanto maior o poder de um Estado, menor a probabilidade dele receber
uma punicao (DONNO, 2010); 2) o papel do hegemon regional, no caso, os Estados Unidos,
tendo em conta que as organizagdes regionais podem ser vistas como instrumentos dos
Estados mais poderosos, de modo que as sangdes seriam aplicadas nos casos que fossem de
mnteresse do hegemon, ou, ainda, o papel do hegemon regional pode ser considerado

fundamental para a resolugdo dos problemas de cooperagao (PALESTINI, 2020).

Palestini (2020) se vale ainda de um terceiro elemento para sua andlise que ¢ a
natureza das crises, porém, como todos os casos aqui selecionados podem ser considerados
como de um mesmo tipo, ameaca externa ao incumbente, ou ao governo democraticamente
eleito, este terceiro elemento ndo serd considerado para a analise dos casos selecionados na
presente pesquisa. Nao consideraremos o tipo de crise, mas aqui adicionaremos um elemento,
3) o tipo de resposta da OEA diante de cada crise, como variavel dependente, tendo em conta
0 objetivo deste trabalho. Pretende-se explicitar se a resposta se deu por meio de sangdo,
envio de missdo diplomatica, missdo de inspecdo eleitoral, banimento da organizacdo ou
demais mecanismos previstos pela organizacdo. Pretende-se verificar, portanto, a relagdo
entre o tipo de resposta da organizacdo, o poder relativo do Estado afetado (elemento 1 do
quadro analitico) e o papel do hegemon regional (elemento 2 do quadro). Tendo as crises
como crises de mesma natureza, pretende-se verificar quais destes fatores podem ter

mplicado em respostas diferentes por parte da OEA diante de cada caso.

Em sua andlise, Palestini (2020, pg. 6) afrma que nenhuma das trés condi¢des
hipotéticas que ele considera (o poder relativo do Estado afetado, os mteresses do hegemon
regional ¢ o tipo de ameaga) podem independentemente implicar para a imposi¢do de sangdes.
Para o autor, a combinacdo de uma ameaca contra um incumbente em um Estado
relativamente fraco (de menor poder relativo) e a falta de apoio do hegemon regional para as
acOes da organizacdo regional implica na imposicdo de sangdes regionais, cCOmMoO hOS €asos,
segundo ele, de Haiti (2004) e Honduras (2009) (PALESTINI, 2020, pg.6). Deve-se ter em

conta que este argumento vai de encontro ao entendimento de Vleuten e Hoffmann (2010) de
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que a imposicdo de sangdes seria explicada pela agdo do hegemon ou de terceiros exercendo
pressdo sobre a organizagdo. Palestini (2020, pg. 8) conclui ainda que, quando a ameaga ndo ¢
contra o incumbente, mas provocada por ele, em um Estado fraco, ou quando a ameaga ndo ¢
contra o incumbente, mas provada por ele, na auséncia do apoio do hegemon para as agdes da
organizagdo, ndo ha mposicado de sangdes (PALESTINI, 2020). Nao levaremos em conta esta
ultima conclusdo, uma vez que os casos aqui analisados ndo constituem casos de ameaca pelo
préprio incumbente, mas de ameaca contra o incumbente. Segue um quadro comparativo com
os elementos considerados por Palestini (2020) em sua andlise e os elementos que

utilizaremos para analise dos casos.

Quadro-Tabela 1 — Elementos analiticos para o estudo dos casos

Elementos considerados por PALESTINI, | Elementos considerados para analise nesta

2020 pesquisa (com base em PALESTINI, 2020)

1. O poder relativo do Estado afetado 1. O poder relativo do Estado afetado

2. O papel do hegemon regional (os EUA) 2. O papel do hegemon regional (os EUA)

3. A natureza das crises 3. Tipo de resposta da OEA

As proximas quatro sec¢des englobam a analise dos casos que estudamos nesta
pesquisa. A andlise sera desenvolvida com base nos elementos explicativos que apresentamos
acima. Como dito anteriormente, todos os casos considerados constituem crises exogenas €
ndo ambiguas, segundo a classificagdo de Heine e Weiffen (2015), destacando-se que todos os
casos se inserem em um contexto temporal pos-promulgacdo da Carta Democratica
Interamericana. Portanto, iremos analisar a atuagdo da OEA nos termos e clementos

considerados dentro do quadro analitico apresentado.
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Com relagdo ao terceiro ponto que consideramos para andlise dos casos, o tipo de
resposta da OEA, Drezza (2017, pg. 44) aponta um sistema de escala de 1 a 10 para classificar
os tipos de resposta da organizacdo, que vai desde a ndo atuacdo até a aplicacdo de sancdes
por parte da organizagﬁo[4]. Para o caso da Venezuela (2002), a autora identifica que a OEA
emitit uma declaracdo de preocupacdo, enviou uma missao de observacdo dos fatos,
organizou reunides com o Ministro das Relagdes Exteriores do Estado-membro dentro das
dependéncias da OEA e realizou a mediagao de disputas. No caso haitiano em 2004, a OEA
apenas realizou o envio de missdo de observacao dos fatos (DREZZA, 2017, pg. 44). No caso
de Honduras (2009), a OEA envio uma missdao de observacdo dos fatos, organizou reunido
com o Ministro das Relacdes Exteriores hondurenho, expressou recomendacdes ou criticas e
mpds uma sangao contra Honduras (suspendendo seus direitos de participacdo dentro da
organizacdo) (DREZZA, 2017, pg. 44). No caso equatoriano em 2010, a resposta foi uma
declaragdo de apoio e a expressdao de recomendagdes ou criticas (DREZZA, 2017, pg. 44).
Argumenta-se que a diferenca de resposta por parte da organizagdo em casa caso se deve a
ambos 0s aspectos que consideramos em nosso quadro analitico, o poder relativo do Estado
afetado e o papel dos Estados Unidos, porém, como se vera nas conclusdes da andlise, outros
fatores, para além destes dois, contribuem para explicar o tipo de resposta da organizagdo em

cada caso.

Drezza (2017, pg. 44) considera uma classificagdo de 1 a 10 para a reposta da OEA
em seu trabalho, com base no trabalho de Craig Arceneaux e David Pilon-Berln (2007, pg.
12). Segue a resposta correspondente a cada nimero que ela considera em sua classificacdo:
1- ndo houve acdo; 2- declaracdo de apoio; 3-declaracdo de preocupacdo; 4- envio de missao
de observagcdo dos fatos; 5- organizagdo de reunides com o Ministro das Relagdes Exteriores
do Estado-membro dentro das dependéncias da OEA; 6- mediacdo de disputas; 7- expressa
recomendacdes ou criticas; 8- definicdo de exigéncias e determinacdo de cronograma para

seus cumprimentos; 9- ameaca de puni¢dao; 10- imposicao de sangdes.

3.1. O Caso Venezuelano (2002)

Em 11 de abril de 2002 houve um golpe contra o presidente venezuelano Hugo

Chavez, que durou um curto intervalo de tempo. Contando com o apoio de militares, o
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presidente da Federacdo Venezuelana de Camaras de Comércio (Fedecameras) foi instalado,
na ocasido, como presidente de facto do pais. O primeiro ato de Carmona foi de dissolver o
Parlamento (Assembleia Nacional), o Supremo Tribunal Federal e o Conselho Nacional
Eleitoral, destituindo varias pessoas de cargos publicos, além de anular a Constituicdo de
1999. O golpe foi fortemente apoiado pela oposicdo, que era contraria a politicas
empreendidas por Chavez, como as expropriacdes de terras para exploracao de petrdleo e a
aproximacao ao governo de Cuba. No dia 13 de abril, entretanto, contando com o apoio de
cidaddos e militares simpatizantes e insatisfeitos com a situacdo imposta ao pais, Chavez

retoma o poder.

Apesar da curta duracdo, as nacOes sul-americanas e organismos internacionais
condenaram o golpe, enquanto Estados Unidos e Espanha reconheceram rapidamente o
governo de facto de Carmona, que era pro-EUA. Diante do episddio, a Organizagdo dos
Estados Americanos reune seu Conselho Permanente em 13 de abril de 2002 e emite uma
resolugdo, a de numero 811. Na ocasido, o conselho fez mengdo a Carta Democratica
Interamericana e ao fato desta reconhecer como mecanismos essenciais da democracia
representativa em seu Artigo 3, entre outros, o respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais, o acesso ao poder e seu exercicio com sujeicdo ao Estado de Direito, a
celebragdo de eleicdes periddicas, livres, justas e baseadas no sufrdgio universal e secreto
como expressdo da soberania do povo, o regime pluralista de partidos e organizacdes

politicas, bem como a separacao de imdependéncia dos poderes publicos (OEA, 2002a).

A Resolugdo ainda fez mengdo ao artigo 4 da Carta Democratica ao reiterar como
componentes fundamentais do exercicio da democracia a transparéncia das atividades
governamentais, a probidade, a responsabilidade dos governos na gestdo publica, o respeito
dos direitos sociais ¢ a liberdade de expressio e imprensa (OEA, 2002a). Além disso,
considerou que a subordinagdo de todas as instituicdes do FEstado a autoridade civil
legalmente constituida e o respeito ao Estado de Direito por todas as instituicoes e setores da
sociedade sdo igualmente fundamentais para a democracia e reconheceu que o episddio
venezuelano constituiu uma alteragdo da ordem constitucional e democratica e que daria
lugar, portanto, a aplicacdo dos mecanismos previstos no artigo 20 da Carta Democratica

(OEA, 2002a).

A Resolu¢do do Conselho Permanente condenou a alteracdo da ordem constitucional

na Venezuela e “os feitos lamentaveis de violéncia que provocaram a perda de vidas
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humanas” durante o episddio (OEA, 2002a). Ainda expressou “sua solidariedade com o povo
venezuelano” e apoiou “sua vontade de restabelecer uma democracia plena, com garantias
civis e de respeito as liberdades fundamentais, no &ambito da Carta Democratica
Interamericana” (OEA, 2002a). Além disso, o conselho instou “a mais rdpida normalizacdo da
mstitucionalidade democratica na Venezuela, no ambito da Carta Democratica” (OEA,
2002a). Em relagdo a medidas concretas, previu “enviar a Venezuela, com a maior urgéncia
possivel, uma Missdo dirigida pelo Secretario-Geral da OEA com o objetivo de averiguar os
fatos e empreender as gestdes diplomaticas necessarias” (OEA, 2002a). Alm disso,
convocou, conforme o artigo 20, paragrafo terceiro da Carta Democratica, “um periodo
extraordindrio de sessdes da Assembleia Geral”, que ocorreria na sede da organizagdo em 18
de abril daquele ano, com o mtuito de “receber o relatorio do Secretario-Geral e adotar as

decisdes que forem julgadas apropriadas” (OEA, 2002a).

A sessdo especial da Assembleia Geral ocorreu apdés Chavez retomar o poder, de
modo que a assembleia expressou “satisfacdo diante a restauragdo da ordem constitucional e
do governo democraticamente eleito” (OEA, 2002b). Expressou ainda “a determinacdo dos
Estados membros em continuar a aplicar, sem distingdo, € em estrita concordancia com a
Carta Democratica Interamericana”, os mecanismos para preservacao e¢ defesa da democracia
e apoiou ‘“a iiciativa do Governo da Venezuela em convocar imediatamente um didlogo
nacional inclusivo e em urgr todos os setores da sociedade a participarem e dedicarem seus
melhores e mais determmnados esfor¢cos” com o mtuito de restaurar o “completo exercicio da
democracia” no pais (OEA, 2002b). Para fazer referéncia ao que constitui este completo
exercicio, a resolugdo faz mengdo aos elementos previstos nos artigos 3 e¢ 4 da Carta
Democratica. Chanceleres do denominado Grupo do Rio se reuniram em S3o José, na Costa
Rica, coincidentemente na data em que ocorreu o golpe que destituiu Chavez. Este forum
emitit de forma apressada e undnime a Declaracdo do Grupo do Rio sobre a Situacdo na
Venezuela, em que condenava a interrup¢do da ordem constitucional no pais e instava o
secretario-geral da OEA, César Gaviria, a convocar uma sessdo extraordindria do Conselho
Permanente nos termos do artigo 20 da Carta Democratica (COOPER; LEGLER, 2005, pg.
426).

Uma Mesa de Negociacdo e Acordos foi estabelecida na Venezuela em novembro de
2002, buscando manter abertas as linhas de comunicagdo entre o governo polarizado e as

elites da oposicdo, e, em maio de 2003 (a mediacdo durou cerca de sete meses), 0 processo
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culminou em um acordo politico que comprometeu tanto o governo quanto a oposicao a
respeitarem um referendo revogatorio para o presidente e outras autoridades eleitas como o
unico meio aceitavel de resolver a crise (COOPER; LEGLER, 2005, pg. 427). Além disso, o
acordo estabeleceu também um papel de acompanhamento para a OEA e seus parceiros nessa
missio de mediagdo: o Centro Carter ¢ o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), com o secretario-geral da OEA assumindo o papel de facilitador
entre as partes (COOPER; LEGLER, 2005, pg. 427). Segundo Cooper e Legler (2005, pg.
428), este processo de mesa de didlogo contrasta com formas mais duras de intervengdo,
como a forca militar ou sangdes econdmicas como as utilizadas no caso haitiano, por

exemplo.

Deve-se ter em conta que o evento constituin um golpe de Estado, portanto, contra o
governo democraticamente eleito da Venezuela e houve uma restauragdo deste governo ainda
antes que a OEA reunisse seu conselho. Apesar de a mesa de didlogo ter sido estabelecida
somente posteriormente, ja& com a retomada do poder por Hugo Chavez, serviu para conduzir
os entendimentos entre o governo € os setores de oposicdo da sociedade, culminando no
acordo de 23 de maio de 2003, que canalizou “as energias de ambos os lados para uma
competicdo eleitoral democratica por meio de um referendo de revogacdo presidencial que
simultaneamente refor¢ou o respeito pela constituicio” (COOPER; LEGLER, 2005, pg. 438).
Portanto, o evento representou um golpe de Estado e o mecanismo de resposta da OEA foi o
envio da Missdo Tripartite que buscou levantar informagdes acerca da situagdo, o que foi feito
pelo proprio secretario-geral da OEA, e estabelecer uma mediagdo entre os setores com o
mtuito de reestabelecer o governo deposto (terceiro elemento do quadro analitico que estamos

levando em conta para os casos, o tipo de resposta da organizagdo).

Com relacdo ao primeiro elemento do quadro anlitico, o poder relativo do Estado
afetado, pode-se considerar a Venezuela como um importante ator em nivel regional, sendo
um dos principais produtores de petroleo do mundo e mtegrando, com isso, a Organizagdo dos
Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), da qual ¢ membro fundador. Além disso, a
Venezuela buscou mobilizar-se em torno de organizagdes como a propria OEA no que diz
respeito a constituicdo da Carta Democratica Interamericana, ao contestar o conceito de
democracia representativa durante as negociacdes da carta (HOFFMANN, 2019). Sob o
governo de Chavez, o pais buscou participar de foruns internacionais, inclusive liderando a

criagdo da Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA). Apesar dessa
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organizacdo ter se constituido em 2004, ou seja, apds o golpe de 2002, representa um exemplo
da tonica da politica externa venezuelana, e do governo de Hugo Chavez, e o intuito de

projetar o pais mternacionalmente.

O ensejo venezuelano a organizagdes como a Unido das Nacdes Sul-Americanas
(UNASUL) em direcao ao fortalecimento regional e sem a participacdo dos Estados Unidos
revela ainda outro aspecto da politica externa de Chavez, as relagdes turbulentas com a nagao
norte-americana. No iicio do século XX, havia uma relagdo de alianca entre o governo
venezuelano e os Estados Unidos, baseada nas concessdes que as empresas de petrdleo
estadunidenses receberam do entdo ditador da Venezuela, Juan Vicente Goémez. As relagoes
entre Washington e Caracas permaneceram amistosas mesmo com o movimento venezuelano
de transicdo da ditadura para a democracia, que ocorreu em 1958. Em 1992, houve duas
tentativas de golpe ao governo da Venezuela, uma delas liderado por Hugo Chavez contra o
entdo presidente do pais, Carlos Andrés Pérez, mas sem sucesso. Em 1998, Chavez vence as
eleicdes com uma mensagem anti-establishment e estreita as relagdes com o governo da nagdo
socialista vizinha, Cuba. Cabe ressaltar que as relagdes entre Estados Unidos e Cuba foram
caracterizadas por um padrdo de hostilidades durante a Guerra Fria, seguindo este mesmo

padrao mesmo com a queda do Muro de Berlim e o fim da Unido Soviética.

O golpe contra Chavez em 2002 representa o momento em que had a ruptura definitiva
das relacdes entre Venezuela e Estados Unidos. Chavez chegou a acusar os Estados Unidos de
mcitar a oposicdo as tentativas de golpe contra o governo venezuelano, enquanto a nagao
norte-americana reconheceu o governo de Carmona estabelecido pelo golpe, ainda que este
tenha durado poucas horas. Os Estados Unidos acusaram o proprio governo venezuelano de
terem provocado a crise, poucas horas depois do episodio de deposicdo de Chavez, como foi
possivel verificar pelos discursos de Ari Fleischer, entdo porta-voz da Casa Branca, e Philip

Reeker, porta-voz do Departamento de Estado.

Podemos concluir que, durante este periodo, ndo houve uma atuagdo ativa por parte
dos Estados Unidos junto a Organizacdo dos Estados Americanos, inclusive tendo em vista a
solugdo que a organizagdo empregou para a crise. Houve uma maior atuacdo por parte do
proprio secretario-geral da OEA, enquanto os Estados Unidos ndo intervieram de forma direta
ou através dos procedimentos da organizacdo. Uma possivel explicacdo para essa suposta falta
de intervencdo pode ser dada pelo cardter das proprias relacdes entre Estados Unidos e

Venezuela, instaveis desde que seus lideres adotaram um tom de oposicdo um em relagdo ao
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outro. Pode-se supor que os Estados Unidos ndo se oporiam ou ndo despenderiam energia
para conter um golpe que retirasse Hugo Chéavez do poder, tendo em vista sua indisposicdo

com o lider venezuelano.

Deve-se ressaltar mais uma vez que, quando o secretdrio-geral da OEA e sua
delegacdo chegaram a Venezuela com o mtuito de realizar uma missao fact-finding, Chavez ja
havia retomado a presidéncia. Como consequéncia, durante sua visita, a delegacdo se
concentrou em reunir com um amplo segmento de representantes do governo e da sociedade
venezuelana em um esforco para conduzir uma crise que aparentemente havia terminado e
identificar ameagas continuas a democracia venezuelana. Deste modo, podemos dizer que nao
houve uma contribuicdo efetiva da organizagdo no sentido de por um fim ao golpe e restaurar
o governo de Chavez, entretanto, a organizagdo atuou na condu¢do do cendrio que se seguiu a
retomada do governo chavista, acionando os mecanismos de defesa da democracia previstos

em sua Carta Democratica.

Em seu relatdrio apresentado a Assembleia Geral da OEA, o secretario-geral, César
Gaviria, criticou o governo Chavez por agdes que enfraqueceram a democracia e polarizaram
as forgas politicas no pais (COOPER; LEGLER, 2006, pg. 116). Em resposta, o chanceler
venezuelano defendeu a trajetoria democratica e de direitos humanos do governo Chavez e
seu direito soberano de fortalecer a democracia sem terferéncia externas (COOPER;
LEGLER, 2006, pg. 116). Diante disto, o secretario de Estado dos EUA, Colin Powell, langou
um ataque velado ao uso de métodos ndo democraticos pelo governo Chavez, entretanto,
como uma reversao das declaracdes anteriores do governo Bush na época do golpe, Powell
condenou os golpes a ordem constitucional da Venezuela e solicitou a8 OEA que examinasse

como poderia ter usado os mecanismos da carta antes de 11 de abril para apoiar a democracia
venezuelana de forma mais eficaz (COOPER; LEGLER, 2006, pg. 116).

Entretanto, como destacam Cooper e Legler (2006, pg. 118), o golpe na Venezuela
ilustra que a capacidade de invocar a diplomacia preventiva ou de acompanhamento, apesar
de previstas pela Carta, permanece pobre em virtude da norma de soberania que prevé a
mtervengdo somente mediante o convite do incumbente. Segundo os autores, responder com
eficacia antes que uma crise politica se instale ou sustentar o engajamento para fortalecer a
democracia depois que a crise imediata diminurr contmua em grande parte fora das
capacidades da OEA (COOPER; LEGLER, 2006, pg. 118). Os artigos 26 ¢ 27 da Carta

Democratica Interamericana fornecem a base potencial para o acompanhamento ou
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supervisdio da OEA ap6s o fim de uma crise politica imediata, fornecendo a organizacdo uma
justificativa para a execucdo de programas e atividlades de promogdo e fortalecimento da

democracia (COOPER; LEGLER, 2006, pg. 116).

No entanto, uma vez que Chavez voltou ao poder, qualquer esfor¢o para dar
seguimento, supervisdo ou assisténcia @ OEA para fortalecer a democracia na sequéncia da
crise dependeu da disposicdo do governo venezuelano de solicitd-lo ou endossa-lo (COOPER;
LEGLER, 2006, pg. 116). O caso venezuelano reforca o argumento da dificuldade da Carta
em aplicar sangcdes ou invocar seus mecanismos de prote¢do a democracia sem o
consentimento da autoridade afetada por golpe ou ameaca de golpe, prevalecendo o principio
de defesa da soberania e, portanto, da discricionariedade dos governos na resolugdo de seus
problemas internos. Essa dificuldade ¢ aprofundada ainda mais quando se trata, portanto, de
um pais com importncia geopolitica significativa, como a Venezuela. Apesar do papel ndo
ativo dos EUA na conducdo do processo, a organizagdo acionou seus mecanismos para tentar
solucionar a crise, ainda que o golpe tenha sido superado antes que a organizacdo atuasse

efetivamente.

3.2. O Caso Haitiano (2004)

Em 24 de fevereiro de 2004, o entdo presidente do Haiti, Jean Bertrand Aristide, deixa
o poder e, em seu lugar, assume temporariamente o presidente da Suprema Corte, Boniface
Alexandre. O general da reserva Herard Abraham, ex-comandante-chefe do exército haitiano,
havia pedido a renincia do presidente, acusando-o de expor o pais a uma catastrofe e dizendo
que ele ndo era mais capaz de organizar eleigdes livres. Em suas declaragdes, Abraham ainda
dizia esperar que a comunidade internacional oferecesse uma saida a crise mediante a
renuncia de Aristide. Abraham foi obrigado a renunciar ao cargo do exército em 1991,
durante o primeiro mandato de Aristide, deixando a corporagdo e sendo substituido por um
general que, no mesmo ano, promoveu um golpe de Estado que custou a Aristide trés anos de

exilio.

A crise de 2004 surgiu como uma revolta armada contra Aristide, na sequéncia de

conflitos que ocorreram durante varias semanas no Haiti em fevereiro daquele ano. Aristide
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havia sido eleito para um segundo mandato em 2001, em eleicdes que muitos acusaram de
ndo serem livres e justas. O presidente vinha sendo criticado pela situacdo econdmica do pais
e por ndo conter a corrup¢do, ¢ vinha governando por decretos uma vez que as eleicoes
previstas para ocorrerem no final de 2003 ndo puderam ser realizadas como planejado, devido

a acusacdes da oposicao, € porque a maioria dos mandatos dos legisladores havia expirado em

janeiro de 2004.

Em 22 de fevereiro de 2004, rebeldes tomaram a segunda maior cidade do Haiti, Cabo
Haitiano. No mesmo dia, uma equipe de mediadores formada por diplomatas dos Estados
Unidos, Franga, Canada e Bahamas apresentou um plano que permitiria a Aristide manter-se
no poder até o final de seu mandato. Porém, este plano foi rejeitado pela oposicdo, que
solicitava a renincia do presidente, e, quando os rebeldes comecaram a marchar em dire¢ao a
Cidade de Porto Principe, Aristide cedeu as suas exigéncias, renunciando ao cargo. Diante do
episodio, houve um pronunciamento por parte do primeiro-ministro da Jamaica afirmando que
era necessaria a autorizagdo do envio urgente de for¢as multinacionais por parte do Conselho
de Seguranga da ONU para a restauracdo da ordem no Haiti (UNITED NATIONS, 2004). O
primeiro-ministro afirmou ainda que o apoio internacional seria importante para preparar o
terreno para as eleicdes parlamentares e presidenciais, quando oportunas, em discurso em
nome da Comunidade do Caribe, CARICOM, que solicitou a reunido do Conselho (UNITED
NATIONS, 2004). Em setembro de 2004 foi criada a Missdo das Nacdes Unidas para a
Estabilizacio no Haiti (MINUSTAH), criada pelo Conselho de Seguranca da ONU por meio

da Resolugao 1542, com o intuito de restaurar a ordem no Haiti.

Em 19 de fevereiro de 2004 a OEA emitiu uma resolugdo mtitulada Apoio a Ordem
Publica e ao Fortalecimento da Democracia no Haiti, afirmando ter ouvido a apresentagdo do
Representante Permanente do Haiti sobre os eventos ocorridos desde 5 de fevereiro de 2004,
que perturbaram a ordem publica em muitas regides do pais e que resultaram na perda de
numerosas vidas humanas (OEA, 2004a). A organizagdo demonstrou-se profundamente
preocupada com “a gravidade da situagdo, a tenacidade da crise politica € os enormes desafios
socioecondmicos, particularmente a extrema pobreza e seus efeitos devastadores sobre o povo
haitiano e a polarizacdo que caracteriza a situacdo politica no Haiti” (OEA, 2004a).
Manifestou preocupagdo também com a crescente crise humanitdria e a condicdo da
populacao civil afetada pela violéncia, reconhecendo que “a violéncia e os grupos armados

constituem um obsticulo importante a governabilidade e ao progresso rumo a uma resolucao
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pacifica, negociada, democratica e constitucional para a crise politica no Haiti” (OEA,

2004a).

A resolugdo fez mengdo ao fato de a Carta da OEA reconhecer que “a democracia
representativa € condicdo indispensavel para a estabilidade, paz e desenvolvimento da regido
e que um dos propositos essenciais da organizacdo € promover e consolidar a democracia
representativa, respeitando o principio da ndo intervengdo” (OEA, 2004a). Além disso, a
resolucdo ainda reafirmou que a Carta Democratica Interamericana reconhece que “os povos
da América t€m direito a democracia e seus governos tem obrigagdo de promové-la e
defendé-la”, fazendo menc¢ao aos elementos essenciais que constituem a democracia
representativa tais como dispostos no artigo 3 da carta democratica. Reafirmou ainda o
espirito da Resolugdo 31 da Assembleia Geral, segundo a qual “a governabilidade
democratica requer a participagdo responsavel de todos os atores sociais na construcdo de
consensos necessarios ao fortalecimento de suas democracias”, reafirmando ainda a
importdncia de outras resolugcdes da OEA que buscaram dispor sobre o apoio e o

fortalecimento da democracia haitiana® (OEA, 2004a).

Esta resolucdo ainda reconheceu o importante papel da Missdo Especial da OEA para
o Fortalecimento da Democracia no Haiti, instaurada em marco de 2002, ¢ acolheu com
satisfacdo a miciativa da CARICOM em ajudar a solucionar a crise. O documento condenou
veementemente “a violéncia em diversas regides do Haiti e instou o fim imediato da mesma,
bem como deplorou a perda de vidas e os prejuizos materiais resultantes da crise”,
condenando “as atividades criminosas que desafiaram o regime de direito e as mnstituicdes
governamentais estabelecidas” (OEA, 2004a). Expressou seu apoio a ordem constitucional no
Haiti e seu firme e total apoio a iniciativa do CARICOM destinada a promover uma solugdo
pacifica da situacdo no pais, instando todos os setores relevantes da sociedade haitiana a
cumprirem as medidas previstas pelo Plano de Acdo Prévio da organizacdo caribenha (OEA,
2004a).

O documento expressou ainda seu apoio ao Governo do Presidente Aristide, em seus
esfor¢os de restaurar a ordem publica por meios constitucionais ¢ nstando-o a que cumprisse
todos os compromissos € observasse os prazos estipulados na iniciativa da CARICOM,
incluindo os compromissos decorrentes de resolugdes pertinentes da OEA (OEA, 2004a). A
resolugdo instou ainda especificamente a oposicdo politica e a sociedade civil a agir

responsavelmente, denunciando o uso da violéncia, cumprindo suas responsabilidades e
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empenhando-se no processo democratico, conforme a proposta da CARICOM (OEA, 2004a).
Reiterou firme apoio aos esforcos empreendidos pela Missdo Especial da OEA para contribuir
para o fortalecimento das mstituigdes democraticas do Haiti e instar os Estados membros e
outros membros e organizagdes da comunidade internacional a que sustentem os esforgcos da

Missao Especial mediante a prestacdo de apoio financeiro e de recursos humanos. (OEA,

2004a).

Em resolucdo do Conselho emitida posteriormente, em 26 de feverero de 2004, a
OEA expressou profundo pesar pelo fato de que a oposicdo no Haiti ndo aceitou o Plano de
Acdo da CARICOM, afrmando que este oferecia as melhores possibilidades para uma
resolucdo pacifica da crise (OEA, 2004b). O documento resolveu entdo instar o Conselho de
Seguranga das Nacdes Unidas a que tomasse as medidas urgentes necessarias e apropriadas,
tal e como previstas na Carta da ONU, para abordar a crise no Haiti (OEA, 2004b). Outra
resolucdo foi ainda emitida durante as sessOes ordindrias da Assembleia Geral de 2004 em
que a assembleia se manifestou preocupada com a crise constitucional que vivia o Haiti desde
maio de 2000, ressaltando a falta de acordo entre os atores politicos internos, que impediu que
os esforcos da OEA, da Comunidade do Caribe (CARICOM) e da comunidade internacional

facilitassem uma solu¢do pacifica e democratica para a crise (OEA, 2004c).

A resolugdo reconheceu ainda que o que houve no pais foi uma alteracdo do regime
constitucional, que teve inicio antes de 29 de fevereiro de 2004 e que prejudicou a ordem
democratica do Haiti (OEA, 2004c). Solicitou ao Governo de transicdo do pais que
continuasse a criar condicdes conducentes a realizacdio de eleicdes livres, justas e
democraticas, com a brevidade possivel, em conformidade com a Carta Democratica
Interamericana (OEA, 2004c). Solicitou ainda a Missdo Especial da OEA para o
Fortalecimento da Democracia no Haiti que, em conformidade com os artigos 23 ¢ 24 da
Carta Democratica, prestasse assisténcia ao Conselho Eleitoral Provisério na preparagdo,
organizagdo e supervisdo das eleicoes e na divulgagdo dos resultados, em colaboracdo com a

MINUSTAH (OEA, 2004c).

Com relagdo ao quadro que utilizamos para analise, pode-se afirmar, a partir de seu
primeiro aspecto, que o Haiti ¢ um pais cujo poder relativo é baixo se comparado aos demais
paises da regido. O Haiti foi o primeiro pais latino-americano a tornar-se independente, e
também o primeiro pais da América a abolir a escraviddo. Sua trajetoria politica interna ¢

marcada pela instabilidade institucional e pela mtervencdo externa, e o pais enfrenta
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problemas de ordem social ¢ econdmica que afetam a qualidade de vida de sua populacio até
os dias atuais. Segundo o Relatorio de Desenvolvimento Humano publicado pelo Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em 2020, o Haiti ¢ o pais das Américas
com menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH), estando também em uma das Gltimas
posicdes do ranking global (PNUD, 2021). Pode-se afirmar que o pais, por enfrentar muitos
problemas internamente, acaba por desempenhar mais um papel de receptor da ajuda externa

do que de promotor de sua projecao internacional através de sua politica externa.

Durante a crise, os Estados Unidos, enquanto hegemon regional, ndo desempenharam
um papel ativo no sentido de desencorajar a oposi¢ao ao presidente Aristide, o que pode se
justificar pelas percepgdes negativas do governo estadunidense com relagdo a forte retdrica
anti-imperialista da politica de Aristide (PALESTINI, 2020, pg. 9). Desde 2000, os EUA
haviam adotado um embargo de ajuda externa ao Haiti (PALESTINI, 2020, pg. 9). No que diz
respeito a atuacdo da OEA durante a crise, o terceiro aspecto de nosso quadro analitico,
verifica-se que a organizagdo buscou apoiar outras organizacdes como CARICOM e a ONU,
que desempenharam um papel no sentido de facilitar a continuidade do mandato de Aristide a
partir de um acordo com a oposi¢do, o que ndo se alcangou. Além disso, pode-se afirmar que
a OEA adotou um papel ativo na mediacdo da situacdo a partr do envio de uma missao
especial, alguns anos antes do golpe, para supervisionar as eleicoes no pais e fortalecer o
regime democratico. No entanto, verifica-se que Aristide ndo mvocou o artigo 17 da Carta
Democratica da OEA, o qual prevé que um governo de um Estado membro pode recorrer ao
Secretario-Geral ou ao Conselho Permanente da organizagdo quando considerar que seu
processo politico institucional democratico ou seu legitimo exercicio do poder estd em risco.
A OEA, como dito anteriormente, reconheceu a situagdo ocorrida no Haiti como alteracdo da
ordem constitucional, porém este reconhecimento veio apenas na sessao ordindria da

Assembleia Geral que ocorreu em 2004.

O CARICOM adotou uma postura mais dura do que a OEA em relagdo a crise,
suspendendo a participagdo do governo interino na organizagio (PALESTINI, 2020, pg 9).
Deve-se ressaltar que a condugdo da situagdo no Haiti ndo levou a volta de Aristide ao poder.
Boniface Alexandre, seu sucessor, foi empossado ainda em agosto de 2004, permanecendo no
poder at¢ maio de 2006, quando foi sucedido por René Préval, vencedor das eleigdes
presidenciais em 7 de fevereiro daquele ano. O CARICOM adotou uma postura mais dura do

que a OEA em relagdo a crise, suspendendo a participagdo do governo interino na
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organizacdo. As tentativas de mediagdo de ambas as organizagdes, entretanto, foram
dispensadas pela oposicdo de Aristide. Pode-se afirmar, portanto, que a ndo recondugdo de
Aristide ao poder se deve a oposicdo ao presidente na politica doméstica, e as acdes dos
Estados Unidos, que haviam implantado anteriormente um embargo ao Haiti e ndo
desempenharam um papel para conter a deposicdo do presidente. Além disso, percebe-se que
a OEA, em suas resolucdes, ndo assumiu um papel protagbnico com relagdo a crise,

reservando-se a apoiar os planos de acdo de outras organizagdes, CARICOM e ONU.

3.3. O Caso Hondurenho (2009)

Em 28 de junho de 2009 ocorreu em Honduras um golpe de estado contra o entdo
presidente do pais, Manuel Zelaya. O exército hondurenho, cumprindo ordens da Suprema
Corte, destituiu o presidente, que partiu para o exilio na Costa Rica. Zelaya havia tentado
programar anteriormente uma votacdo em um referendo para a convocacdo de uma
assembleia constituinte com o intuito de reescrever a constituicdo do pais. A Corte condenou
a proposta de Zelaya como inconstitucional, em virtude de sua suposta intengdo de eliminar o
limite do mandato presidencial No mesmo dia em que Zelaya foi destituido, o Congresso
hondurenho votou por sua remog¢do do cargo e nomeou o presidente do Congresso, Roberto

Micheletti, como seu sucessor constitucional.

Houve uma reagdo generalizada ao golpe por parte da comunidade internacional. As
Nagdes Unidas, a OEA e a Unido Europeia condenaram o episddio, reconhecendo-o como um
golpe militar. O periodo ordinario de sessdes da OEA havia ocorrido em Honduras naquele
ano, no iicio de junho, antes, portanto, do episddio do golpe. Antes da destituicdo de Zelaya,
o Conselho Permanente manifestou, em 26 de junho, que havia recebido a solicitagdo de
assisténcia por parte do governo hondurenho nos termos do artigo 17 de Carta Democratica
Interamericana. Nesta resolu¢do, o conselho afirmou que havia escutado a apresentacdo do
representante permanente de Honduras sobre a situagdo em seu pais e demonstrou
preocupacdo pelos recentes acontecimentos que poderiam colocar em risco “o processo

politico institucional democratico e o exercicio legitimo do poder” (OEA, 2009a).
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O conselho resolveu “aceitar o pedido do Governo constitucional ¢ democratico de
Honduras no sentido de apoiar a preserva¢do e o fortalecimento das mnstituigdes democraticas
do pais, no ambito do Estado de Direito” e fazer “um apelo a todos os atores politicos e
sociais para que suas agdes fossem enquadradas no respeito ao Estado de Direito” (OEA,
2009a). Além disso, esta resolugdo encarregou o secretario-geral da OEA de “estabelecer,
com urgéncia, uma Comissdo Especial para visitar Honduras a fim de analisar os fatos e
contribuir para um amplo didlogo nacional”, “a fim de encontrar solugdes democraticas para a

situacdo existente e relatar seus esforcos ao Conselho Permanente” (OEA, 2009a).

No dia em que ocorreu o episddio, o conselho emitn também uma resolugdao
(CP/RES. 953) em que classificou a situagdio de Honduras como grave, reconhecendo o
episodio de destituigdo de Zelaya como um golpe, uma alteracdo inconstitucional da ordem
democratica rechagada e repudiada pelo conselho (OEA, 2009b). Nesta resolucdo, o Conselho
Permanente exigu o imediato retorno de Zelaya a suas funcdes constitucionais, declarando
que ndo reconheceria nenhum governo que surgisse de uma ruptura inconstitucional (OEA,
2009b). Encomendou ainda ao secretdrio-geral que, de maneira urgente, se fizesse presente na
reunido do Sistema da Integragdo Centro-americana (SICA) e que, em conformidade com o
artigo 20 da carta democrética, levasse adiante todas as consultas que fossem necessarias

juntamente com os Estados membros da organizacao (OEA, 2009b).

A resolugdo ainda convocou um periodo extraordinario de sessdes da Assembleia
Geral da OEA, no dia 30 de junho, para que esta adotasse as decisdes que considerasse
apropriadas conforme a Carta da Organizacdo dos Estados Americanos, o direito internacional
e as disposigoes da Carta Democratica Interamericana (OEA, 2009b). A Assembleia Geral, a
partir desta convocatdria, refor¢ou na resolugdo AG/RES. 1 (XXXVII-E/09) o que havia sido
afirmado pelo Conselho Permanente, condenando o golpe de Estado, exigindo a restauracao
de Zelaya a suas fungdes constitucionais e reafirmando que os representantes designados pelo
governo de Zelaya seriam considerados os representantes do Estado de Honduras ante a OEA
(OEA, 2009c). A resolugdo da Assembleia Geral da OEA ainda instruiu o secretario-geral
para que, junto com os representantes de varios paises, realizasse as gestoes diplomaticas
dirigidas a restaurar a democracia e o Estado de Direito, e que restituisse o presidente Zelaya,

conforme o previsto no artigo 20 da Carta Democratica Interamericana (OEA, 2009c).

A Assembleia Geral ainda decidiu que, caso as iniciativas tomadas ndo prosperassem

dentro de um prazo de 72 horas, a Assembleia Geral Extraordinaria aplicaria imediatamente o
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artigo 21 da Carta Democratica para suspender Honduras (OEA, 2009c). Em resolugdo
aprovada na segunda sessdo plendria, realizada em 4 de julho de 2009, a assembleia resolveu
suspender Honduras do exercicio de seu direito de participagdo na OEA, conforme o artigo 21
da carta democratica, com efeito imediato (OEA, 2009d). Nesta resolucdo, a assembleia
afirmou ter recebido o relatéorio do entdo secretario-geral sobre as gestdes diplomaticas
realizadas conforme o artigo 20 da carta democratica e destinadas a restaurar a democracia e o
Estado de Direito no pais, bem como restituir o presidente Zelaya ao seu cargo, e chegou a

conclusdo de que estas gestoes foram mfrutiferas (OEA, 2009d).

A assembleia ainda constatou que o regime resultante do golpe de estado se recusou a
acatar o disposto na resolugdo AG/RES. 1(XXXVII-E/09) aprovada pelo Trigésimo Sétimo
Periodo Extraordinario de Sessdes da Assembleia Geral da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) (OEA, 2009d). Afirmou ainda ter realizado uma votacdo entre os Estados
membros nos termos do artigo 21 da Carta Democratica Interamericana (OEA, 2009d).
Decidiu-se que Honduras estaria suspensa de seu direito de participacdo na organizagdo, mas
0 pais deveria continuar cumprindo suas obrigagdes como membro da organizacdo, sobretudo
em relagdo a preservacdo dos direitos humanos e a atuagdo da Comissdo Interamericana de

Direitos Humanos (OEA, 20094d).

Com relagdo seu poder relativo, pode-se afirmar que Honduras ¢ um dos menores e
mais pobres paises da América Latina, marcado por uma alta desigualdade na distribuicdo de
sua riqueza, sendo bastante dependente da ajuda externa. Pode-se afirmar que o golpe resultou
do ambiente politico polarizado do pais, incluindo divisdes dentro do proprio partido de
Zelaya, o Partido Liberal. As politicas economicas e sociais do presidente eram apoiadas por
sindicatos e grupos da sociedade civi,b mas o afastaram de algumas alas de seu partido,
sobretudo a partir da alianca regional estabelecida por ele junto a ALBA, uma organizacao
que se contrapde as politicas estadunidenses para a regido da América Latma. Honduras,
portanto, ndo possui um poder relativo alto se comparado a outros paises latino-americanos
quando tomamos em conta seus aspectos politicos, sociais € econdmicos, bem como sua

participagdo internacional e projecdo geopolitica.

Com relacdo a reacdo dos Estados Unidos, o hegemon regional, diante do episoédio de
golpe, verifica-se que seu Departamento de Estado condenou a destituicdo de Zelaya e
continuou a reconhecé-lo como o unico presidente constitucional do pais, cancelando os

vistos de algumas autoridades hondurenhas e programas de ajuda a Honduras. Varios fundos



67

de ajuda ao pais, como os do Banco Mundial ¢ do Banco Centro-Americano para a Integragao
Econdmica, foram cortados. Apesar da posicdo de Washington em defesa da volta de Zelaya
ao poder e da restituicdo da normalidade democratica em Honduras, alguns governos de
esquerda, como o de Cuba, acusaram o entdo presidente dos Estados Unidos, Barack Obama,

de ndo adotar uma postura suficientemente critica ao golpe.

Observa-se que o governo interino que sucedeu Zelaya se fortificou no poder,
desafiando pedidos e a pressdo internacional para que permitisse a retomada da presidéncia
por parte do presidente deposto. Em meio aos impasses nas negociagdes em torno da crise
mstaurada, foi anunciado pelo presidente do Congresso hondurenho que a decisdo sobre a
volta de Zelaya seria tomada apenas no dia 2 de dezembro, trés dias depois da data marcada
para ocorrerem novas eleicdes presidenciais, que foram apoiadas pelos Estados Unidos

(apesar do impasse sobre a volta do presidente deposto).

O candidato Porfirio Lobo, do Partido Nacional, sai vitorioso do pleito, contando
com reconhecimento dos Estados Unidos. O Congresso votou contra a restituicdo de Zelaya
apos as eleicdes. Micheletti e seus apoiadores conseguiram resistir as pressdes internacionais
e entregaram o poder a Porfirio Lobo em 27 de janeiro de 2010, sete meses apos o golpe, sem
que fossem punidos e sem que Zelaya reassumisse o poder neste periodo. Micheletti ainda
recebeu anistia politica aprovada pelo Congresso. Zelaya ficou abrigado na embaixada do
Brasil em Honduras apds retornar ao pais em setembro de 2009, ficando na embaixada até a
posse de Lobo, uma vez que vinha sendo acusado de violacdo a Constituicdo hondurenha.
Durante o periodo de negociagdes, integrantes da comissdo da OEA se retiraram do pais apos
a falta de acordo entre o governo mtermo de Micheletti e o presidente deposto, antes das

eleicdes ocorrerem, ainda em outubro de 2009, e sem garantias sobre o fim da crise.

Apesar da grande reagdo internacional ao golpe em Honduras, ndo sé por parte de
organizacdes regionais como o Mercosul, a OEA, a UNASUL, a ALBA, o Grupo do Rio,
dentre outras, mas também por parte da Unido Europeia, as Nagdes Unidas e outras
nstituicdes que impuseram sangdes ao pais, Zelaya ndo reassumiu o poder. Isso pode ser
explicado tanto pela resisténcia politica doméstica daqueles que eram contrarios a volta do
presidente deposto quanto, posteriormente, pelo entendimento de que a crise poderia ser
solucionada com novas eleigdes, ndo havendo necessidade de que Zelaya reassumisse a

presidéncia. Este entendimento foi de encontro ao posicionamento inicial de organiza¢des
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como a OEA e a ONU que condenaram o episodio, reconhecendo-o como um golpe, ¢

afirmaram que ndo reconheceriam outro governo que nio o de Zelaya.

Pode-se argumentar que o fato destas organizagdes ndo terem reconhecido o governo
de Micheletti de inicio, e, também, do secretario-geral da OEA ter se recusado a se encontrar
com ele durante sua visita de mspecdo a Tegucigalpa, somada a forte reacdo a crise,
suspendendo Honduras e aplicando sangdes ao pais, podem ter minado a capacidade da
organizagdo em mediar as negociagdes. Deve-se ressaltar que a resisténcia politica doméstica
ao retorno de Zelaya e o apoio ao governo de Micheletti por parte da Suprema Corte, das
forcas armadas e do congresso do pais ocorreram mesmo com a dependéncia de Honduras

com relagdo a ajuda externa e de crédito de institui¢des financeiras internacionais.

Mesmo sendo um pais com poder relativo baixo se comparado aos demais paises da
regido, o que talvez explique a forte reagdo da OEA ao episddio, o governo estabelecido a
partr do golpe conseguiu resistir as pressdes internacionais, que se estabeleceram tanto
bilateralmente quanto multilateralmente. Desta forma, apesar de a OEA ter assumido um
papel de lideranca durante o processo, adotando uma resposta rapida e forte a crise (a mais
forte em vinte de anos de existéncia da carta democratica), um entendimento entre as partes,

para que fosse colocado um fim a crise, ndo foi alcangado.

Apos a suspensao de Honduras da OEA ndo ter surtido o efeito de reversao do golpe
que se esperava, o governo dos EUA, a OEA e os paises vizinhos da América Central
tentaram encontrar uma solugdo negociada para a crise entre Micheletti e Zelaya, com os
esforcos culminando em um esbogo de acordo chamado Acordo de San José, e
posteriormente, no Acordo de Guaymuras (LEGLER, 2010b, pg. 213). Este ultimo acordo
previa a instalacdo de um governo de unidade nacional e o retorno de Zelaya, porém, os dois
lados nunca chegaram a um acordo sobre a composicdo do governo de unidade e o acordo
nunca especificou uma data para o retorno de Zelaya (LEGLER, 2010b, pg. 613). Além disso,
0 acordo exigia também um longo processo de consulta intragovernamental e a aprovagdao do
Congresso hondurenho que, em 2 de dezembro de 2009, votou contra a restauragdo de Zalaya

(LEGLER, 2010b, pgs. 613-614).

Para além da resisténcia doméstica dos poderes hondurenhos, pode-se argumentar que
mudanca de posicdo dos Estados Unidos ao longo do tempo com relagdo a exigéncia do

retorno de Zelaya ao poder contribuiu para o desfechou que se observou nesta crise. A volta
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de Honduras a OEA foi aprovada dois anos apds o golpe, em 2011, quando Zelaya retornou
ao pais depois de ser anistiado pelo governo de Porfirio Lobo (as acusagdes judiciais contra
Zelaya foram retiradas), o ex-presidente estava exilado na Republica Dominicana. A OEA
entendeu que Honduras havia cumprido com uma série de condicdes para que voltasse a
participar plenamente da organizagdo, mesmo assim a volta do pais sofreu oposicao por parte

do Equador, que votou contra a readmissdo de Honduras.

Legler (2010b, pg. 611) afirma que o golpe em Honduras ¢ uma ilustracio de um
conjunto de novas ameacas a democracia, em que os poderes legislativos e judicidrios t€m
emergidlo como forgas potencialmente desestabilizadoras dos regimes democraticos.
Inclusive, segundo o autor, o que diferencia este golpe em Honduras de golpes militares
classicos ¢ que os militares ndo apreenderam o poder por meio de suas agdes, mas por meio
do cumprimento de ordens da suprema corte do pais, conferindo um carater de legalidade

constitucional a destituicdo de Zelaya (2010,b, pgs. 611-612).

3.4. O Caso Equatoriano (2010)

Em 30 setembro de 2010 instaurou-se uma crise politica no Equador, depois que
policiais se rebelaram contra uma lei de redugdao de gastos de seguranca publica que afetava
seus salarios e contra o governo do entdo presidente do Equador, Rafael Correa. Correa
classificou o episodio como uma tentativa de golpe uma vez que os manifestantes invadiram o
Congresso, tomaram o controle de quartéis da policia e ocuparam o aeroporto internacional
Mariscal Sucre de Quito. A rebelido, apesar de frustrada, serviu para trazer questionamentos
ao governo de Rafael Correa, trazendo a tona alguns problemas sociais do pais e divisdes

dentro do governo, sobretudo entre Executivo e Forcas Armadas.

A crise que ameacou o governo Correa gerou divergéncia sobre sua natureza, se
constituiu uma tentativa de golpe de Estado ou ndo. Pode-se argumentar que a rebelido foi
apenas um protesto dos policiais, sem a intengdo de derrubar o governo. Estes protestos foram
marcados por violéncia, deixando alguns mortos e dezenas de pessoas feridas. Correa
denunciou os episddios como uma tentativa de golpe promovida pela oposicdo. O presidente

enfrentava oposicdo por parte dos setores vinculados ao ex-presidente do pais, Lucio
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Gutierrez, que antecedeu Correa e renunciara ao cargo apos intensos protestos populares, bem
como de parlamentares dentro de seu proprio partido, em virtude das medidas que vinha

adotando a partir de uma nova legislagao do funcionalismo publico.

Correa buscou, ao longo de seu governo, reduzir a dependéncia econdmica do
Equador com relacdo aos Estados Unidos, alinhando o pais a ALBA, da qual faziam parte
Venezuela e Bolivia, dos seus aliados Hugo Chivez e Evo Morales, respectivamente, dentre
outros paises. Adotou, durante seu governo, uma postura nacionalista que buscava o
desenvolvimento interno do pais, a partir da revisdo de contratos com multinacionais de
petroleo, da renegociacdo da divida externa e de uma posicdo contraria a assinatura de
tratados de livre-comércio com os Estados Unidos. Em 2008, Correa, com maioria no
congresso, havia convocado uma Assembleia Constituinte que promulgou uma nova
Constituicdo para o pais, trazendo como principais mudangas a possiilidade de reeleicio do
presidente, a valorizagdo dos direitos dos povos indigenas, o aumento da independéncia do

poder judiciario, dentre outros temas.

Correa se pronunciou afirmando que ndo iria derrubar a lei que reduzia parte dos
beneficios de carreira dos policiais. O governo anunciou estado de exce¢do no pais pelo
periodo de cinco dias, apdés o protesto. Durante o episddio, Correa foi agredido por
manifestantes com gas lacrimogénio, tendo de ficar em um hospital, cercado posteriormente
por policiais rebeldes. Apesar das manifestagdes, o chefe das Forcas Armadas se pronunciou
dizendo que as tropas miltares estavam subordinadas a autoridade do presidente, com outros
setores militares ¢ da policia afrmando que apoiavam o governo. Esta posi¢do por parte do
chefe das For¢as Armadas e o fato de que Correa manteve o controle do governo, sem que
ninguém tentasse sucedé-lo, refor¢a a percepcdo de que as manifestacdes ndo configuraram

uma tentativa de golpe contra o presidente, apesar dele reconhecé-las como tal.

Tanto politicos da base de Correa quanto membros da oposicdo do Equador, incluindo
o ex-presidente Lucio Gutierrez, pediram que o parlamento fosse dissolvido e que as eleicdes
presidenciais fossem antecipadas de modo que a crise fosse solucionada (medida prevista pela
constituicdo equatoriana). O episodio revelou o descontentamento de alguns setores com
relagdo ass politica de Rafael Correa e sua nova legislacdo do funcionalismo publico, havendo
o entendimento de que as manifestacdes eram legitimas e ndo configuravam uma tentativa de

golpe de Estado. Correa foi criticado pela propria base que o apoiava por alterar os direitos
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dos trabalhadores, receando que a oposicdo fizesse uso politico do descontentamento de

policiais e servidores publicos.

Em face do episdédio, o Conselho Permanente da OEA emitiu uma resolugdo em 30 de
setembro mtitulada “Situacdo na Repulblica do Equador” em que afrma ter escutado a
exposicdo do Representante Permanente do Equador sobre a situagdo que imperava no pais, a
qual atentava ‘“contra a ordem democratica, a institucionalidade e o Estado de Direito no
Equador” (OEA, 2010). Na sua resolugdo, o Conselho ressaltou que estava tomando em conta
o que dispde a Carta da OEA e a Carta Democratica Interamericana sobre o fortalecimento e a
preservacdo da institucionalidade democratica, afirmando preocupar-se com os atos de
violéncia “contra a integridade do Presidente Constitucional da Republica do Equador, Rafael
Correa Delgado, e com o desafio a sua autoridade” (OEA, 2010).

O Conselho resolveu “repudiar qualquer tentativa de alterar a institucionalidade
democratica no Equador” e “apoiar firmemente a Reptblica do Equador e o Governo do
Presidente Rafacl Correa Delgado em seu dever de preservar a ordem institucional e
democratica e o Estado de Direito” (OEA, 2010). Além disso, o Conselho fez “um apelo
enérgico a forca publica do Equador e aos setores politicos e sociais, no sentido de evitar todo
ato de violéncia ou qualquer outro ato” que pudesse “exacerbar uma situacdo de instabilidade
politica”, ou que atentasse contra a ordem democratica instituida, a paz social e a seguranca
publica (OEA, 2010). Foi solicitado ao governo do Equador que continuasse a mnformar o
desenrolar dos acontecimentos no pais, a fim de que se tomassem as agdes pertinentes para
fortalecer e preservar a institucionalidade democratica (OEA, 2010). Além disso, foi
solicttado que o secretario-geral proporcionasse todo o apoio da organizagdo a pedido do

governo do Equador, a fim de preservar a institucionalidade democratica (OEA, 2010).

Tomando nosso quadro analitico como base, este episodio que ocorreu no Equador
configurou uma tentativa de golpe de Estado contra o entdo incumbente do governo do pais.
Em relagdo ao poder relativo do pais, pode-se afirmar que o Equador ndo se posiciona, no
ambito da América Latina, como um dos maiores players ou como um pais que possui grande
projecdo em ambito internacional. O pais pertenceu a Organizagdo dos Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP), de 1973 a 1992, quando teve seu status de membro suspenso, ¢ de 2007 até
2020, quando, por iiciativa do novo governo do Equador em cortar gastos, deixou a
organizacdo. Apesar de membro da OPEP, o Equador possuia o menor volume de producio

de petrdleo se comparado aos demais paises da organizacdo. Embora produzisse uma
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quantidade menor que os demais paises, deve-se ressaltar que o petroleo é uma das principais
fontes de receita para o or¢amento do Estado equatoriano e que o pais sofre com as oscilagdes
do preco da commodity. Deve-se considerar ainda que o Equador ¢ dependente da ajuda
externa e do financiamento de organizagdes como o Fundo Monetario Intranacional (FMI) e,

além disso, realizou, na década de 2000, a dolarizagao de sua economia.

Em relagdo a sua inser¢do junto a organismos internacionais, o Equador ¢ membro das
Nagoes Unidas e de varios grupos regionais como a Organizagdo dos Estados Americanos, o
Grupo do Rio, a Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), o Sistema Econdmico
Latino- Americano ¢ do Caribe, a Comunidade Andina (CAN) e a Organizagdo Sul-Americana
de Energia (OLADE). Alkm disso, o pais foi membro da ALBA, tendo se retirado da
organizagdo em 2018, em meio a crise humanitaria vivida pela Venezuela ¢ o éxodo de
venezuelanos para os paises da regido. Em 2019, o pais se retira da Unido das Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL) e pede devolugdo do edificio sede da organizagdo que se localizava
na capital do pais, Quito. A saida do pais de ambas as organizacdes pode ser explicada pela
chegada ao poder do presidente Lenin Moreno, em 2017, em virtude de suas discordancias
com relacdo ao funcionamento das organizagdes e impasses com o governo venezuelano de
Nicolds Maduro. Com isso podemos observar que, apesar da mudanga recente, o Equador,
durante o governo de Rafael Correa, buscou na integracdo a organizacdes regionais O €ixo

mais representativo de sua politica externa.

Apods a crise de 2010, presidentes da Venezuela e Bolivia, respectivamente, Hugo
Chavez ¢ Evo Morales, acusaram os Estados Unidos de estarem envolvidos no levante
policial. Chavez acusou os Estados Unidos de “desempoeirar o velho expediente dos golpes
de Estado contra governos que ndo se subordinam” (EQUADOR..., 2010a). Morales acusou
Washington de mtervir em quatro tentativas de golpes de Estado na América Latina desde
2002, sendo a ultima esta que ocorria no Equador (EQUADOR..., 2010a). O porta-voz do
Departamento de Estado dos Estados Unidos respondeu a estes acusagdes dizendo que elas
sdo possuiam valor e afirmando que “os Estados Unidos, assim como outras nacdes do
continente € em outras regioes, criticaram os distirbios, expressaram seu total apoio as
nstituicdes democraticas do Equador e ao presidente Correa”, chamando os equatorianos ao
didlogo (EQUADOR..., 2010a). O ministro das Rela¢des Exteriores do Equador, Ricardo
Patifio, afirmou que cria firmemente que Barack Obama ndo estava envolvido com o levante

ocorrido no Equador e tampouco suas principais autoridades (EUA..., 2010). Entretanto,
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Patifio afirmou ainda que nio estranhariam se tivesse havido a participagdo de “grupos de
poder” dos Estados Unidos, grupos que, segundo ele, “ndo sdo controlados pelo governo”

(EUA..., 2010).

A UNASUL também condenou a rebelido e aprovou uma declaragdo que condenou
energicamente “a tentativa de golpe de Estado e posterior sequestro de Rafael Correa” e
ressaltou a necessidade de que os responsaveis do levante golpista fossem julgados e
condenados (UNASUL..., 2010). O documento da UNASUL ainda advertiu que os governos
da regido ndo tolerariam, sob nenhuma hipdtese, “qualquer novo desafio a autoridade
constitucional ou tentativa de golpe ao poder civil legitimamente eleito” (UNASUL..., 2010).
A organizagdo ainda afirmou que, em caso de novos levantes, seriam adotadas “medidas
concretas e imediatas, tais como fechamentos de fronteiras, suspensdo do comércio, trafego
aéreo, fornecimento de energia e servicos” (UNASUL..., 2010). Cabe ressaltar que, a partir
deste episodio, a UNASUL deu seguimento a ado¢do de uma cliusula democratica ao seu
tratado constitutivo. Reconhece-se, portanto, que a organizagdo buscou, por meio de seus
membros, mobilizar-se no mntuito de manifestar preocupagdo com o episodio ocorrido e

propor respostas para resolver a crise.

A OEA, como dito anteriormente, realizou uma sessdo extraordindria em que aprovou
uma resolucdo apoiando o presidente do Equador, diante da revolta policial ocorrida. A OEA
ainda se pronunciou afirmando que parte dos dirigentes da revolta policial ocorrida no dia 30
de setembro no Equador tinha por objetivo ‘“desestabilizar” o governo de Correa, mas a
organizacdo garantin que a democracia do pais ¢ “solida” (EQUADOR..., 2010b). Segundo
José Miguel Insulza, entdo secretario-geral da OEA, que apresentou em Washington o
nforme sobre a sua viagem a Quito ocorrida em 1° de outubro, o que se conseguiu deter no
Equador foi uma tentativa de golpe de Estado (EQUADOR..., 2010b). Insulza prestara apoio a
Correa durante sua viagem, e afirmou que estava convencido de que “provavelmente uma
parte importante do contingente policial que se mnsurgiu pode ter sido levada a esta sublevacao
com argumentos econdmicos”, referindo-se ao motivo alegado pelas forgas policiais para o

micio da revolta (EQUADOR..., 2010b).

Insulza ainda afirmou ndo duvidar que a intencdo de outros que estavam envolvidos
neste episodio era de levar a sublevacdo até a ingovernabilidade e provocar a desestabilizagdo
do governo de Correa (EQUADOR..., 2010b). Em apresentagdo diante do Conselho

Permanente da OEA, Insulza afirmou que a “estratégia” por parte dos policiais era criar um
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cenario de caos e obrigar, no minimo, que o governo cedesse completamente as exigéncias
econdmicas por parte da lei que reduzia os beneficios dos policiais e, no maximo, provocar a
desestabilizagdo do governo (EQUADOR..., 2010b). Na visdo de Insulza, o Equador tmha
sofifido um golpe de Estado. Para o secretdrio-geral, a democracia do pais mostrava-se solida
por resistir a este ataque importante, porém, reconheceu que a nacdo foi prejudicada pelos
protestos e confltos (EQUADOR..., 2010b). A atuacdo da OEA se resumiu, portanto, a
reconhecer o episddio como uma tentativa de golpe, reunindo seu Conselho Permanente para
elaborar uma resolucdo em defesa da ordem democratica no Equador e enviando seu
secretario-geral em uma missdo ao pais para reconhecer os fatos do cenario de crise que se
desenhava. A explicagdo para o tipo de resposta pode estar no ndo agravamento da crise que
abalara o governo de Rafael Correa, uma vez que o presidente, apesar das ameagas sofridas,

ndo foi destituido como nos casos anteriormente analisados.

3.5. A Atuaciao da OEA a partir dos Casos Analisados

Com a andlise dos casos feita anteriormente, pode-se concluir que a OEA buscou
responder a cada um destes episddios de crise, alteracdes ou tentativas de alteracdo da ordem
democratica, que ocorreram na primeira década do século XXI na América Latina. Deve-se
reforgar, mais uma vez, que todos os episodios aqui analisados podem se enquadrar na
categoria de golpe ou tentativa de golpe de Estado a partir de forgas externas aos respectivos
governos, sejam estas forcas grupos miliares ou da sociedade civil em geral. Sdo, portanto,
episodios de mesma natureza. Entretanto, a resposta da OEA a cada um deles se deu de modo

distinto.

Consideramos, dentro do quadro analitico desenhado para esta pesquisa, que a variavel
dependente, o tipo de resposta da OEA, poderia ser explicada: 1) pelo poder relativo do
Estado afetado; 2) pelo papel desempenhado pelo hegemon regional, os Estados Unidos,
durante cada crise. Concluimos que ambos os fatores influenciam na atuagdo da organizagdo
diante de cada episddio. Estados com poder relativo mais fraco, com instabilidade
institucional interna, dependentes de ajuda externa € com menos recursos econdmicos sao
mais propensos a receber respostas mais duras da parte da organizagdo do que Estados mais

poderosos. Isto pode ser verificado no caso de Honduras, um pais de baixo poder relativo que,
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diante do episédio de golpe contra Zelaya, sofreu grande represdlia de parte da comunidade
mternacional, recebendo sancdes econdmicas e sendo suspensa da OEA em virtude da

dificuldade de se resolver a crise através de negociagoes.

O contraste ¢ feito com a Venezuela, um pais de poder relativo mais elevado se
comparado a Honduras, por causa de sua projecao regional, suas aliancas e lideranga em
blocos regionais, bem como seu poderio econdémico traduzido por suas amplas reservas de
petrdleo. Diante da crise venezuelana, a OEA mterveio mediante o convite ¢ disposicao da
autoridade de governo em endossar a atuagdo da organizacdo, levando em conta o principio de
ndo intervengdo em assuntos domésticos € da soberania dos paises. Deve-se destacar outro
fator que explica também o tipo de resposta e conducdo da crise em ambos os casos: a rapida
retomada do poder ou ndo retomada do poder por parte do mcumbente. Enquanto em
Honduras a crise perdurou e a saida foram sangdes e, posteriormente, novas eleigoes, Chavez

retomou o poder na Venezuela em pouco tempo.

O Haiti também se enquadra na mesma posicdo de poder relativo mais baixo de
Honduras, por ser um pais dependente de ajuda externa e que enfrenta muitos problemas
relacionados a sua instabilidade institucional doméstica e dificuldades socioecondmicas.
Entretanto, a resposta da OEA ao golpe ocorrido no Haiti foi diferente da resposta ao episodio
hondurenho. Em ambos os casos a oposicdo doméstica levou a dificuldades de se chegar a um
acordo e a restituicdo do presidente deposto ao poder antes que ocorressem novas eleicdes.
Pode-se apontar o papel dos Estados Unidos, o hegemon regional, diante de cada crise, para
se explicar a diferenca de atuacdo da OEA nos casos hondurenho e haitiano, mesmo se
tratando, em ambos os casos, de paises de baixo poder relativo. A andlise dos casos permite-
nos afirmar que a atuacdo da OEA diante de casa crise esteve alinhada a posicdo dos Estados
Unidos. No caso haitiano, a oposicao dos Estados Unidos com relagdo as politicas de Aristide,
inclusive tendo aplicado anteriormente sangdes ao seu governo, pode explicar o fato de a
OEA ndo ter assumido um papel protagonico na resolugdo da crise haitiana, uma vez que,

sendo o Haiti um pais de baixo poder relativo, esperava-se uma reagdo maior da organizagao.

Entretanto, ndo podemos afirmar que a falta de uma reacdo maior da OEA ao caso
haitiano se resume aos interesses da politica externa dos Estados Unidos. Outro fator, que ndo
consideramos no quadro analitico, deve ser levado em conta neste caso: a atuacao
concomitante de outras organizagdes. Pode-se atribuir a falta de protagonismo da OEA no

caso haitiano a atuag@o ou iniciativa de outras organizagdes na resolugdo da crise (a ONU e
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envio de uma missdo de paz). Outro fator que ndo consideramos na andlise € que se mostra
importante na explicagdo da resposta da OEA ao episdédio do Haiti € a resisténcia dos grupos
domésticos aos presidentes depostos ou que sofreram tentativas de golpe. Em virtude da
resisténcia doméstica a volta de Aristide, a OEA preferiu apoiar as decisdes de outras
organizagdes para a solucdo da crise. Além disso, a intensidade dos episddios mostra-se como

um terceiro fator importante na explicacdo da resposta da organizagdo a crise.

Portanto, os resultados da pesquisa nos permitem chegar as seguintes conclusdes com
relacdo a trés novos fatores explicativos (que devem ser somados ao quadro analitico que
utilizamos para a analise dos casos): 1) diante da atuagdo de outras organizagdes ou quando
estas assumem a iniciativa na resolugdo das crises, a OEA pode deixar de assumir a lideranca
na condugdo do episddio e passar a apoiar as decisoes e a atuacdo de outras organizacdes; 2)
se ha uma resisténcia doméstica forte ao presidente deposto ou que sofieu tentativa de golpe,
a OEA tende a manifestar apoio ao presidente, porém, outras solucdes, em vez da retomada
do governante deposto ao poder, tendem a ocorrer, como a realizagdo de novas eleicdes, uma
vez que a atuagdo da OEA se reduz em virtude da resisténcia doméstica; e 3) quanto maior a
mtensidade do golpe, maior a tendéncia da organizagdo em responder ao episddio por meio de
uma sangdo ou envio de uma missdo observadora, e, quando uma crise logo se resolve, ou se
o governante ameagado ¢ mantido no poder, como nos casos venezuelano e equatoriano

analisados, a intensidade da atuagdo da OEA se atenua e assume um carater preventivo.

No caso haitiano de 2004, a atua¢do mais branda da OEA, mesmo se tratando de um
pais de baixo poder relativo e de um golpe concreto contra o incumbente, pode ser explicada,
portanto, ndo apenas pelos interesses dos Estados Unidos, mas também pelo fato de que
outras organizacdes internacionais estiveram envolvidas na resolugdo da crise, o que levou a
OEA a apoiar as agdes destas organizacdes em vez de tomar, ela mesma, o protagonismo do
processo. Além disso, a OEA ja& vinha mtervindo no cendrio politico do Haiti por meio da
missdo enviada ao pais em 2002 e talvez isso tenha levado a organizacdo a apoiar novas
niciativas ou o desempenho de uma acdo conjunta com outras organiza¢des, 0 CARICOM e a
ONU. Além disso, a resposta da organizagdo pode ser explicada em parte, também, pela alta
oposicdo de grupos domésticos a retomada do poder pelo presidente deposto, o que levou a
novas eleicoes no pais, sem que Aristide retomasse o poder. Estes fatores explicam porque,
apesar de o Haiti possuir um poder relativo baixo, a organizagdo adotou uma resposta mais

branda ao episédio mesmo se tratando de uma deposicdo concreta do incumbente.
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Outro caso em que houve deposicao concreta do incumbente em um pais de poder
relativo baixo foi em Honduras 2009. Neste caso, a resposta inicial da OEA também esteve
almhada ao discurso dos Estados Unidos. Com isso, podemos argumentar que os Estados
Unidos exerceram, tanto no caso haitiano como no caso hondurenho, um papel determinante
no modo de atuagdo da organizagdo. Enquanto no caso haitiano as divergéncias entre
Washington e o governo de Aristide levaram a uma atuagdo mais branda por parte da
organizagdo para com o episodio, no caso hondurenho, a resposta mais rapida e dura da
organizacdo ao golpe esta almhada a oposigdo inicial dos FEstados Unidos de completa

condenagdo a destituicdo de Zelaya e ndo reconhecimento do governo estabelecido.

Podem ser tragados paralelos entre o caso hondurenho e haitiano com relagdo ao
desfecho da crise. Em Honduras, devido a forte oposicdo doméstica ao retorno de Zelaya ao
poder, inclusive pela Suprema Corte do pais, a OEA deixou o papel de mediacdo das
negociagdes entre as partes € novas eleicdes foram realizadas sem que o presidente deposto
reassumisse o poder, sendo que os Estados Unidos passaram a apoiar estas novas eleicdes
como meio de resolucdo a crise. A forte oposicdo dos grupos domésticos ao incumbente
deposto mais uma vez ajuda a explicar em parte a atuvacdo da OEA, a diferenca ¢ que a
oposicdo hondurenha resistt a fortes embargos financeiros impostos por organizagdes
mternacionais € a suspensao da propria OEA. No caso haitiano, ndo houve uma resposta tao
dura, uma vez que o governo deposto divergia das posigdes dos Estados Unidos. Em
Honduras, com a possibilidade de resolver a crise com novas eleigdes, posicdo que passou a
ser apoiada pelos EUA, a OEA deixou de conduzir as negociagdes entre a oposicdo € o
presidente deposto. Com isso, pode-se observar que, tanto no caso haitiano como no
hondurenho, a atuagdo da OEA esteve alinhada ao posicionamento dos EUA em relacdo a

crise.

No caso equatoriano, ganha relevincia explicativa o terceiro novo fator que
consideramos nesta secdo, que ¢ a intensidade do golpe. Considera-se a hipotese de que a
OEA agiria de modo mais duro a um golpe concreto contra o incumbente do que no caso de
uma tentativa de golpe (sem deposi¢do efetiva do mcumbente). Este argumento pode ser
questionado a medida que verificamos uma resposta por parte da organizagdo com o envio de
missoes observadoras tanto no caso equatoriano, em que nao houve a destituicdo do
incumbente, quanto nos outros casos, em que a destituicdo do incumbente se concretizou.

Entretanto, o modo de atuacdo da organizacio com o desenrolar dos acontecimentos ¢
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alterado na medida em que o incumbente retoma o poder, como foi o caso venezuelano, ou
ndo ¢ retirado do cargo, como no caso equatoriano. Nos casos haitiano e hondurenho, vemos
uma atuacao da organizagdo no sentido de chegar a um acordo com a oposicdo, com o intuito
de trazer de volta ao poder os presidentes depostos e solucionar a crise. No Equador e na
Venezuela, vemos um papel de mediacdo com os presidentes ja& no poder, e o carater da
atuagdo da organizagdo passa a ser preventivo, com o intuito de evitar que os episodios de

desestabilizacdo democratica ocorram novamente.

Podemos concluir, por fim, que a atuacdo da organizacdo depende, em grande parte,
do convite dos incumbentes ou de acionamentos dos mecanismos de defesa da democracia por
parte dos representantes dos respectivos paises junto a OEA. Isso pode ser verificado nos
casos aqui analisados e se torna mais claro no caso venezuelano, com a dependéncia da
atuagdo da organizacdo com relagdo a vontade politica do incumbente uma vez que este
reassumiu 0 poder. Isto nos leva a considerar que, apesar de buscarmos no ambito externo ao
pais os fatores explicativos para a atuagdo da OEA, considerando a projecao geopolitica do
pais afetado, seu poder relativo, suas aliangas mternacionais, o papel dos Estados Unidos e de
outras organizacdes, parte da atuacdo da organizagdo € explicada por fatores domésticos e
pela politica interna dos paises. Em todos os casos ¢ importante se considerar o papel que
assume a resisténcia ou oposicdo dos grupos domésticos a autoridade mcumbente, a
mtensidade da ameaca a ordem democratica estabelecida e o historico de instabilidade
mstitucional da politica no pais considerado. Todos esses fatores mostram-se necessarios para
uma avaliagdo mais completa da atuagcdo da organizagdo por intermédio de seus mecanismos

de protecdo da democracia.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do trabalho aqui apresentado, da bibliografia revisada, das normas presentes
no ambito da OEA para a defesa da democracia e da andlise dos casos, pode-se considerar que
a OEA buscou, desde sua criagdo, estabelecer normas ou mecanismos de protecdo a
democracia e que o desenvolvimento destas normas esteve diretamente relacionado aos
eventos de ameaca a democracia que ocorreram ao longo do tempo na América Latina. Deve-
se destacar que a atuacdo da organizacdo com relagdo aos episoddios variou conforme o
contexto politico em que se inseriam seus atores, o que nos levou a buscar fatores explicativos

para as diferentes atuagdes da organizacdo diante de cada caso.

Como apontado anteriormente, ¢ como ¢ colocado pela bibliografia que revisamos,
ndo podemos afirmar que os episddios de instabilidade dos regimes domésticos ou de
redemocratizagdo dos paises estdo alheios a influencia da dmdmica das relagdes
internacionais, de suas organizacdes e atores. Algumas organizagdes passaram a considerar a
adocdo de um regime democratico como condicdo para que um pais viesse a integra-las. Estas
condi¢cdes levaram ao desenvolvimento de normas por parte destas organizagdes e, no caso da
OEA, podemos verificar como essas normas mudaram ao longo do tempo, bem como o

entendimento dos Estados acerca do que constitui uma ameaga a democracia.

As ameacgas aos regimes democraticos ganharam aspectos diferentes, se comparadas
aos golpes militares denominados tradicionais, ou classicos, em que ha explicitamente a
derrubada do poder incumbente por parte das for¢as armadas de um pais. Outras ameagas
surgiram como as ameacgas a democracia pelo proprio mcumbente, também denominado de
auto golpe, ou a derrubada dos governos por meio de agdes dos poderes legislativo e
judiciario, o que acaba por conferir a estas destituicoes dos governantes um carater de
legitimidade  constitucional. =~ Como  apontado  anteriormente, a Carta Democratica
Interamericana foi um esforco de adaptacdo das normas da OEA entdo existentes diante
dessas novas ameagas a democracia que surgiram e que ndo tinham a forma do golpe militar

classico.

Alkm do aspecto mutante das ameacga aos regimes democraticos, outro fator que se
coloca como um desafio para os mecanismos adotados pela organizagdo ¢ a propria

mterpretacdo do que ¢ democracia e do que constitui uma ameaca ao regime democratico. No
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processo de elaboracdo das normas internacionais, os Estados negociam os diversos
entendimentos que possuem acerca dos temas abordados, com o intuito de chegar a um
consenso acerca dos termos e do tipo de resposta que deve ser aplicada as diferentes
situagdes. Muitas vezes as normas desenvolvidas ndo preveem alguns aspectos destas
situagcdes, o que faz com que os Estados se valham das normas ja criadas, adaptando-as, ou
criando novas normas. A divergéncia de interpretagdes diante das situagdes pode gerar
problemas de aplicacdo da norma, levando a que os Estados ndo concordem sobre a forma
como responder a uma situacdo. A divergéncia pode se dar tanto em relacdo aos termos das
proprias normas criadas, quanto a natureza dos episodios que surgem e a forma de aplicagdo

das normas a tais episodios.

Outro aspecto que pode gerar uma hesitacdo da parte dos Estados na aplicacdo das
normas ¢ o respeito ao principio da soberania dos Estados e da nio intervencdo em assuntos
domésticos. Conforme aponta a bibliografia que revisamos neste trabalho, os Estados se
mostram resistentes em se submeterem a algumas regras, pois temem se tornar vulneraveis a
mtervengdo externa em suas questdes domésticas. Diante de um episdédio de crise democratica
em um FEstado, os outros Estados vao refletir bem acerca da ideia da aplicacdo de sangdes a
este Estado em crise uma vez que, no futuro, diante de crises em seus proprios territorios, eles
também podem ser submetidos a aplicacdo de sangdes. Por querer que sua soberania seja
respeitada, um Estado busca respeitar a soberania dos outros Estados. Diante da divergéncia
de interpretacdes, da amplitude ou imprecisio das normas e levando em conta o principio da
soberania, a tomada de decisdes dos Estados diante das diferentes situacOes assume um

carater discriciondrio, ou seja, arbitrario e dependente dos aspectos das diferentes situacdes.

Tomamos em conta no quadro analitico deste trabalho, como dois aspectos que
condicionam a aplicagdo das normas diante dos diferentes episddios de crise democratica, o
poder relativo do Estado em crise € o papel do hegemon regional, os EUA (uma vez que
tratamos especificamente das normas de protecdo da democracia da OEA). Estes dois
aspectos mostram-se relevantes na explicagdo da atuacdo e resposta da OEA diante de cada
caso. Levamos em conta as seguintes hipoteses, tendo em conta os dois aspectos acima
mencionados: 1) quanto menor o poder relativo de um Estado em crise, maior a propensdo da
OEA em aplicar uma sangdo a este Estado e, quanto maior seu poder relativo, menor a
probabilidade dele sofrer uma sangdo; 2) a atuacdo da OEA diante de cada crise esta alinhada

a posi¢ao e interesses da politica externa dos Estados Unidos, o hegemon regional.
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Os resultados de nossa andlise nos permitem comprovar ambas as hipoteses, podendo-
se concluir que o segundo aspecto, o papel dos Estados Unidos, possui um carater ainda mais
determinante sobre a atuagdo da OEA do que o proprio poder relativo do Estado afetado.
Chegamos a esta conclusdo tomando os episodios no Haiti, em 2004, e em Honduras, 2009.
Ambos 0s paises possuem um baixo poder relativo, uma vez que ambos os paises sdo
dependentes de ajuda externa, lidam com problemas de instabilidade em suas instituicdes
domésticas e, por conseguinte, ndo assumem um papel protagénico em suas relagdes externas
e em sua participagdo em organismos multilaterais. Apesar disso, e de ambos o0s casos
consistirem em golpes contra o governo incumbente, € culminarem na destituicdo do chefe do
poder executivo, a resposta da OEA aos dois casos se deu de modo distinto, e a explicacdo
para esta diferenca se encontra na posicdo dos Estados Unidos diante de cada caso. Em

ambos, a resposta da organizagdo esteve alinhada a posi¢do estadunidense.

Os resultados da analise dos casos, entretanto, nos levam ainda a outros trés aspectos
que devem ser considerados para um entendimento mais robusto acerca da atuacdo da OEA
em casa episodio: 1) a atuacdo de outras organizacdes; 2) a resisténcia doméstica ao retorno
do presidente deposto ao poder; e 3) a intensidade da crise, se € caracterizada apenas pela
ameaca de destituicdo do incumbente ou se culmina na destituigdo de fato. A atuagdo da OEA
mostra-se condicionada também por estes outros trés elementos. A depender do caso, eles

assumem uma maior importancia explicativa com relacdo a resposta da organizagdo.

Podemos afirmar que a OEA pode assumir uma atuacdo conjunta com outras
organizagdes internacionais a depender do caso, como visto no Haiti em 2004, inclusive
delegando a essas outras organizacdes o papel de protagonista na tentativa de resolucao da
crise. Além disso, uma forte resisténcia doméstica a retomada do presidente deposto ao poder,
como ocorreu no Haiti, em 2004, e em Honduras, em 2009, pode levar a frustracdo dos
esforcos das organizagdes internacionais em suas negociacdes €, por conseguinte, a nao
resolucdo das crises. No caso de Honduras, a oposicdo doméstica mostrou-se resistente,
inclusive, a imposicdo de sangdes econdmicas ao pais. Por fim, se a crise constitui apenas
uma ameaga ao incumbente ou se, mesmo havendo destituigdo, o presidente deposto logo ¢
restituido ao cargo, a atuagdo da OEA varia de uma posicdo mais dura para uma posigdo mais
branda diante da crise, tendo em conta seu aparato normativo ¢ os mecanismos de que pode se
valer para a protecdo da democracia nas Américas. Este Ultimo fator se mostrou determinante

na atuacdo da organizacdo diante dos casos venezuelano e equatoriano analisados.
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Conclui-se que uma andlise da defesa da democracia por parte de uma organizagdo
mternacional ndo pode ser constituida apenas pela consideragdo de elementos presentes na
arena internacional, que dizem respeito ao aparato normativo a que os Estados se submetem e
ao poder relativo destes. Os elementos domésticos devem ser tomados em conta para uma
explicacdo mais completa e um melhor entendimento acerca da atuacdo das organizacdes
mternacionais na defesa dos regimes democraticos. Da mesma forma, a dindmica dos regimes
domésticos ndo pode ser entendida como isolada ou fora da influéncia dos elementos que
compdem a arena internacional, sendo influenciada pelas normas e pelos interesses dos atores

externos.

NOTAS

[ A teoria da paz democratica considera que as democracias estabelecidas devem ter ndo
apenas uma pretensdo normativa, mas um interesse estratégico genuino em estender a
democracia ao redor do globo a fim de alcangar os beneficios dela derivados tais como
seguranca, comércio, investimentos, a paz internacional e o bem-estar geral e dos individuos
(WOLFF; WURM, 2011). De acordo com esta perspectiva, as guerras seriam promovidas por
Estados ndo democraticos.

2] Tal raciocinio segue o conceito gramsciano de hegemonia que entende que a dominagdo de
um ator ¢ baseada na coer¢do e no consenso, sendo este ultimo alcangcado por meio da difusao
de ideias que teriam uma pretensdo universal, garantindo o dominio do hegemon com o
consentimento das partes dominadas. Esta perspectiva vai além, portanto, de uma abordagem
meramente racionalista, pois considera que as ideias e normas desempenham um papel
importante.

BT As resolugdes a que se faz referéncia sao a CP/RES. 822 (1331/02), “Apoio ao
fortalecimento da democracia no Haiti”; CP/RES. 806 (1303/02 corr. 1), “A situagdo no
Haiti’; e CP/RES. 786 (1267/01), “Apoio a democracia no Haiti’; AG/RES. 1959 (XXXIII-
0/03), “Apoio ao fortalecimento da democracia no Haiti”’; AG/RES. 1841 (XXXII-0/02), “A
situacdo no Haiti”; e AG/RES. 1831 (XXXI-0O/01), “Apoio a Democracia no Haiti”.
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