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Resumo

Trata-se de comunicacdo de resultado de pesquisa bibliografica, a partir da qual se discute
topicos da estabilidade da América do Sul como regido de reduzida ocorréncia de conflitos
intraestatais. Com o apoio das “teorias da paz” — paz kantiana, paz democratica, paz pelo comércio
e integracdo regional e paz através reducdo de riscos de conflitos — constréi-se modelo tedrico de
apoio a andlise das dinamicas do relacionamento do Brasil com seus vizinhos. A tematica
estruturante do trabalho é associada a Seguranca & Defesa, cujos elementos foram estudados com
preponderancia de conceitos da teoria das relagdes internacionais, aos quais se acresceu conteldos
de geopolitica, estratégia, etc., em busca de maior interdisciplinaridade. O recorte espacial
privilegiou o entorno sul-americano, ainda que eventualmente tenham sido introduzidos aspectos de
outras areas. Temporalmente, a andlise iniciou-se ao redor do ultimo quartil do século passado,
sendo mais atenta com a realidade presente. Ao longo do texto o esfor¢co desejado foi no sentido de
caracterizar grandes areas de atencdo tedrica. Neste sentido sdo sugeridas areas de aprofundamento
de estudos e investigacdo, o que decorre da percepcdo de que sdo temas emergentes da agenda das
politicas publicas e, consequentemente, podem configurar areas de demanda e/ou de possibilidades
de contribuigdo por parte da area de estudos de defesa.

Palavras-chave: seguranca, defesa, estudos de defesa, teorias da paz, pensamento estratégico
nacional (Brasil), politica externa (Brasil), politica de defesa (Brasil)

1 O presente artigo é consequéncia de estudos preliminarmente conduzidos no ambito da disciplina Guerra e Paz nas
Relacdes Internacionais (Instituto de Estudos Superiores Militares — Portugal 2011), pelo que o autor agradece ao Prof.
Dr. Miguel Santos Neves as contribuicfes recebidas.

2 Doutor em Ciéncias Militares. Correspondéncia para: eduardomigon@gmail.com
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Introducéo

O mundo atual é palco de intensas e aceleradas transformagcfes. No que concerne as
Relacbes Internacionais a realidade ndo é diferente: uni-multi-polaridade, emergéncia de blocos
regionais, reordenacdo dos mecanismos de governanga global, instabilidade decorrente de “novas
ameacas”, etc. Académicos e formuladores de politicas publicas se defrontam com a necessidade de
buscar novos marcos teéricos e préaticos, a permitir melhor entendimento e resposta a dinamica
contemporanea.

A América Latina vivencia essas transformacdes a luz de paradigmas préprios, que
condicionam a agenda de Seguranca & Defesa® (S&D) dos diferentes paises. A partida, trata-se de
regido que ndo retine a homogeneidade que alguns analistas tendem a sugerir®, apresentando
espacos bastante diferenciados conforme o fator de identificagdo com o apoio do qual se aprofunde
a analise: insercdo geografica — América do Norte (inclui o México!), Ameérica Central, Caribe ou
América do Sul; estabilidade e amadurecimento das instituicdes politicas; desenvolvimento e
insercdo econdmica; desenvolvimento social; influéncias historico-culturais, etc. Tais assimetrias
levam a diferenciados graus de participagdo no sistema internacional, com consequéncias na
composicdo e prioridade das agendas nacionais, tanto em relacdo aos paises da regido entre si
quanto destes em relacao a parceiros externos.

Partindo da premissa de heterogeneidade acima descrita, este trabalho tem por objetivo
trazer ao debate topicos selecionados da Politica Externa e da Politica de Defesa brasileiras bem
como apresentar as principais preocupacdes da agenda publica que circunda a tematica Seguranca
& Defesa nacional, regional e global, com a finalidade de melhor entender-se a contribuicdo do

Brasil para com a estabilidade e a Paz no seu entorno territorial.

® Os termos ndo sdo sindnimos. Além disso, no idioma portugués, consequéncia de experiéncias politicas internas
relativamente recentes, tanto em Portugal quanto do Brasil, as palavras sdo empregadas com conotacdo prépria, bastante
diferenciada das construgdes conceitualmente equivalentes disponiveis nos idiomas inglés e espanhol. Considerando a
abrangéncia restrita deste artigo, que ndo permite aprofundar a questdo de forma mais exaustiva, apenas refere-se que:
seguranca € um constructo abrangente e relacionado com a percepgdo que individuos, sociedades e/ou entes estatais
tém acerca do seu préprio bem-estar e dos riscos que podem afetar 0 mesmo; enquanto defesa relaciona-se de forma
mais objetiva e pratica com as medidas concretas no sentido de dissuadir, prevenir, mitigar e/ou reagir as ameacas,
concretas ou potenciais, que venham a ofender a sensagdo anteriormente referida. O termo ao longo deste trabalho é
empregado majoritariamente associado — Seguranca & Defesa — na medida em que sdo potencialmente complementares.

Dai que, enquanto “rétulo”, deve ser construgdo entendida e empregada com cuidado e ressalvas. Convém relembrar,
inclusive, que o termo originou-se na Franga, nos idos de 1860, quando Michel Chevalier, num esforco para justificar
pretensBes coloniais de Napoledo |11, propds uma politica “panlatina”, buscando aproximar cultural e politicamente da
Franca os espacos americanos de idioma latino e religido catdlica, em oposicdo a influéncia inglesa, 2% poténcia
europeia a época, polarizadora da cultura anglo-saxo6nica e do protestantismo (COLBURN, 2002, p. 10).



1. Insercdo Geopolitica e Geoestratégia do Brasil

O Brasil é um pais sul-americano, sendo delimitado a leste pelo oceano Atlantico e a oeste
por fronteiras territoriais com todos os paises do subcontinente, & excecdo do Chile e do Equador.
No plano interno, adota o sistema federativo, contando com 26 estados e um distrito federal, 0s
quais abrigam mais de 5500 municipios. Trata-se, em linhas gerais, do 5° maior pais do mundo em
termos de extensdo territorial e de dimensdo populacional, o que significa dizer que tem cerca de
190 milhdes de habitantes distribuidos por espaco equivalente a aproximadamente 50% da América
do Sul. Ao iniciar do século XXI posiciona-se como a 5% ou 6% economia mundial, tendendo a
manter tal insercdo de relevancia ao longo dos préximos anos®.

Se a dimensdo dos numeros acima coopera para a existéncia de grandes contrastes internos,
a evolucdo histdrica do Brasil levou 0 mesmo a significativa diferenciacdo em relacdo aos seus
vizinhos, caracterizando alguns contrastes externos. Ja na origem da autonomia politica, enquanto a
tendéncia latino americana levou ao ideal republicano, 0 modelo brasileiro adotou a monarquia,
somente constituindo-se como republica federativa em fase posterior. Trata-se do Unico pais de
lingua portuguesa na regido, o que vem a ser, inclusive, um dos fatores da identidade e unidade
nacional, em especial quando contraposto ao processo de fragmentacdo pds colonial da América
hispanica. Da mesma forma, alargou a contribuicdo tipica do colonizador ibérico e do indio nativo
com significativos ingressos de contingentes africanos e de imigrantes dos mais diferenciados
espacos geograficos, o que levou a construgdo de uma sociedade multicultural e multirracial,
nitidamente diferenciada de seus vizinhos.

A anélise geopolitica brasileira debrucou-se a tal ponto sobre a tematica da construcdo de
uma nacdo a partir do trindmio dimensdo territorial, integracdo nacional e diferenciagdo sul-
americana que veio a conformar pensamento autdctone e independente neste campo. As
formulacbes de Backheuser (1952), Silva (1955 e 1967), Mattos (1980 e 1990), Castro (1981) e
Tosta (1984), dentre outros, modelaram o que posteriormente foi denominado “Escola Geopolitica
Brasileira” (Freitas, 1999). Estes autores contemporaneamente vém sendo revisitados e/ou
atualizados, a exemplo das abordagens de Guimaraes (1999), Vesentini (2000), Anselmo & Bray
(2002), Mattos (2002), Olic & Canepa (2004) e Caroli (2010), o que evidencia a capacidade de

regeneracdo, a atualidade e, mesmo, a continuidade do pensamento geopolitico brasileiro.

> A posicdo relativa varia conforme adote-se o critério de Paridade de Poder de Compra ou o Produto Interno Bruto
nominal. As informagdes mais usualmente aceitas, tanto pela credibilidade quanto pela frequéncia de atualizacdo,
podem ser visualizadas nas bases de dados do The World Bank (http://data.worldbank.org) e The Economist
(http://countryanalysis.eiu.com/countrydata.html), que podem ser complementadas com as informagdes do Cia World
Factbook (https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/). Uma das abordagens preditivas mais
usualmente citada com relagdo ao cenario econdmico e tendéncias do espago brasileiro é a produzida pelo Goldman
Sachs (http://www2.goldmansachs.com/), no &mbito da qual criou-se, inclusive, o acronimo BRIC'’s, constituido pelo
agrupamento das iniciais de Brasil, Rassia, india e China, grupo ao qual juntou-se, posteriormente, a Africa do Sul.
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Em linhas gerais, a visdo da necessidade de integracdo das regides nacionais e reducdo de
assimetrias de desenvolvimento entre os espacos geogréficos internos ja estd consolidada como
prioridade da agenda politica nacional, migrando de tdpico de atengdo da formulacédo estratégica em
S&D para a area da gestdo e administracdo publica. As bases estruturantes dessa agenda podem ser
atribuidas, em boa parte, as administracbes dos presidentes Fernando Henrique Cardoso,
responsavel em especial pela conformacdo das condicGes de estabilidade econdmica estruturantes
do modelo brasileiro a partir dos anos 90, e Luis Inacio Lula da Silva, cuja visdo social acelerou a
insercdo de importante segmento populacional da sociedade nacional.

Como consequéncia da evolugédo acima descrita, a linha de forca do pensamento estratégico
contemporaneo aparentemente vem sendo deslocada para a agenda externa®. Aproveitando-se de
seu status de poténcia emergente e de estar fisicamente afastado dos grandes cenarios de
conflitualidade e instabilidade atuais, como o Oriente Médio e o Norte da Africa, o Brasil vem
dando especial atencdo para as areas adjacentes da Ameérica do Sul, Atlantico Sul e, mais além,
Africa e América Central. Superando os receios localizados quanto ao “expansionismo brasileiro’”,
em especial modificando o relacionamento com a Argentina de uma postura de competicdo pela
hegemonia regional para uma Otica de cooperacdo sob o ambito de uma nova agenda bilateral
(BATISTA Jr, 2005), o Brasil vem tentando reforcar seus vinculos sul-americanos. Trata-se de
opcdo tanto no sentido de conformar um ambiente mais estavel e seguro em seu entorno imediato
como, também, de obter maior convergéncia com sua propria visdo em relagdo aos principais temas
internacionais.

Ainda que alguns possam associar a nova postura com 0S conceitos de softpower e/ou
smartpower (NYE, 2008, 2007, 2006, 2004, 2002), é possivel que a razdo efetiva seja mais proxima
das ideias de Arendt (2009 e 2007) ou, mesmo, de um modelo mais “tipicamente brasileiro”, em
construcdo®. Como opgdo & assimetria e competicdo decorrente do modelo realista, o Estado
brasileiro vem procurando construir sua visdo de poder como atributo coletivo (BOBBIO, 2009 e
2000), privilegiando a diplomacia e o multilateralismo como instrumentos prioritarios de acéo
estatal, quase em conformidade com o modelo de exceléncia adotado por pequenos estados

(ALMEIDA, 1990), o que chega a ser paradoxal em relacdo a dimenséo nacional®.

6 Exemplo pormenorizado da visdo estatal, empresarial e académica de construcdo de tal agenda pode ser obtido em
Centro Brasileiro de RelagGes Internacionais (2007).

" Uma consequéncia l6gica, a respeitar e buscar mitigar, na medida em que para os demais paises sul-americanos nao
apenas o Brasil dispde de elevado potencial de poder, a luz das teorias mais tradicionais — conforme melhor exposto em
Cline (1977), Couto (1988), Hage (2004), Portugal (2007), Oliveira (2008) e Brasil (2009) —, como ao longo do
processo de formagdo e consolidacdo das fronteiras modificou bastante os limites originalmente concebidos em
Tordesilhas.

® Um entendimento de poder construido, pela primeira vez, a partir da 6tica de uma nagéo “do Sul”.

® Uma hipétese a investigar é se tal postura decorre de condicionantes da dimens&o da insercéo internacional do Brasil,
como “poténcia regional”, na linha tedrica sugerida por Pecequilo (2004, p. 63), de auséncia de sinergia entre a politica



Em sintese, 0 pensamento estratégico brasileiro contemporaneo vem alargando seus limites
territoriais de observacdo e analise. Do foco inicial relacionado com a integracdo dos espacos
nacionais, vem passando a estudar a insercéo brasileira em relagdo ao seu espaco circunvizinho e,
mesmo, como global player. Indo mais além, de uma percepcao inicial das Américas como espaco
homogéneo passou a compreensdo do distanciamento que separa a realidade sul-americana dos
demais espacos continentais (MONTEIRO, R. G., 2001). Tal mudanga de atitude trouxe ao debate a
necessidade de tentar responder, a luz de marcos teoricos brasileiros e que espelhem as
peculiaridades regionais, a questfes relativas a: como aumentar a Seguranca Nacional em face dos
atores adjacentes? Ou, em outras palavras, qual o caminho a seguir: incrementar a Defesa ou
incrementar a Integracao?

A formulacdo de resposta a tais questdes &, obviamente, algo dificil, demandando nao
apenas estudos aprofundados, mas o delineamento de objetivos de longo prazo e elevada
complexidade. Uma forma de tentar entender as opc¢fes adotadas pela lideranca politica, e
consequentemente inseridas no dmbito das politicas publicas, é analisando a Politica Externa e a
Politica de Defesa brasileira, como acles estatais que, se ndo sdo as Unicas que incidem no
relacionamento com os atores externos, conceitualmente sdo as que transversal e primariamente se

ocupam deste relacionamento, ocupando espaco relevante para a Seguranca Nacional.

2. Politica Externa e Politica de Defesa

O Brasil sempre posicionou as Forcas Armadas (Defesa) e o Itamaraty (RelacGes Exteriores)
como instituicbes relevantes do aparelho estatal. Tal se deu tanto pela longa tradicdo de
contribui¢bes que os 6rgdos prestaram a historia nacional quanto pela eficiéncia dos servicos
prestados, da delimitacdo de fronteiras, com o Bardo do Rio Branco, a pacificacdo e unidade
nacional, com o Duque de Caxias, ambos inseridos no pantedo dos herois nacionais.

As origens e linha historica de evolucdo da diplomacia brasileira foram objeto de estudo,
entre outros, de Cervo & Bueno (2002), Pinheiro (2004) e Lafer (2004), que expdem de forma
consistente a qualidade dos servicos prestados por esta ao pais. Nos ultimos 10 anos, que coincidem
preponderantemente com o governo Lula, a acdo diplomética teve significativo fortalecimento,
incorporando novas teorias (SILVA, AMORIM et GUIMARAES, 2003), ampliando seus recursos
humanos e suas representagdes internacionais, empregando mais recursos or¢camentarios e, mesmo,

tendo sua acdo institucional potencializada com o apoio da “diplomacia presidencial”.

externa e a politica de defesa, conforme descrito por Alsina Jr (2009 e 2003), ou, mesmo, da conjuga¢do de ambos 0s
fatores. De qualquer modo, a solugdo de equagdes estratégicas como estas é condigdo sine qua non para a superagéo dos
dilemas apontados por Brands (2010).



Implementou-se o que vem sendo consolidada como estratégia da “autonomia pela diversificagdo”
(NASCIMENTO, 2008).

Sob os conceitos de “relacionamento Sul-Sul” e “Insercdo Soberana” o Brasil dedicou-se a
proficua atividade multilateral, estruturada em areas tematicas e/ou areas geogréaficas, conforme
mais adequado a cada caso (BRASIL, 2010a). Sob tal modelo o pais vem buscando influir no
redesenho da arquitetura de ‘“governanca global”, debatendo temas multilaterais como 0
desarmamento e n&o proliferacdo, seguranca alimentar, meio ambiente, entre outros. O
relacionamento com a América do Sul foi priorizado (BRASIL, 2008a), o com a Africa foi
retomado e, caso emblematico, o Haiti mereceu atencdo ampla, interministerial, tornando-se a
operacdo de apoio a paz de maior complexidade e dimensdo que o pais ja integrou (BRASIL,
2010b).

Independente da controvérsia conceitual, a partir da criacdo do Ministério da Defesa, em
1999, houve maior atencao do governo federal para o planejamento estratégico desta area. Partindo
de uma visdo exclusivamente setorial (BRASIL, 2002), conseguiu-se promover amplo debate
institucional (BRASIL, 20044, b, c, d), permitindo formular uma politica de acdo mais abrangente
(BRASIL, 2005). A sistematizacdo do planejamento militar de defesa (BRASIL, 2004f) é da rotina
institucional, estando sujeita a ciclos de atualizacdo tanto na esfera singular (BRASIL, 2003, 2006 e
2007) quanto no espago conjunto. Visando envolver os diferentes setores da macroestrutura federal,
0 presidente atribuiu a Secretaria de Assuntos Estratégicos a responsabilidade de integrar as
politicas de interesse da Seguranca Nacional, estabelecendo uma estratégia integrada e multisetorial

1'%, A destacar,

(BRASIL, 2008b), a qual encontra-se em fase de revisao junto ao Congresso Naciona
no interesse do presente artigo, a maior atencdo quanto a capacitacdo para a participacdo em
operacOes de apoio a paz.

Inicia-se 0 debate sobre a construcdo de mecanismos regionais de seguranca coletiva
(MIGON, 2011 e GUERREIRO, 2006) ainda que haja predominio, em especial junto as Forcas
Armadas, de posicionamento contrario a integracdo das estruturas militares. De qualquer forma, o
entendimento da funcdo Defesa como restrita & manutencdo da integridade territorial comeca a ser
discutido, a medida que crescem os resultados da integracdo regional e avancam o desenho e
implementacdo de estruturas coletivas de seguranca®’. Verifica-se, na prética, que a agenda

ministerial da area de Defesa & bastante proxima dos tdpicos seguranga, integracdo, acédo

19 A presidente Dilma Rousseff encaminhou (BRASIL, 2012) ao Congresso Nacional, em 17 Jul 2012, a proposta do
executivo quanto a revisdo quadrienal da Politica Nacional de Defesa e da Estratégia Nacional de Defesa, bem como da
edig8o da primeira versdo do Livro Branco da Defesa Nacional.

! No ambito deste trabalho, por simplificacéo, utiliza-se estruturas de “seguranca coletiva” ou “estruturas coletivas de
seguranga” como sindnimos. Associam-se aos esfor¢os multilaterais de aumentar a seguranca, isto €, a sensacéo
subjetiva. Diferenciam-se a partida das estruturas de “defesa coletiva”, a exemplo da Organiza¢do do Tratado do
Atlantico Norte, que tem por escopo a comunhao de esforcos na Defesa, isso €, resposta concreta as ameagas.



diplomatica. Ao mesmo tempo, as Forcas Armadas, de forma mais limitada no alcance ainda que
bastante ativa na dindmica, mantém a cooperagdo segmentada em exercicios combinados,
intercAmbios doutrinarios e académicos e consultas bilaterais a nivel de Estados-Maiores.

De forma geral, tem-se que a politica externa adotada busca potencializar a integragédo sul-
americana, sob maltiplos aspectos, no que encontra certa coincidéncia de propésitos com a agenda
setorial de Defesa. Por outro lado, no que concerne as instituicdes militares de forma mais
abrangente, tal caminho pode ser uma realidade, visualizada inclusive no planejamento estratégico
(NASCIMENTO, 2008), ainda ndo sendo um desejo consensual do presente Isto é, as Forcas
Armadas mantém intensa atividade bilateral com os vizinhos, sem contudo apoiar decisivamente
qualquer iniciativa de integracdo conjunta e/ou de meios militares. Em sintese, ainda h& necessidade
de estruturar melhor a parceria civil-militar, assim como incorporar a estratégia militar brasileira a
percepcdo de que a integragdo com 0s parceiros regionais é fator de incremento da seguranca,

superando as concepcdes mais classicas da Defesa territorial® (GUIMARAES, 2004, p. 336).

3. Teorias da Paz
A tematica da Paz é algo que vem sendo perseguido, infelizmente sem sucesso concreto,
desde muito tempo pela comunidade internacional. Multiplas sdo as teorias de como estabelecer

vinculos entre os Estados de forma a superar a eclosao de conflitos, como se vera a seguir.

a. Paz kantiana (ou pela federacao)

A paz kantiana®, ou paz pela “federacéo de Estados livres”, foi um dos primeiros modelos,
tendo como defensor de peso Thomas Wilson, presidente estadunidense. Seu grande momento
impulsionador foi o periodo pds | Guerra Mundial, que acresceu relevancia ao Direito

Internacional**

e permitiu o desenho de um dos primeiros modelos de seguranca coletiva de grande
envergadura, a Sociedade das Nacgdes. O objetivo era obter a paz através da associacdo de Estados,
grandes e/ou pequenos, ao redor de um modelo comum de garantia a independéncia politica e a
integridade territorial de cada um dos participantes.

De certa forma, é a mesma teoria inspiradora da Organizacdo das Nagdes Unidas, onde

através do sistema “um pais, um voto” supde-se que todos os Estados tém a mesma

12 Um espaco de investigacdo empirica que se abre é associado com a questdo do Sistema Integrado de Monitoramento
de Fronteiras (SISFRON), no dmbito da qual surgem discussGes e praticas que testam os conceitos, distintos, de
cooperacao e integragdo, com reflexos em areas centrais do estado nacional, como inteligéncia e S&D. A questdo ja
comeca a ser discutida academicamente, a exemplo do projeto Vigilncia nas fronteiras e muros virtuais: um estudo
analitico, parceria onde pesquisadores da Universidade Federal de Pernambuco e da Escola de Comando e Estado-
Maior do Exército investigam o tema, sob apoio da Secretaria de Assuntos Estratégicos (Edital Pro-estratégia).

B3 Kant (1795)

4 Uma visdo do Direito Internacional sob inspirago kantiana pode ser obtida em Fernandes (2004).



representatividade politica. Todavia, a prépria inauguracdo do modelo ja trouxe arranjos que
contrariam o ideal de associacdo igualitaria, na medida em que o consenso possivel para o
surgimento da organizacdo fez surgir o Conselho de Seguranga, com membros permanentes e
possuidores de direito de veto sobre as decisdes, em Obvia assimetria de status entre as nagoes.

Com a ressalva de que ndo apenas o0 tema € bastante controverso em si proprio, 0 que é
agravado pelo préprio modelo em implementacdo, que é sui generis na histéria mundial, a
conformacgdo da Unido Europeia segue tendencialmente o mesmo principio inspirador, conforme
apontado, mesmo, por Rodrigues (2010). A partir de associa¢des dedicadas a defesa coletiva, como
a Alianca Atlantica, ou a cooperacdo econémica, como o Mercado Comum Europeu, surge
convergéncia de propdsitos que da origem a um novo ente politico, delimitado por normas
constitutivas préprias e tendo por objeto final o bem-estar, a seguranca e, portanto, a paz de seus
cidaddos. Em linhas gerais, afasta-se o recorrente estado de beligerancia que historicamente o
continente sempre vivenciou através da construcdo de uma identidade supranacional.

Considerada idealista, em oposicdo ao conceito de realismo™ que, na prética, vigora no
ambito das relagfes internacionais dos Estados, as ideias da paz kantiana sdo o apice da acdo
diplomatica, na medida em que privilegiam uma visdo de mundo onde a reducao das desigualdades
e assimetrias tende a levar a maior equilibrio e, consequentemente, maior seguranca. Todavia, uma
critica a ideia, e por extensdo a propria Organizacao das Nagdes Unidas, é a destacada por Bobbio
(2009), que sem diminuir o espirito do discurso idealista, com o qual simpatiza, expde que de fato a
eficiéncia ndo foi atingida. Tal se da na medida em que ndo se conseguiu criar uma autoridade

exterior aos Estados e que “por sobre estes” pudesse solucionar as controvérsias.

b. Paz através das Medidas de Confianca Mutua e da Implementacdo de Organismos
Coletivos de Seguranca & Defesa

O modelo de “medidas de confianga mutua” foi bastante importante a época da Guerra Fria,

tendo sido, inclusive, adotado no relacionamento bilateral Brasil-Argentina, ao longo dos anos 80 e

inicios dos anos 90. A ideia-forca do modelo € no sentido de que a transparéncia no ambito dos

assuntos de Defesa permite aos demais parceiros identificar claramente o cenéario e, pela

compreenséo deste, agirem de forma mais racional e equilibrada, evitando-se pressuposi¢des. Que

pese ndo ser considerado, na atualidade, como um modelo “principal”, razéo pela qual a maior parte

dos paises de referéncia apenas o adota de forma residual, alguns tracos do mesmo séo percebidos

quando se constata a existéncia de Livros Brancos da Defesa®®, publicacdo aberta dos gastos

15 A dicotomia entre realismo e idealismo é bem delimitada em Aguirre (2000, p. 93-114).
1 Aqui outra possibilidade de investigagbes futuras: qual a razdo do Brasil adotar um Livro Branco da Defesa
Nacional? A principal demanda por tal instrumento é de ordem doméstica, associada ao papel das Forgas Armadas no



militares nacionais, disponibilizacdo de balancetes e/ou inventarios de material de emprego militar.
Da mesma forma, num patamar mais estratégico, as inspecdes bilaterais em instalagdes sensiveis, a
observacdo de manobras militares, a comunicacdo prévia de atividades militares em &reas
fronteiricas, etc.

Todavia, se no inicio 0 modelo acima era a Unica opcao, e consequentemente implementado
como alternativa a evitar-se a guerra, 0 mesmo evoluiu e/ou, simplesmente, foi substituido pela
formula dos complexos regionais de seguranga, conforme exposto preliminarmente por Hurrell
(1998) e, estabelecendo entendimento predominante, por Buzan & Waever (2003). Mathias &
Soares (2003) coordenaram conjunto de autores brasileiros e argentinos que, a mesma época,
particularizaram a questdo da seguranga coletiva no contexto regional, propondo que tal modelo
contribui para a melhor compreensdo matua e, logo, reduz o risco de atri¢do entre os envolvidos.

Cabral (2010) apresenta importante sintese sobre a evolugdo dos arranjos coletivos de
seguranca no espaco americano e, mais especificamente, no entorno brasileiro. Verifica-se que a
América do Sul esteve condicionada a duas agendas com relacdo ao assunto: a estratégia dos
Estados Unidos da América (EUA) para a regido e a visdo autdctone dos atores regionais. A
primeira foi mais expressiva durante a Guerra Fria, tendo perdido forca a partir da posicdo
estadunidense’’ & época da Guerra das Malvinas (1982) e mesmo, do relativo distanciamento que a
diplomacia estadunidense adotou para a regido, consequéncia do envolvimento crescente em
assuntos criticos em outras areas do globo®®. A outra, sob influéncia brasileira, procura maximizar a
distancia em relacdo aos focos de conflitualidade mundial e consolidar a regido como espaco
pacifico, optando pelo banimento das armas nucleares, quimicas e bioldgicas, pela conformacao de
uma “Zona de Paz e Cooperacao do Atlantico Sul” (1986), da “Zona de Paz Sul-americana” (2001).

No contexto atual o assunto vem ganhando acelerado impulso politico. O Conselho de

Defesa’® Sul-americano, criado em 2008, é o exemplo mais recente, se propondo a dinamizar a

territério nacional, ao relacionamento civil-militar e a satisfagdo da sociedade? Ou trata-se de demanda de ordem
externa, associada a inser¢éo do pais no espaco sul-americano?

7 Os EUA decidiram apoiar a Inglaterra, enviando aeronaves para substituir a mesma em seus compromissos junto a
Alianca Atlantica. Tal decisdo gerou profundo ressentimento junto a Argentina, a qual tem o assunto como legitima
pretensdo de soberania e imaginava contar com a neutralidade estadunidense ou, mesmo, & luz do Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca, com a solidariedade continental. A aproximacdo Brasil-Argentina pds
conflito, resultado da percepcdo de que os atores regionais ndo devem contar com as poténcias externas para a solugédo
de questdes no entorno estratégico, é apontada por alguns autores como o facilitador que modificou o relacionamento
bilateral de concorrente para cooperativo, dando margem ao estabelecimento do Mercado Comum do Sul, logo a seguir
(MONTEIRO, R. G., 2001)

'8 Guerras do Golfo, Afeganistdo, Ird, Coreia do Norte, etc.

9 Que pese “Defesa”, a esfera de abrangéncia é a “Seguranga”, na medida em que, 4 luz de seu tratado conformador,
ndo ha qualquer previsédo de forcas coletivas, muito menos o compromisso de matuo auxilio em caso de agdo externa. A
intencdo é criar mecanismo de interlocucdo de alto nivel, a fim de tratar dos principais problemas de seguranca na
regido, coordenando acdes e politicas e favorecendo o intercdmbio de interesse dos paises sul-americanos.



agenda de S&D regionais e trazendo a superficie temas como a presenca militar de atores estranhos

ao subcontinente e os impactos das novas ameacas no relacionamento multilateral, dentre outros.

c. Paz pela integracao regional e pelo comércio

Outro modelo de incremento da paz € o que sugere a crescente interdependéncia econémica,
e consequentemente de infraestruturas, como opc¢do a seguir. Um de seus principais tedricos foi
Angell (1910) que, todavia, paradoxalmente, propds a prevaléncia do comércio sobre as armas as
portas da Grande Guerra. Em sintese, a proposta tedrica é no sentido de que tal medida aumenta o
“custo de ir a guerra”, e, portanto, € uma opcao que contribui para a estabilidade regional.

Sem duvida que a conformacdo de um espago de prosperidade, circulagdo e equilibrio de
riqueza é, em tese, um fator positivo. Mas deve ser considerado em conjunto com o modus operandi
que baliza as escolhas publicas no ambito de democracias representativas (MONTEIRO, J. V.
2007). Mais, deve considerar-se que nem sempre as opcOes politicas predominantes em um pais sao
de cunho democrético. Ou, ainda, nem sempre o conceito é compreendido de forma equivalente,
como se V& no discurso “democratico” boliviano e venezuelano recentes, por exemplo.

A integracao regional é assunto que se apresenta com intensidade na agenda sul-americana
desde, pelo menos, o Ultimo quartil do século XX. Todavia o debate esteve sempre muito
condicionado pelos interesses estadunidenses para a regido e pela disputa entre Brasil e Argentina,
que rivalizavam-se em busca do papel de “poténcia regional” (CAUBET, 1989), abordagem que
somente comecou a modificar-se a partir dos entendimentos que levaram a construcdo da
hidrelétrica de Itaipu, em 1979.

Vidigal (2008) tragcou consistente analise sobre o assunto, onde pormenoriza a oOtica
brasileira, com destaque para aspectos juridicos e da integracdo regional. Tem-se que um dos
marcos mais expressivos, em termos de América do Sul, foi alcancado a partir de 2000, com a
Iniciativa para a Integracéo da Infraestrutura Sul-americana®® e o conceito de interconexdo na area
de energia, transportes e telecomunicagdes. A proposta inicial ganhou consisténcia e densidade
politica através uma série de Cimeiras (Lima, Brasilia, Cochabamba, Isla Margarita, Santiago,
Bariloche), culminando com a inser¢do do assunto na agenda de trabalho da recentemente criada
Unido das Nacgdes Sul-americanas (UNASUL). Visualiza-se, na pratica, um modelo tipicamente
regional, intermediario entre os modelos europeu e o asiatico. Tal se da, em parte, pela disparidade
e assimetria entre os atores regionais, as quais s6 podem ser superadas através sdlida vontade

politica®.

% Disponivel em http://www.iirsa.org
2 Um exemplo de iniciativa de reducdo de assimetrias sdo as politicas de fomento associadas ao Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM).


http://www.iirsa.org/

A integracdo é um aspecto com profundo interesse para a tematica da Defesa (COSTA,
2003). No &mbito desta, a questdo da cooperacdo quanto a area de inteligéncia foi primariamente
analisada por Herman (1996). Avangando dos conceitos teoricos iniciais, e contextualizando a
agenda brasileira, alguns autores, a exemplo de Ribeiro (2004, p. 1-11) e Vizentini (2004),
comecam a propor a integracdo dos servicos de inteligéncia estratégica do Brasil e da Argentina. O
angulo, coerente, é de que a consolidacio da cooperagéo estratégica’ fortalece cada um dos Estados
individualmente e, a mais, permite melhor insercdo e resposta em relacdo a nova ordem mundial.
Com isso tem-se melhor capacidade de posicionamento independente em relacdo aos centros de
poder mundial. O destaque que aqui se da é que, em sendo a area de inteligéncia uma das areas mais
estruturantes do Estado, na medida em que se debruga sobre os temas de maior interesse do mesmo,
tal tipo de proposta forgcosamente deve ser apreciada a luz dos conceitos de interesse nacional,
soberania e confianga no parceiro estratégico. Portanto, a prdpria existéncia de tais teses ja
evidencia certo grau de maturidade, estabilidade e sinergia quanto a cooperacdo bilateral entre os

envolvidos.

d. Paz pela democracia

Esta teoria estrutura-se a partir da constatacdo pratica de que democracias usualmente nédo
entram em conflito armado umas com as outras?®, optando pela busca de soluces em esferas
anteriores, ao abrigo do direito e/ou diplomacia, por exemplo. A tese ganhou relevo a partir dos
anos 90, abrigando, no entender de Owen (2000, p. 137-175) duas correntes predominantes: uma,
no sentido de que os mecanismos institucionais da democracia pluralizam a esfera de deciséo e,
portanto, ir a guerra demanda um consenso mais alargado no seio da sociedade; outra, no sentido de
que a opcao democratica opera uma mudanca cultural de tal magnitude que a opc¢do pela guerra
deixa de ser considerada valida. Whitehead (1993, p. 35-67), por sua vez, visualizou trés
mecanismos béasicos para a eficiéncia da democracia enquanto instrumento para a paz: 0
“mecanismo de contdgio”, através do qual paises democraticos fazem pender seus vizinhos para a

mesma op¢do®*; o “mecanismo de controle”, vinculado as intervencdes estadunidenses com o

2.0 principio aqui referenciado, em sintese, admite que dois ou mais agentes possam buscar de forma conjunta o
atingimento de capacidades estratégicas de interesse comum, fortalecendo-se mutuamente e alcangando maior ou mais
rapidamente o bem-estar e a seguranga que alcancariam através de abordagens independentes. A ideia central é de que
num sistema realista de competicdo um Estado despende parte dos recursos que poderia investir em seu préprio
desenvolvimento para proteger-se daquele com quem, tornando-se parceiro estratégico, podera dividir os custos na
defesa contra terceiros (WALTZ, 2002).

% Avancando, e em aspecto (til em particular & profissio militar, tem-se também que as democracias, quando atacadas
e levadas a guerra por opcao de atores ndo democraticos, usualmente vencem tais conflitos. A perspectiva, todavia, ndo
é isenta de excecoes, a exemplo, na América do Sul mesmo, de conflitos recentes envolvendo o Equador-Peru.

% Principio que pode ser observado de forma acentuada na atualidade do norte da Africa, por exemplo.



objetivo de implementar regimes democréticos®; e o “mecanismo de consenso”, a partir do qual a
agenda interna depende dos grupos de pressdo domésticos e, consequentemente, as liderancgas
precisam de maior sustentacao politica para tomar decisdes de conflito com seus vizinhos.

Um angulo interessante a considerar & que, se a teoria realista aprecia os Estados a luz de
suas capacidades e de seu poder percebido ou potencial, a teoria da paz democratica pode ser
particularmente Util para a dindmica relacional de um pais gigante, na medida em que permite
oferecer melhores “garantias” a seus vizinhos. A questdo ndo é, no que concerne a guerra e a
Defesa, considerar o poder militar do pais, e sim a solidez de seu regime politico. O conceito de
ameaca pode ser mais associado ao fato do Estado ser ndo democratico, e portanto potencialmente
perigoso, ou democratico, independente de sua dimensdo e/ou grau de assimetria existente entre 0s
atores regionais®.

A questdo da democracia é particularmente cara aos paises da América do Sul, os quais
apresentam processo recente de consolidacdo desta opcao politica. Oliveira & Onuki (2000, p. 108-
129), estudando o impacto do Brasil no &mbito do Mercado Comum do Sul, e o deste em termos da
América do Sul como um todo, particularizou a relevancia politica da “clausula democratica” que
vem sendo incluida nos tratados regionais®’, tendo sido efetivamente utilizada, com éxito, & época
do presidente Wasmosy, no Paraguai’®. Mathias, Buzzi et Giannini (2008, p. 70-96) estabeleceram
relacdo positiva de mutua dependéncia entre o fendmeno democrético e a integracdo dos paises sul-
americanos, apontando o incremento do didlogo como fator benéfico a integracéo e a integracdo

como dinamizador do dialogo.

4. A Agenda Brasileira para a Paz
No que concerne a governanca global, os esforcos principais estdo direcionados para as
questdes da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), para a Unido das Nacbes Sul-americanas (UNASUL) e para o0 Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). Quanto a ONU, os topicos mais relevantes sdo os associados as Metas do Milénio;
Reforma do Conselho de Seguranga, onde o pais defende o alargamento da representatividade; e

% 0 autor discorreu sobre as acées dos EUA na América Central, mas o conceito pode ser extrapolado as intervencdes
no Afeganistdo e lraque, mais recentes.

% Obviamente, o critério de categorizacio deve ser associado & indicadores concretos, desprezando-se denominagdes
e/ou enquadramentos auto indicados.

2T Os autores, inclusive, propdem a propagacdo do conceito para o relacionamento com os paises vizinhos do espaco
Andino e Amaz6nico, sujeitos a maior instabilidade politica: Bolivia, Peru, Equador, Colémbia e Venezuela.

% Em 1996 houve significativa instabilidade politica no Paraguai, com tentativa de golpe militar por parte do General
Lino Oviedo, a qual foi contornada em parte pelo suporte dos paises vizinhos, ao abrigo da clausula democratica do
Mercosul. Cenario completamente distinto do que se associa ao recente episddio envolvendo o Presidente Lugo, no
ambito do qual a diplomacia brasileira talvez ndo tenha evidenciado seus melhores momentos.



Operacdes de Apoio & Paz*°, no contexto das quais o Brasil é um dos principais contribuintes, em
especial liderando a Misséo de Estabilizacio junto ao Haiti*’. No seio da OEA, a agenda brasileira é
potencialmente antagbnica a posicdo estadunidense, com divergéncias em especial quanto a
responsabilidade pela seguranca hemisférica, onde entende ser uma responsabilidade de um rol
maior de nacles e ndo prerrogativa de um pais apenas. O papel junto a UNASUL ¢ ainda adstrito
aos diélogos iniciais, na medida em que é um férum regional de elevado potencial sem, contudo,
estar ainda plenamente implantado.

Permitindo a interlocucdo com todos os vizinhos sul-americanos tém especial importancia o
MERCOSUL e o Tratado de Cooperacdo Amazodnico. O primeiro € uma das mais tradicionais
iniciativas da diplomacia brasileira, reunindo os dois maiores paises sul-americanos e sendo um
marco no relacionamento multilateral continental. O segundo tem a mais-valia de congregar
parceiros tanto do arco amazo6nico quanto dos paises andinos que possuem projecoes na Amazonia
e, em consequéncia, € associacdo que chega até as margens do Pacifico.

A “dltima fronteira” brasileira, muitas vezes considerada em segundo plano, é o Atlantico
Sul. Integrando o Brasil a este espaco ha o didlogo do Tratado da Zona de Paz e Cooperagdo do
Atlantico Sul, bem como, na medida em que debatem assuntos associados ao tema, as cooperacdes
com a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e as conduzidas no ambito de
iniciativas entre o Mercosul e a Unido Africana.

As parcerias estratégicas mais significativas, favorecendo a inser¢do nacional e,
consequentemente, permitindo melhor contribuicdo para os grandes temas internacionais, sao as
estabelecidas através da Iniciativa india — Brasil — Africa do Sul (IBAS), Brasil — Russia — India —
China — Africa do Sul®* (BRICS) e com a Unido Europeia®’. Essas iniciativas sio conduzidas sem
prejuizo do didlogo bilateral com todos os paises sul-americanos, com 0s quais 0 Brasil vem
exercitando mecanismo de consultas prévias em relacdo aos principais temas internacionais. Quanto
a estes, em sintese, e independente de prioridade, destacam-se 0s seguintes topicos de interesse da
S&D: uso do mar, uso do espago, Antartica, mudancas climaticas, energia nuclear, desarmamento e

ndo proliferacdo, bem como missdes humanitérias.

? Esta 6, inclusive, a temética usualmente apontada como de maior convergéncia entre as politicas de Defesa e
RelacBes Exteriores. O Itamaraty entende o assunto importante, na medida em que, em tese, reforca o pleito pela
presenca brasileira como Membro Permanente do Conselho de Seguranca. A Defesa entende a utilidade das mesmas
como forma de acrescer relevante experiéncia profissional as liderancas militares e, além, projetar a eficiéncia nacional
em atividades operacionais.

% Uma extensa e benfeita revisdo da participacéo brasileira em operacdes de paz foi recentemente disponibilizada por
Souza (2012). Uma andlise dos efeitos da participacéo brasileira em missdes de paz e seus reflexos no entorno regional,
mais especificamente em relagdo a Argentina, Uruguai e Paraguai, pode ser obtida preliminarmente em Pacheco &
Migon (2012) e de forma mais detalhada em Pacheco (2012).

1 A Africa do Sul passou a integrar o grupo em 2010.

%2 Que incorporou o Brasil ao rol de “parceiros estratégicos” da mesma.



Conclustes

Como acima se viu, o Brasil, no inicio do século XXI, ja equacionou a questdo estratégica
da integracdo territorial (anos 70), consolidou a estabilidade politica (anos 80), alcangou a
estabilidade econémica que o inclui entre as maiores economias mundiais (anos 90) e vem obtendo
éxito na solucdo dos aspectos sociais (2000-2010) que sinalizam etapa mais final da transformacao
interna do Pais. No plano regional, progressivamente, e com maior liberdade e atencdo & medida
que as questdes internas foram sendo atendidas, o pais conseguiu estabelecer parceria mais positiva
com a Argentina (anos 80), equacionar 0 espaco estratégico Platino (MERCOSUL - anos 90),
iniciar e fomentar o amadurecimento das necessidades dos espagos estratégicos Andino e
Amazonico (anos 90) e, mesmo, inaugurar a possibilidade de conformar uma unidade sul-americana
(UNASUL — a partir de 2008). Nessa caminhada, a insercéo brasileira avangou de uma preocupagéo
com a lideranga regional e/ou em ser uma “voz do terceiro mundo” para um posicionamento
internacional de maior envergadura, dinamizando a participacdo em todos os féruns internacionais
relevantes e assumindo crescente responsabilidade no plano internacional.

Com relacdo a estabilidade regional, vem evoluindo de uma postura cléassica, que associa
Defesa — Instrumento Militar, para uma abordagem mais completa, sob a ética Seguranca —
Integracdo Regional. Como consequéncia, se 0s processos iniciais dependiam de convergéncia
politica e/ou econdmica para serem viabilizados, a exemplo do MERCOSUL, os projetos atuais ja
encontram no proprio vetor Segurangca & Defesa um dos eixos estruturantes, como no caso da
UNASUL. A integracdo vem avancando da esfera das infraestruturas e do comércio, mais
unidimensionais, para o espaco da seguranca em sentido mais amplo, isto é, incorporando conceitos
como seguranca ambiental, seguran¢a humana, seguranca sanitaria, etc. O momento e a tendéncia
s80 muito mais proximos de um projeto de “paz positiva”, através reducdo de assimetrias e
convergéncia de propositos, evoluindo dos conceitos iniciais, ainda que importantes, de entender a
paz, restritivamente, como estado tdo somente associado a auséncia de conflitos.

Verifica-se que, tedrica ou empiricamente, a caminhada brasileira em busca de uma América
do Sul mais pacifica e estavel associou-se a todos os modelos disponibilizados pelas “teorias da
paz”. Da visdo idealista a0 comércio e integracdo, da confiangca mdtua as estruturas coletivas de
Seguranca e reforco das instituicbes democraticas. Assim a regido vem construindo, com a
participacdo e inducdo do Brasil, uma area independente, autbnoma, capaz de gerir suas proprias
demandas quanto a conflitualidade e, mesmo, contribuir com outros parceiros extra regionais,

oferecendo uma visdo mais equilibrada de relacionamento internacional.
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