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Resumo

O artigo discute as concepgdes geoestratégicas do Brasil na América do Sul por meio
do estudo dos principais contextos estruturais e conjunturais de influéncia enddgena e
exogena a agenda de formulacao da politica externa stricto sensu em seguranca e defesa.

O texto demonstra a importancia de se analisar as continuidades e inflexdes existentes
endogenamente na sociedade brasileira e exogenamente no sistema internacional e regional
sul-americano.

Com essa discussao sao fornecidos os subsidios para a garantia de pluralidade e o
aprofundamento do debate sobre o processo de policymaking em seguranca e defesa e quais

Sa0 0s principais atores e variaveis envolvidos.
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Introducao

A geoestratégia €& a dimensdao espacial existente nas estratégias politicas e
econOmicas de diferentes atores no sistema internacional, que tradicionalmente tem sido
considerada um subcampo da geopolitica, ao analisar as relacdes estratégico-militares de
Estado junto a recursos geograficos.

A fim de demonstrar a vitalidade do papel geoestratégico do Estado nas relacbes
politico-militares, a despeito da incorporacéo dos estudos geoeconémicos de uma pluralidade
de novos atores e novos temas que se inter-relacionam na construcao espacial, o estudo da
geoestratégia brasileira na area de seguranca e defesa é objeto deste estudo no espaco sul-
americano.

A geoestratégia da politica externa brasileira em seguranca e defesa pode ser
visualizada em suas diretrizes de formulagcdo, ao identificar mudancas e continuidades nas
respectivas areas, em virtude: de fatores enddgenos, como ocorrido nos periodos de
implementagdo dos governos militares e de redemocratizagdo e de fatores exdgenos de
influéncias e redefinicdes estruturais no sistema politico e econémico internacional, assim

como conjunturais no sistema regional sulamericano.
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Sendo a politica externa brasileira condicionada pela interagdo de fatores internos e

externos, observa-se que a capacidade de aufonomia das politicas de seguranca, defesa e
desenvolvimento é oriunda de um equacionamento relacional entre as necessidades e agdes
internas e as possibilidades de distribuicdo do poder em diferentes conjunturas e estruturas do
sistema internacional.

Por isso, a identificacao de inflexdes ou continuidades no padrao brasileiro das politicas
externas stricto sensu em seguranca e defesa encontra-se na observacdo das dindmicas e
mudancas internas ao pais, bem como na identificacado multilateral e regional de conjunturas
que conformam processos que se sedimentam gradualmente ao longo do tempo em

estruturas.

Inflex6es nos paradigmas de seguranca e defesa da América do Sul:
Das estratégias de confrontacao a cooperacao

A recente reformulagdo nas concepcgdes estratégicas em seguranca e defesa que
adveio de significativas mudancas nos contexto politico mundial p6s-Guerra Fria refletiu
regionalmente na América do Sul e nacionalmente na introdugdo de uma série de
condicionantes a transformacao da autonomia politica e institucional das Forcas Armadas.

Em um cenario essencialmente dinamico das relacdes internacionais, repleto de
mudancas que surgem e variam de magnitude e de caracteristicas (a exemplo da emergéncia
de ameacas transnacionais), tornou-se impreciso interpretar a divisdo das ameacas entre as
de origem externa e as de origem interna, uma vez que, em um mundo globalizado. Isto
porque é cada vez mais dificil tragar uma linha diviséria com este critério, uma vez que ha
uma presenca latente e continua de tematicas que se interseccionam entre os paises. Tais
ameacas, de uma maneira geral, estdo condicionadas pela vulnerabilidade, por fatores
culturais e pela seguranca de um pais, ou seja, a ameaca configura-se em um fenédmeno
perceptivo. Isso significa que, a partir da década de 1980, algumas atividades foram
percebidas por alguns Estados como uma ameaca a sua seguranca e passaram a buscar

mecanismos tanto internos como multilaterais com vistas a combaté-los.

“Os temas considerados — pelas poténcias ocidentais — como ameacas a seguranca internacional apés o
fim da Unido Soviética — narcotrafico, terrorismo, crime organizado transnacional, trafico de armas, devastacao
ambiental, corridas armamentistas regionais, conflitos étnicos, correntes migratérias internacionais, desrespeito
aos direitos humanos e proliferacdo de armas nucleares, quimicas e biolégicas de destruicio em massa —

consolidaram a substituicao do conflito Leste-Oeste pelas tensdes Norte-Sul” (Marques, 2003: 69).

Desse modo, em um sistema internacional de mudangas, a analise do emprego

potencial das Forgas Armadas na América do Sul torna-se importante por evidenciar, em
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momentos diversos, a existéncia de dois cenarios geopoliticos com padrdes de tendéncia

caracteristicos na histéria recente das politicas externas de segurancga e defesa dos paises.

Em um primeiro momento, sublinha-se um cendrio geopolitico conflitivo, onde as
questbes classicas de seguranca e defesa evidenciam-se devido ao sistema internacional
bipolar da Guerra Fria.

Nesse mesmo periodo, a presenca de governos militares em paises como Brasil,
Argentina, Uruguai, Chile, Equador e Peru instalou um ambiente geopolitico de contencao e
desconfianca mutua na América do Sul. As fronteiras desempenharam um artifice conflitivo de
separacao e divisdo, onde os paises concentravam tropas com a finalidade proteger o
territério de uma possivel invasdo do governo vizinho (Peru e Equador) ou com o objetivo de
consolidar uma hegemonia sub-regional no continente (Brasil e Argentina).

Para que a situacdo se modificasse, fora necessario uma mudanga na percepcao
geopolitica, que iniciou seus primeiros passos com a assinatura do acordo de Corpus-Itaipu
entre Brasil e Argentina, que expressava dois conceitos basilares: a idéia de um crescimento
comum como alternativa de acesso a economia mundial e, por seu intermédio, as linhas
mestras de uma politica de mudanca da concepcéao de poder na regiao (Jaunarena, 1999).

Em um segundo momento, as preocupacdes nacionais modificaram-se diante dos
processos de integracdo regional no subcontinente, da intensificagdo de ameacas e do
surgimento de novos atores, dando origem a um cenario geopolitico cooperativo, no qual as
politicas de segurancga e defesa tém carater bilateral de compartiihamento, com possibilidades
prospectivas de ampliagdo para um carater regional.

Embora haja coincidéncia sobre o desaparecimento das hipéteses de confronto do
passado, nenhum pais renunciou a seu direito de ter um sistema de defesa e seguranga
autdbnomo, com capacidade para enfrentar uma agressao diante de uma ameaca convencional
vinda de outro Estado.

As medidas de aproximacao tiveram um ritmo diferente conforme as &reas das politicas
publicas, uma vez que nos anos 1990 aconteceram avancgos significativos nas politicas
educacionais, culturais e comerciais, essas Ultimas com reveses mais ou menos
momentaneos, enquanto que na esfera da defesa e seguranca, os passos foram mais lentos e
parcimoniosos.

Essa aproximagdo foi iniciada primeiramente entre Brasil e Argentina, depois foi
expandida para o Mercosul e, posteriormente, foi ampliada com as negociagdes com a
Comunidade Andina. Esta ultima foi fruto de uma iniciativa fundamentalmente politica, o0 que
permitiu, na questdo da defesa e seguranga, que esses paises ndao apenas reduzissem

antigas desconfiancas e contenciosos, mas também que adotassem posicdes compativeis
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quanto ao futuro de projetos militares e a ampliacdo do entendimento entre seus corpos

militares, exemplificada pela realizacdo conjunta de exercicios militares (Soares, 2005).

Inflex6es regionais e nacionais em seguranca e defesa

Tradicionalmente, as Forcas Armadas brasileiras tém atuado segundo as obrigacdes
constitucionais de defesa em face a agressdo externa, de manutencdo da ordem e da
integridade territorial e de preservacao do patriménio nacional, como em qualquer outro pais
no mundo. Segundo Costa (1994), o grau de previsibilidade da politica externa brasileira na
area de seguranca e defesa € elevado, apesar de flutuacdes que resultaram de diferentes
visbes governamentais, devido a uma atuacao padrao na histéria e devido as caracteristicas
juridicista e nao-confrontista que a distinguem no campo internacional.

Essas caracteristicas da politica externa brasileira determinaram a maneira como a
interacao entre o Estado e o proprio fenébmeno da guerra é percebido no Brasil e elevaram os
custos com 0s quais um pais precisa arcar para recorrer a violéncia como ferramenta de
relacdes internacionais.

Apesar das caracteristicas imanentes de defesa da paz, a Politica de Seguranca e
Defesa brasileira, pds-democratizacao e pds-Guerra Fria possui delineamentos histéricos e
politicos que merecem consideracao. Do ponto de vista da formulacédo de estratégias militares
relativas ao risco de conflito, aconteceram mudancas estratégicas significativas.

Com o estabelecimento de uma formacao cooperativa no Mercado Comum do Sul
(Mercosul) embasada na democratizacdo e no desenvolvimento econdémico, surgiu um
ambiente em que sao diminuidas significativamente as rivalidades entre os paises e a ameaca
conflitiva nessa regiao, o que reflete na politica regional de seguranca e defesa.

O contingente das Forcas Armadas brasileiras passou a ser deslocado
estrategicamente das fronteiras do Flanco da Bacia Platina para o Flanco da Bacia
Amazébnica, uma vez que os policymakers comecaram a perceber certa fragilidade fronteirica
nas regioes setentrionais conjugadas com a problematica da guerrilha, do trafico ilicito de
drogas, da fragilidade institucional de alguns paises limitrofes, além da densidade
demogréfica rarefeita em grandes zonas territoriais na Amazdnia Legal.

Na histéria brasileira, no plano externo regional, as fronteiras do pais com a Bacia
Platina, em especial com a Argentina, sempre representaram um ponto nevralgico de tensées
e conflitos, o que veio a sofrer substancial mudanca ainda antes da queda do Muro de Berlim,
com as primeiras negociacdes de processos de cooperacao regional pelos Presidentes Raul
Afonsin e José Sarney (1985-1990), e com a posterior consolidagdo do Mercosul, com a

adeséo do Uruguai e Paraguai.
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Nessa nova conjuntura de arrefecimento das rivalidades no Flanco da Bacia Platina,

pela primeira vez desde o Império, as percepgdes de inseguranca do Estado brasileiro
mudaram, vindo o Flanco Amazdnico a se tornar a maior expressao, com o correspondente
reposicionamento do contigente das Forcas Armadas junto as fronteiras do norte do pais.

Bakker (1984) assinala que a liquidacdo dos problemas de fronteira na regido platina
teria servido para enfraquecer o profissionalismo cldssico da politica externa brasileira em
defesa e seguranga em detrimento de um aumento com preocupacao interna, principalmente
pelo Exército, na Amazobnia.

Na regiao da Amazédnia Legal, alguns programas idealizados no periodo militar tiveram
continuidade durante o governo de José Sarney (1985-1990), como foi o caso do projeto
Calha Norte, embora tenha passado pela reducdo de orcamento e tenha sido criticado por
partidos, intelectuais e pela midia da esquerda brasileira, bem como por grupos estrangeiros
regionais e multilaterais ligados a defesa do meio ambiente.

No contexto de segurancga regional, a partir da administragédo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, tornou-se evidente, com a criacao do Ministério da Defesa, a preocupacao
em priorizar as questdes que sdo vistas como potencializadoras de instabilidade e contrarias
aos interesses brasileiros, fazendo-se referéncia a potenciais ameagas convencionais € nao
convencionais, tais como a acao do crime organizado e de grupos paralimitares que possam
agir préximo as fronteiras amazoénicas do Brasil.

A geoestratégia brasileira na América do Sul passou, entdo a ser marcada pela
tentativa de desempenhar quatro funcées que revestem o pais como uma espécie de poder
moderador na regidao, ao atuar como: (1) estabilizador politico, (2) dinamizador da economia
regional, (3) coordenador da integracao e (4) intermediador de conflitos.

Entre a cooperacdo e a negociacao tem existido na area de seguranca e defesa um
esforco para ampliar o raio de atuacao da inteligéncia brasileira por meio da Agéncia Brasileira
de Inteligéncia (ABIN), que, em 2005, abriu quatro sedes taticas na América do Sul, na
Venezuela, Colémbia, Paraguai e Bolivia, além dos escritorios ja existentes na Argentina e
nos Estados Unidos (Zibechi, 2006).

Embora o governo brasileiro ndo tenha introduzido uma alternativa financeira regional
ao Plano Colémbia para atender as ameacas de seguranca regional junto aos paises andino-
amazOnicos, sua posicao contraria a politica estadunidense se manifestou bilateralmente pela
introducdo da operacdo COBRA (Coldmbia-Brasil) e unilateralmente pela reativacdo do
projeto Calha Norte e pelo surgimento de fiscalizacdo por meio do Sistema de Vigilancia da
Amazbnica, por temer, diante da ofensiva militar contra as guerrilhas narcotraficantes, o efeito

baldo de transbordamento das atividades de plantacdo e refino de droga para dentro do
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territorio brasileiro, bem como o risco potencial de abrir um precedente para o engajamento

militar direto dos Estados Unidos na América do Sul.

Como a implantacédo do SIVAM' pelo governo brasileiro em 2001 permitiu ao pais firmar
acordos de cooperacao militar com a Colémbia, Peru e Equador a fim de tornar disponiveis os
dados e ampliar o controle militar, policial e ambiental da regido. Assim, ele acabou por se
tornar uma peca importante politica de seguranca e defesa geoestratégica na América do Sul.

Entretanto, entende-se que apesar de todos estes fatores, ndo ha uma estratégia clara
por parte do governo que vise marcar posi¢ao regional na América do Sul em virtude da falta
de consenso interno e externo sobre o papel da Politica de Seguranca e Defesa brasileira na
geoestratégia sul-americana. Ademais, verifica-se uma falta de planejamento para o
desenvolvimento interno de uma industria militar, o que acaba desobrigando as autoridades
de encarar a mudanca no cenario estratégico da América do Sul, o Unico lugar em que o
Brasil poderia ser um “lider natural”.

Mesmo assim, percebe-se que a dimensado das ameacgas na Amazénia foi vislumbrada
com clareza pelas Forcas Armadas brasileiras diante da evolugdo dos conflitos internos na
Colébmbia, do aumento do trafico de drogas e armas, e das pressdes estadunidenses, que
colocaram a questdo da protecdo das fronteiras no Norte do pais em pauta de segurancga

internacional.

As disfuncionalidades das influéncias estadunidenses nas politicas de seguranca e
defesa da América do Sul

Desde o periodo pés-Guerra Fria, o protagonismo norte-americano teve como
compromisso garantir a seguranga dos paises amigos e aliados e dar-lhes acesso ao seu
mercado e a sua tecnologia em troca de apoios diplomaticos, econdmicos e logisticos para a
manutencao de sua seguranca.

No inicio dos anos 1990 os Estados Unidos projetaram os primeiros sinais de
reativacao de suas relagdes no continente americano por meio do lancamento de dois féruns
intergovernamentais, a Iniciativa das Américas e as seriadas Cupulas das Américas, quando
reintroduziram o contato com essa antiga area de influéncia e propuseram uma lideranga pan-
regional por meio de uma reestruturagdo do sistema interamericano e da constru¢cao de uma

Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).

1 Somente ao fim da década de 1990, no quadro cronolégico dos programas de seguranca, defesa e desenvolvimento da Amazénia implementados pelos governos civis, é
que houve o surgimento de reinvestimento em desenvolvimento tecnolégico nacional nas Forgas Armadas, principalmente na Aerondutica, por meio da implementagao do
Sistema de Vigilancia da Amazénia (SIVAM). As Forgas Armadas, para minimizarem a obsolescéncia da defasagem tecnolégica de maneira rapida e com o menor custo,
optaram, no entanto, por importar significativa parcela do seu equipamento.
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A geoestratégia pan-regional estadunidense para o continente Americano pode ser

compreendida por meio de uma série de negocia¢cées nas Cupulas das Américas e acordos
bilaterais junto a blocos regionais e paises latino-americanos a fim de avancar as projecoes do
poder nesse espaco preferencial para o exercicio e manutencao de sua hegemonia mundial.

Segundo Valéncia (2003), o processo evolutivo das Cupulas das Américas se
converteu em uma instancia funcional para a geoestratégia pan-regional estadunidense, uma
vez que trabalhou com um projeto de reestruturacao do sistema internacional que incorporava
um componente estratégico-econémico de integracao (criacdo da ALCA), um componente
estratégico-politico (reforma da OEA) e um componente estratégico-militar (Superacao do
TIAR — Tratado Interamericano de Assisténcia Matua).

A agenda de seguranca e defesa estadunidense sobre a regidao transfronteirica
amazonica e andina na América do Sul se definiu por uma agenda de politicas de segurancga
hemisférica centralizadas no terrorismo, narcotrafico e migracées e pelo desenvolvimento de
um sistema interamericano de defesa multilateral.

Ha um articulado quadro de proposicoes dos Estados Unidos na regido andino-
amazoOnica, por meio de programas de assisténcia regional, tal como o Plano Colémbia, além
das politicas de seguranca fortalecidas pelos mecanismos multilaterais como a Organizacao
dos Estados Americanos (OEA), que continuam servindo ao protagonismo norte-americano na
regido.

A intensa participacao dos Estados Unidos no desenvolvimento do plano ocorreu desde
a sua idealizacdo. Apesar do Plano ter sido apresentado como uma proposta do governo
colombiano, a maior parte de seu conteudo foi elaborado por funcionarios estadunidenses.

Na América do Sul, frente aos interesses geopoliticos e da condi¢cdo de superpoténcia
militar, cabe perguntar quais sdo as conseqiéncias da politica de defesa e seguranca
estadunidense para o Brasil? O Brasil ndo foi nem é o objeto principal de preocupacao
estadunidense, em termos de seguranca internacional, embora a ele seja reservado um papel
de certo destaque, por ser visto como uma lideranca regional dentro do subcontinente sul-
americano. Tal situagcdo, aliada a posicao geografica estratégica, a abundancia de recursos
naturais e as questdes de ordem pratica como o combate ao narcotrafico e ao terrorismo,
fazem com que a busca do alinhamento da politica de seguranca brasileira a estadunidense
seja de relativa importancia a poténcia global.

Deste modo, este espaco de manobra possibilita uma dupla capacidade de negociacéao
brasileira, junto a seus vizinhos regionais e ao interesse norte-americano, que tem potencial
de ser aproveitado, mas € timido devido a falta de uma estratégia por parte do governo que

vise a uma posicao regional em seguranca e defesa.
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Nos pronunciamentos do Presidente da Republica e do Ministério da Defesa, registra-

se um discurso destinado a comunidade internacional, onde o Brasil toma o papel de pacifista
multilateral e de estabilizador e interlocutor, muito embora haja duvidas por parte de outros
atores sobre a eficacia brasileira em evitar conflitos ou intervencionismos de Forgcas Armadas
extrarregionais na América do Sul diante das novas ameacas, como a degradacao ao meio
ambiente e as narco-guerrilhas.

Diante do estilo low-profile brasileiro nas negocia¢cdes em seguranca e defesa com os
outros paises da regido, a superioridade norte-americana tem trazido inUmeras implicacoes
para a agenda geopolitica de seguranca da regido amazénica e andina, pois 0s diversos
desacordos em seguranca e defesa cooperativa entre os paises sobre as questbes de
seguranca e defesa servem de pretexto para a negociacdo bilateral de acordos com os
Estados Unidos, esvaziando a multilateralidade de acordos da regiéo.

Deste modo, percebe-se que ao redor do campo gravitacional de atracdo econdmica e
militar estadunidense, os paises sul-americanos possuem uma capacidade restrita de
conduzir suas politicas de defesa e seguranca de forma autbnoma, tal é o grau de assimetria
que a poténcia hegemobnica tem sistematicamente vinculado a orbita imediata dos seus
interesses, através de acordos bilaterais de transferéncia de recursos financeiros e militares
que tendem a pressionar 0s paises a rebaixarem o status de suas Forcas Armadas ao papel
policial de combate ao narcotrafico e do terrorismo.

O conteudo e o significado das ameagas a seguranga norte-americana sao 0s
indicativos do que esta em jogo nas politicas propostas a América do Sul. Assim, o combate
ao terrorismo e ao trafico de drogas € colocado na pauta de negociacdo com os paises, tal
como no relacionamento com a Colémbia, que tenta, por intermédio do Plano Colémbia,
manter o fluxo financeiro proveniente dos EUA, em contrapartida a sua militarizacdo no
combate as drogas.

Por isso, a dimensionalidade da agenda de seguranca e defesa regional na América do
Sul ndo se traduz em respostas aos problemas e ameacas regionais, mas sim, na reiteracao
de uma relacdo de dependéncia Estados Unidos-América do Sul, caracterizada com uma
nova roupagem de seguranca, onde persistem os temas de interesse da poténcia hegeménica
(Pagliari, 2005).

Torna-se portanto, evidente que todas as vezes que um pais sul-americano se dispuser
a aumentar sua aspiracao de autonomia nas questdes de seguranca e defesa no hemisfério,
acabara por se indispor com a superpoténcia ou com as entidades multilaterais de seguranca
e defesa. A razdo é que a cooperacao em seguranca no hemisfério ndo € necessariamente
realizada de modo homogéneo, mas é uma via de mao dupla da politica estadunidense com a
Ameérica do Sul.



A nova agenda de policymaking brasileiro em seguranca e defesa

Apesar das politicas de seguranca e defesa nacional comporem o rol de politicas
publicas e serem essenciais para a preservagao do Estado democratico, elas raramente foram
pontos de discussao politica ou de consulta social, o que ocasionou, no processo decisorio, a
construcdo de uma agenda de policy making que historicamente é restrita ao nucleo duro das
Forcas Armadas ou as instituicbes com atribuicdes correlatas, como o Ministério das Relacdes
Exteriores e a Secretaria de Assuntos Estratégicos.

Isto pdde ser claramente percebido com as tranformacées do periodo de re-
democratizagdo no Brasil, tanto em momentos de conflitos internacionais ou nos periodos
estaveis, cujas grandes discussodes publicas em questdes importantes em seguranca e defesa
passaram despercepidas, tal como o impasse da sobrevivéncia da industria nacional de
armamentos, a participacao do Brasil nos regimes de controle de transferéncia de tecnologias
sensiveis ou a participacao do pais nas acdes de paz da ONU.

Com o fim do regime autoritario no Brasil, as politicas externas dos governos sofreram
mudancas, de forma que a disputa por recursos orcamentarios renegou a um plano marginal
as politicas de seguranca e de defesa diante do privilégio dado as politicas econémico-
internacionais de comércio e das politicas diploméaticas do Ministério das Relacées Exteriores
(MRE).

Gréfico 1 - Evolucao dos Gastos das Forcas Armadas Brasileiras
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E possivel ainda se afirmar que a falta de um debate publico, recursos financeiros e de

uma agenda na formulagdo e implementagcdo de um planejamento estratégico para as
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politicas de seguranca e defesa por parte da Unidao permanecem sendo uma das lacunas

para uma auténtica redefinicdo dos objetivos das forgcas armadas.

Em suma, a agenda de policymaking em seguranca e defesa, ainda permanece vazia
diante do desinteresse presidencial e do legislativo pelo assunto na redefinicdo interna e
externa das forcas armadas, embora tenha havido avangos com a criacdo do Ministério da
Defesa e de uma Politica de Defesa Nacional sob o governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), estes ultimos que sdo as bases estratégicas na definicdo da defesa e
seguranca nacional de qualquer pais, mas foram inexitentes e portanto sem importancia maior
para 0S governos civis.

Além do desinteresse nacional do nucleo duro politico e da sociedade, existem também
algumas controvérsias enfrentadas pela politica de seguranca e defesa brasileira, que
demonstram ao longo do tempo, uma limitagdo operacional a sua esfera de acao diante de
interesses nacionais brasileiros regionais na América do Sul, e hegeménicos dos Estados
Unidos.

Nacionalmente, os programas militares iniciados logo apo6s o fim da ditadura, como o
Calha Norte (1985), tiveram seus orcamentos reduzidos e foram criticados pela esquerda
brasileira e por grupos estrangeiros regionais e multilaterais ligados a defesa do meio
ambiente. Internacionalmente, os militares enfrentaram o bloqueio de transferéncia
tecnoldgica imposto ao Brasil pelos paises centrais, principalmente pelo governo norte-
americano, que condicionou a retomada dos acordos comerciais nessa area a assinatura do
Tratado de Nao-Proliferagcdo de Armas Nucleares e do Regime de Controle de Tecnologia de
Misseis.

Depreende-se que diante desses desafios, se por um lado a trajetéria do pensamento
brasileiro sobre seguranca e defesa busca a insercao internacional do pais e a consolidacao
de uma lideranga regional na América do Sul, por outro lado tornou-se sucetivel aos protestos
dos paises vizinhos, e dependente do protagonismo hegemdnico estadunidense sobre o

continente.

O ativismo brasileiro e a funcionalidade da politica de integracao regional na
construcao da agenda de politica de seguranca e defesa do Cone Sul-Americano

As mudancgas de arranjo de forcas originadas no sistema internacional introduziram,
com o fim da Guerra Fria, novas preocupac¢des multilaterais em seguranca e defesa, como o
trafico de drogas, o crime organizado, o trafico ilegal de armas, o crescimento da miséria e as
ondas migratérias internacionais, além das tradicionais ameacas conflitivas ligadas a

salvaguarda da soberania e do poder. A difusdo destas novas ameacas resultou na
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rediscussdo da seguranca internacional e do papel das forgcas de seguranca e defesa

nacional, redundando no surgimento de diferentes abordagens para o tratamento do assunto
em cada area do globo.

No caso brasileiro e de parte significativa dos paises sul-americanos na regiao
amazoénica e do pacifico sul-americano, o arranjo buscado com a redemocratizacdo dos
paises da América do Sul ao longo das ultimas décadas com vistas a solucionar os problemas
que ameagam a segurancga do interesse nacional foi a promog¢ao continua da desmilitarizacao
das tropas. Diante desta tendéncia, os gastos militares que os paises sul-americanos
incorreram com pessoal, suprimentos, armas, equipamento e construcdo foram relativamente
baixos se comparados a proporcao dos custos militares per capita em outros paises no
mundo.

Embora haja uma promocéao da desmilitarizacao das tropas na América do Sul, apds os
ataques terroristas de 11 de Setembro de 2001 nos Estados Unidos e as repercurssdes da
“guerra preventiva” da politica externa de seguranca e defesa norte-americana, hpa tendéncia
de reaparelhamento, na América do Sul, das Forcas Armadas do Brasil, Chile, Colémbia e
Venezuela, seja em consonancia ou contando com recursos estadunidenses, caso dos trés

primeiros paises, seja em confrontagdo, caso da Venezuela.
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Fonte: World Mapper (2002). Disponivel em <www.worldmapper.org>, 2007.
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representando 45% de todo o gasto militar mundial.
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A discussao sobre a politica de defesa brasileira atual ocorre, portanto, em um

momento conjuntural de reaparelhamento das Forcas Armadas na América do Sul, mas sem
grandes mudancas na geopolitica dos gastos militares no mundo, com a compra de
armamentos e logistica operacional pela Venezuela, Coldmbia, Chile e do proprio Brasil.

As influéncias desse novo arranjo de cooperacdo em seguranca e defesa estdo
assentadas nas iniciativas de integracao regional, tal como no caso do Mercosul, que teve
uma origem anterior as iniciativas de desmilitarizacdo das Forcas Armadas e hoje funciona em
paralelo a essa tendéncia por meio de seus efeitos de spillover, engendrados pelo dialogo
politico e econémico na regido. Os paises da América do Sul comecaram a encarar a
necessidade de atualizar os mecanismos de seguranca e defesa na América do Sul em
termos coletivos, o que tem originado discursos de fortalecimento das instituicbes de
governanca regional ja estabelecidas como a Organizagcdo do Tratado de Cooperacao
Amazoénica.

A época do regime militar nos paises sul-americanos, o desenvolvimento tinha na
dindmica econémica enddgena seu pulso principal, uma vez que o motor interno foi a base do
desenvolvimento enquanto componente genuinamente nacional por meio da industrializacao
por substituicado de importagdes, o que conferiu as politicas externas de seguranca e defesa
um carater agressivo, repleto de rivalidades contra a ameaca dos paises vizinhos. Com a
redemocratizacdo sul-americana, a integracao regional tornou-se a plataforma do
desenvolvimento, por meio de um motor regional de comércio, o que confere hoje a politica
externa de seguranca e defesa nacional uma caracteristica de cooperar na criacao de um
ambiente regional estavel diante das novas ameacas transnacionais.

Em ambos os cenarios geopoliticos, apesar das inflexdes marcantes, registram-se um
continuum caracteristico de manutencao nas estratégias de politica externa em seguranca e
defesa, que é o fato de sempre estarem atreladas de forma complementar a atuacdo das
politicas de desenvolvimento.

Diante da geoestratégia de integracao regional do Mercosul e sua ampliagdo para a
América do Sul, os processos de spillovers tornaram-se efeitos de uma série de
encadeamentos de um ndcleo duro de acdes (politicas e econbémicas) para setores marginais
a tematica principal (seguranca e defesa). O dialogo econémico e politico entre os paises, que
se iniciou com as propostas de integracao regional, teve como conseqliéncia a atenuacao de
rivalidades e conflitos diante da adocao funcional de uma série posi¢cdes comuns em alguns
temas de seguranca e defesa, que foram, portanto, resultado do transbordamento das acdes
econOmicas e politicas de consenso.

Em sintese, conforme a integracao foi paulatinamente incorporada na vida doméstica

dos paises sul-americanos, devido aos sucessos ou insucessos, efeitos de transbordamento
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(spillovers) foram criados, com o envolvimento crescente de outros atores importantes que

inicialmente ficaram marginalizados. Foi o caso das Forcas Armadas que introduziram na
pauta de discussao as tematicas de seguranca e defesa ao longo do tempo.

A importancia da estruturacdo da confianca muatua nas relacées entre os paises do
bloco regional possibilitou uma posterior inclinacdo para a cooperagao no dmbito da defesa
concernente ao processo de integracdo entre estes paises, trazendo maior estabilidade e
equilibrio no Cone Sul.

Assim, a integracdo regional do Mercosul, ao ser aprofundada ao longo de sua
existéncia por fatores econémicos e politicos, mobilizou diversos grupos de interesse. Muitos
atores ndo se limitaram apenas a respeitar os acordos feitos entre os governos, eles vieram
buscar formas de melhor intervir e participar das negociagdes, de forma a dinamizar ainda
mais a integragdo ao incluirem novas tematicas, como foi o caso da area de seguranga e
defesa.

A funcionalidade das politicas de desenvolvimento, alicercadas na integracao regional
do Mercosul, se por um lado, permitiu 0 aumento da visibilidade do potencial politico da regiao
na balanca internacional de poderes e otimizou a capacidade econ6mica dos Estados; por
outro lado, foi responsavel pela incorporacado das Forcas Armadas no debate da cooperacao
sul-americana, o que tendeu a criar uma relacdo causal légica, com as politicas de
desenvolvimento do periodo democratico sendo determinantes pelas politicas de sequranca e
defesa no caso do Mercosul e, portanto, do Brasil, enquanto lider desse bloco.

Nesse cenario de integracdo, a atividade funcional e a lideranca do Estado brasileiro
podem no futuro reorientar a agéo internacional sul-americana e contribuir para a estabilidade
e a paz internacional, se 0 avang¢o da cooperag¢ao no plano técnico-burocratico levar a uma
aproximagao ainda maior da Comunidade Andina e do Mercosul dentro da Comunidade Sul-
americana de Nagdes, consolidando simultaneamente politicas de desenvolvimento e de
fortalecimento cooperativo e politicas de seguranca e defesa.

Entretanto, a centralidade brasileira na América do Sul, embora limitada, marca-se
presente ndo sé no Mercosul ou nas Cupulas Presidenciais Sul-americanas de convergéncia
entre os paises do Mercosul e da Comunidade Andina, uma vez que esteve presente desde
as negociagdes bilaterais encabecadas pelo Brasil para a aproximacado dos oito paises
amazOnicos na década de 1970, o que culminou na assinatura do Tratado de Cooperacao
Amazénica em 1978. O TCA teve por objetivos desenvolver a regido amazénica em harmonia
com a preservacdo ambiental e afastar qualquer tentativa de controle internacional sobre a
regido transnacional, embora tenha passado por um periodo de pouca funcionalidade até a
década de 1990, quando a integracao regional ganhou um novo impulso, tal como a tematica
ambiental (Antiquera, 2006).
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Apesar da centralidade da América do Sul sempre estar presente no discurso

geopolitico brasileiro, tomou forma como estratégia regional no lancamento em 1992 da
Iniciativa Amazénica, ao delimitar a esfera geografica da politica regional diante da exclusao
dos paises da América Latina, objetivando aprofundar cooperacdo com paises nao prioritarios
até esse momento na politica externa brasileira.

A partir de entdo, o processo de cooperacdo multilateral iniciado pelo TCA ganhou
maior institucionalizacdo em 2002, data de criacdo da Organizacao do Tratado de Cooperacao
Amazobnica (OTCA), que responde por um amadurecimento no dialogo interestatal sul-
americano, mantendo o objetivo de afastar qualquer tentativa de controle internacional sobre a
regido amazoénica, embora ainda com um baixo grau de eficiéncia institucional na resolucéo
coletiva de tematicas regionais.

A geoestratégia brasileira embutida na OTCA reside no seu carater de interlocugédo da
regionalizacdo dos problemas da regido transnacional amaznica pelos paises membros -
Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela - ao resguardar a
capacidade autbnoma de decisao sul-americana e de pratica do enforcement em seguranca e
defesa regional via cooperagcédo, sem a necessidade do uso da forca por meio de intervencao
militar. Verifica-se assim, que a insuficiéncia da lideranca brasileira aparece no amparo a
América do Sul em diversas tematicas, com a necessidade de um maior fortalecimento dos
processos de integragéo regional do subcontinente e da prépria OTCA, a fim de se criar um
locus estratégico de inclusao que atraia os paises a se integrarem na cooperagao para que

possam tomar decisdes sem a intervencao de Forcas Armadas extrarregionais.
Ultimas Consideragées

As inflexbes trazidas com a redemocratizacdo dos paises da América do Sul tém
relevancia no estudo da politica brasileira de seguranca e defesa pelo fato do pais estar
inserido em uma regido desnuclearizada, que € vista como uma zona estavel e de baixo nivel
de conflito, mas que enfrenta simultaneamente as ameacas convencionais de carater
fronterico e as ndo convencionais.

De fato, a regionalizagdo tem unido os paises da América Sul e eles devem se
aproximar cada vez mais por meio de politicas sistematicas de carater regional, trabalhando
conjuntamente na solugcédo de problemas comuns e na contencao de novas ameacas, pois as
politicas de cooperacdao de carater bilateral se mostram ineficazes e o atual cenario
geopolitico cooperativo é propicio a construcao de uma comunidade regional de seguranca e

defesa, para aumentar o comprometimento mutuo na formacado de contingentes militares
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regionais, na compatibilizacao e aquisdo conjunta de equipamento militar ou na definicao de

estratégias comuns de defesa para a regido.

Como no Cone Sul as estratégias convergentes em seguranca e defesa ainda estao
restritas a pequenas areas, a exemplo das atuagdes conjuntas das Forgcas Armadas em
exercicios, como de reparos de equipamento militar e intercambios educacionais, ha um vasto
campo aberto para se diminuir custos de transacao econémica e politica nas Forcas Armadas
por meio de cooperacao cientifica, tecnoldgica e logistica.

Uma vez que os problemas e as novas ameacas sao agora compartilhados, da mesma
forma devem ser as solucdes tratadas na defesa e seguranca sul-americana, uma vez que tal
como o afrouxamento dos controles fronteiricos estreitou os lagos entre as nagdes sul-
americanas, também permitiu uma maior circulacdo de pessoas ligadas a atividades ilicitas,
como crimes ambientais, trafico de drogas e contrabando.

Em um ambito regional, ndo isento de diferencas entre os paises sul-americanos,
observa-se a emergéncia de ameacas ndo convencionais, que, em sua maioria, ultrapassam
os limites dos territérios nacionais e, portanto, qualquer hipétese de enfrenta-las na estreita
margem das fronteiras de cada um dos paises envolvidos torna-se insuficiente.

Diante disso, os avancos no fortalecimento da seguranca e defesa regional
permanecerao aquém das reais necessidades, caso ndo surjam iniciativas para construir
mecanismos, regimes ou sistemas de seguranca e complementagdo cooperativa em matéria
de defesa para enfrentar os novos problemas, uma vez que politicas bilaterais de defesa,
apesar da importancia que tém na construcdo de um cenario cooperativo, sao inexpressivas
para a garantia da seguranca regional. O primeiro passo para construir uma politica de
seguranga e defesa que contemple mais além do que o simples interesse nacional € a busca
do emponderamento da integracao institucional da América do Sul por meio de uma politica
compartilhada ou harmonizada de seguranca e defesa entre os paises do subcontinente,
introduzindo o conceito de seguranca e defesa em termos coletivos, e ndao mais individuais.

Nesse cenério sul-americano, a construcdo de uma resposta regional cooperativa em
seguranca e defesa efetiva ndo é uma tarefa simples, pois ha, por um lado, pouco consenso
sobre o que as ameagas ndo convencionais representam ou implicam; enquanto por outro
lado, as ameacas convencionais sao sentidas por todos os paises ao mesmo tempo (Hurrel,
1998).

Ademais, ha a problematica dos conflitos que surgem devido a combinacao entre a
interdependéncia regional dos paises e a distribuicdo desigual de poder, acabando por
solapar ainda mais os esforcos do arranjo de uma comunidade de seguranca regional.

Devido ao seu papel estratégico no continente, cabe ao Brasil procurar um duplo
processo de construcdao de uma estratégia nacional para a definicao de suas Forcas Armadas,
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e simultaneamente uma agenda de seguranga cooperativa na América do Sul, pois a

criacdo de politicas comuns em relacao aos diferentes aspectos da seguranca e defesa é
primordial para conduzir a uma harmonizacdo. Isto inclui a adocdo de estratégias
coordenadas e planos de agdo essenciais para aumentar a confianca e a cooperagao entre os
Estados sul-americanos. Desse modo, ele conseguiria contrabalangar os interesses dos
Estados sul-americanos, caso seja habil nas negociacbes de cooperacdo regional e no
didlogo com a poténcia hegem®énica estadunidense.
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