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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 endogena e exdgena a
agenda de formulagdo da politica externa stricto sensu em seguranca e defesa.

O texto demonstra a importdncia 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 sao os

principais atores e variaveis envolvidos.
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Introducao

As politicas publicas sdo os produtos resultantes da atividade politica, materializadas por
meio de um conjunto de decisdes politicas relativas a alocacdo imperativa de valores ou de
demandas advindas da sociedade ou do interior do proprio Estado. Quanto a finalidade, as politicas
publicas sdo tradicionalmente divididas entre politicas internas e politicas externas.

As politicas internas sao os instrumentos internos pelos quais os governos operacionalizam
as acdes de cunho economico, administrativo ou social que sdo voltadas as garantias fundamentais
dos cidaddos e a propria manuten¢ao do funcionamento do Estado.

As politicas externas representam um conjunto de atividades politicas diferenciadas, embora
complementares, de cunho internacional, mediante as quais cada Estado promove seus interesses
perante os outros Estados do Sistema Internacional.

As politicas externas lato sensu sdo subdivididas em politicas estratégico-militares ou de

seguranca ¢ defesa, politicas diplomaticas e politicas econdmico-internacionais de comércio, o que



evidencia uma disputa por recursos orcamentarios, ¢ em alguma medida o privilegiamento de
alguma politica externa ou ministério.

Seguranga e defesa sdo dois termos empregados em conjungdo, mas que tém cada um seu
significado especifico nas politicas publicas. A seguranca ¢ um termo muito mais abrangente, que
envolve aspectos politicos, econdmicos, sociais, cientifico-tecnologicos e militares; o termo defesa,
muito mais limitado, embora podendo aparecer associado com todos esses aspectos, estd mais
relacionado com o emprego do poder militar.

O estudo das politicas de seguranga e defesa engendradas pelo Brasil ¢ apresentado neste
artigo por meio de uma andlise tripartite da politica externa, esta, enquanto area particular de acao
conjuntural do governo nas relagdes estratégico-militares, politico-diplomaticas, e econémico-
internacionais.

A andlise tripartite da politica externa tem a vantagem de possibilitar uma visdo esquematica
e analitica dos pressupostos e agdes que conformam o embasamento dos processos de inser¢do de
diversos atores, com destaque ao meio empresarial, ao corpo politico-diplomatico e as forcas
armadas brasileiras, nas relagdes internacionais.

O artigo abordard as politicas de governo ao serem projetadas no ambito externo diante de
uma diversidade de atores e instituicdes governamentais € nao governamentais, a fim de visualizar a
acumulacdo, ao longo do tempo, de uma série de tendéncias estruturais que se sedimentam como

politicas de Estado.

Quadro 1 - Dimensoes da politica externa lato sensu

Reflete a estrutura dos interesses mais permanentes e
consolidados do Estado a longo do tempo. No caso
Politica | brasileiro, a agenda externa emanaria da sua condigdo de

de Poténcia Média que tem, por um lado, que buscar a
Estado | lideranga regional na América do Sul, e por outro lado,
se orientar pelo objetivo de preservar e ampliar a sua
margem de agdo autonoma no mundo.

E relacionada as prioridades, énfases, estilo e tom
definidos pelas forgcas que ocupam, em diferentes
Politica | periodos o comando do poder executivo nacional. No

de Brasil, as diretrizes da politica externa t€ém mudado
Governo | conforme a opgdo estratégica adotada na énfase de um
mix operativo circunstanciado entre o bilateralismo, o
regionalismo e o multilateralismo.

Fonte: Elaboragéo propria. Baseada em Fernandes apud Bonotto (2005).

Dentro desse arcabougo analitico, a politica externa brasileira stricto sensu pode ser
visualizada em suas diretrizes de formulagdo, mudanca e continuidade nas areas de seguranca, e
defesa devido a fatores endogenos, como nos periodos de implementacdo dos governos militares e
redemocratiza¢do, e devido a fatores exogenos de influéncias e redefinicoes estruturais, no sistema

politico e econdmico internacional, € conjunturais no sistema regional sul-americano.



Sendo a politica externa brasileira condicionada pela interagdo de fatores internos e fatores
externos, observa-se que a capacidade de autonomia das politicas de seguranca, defesa e
desenvolvimento ¢ oriunda de um equacionamento relacional entre as necessidades e acgdes internas
e as possibilidades de distribuicio do poder em diferentes conjunturas e estruturas do sistema
internacional.

Por isso, a identificacdo de inflexdes ou continuidades no padrio brasileiro das politicas
externas stricto sensu em seguranga ¢ defesa encontra-se na observacdo das dindmicas e mudancas
internas aos paises, bem como na identificagio multilateral e regional de conjunturas que

conformam processos que se sedimentam gradualmente ao longo do tempo em estruturas.

Inflexdes nos paradigmas de seguranca e defesa da América do Sul: Das estratégias de

confrontacio a cooperacio

A recente reformulacdo nas concepcOes estratégicas em seguranca e defesa que adveio de
significativas mudancas nos contexto politico mundial apos-Guerra Fria refletiu regionalmente na
América do Sul e nacionalmente na introducdo de uma série de condicionantes a transformagdo da
autonomia politica e institucional das Forcas Armadas.

Em um cenario essencialmente dindmico das relagdes internacionais, repleto de mudancas
que surgem e variam de magnitude e de caracteristicas diante da emergéncia de ameacas
transnacionais, tornou-se impreciso interpretar a divisdo das ameagas entre as de origem externa e
as de origem interna, uma vez que, em um mundo globalizado, ¢ cada vez mais dificil tracar uma
linha diviséria com este critério, pois ha uma presenca latente e continua de temdticas entre 0s

paises.

Os temas considerados — pelas poténcias ocidentais — como ameagas a seguranga internacional apés o fim da
Unido Soviética — narcotrafico, terrorismo, crime organizado transnacional, trafico de armas, devastagdo ambiental,
corridas armamentistas regionais, conflitos étnicos, correntes migratorias internacionais, desrespeito aos direitos
humanos e proliferagdo de armas nucleares, quimicas e bioldgicas de destruigdo em massa — consolidaram a

substitui¢do do conflito Leste-Oeste pelas tensdes Norte-Sul (Marques, 2003: 69).

Em um sistema internacional de mudangas, a andlise do emprego potencial das Forgas
Armadas na América do Sul torna-se importante por evidenciar, em momentos diversos, a
existéncia de dois cendrios geopoliticos com padrdes de tendéncia caracteristicos na histdria recente

das politicas externas de seguranca e defesa dos paises.



Em um primeiro momento sublinha-se um cendrio geopolitico conflitivo, onde as questdes
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 o Brasil, a
Argentina, o Uruguai, o Chile, o Equador e o Peru instalou um ambiente geopolitico de contengdo e
desconfianca mutua na América do Sul. As fronteiras desempenharam um artifice conflitivo de
separacdo 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 € Argentina).

Para que a situagdo se modificasse, fora necessario uma mudanca 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 mudancga da concepgdo de poder na regido (Jaunarena, 1999).

Em um segundo momento, as preocupacdes nacionais modificaram-se diante dos processos
de integracdo regional no subcontinente, da intensificacdo de ameacas e do surgimento de novos
atores, dando origem a um cendario geopolitico cooperativo, no qual as politicas de seguranca e
defesa t€m cardter bilateral de compartilhamento, com possibilidades prospectivas de ampliagao
paraum carater regional.

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

As medidas de aproximagdo tiveram um ritmo diferente conforme as areas das politicas
publicas, uma vez que nos anos 1990 aconteceram avangos 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
com o Mercosul e posteriormente foi ampliada com as negociagdes com a Comunidade Andina. Ela
foi fruto de uma iniciativa fundamentalmente politica, 0 que permitiu, na questdo da defesa e
seguranga, que esses paises ndo apenas reduzissem antigas desconfiancas e contenciosos, mas
também que adotassem posi¢des compativeis quanto ao futuro de projetos militares e a ampliacao
do entendimento entre seus corpos militares, exemplificada pela realizacdo conjunta de exercicios

militares (Soares, 2005).



Inflexées regionais e nacionais em seguranca e defesa

Tradicionalmente as Forcas Armadas brasileiras t€ém atuado segundo as obrigagdes
constitucionais de defesa em face a agressdo externa, de manutencdo da ordem e da integridade
territorial e de preservagao do patrimdnio nacional, como em qualquer outro pais no mundo.

Segundo Costa (1994), o grau de previsibilidade da politica externa brasileira na area de
seguranca ¢ defesa ¢ elevado, apesar de flutuagdes que resultaram de diferentes visdes
governamentais, devido a uma atua¢do padrdo 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 interagao
entre o Estado e o proprio fendmeno da guerra ¢ percebida no Brasil e elevaram os custos com os
quais um pais precisa arcar para recorrer a violéncia como ferramenta de relagdes internacionais.

Apesar das caracteristicas imanentes de defesa da paz, a politica de seguranca e defesa
brasileira apds a democratizagdo e ap6s a Guerra Fria possui delineamentos historicos e politicos
que merecem consideragdo. Do ponto de vista da formulacdo de estratégias militares relativas ao
risco de conflito aconteceram mudangas estratégicas significativas.

Com o estabelecimento de uma formacdo cooperativa no Mercado Comum do Sul
(Mercosul) embasada na democratizagdo € no desenvolvimento econdmico, surgiu um ambiente em
que sdo diminuidas significativamente as rivalidades entre os paises e a ameaga conflitiva nessa
regido, 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 Amazbnica, uma vez que o0s
policymakers comecaram a perceber certa fragilidade fronteirica nas regides setentrionais
conjugadas com a problematica da guerrilha, do trafico ilicito de drogas, da fragilidade institucional
de alguns paises limitrofes, além da densidade demografica rarefeita em grandes zonas territoriais
na Amazonia Legal.

Na histdria brasileira, no plano externo regional, as fronteiras brasileiras na Bacia Platina,
em especial com a Argentina, sempre representaram um ponto nevralgico de tensdes e conflitos, o
que veio a sofrer substancial mudanga ainda antes da queda do Muro de Berlim, com as primeiras
negociacdes de processos de cooperacdo regional pelos Presidentes Raul Afonsin e José Sarney
(1985-1990), e com a posterior consolidagdo do Mercosul, com a adesdao do Uruguai e Paraguai.

Nessa nova conjuntura de arrefecimento das rivalidades no Flanco da Bacia Platina, pela
primeira vez desde o Império as percepgoes de inseguranga do Estado brasileiro mudaram, vindo o
Flanco Amazonico a se tornar a maior expressdo, com o correspondente reposicionamento do

contigente das Forgcas Armadas junto as fronteiras do norte do pais.
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Bakker (1984) assinala que a liquidagdo dos problemas de fronteira na regido platina teria
servido para enfraquecer o profissionalismo classico da politica externa brasileira em defesa e
seguranca em detrimento de um aumento com preocupagdo interna, principalmente pelo Exército,
na Amazonia.

Na regido da Amazonia 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 or¢amento 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 seguranca regional, a partir da administracdio do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, tornou-se evidente, com a criagdo do Ministério da Defesa, a preocupagdo em
priorizar as questdes que sao vistas como potencializadoras de instabilidade e contrarias aos
interesses brasileiros, fazendo-se referéncia a potenciais ameagas convencionais € ndo
convencionais, tais como a a¢do do crime organizado e de grupos paralimitares que possam agir
proximo as fronteiras amazonicas do Brasil.

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

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

Embora o governo brasileiro ndo tenha introduzido uma alternativa financeira regional ao
Plano Colombia para atender as ameacas de seguranca regional junto aos paises andino-
amazOnicos, sua posicdo contraria a politica estadunidense se manifestou bilateralmente pela
introdugdo da operagdo COBRA (Colombia-Brasil) e unilateralmente pela reativagdo do projeto
Calha Norte e pelo surgimento de fiscalizagdo por meio do Sistema de Vigilancia da Amazonica,
por temer, diante da ofensiva militar contra as guerrilhas narcotraficantes, o efeito baldo de
transbordamento das atividades de plantagdo e refino de droga para dentro do territério brasileiro,
bem como o risco potencial de abrir um precedente para o engajamento militar direto dos Estados

Unidos na América do Sul.
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Como a implantacdo do SsIvAaM' pelo governo brasileiro em 2001 permitiu ao pais firmar
acordos de cooperagdo militar com a Colémbia, Peru e Equador a fim de tornar disponivel os dados
e ampliar o controle militar, policial e ambiental da regido ele acaba por se tornar uma importante
politica de seguranca e defesa geoestratégica na América do Sul.

Entretanto, ndo hd uma estratégia clara por parte do governo que vise marcar posi¢ao
regional na América do Sul devido a falta de consenso interno e externo sobre o papel da politica de
seguranca ¢ defesa brasileira na geoestratégia sul-americana e a falta de planejamento para o
desenvolvimento interno de uma indistria militar, o que acaba desobrigando as autoridades de
encarar a mudanca no cenario estratégico da América do Sul, o tinico lugar em que o Brasil poderia
ser um “lider natural”.

A dimensdo das ameagas na Amazodnia foi vislumbrada com clareza pelas Forcas Armadas
brasileiras diante da evolugdo dos conflitos internos na Colémbia, do aumento do trafico de drogas
e armas, ¢ das pressdes estadunidenses, que colocaram a questdo da protecdo das fronteiras no

Norte do pais em pauta de seguranca internacional.

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

Ameérica do Sul

Desde o periodo ap6s Guerra Fria, o protagonismo norte-americano teve como compromisso
garantir a seguranca 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 manutencdo de sua
seguranca.

No inicio dos anos 1990 os Estados Unidos projetaram os primeiros sinais de reativagdo de
suas relagdes no continente americano por meio do langamento de dois foruns intergovernamentais,
a Iniciativa das Américas e as seriadas Cupulas das Américas, quando reintroduziram o contato
com essa antiga area de influéncia e propuseram uma liderangca pan-regional por meio de uma
reestruturagio do sistema interamericano e da construgio de uma Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA).

A geoestratégia pan-regional estadunidense para o continente Americano pode ser
compreendida por meio de uma série de negociacdes nas Cupulas das Américas e acordos bilaterais
junto a blocos regionais e paises latino-americanos a fim de avangar as projecdes do poder nesse

espaco preferencial para o exercicio € manutengao de sua hegemonia mundial.

1 Somente ao fim da década de 1990, no quadro cronoldgico dos programas de seguranga, defesa e desenvolvimento da Amazdniaimplementados pelos govemos
civis, € que houve o surgimento de reinvestimento em desenvolvimento tecnolégico nacional nas Forgas Armadas, principalmente na Aerondautica, por meio da
implementagéo do Sistema de Vigilancia da Amazodnia (SIVAM). As Forgas Armadas, para minimizarem a obsolescéncia da defasagem tecnolégica de maneira rapida

e com o0 menor custo, optaram, no entanto, por importar significativa parcela do seu equipamento.



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 reestruturacdo do sistema internacional que incorporava um componente
estratégico-economico de integracdo (criagdo da ALCA), um componente estratégico-politico
(reforma da OEA) e um componente estratégico-militar (Superacdo do TIAR - Tratado
Interamericano de Assisténcia Mtua).

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

Ha um articulado quadro de proposi¢des dos Estados Unidos na regido andina-amazodnica,
por meio de programas de assisténcia regional, tal como o Plano Colémbia®, além das politicas de
seguranca fortalecidas pelos mecanismos multilaterais como a Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), que continuam servindo ao protagonismo norte-americano na regiao.

Na América do Sul, frente aos interesses geopoliticos e da condi¢do de superpoténcia
militar, cabe perguntar quais sdo as conseqiiéncias da politica de defesa e seguranca estadunidense
para o Brasil?

O Brasil ndo foi nem ¢ o objeto principal de preocupagdo estadunidense, em termos de
seguranga internacional, embora a ele seja reservado um papel de certo destaque, por ser visto como
uma lideranca regional dentro do subcontinente sul-americano. Tal situagdo, aliada a posigao
geografica estratégica, & abundancia de recursos naturais € a 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.

Este espaco de manobra possibilita uma dupla capacidade de negocia¢do brasileira, junto a
seus vizinhos regionais € ao interesse norte-americano, que tem potencial de ser aproveitado, mas ¢
timido devido a falta de uma estratégia por parte do governo que vise uma posi¢do regional em
seguranca e defesa.

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 da eficicia brasileira em evitar

2 O Plano Colémbia tem sua prioridade focada no combate ao trafico de drogas na regido andino-amazénica por meio de um programa de assisténcia financeira dos
Estados Unidos, centralizado na Colémbia, mas com recursos destinados a Bolivia, Peru e Equador, cuja distribuigdo dos recursos financeiros abarca quatro areas,
sendo prioritarias a ajuda as Forgas Armadas (67% do total do recurso) e a policia nacional (10%) vis-a-vis a marginalidade da ajuda em programas de
desenvolvimento alternativo (10%) e programas para melhoraria da governabilidade, que inclui defesa dos direitos humanos (1,5%), reforma judical (2%), mehora do
Estado de direito (4%) e apoio ao processo de paz (0,09%). O restante do recurso é enviado para os governos da Bolivia, do Peru e do Equador para erradicar as
plantagbes de coca, criar postos de fiscalizagdo na fronteira com a Colémbia, desenvolver programas sociais e incrementar o arsenal militar das policias locais
(Rippel, 2004).



conflitos ou intervencionismos de Forcas Armadas extrarregionais na América do Sul diante das
novas ameagas, como a degradacdo ao meio ambiente e as narco-guetrilhas.

Diante do estilo /low-profile brasileiro nas negociagdes em seguranca ¢ defesa com os outros
paises da regido, a superioridade norte-americana tem trazido inimeras implicacdes para a agenda
geopolitica de seguranca da regido amazdnica e andina, pois os diversos desacordos em seguranca e
defesa cooperativa entre os paises sobre as questdes de seguranca e defesa servem de pretexto para
a negociacdo bilateral de acordos com os Estados Unidos, esvaziando a multilateralidade de acordos
da regido.

Ao redor do campo gravitacional de atragdo econOmica e militar estadunidense, os paises
sul-americanos possuem uma capacidade restrita de conduzir suas politicas de defesa e seguranga
de forma autonoma, tal ¢ o grau de assimetria que a poténcia hegemodnica tem sistematicamente
vinculado a orbita imediata dos seus interesses os paises, por meio de acordos bilaterais de
transferéncia de recursos financeiros e militares, que tendem a pressionar os 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 seguranca norte-americana sao os indicativos do
que estdo em jogo nas politicas propostas a América do Sul, por isso, 0 combate ao terrorismo € ao
trafico de drogas ¢ colocado na pauta de negociagdo com os paises, tal como no relacionamento
com a Colombia, que tenta, por intermédio do Plano Colombia, manter o fluxo financeiro
proveniente dos EUA, em contrapartida a sua militarizacdo no combate as drogas.

Dessa maneira, a dimensionalidade da agenda de seguranca e defesa regional na América do
Sul ndo se traduz em respostas aos problemas e ameagas regionais, mas sim, na reiteragdo de uma
relagdo de dependéncia Estados Unidos-América do Sul, caracterizada com uma nova roupagem de
seguranga, onde persistem os temas de interesse da poténcia hegemonica (Pagliari, 2005).

Torma-se evidente que todas as vezes que um pais sul-americano se dispuser a aumentar sua
aspiragdo de autonomia nas questdes de seguranga e defesa no hemisfério, acabard por se indispor
com a superpoténcia ou com as entidades multilaterais de seguranga e defesa, uma vez que a
cooperagdo em seguranca no hemisfério ndo ¢ necessariamente, nem de modo homogéneo, uma via

de mao dupla na politica estadunidense com a América 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 preservacdo do Estado democratico, elas raramente foram pontos de
discussdo politica ou de consulta social, o que ocasionou, no processo decisério, a construcao de

uma agenda de policy making que historicamente ¢ restrita ao nticleo duro das for¢as armadas ou as



instituigcdes com atribuicdes correlatas, como o Ministério das Relagoes Exteriores e a Secretaria de
Assuntos Estratégicos.

Com essas tranformagdes no periodo da re-democratizagdo, seja em momentos de conflitos
internacionais ou nos periodos estdveis, questdes importantes em seguranca ¢ defesa passaram
despercepidas de grandes discussdes publicas, tal como o impasse da sobrevivéncia da industria
nacional de armamentos, a participagdo do Brasil nos regimes de controle de transferéncia de
tecnologias sensiveis ou a participacdo do pais nas acdes de paz da ONU.

Com o fim do regime autoritdrio no Brasil, as politicas externas dos governos passaram por
mudangas, de forma que a disputa por recursos or¢amentarios renegou a um plano marginal as
politicas de seguranca e de defesa diante do privilegiamento das politicas econdmico-internacionais

de comércio e das politicas diplométicas do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE).

Grafico 1 - Evolucao dos Gastos das For¢cas Armadas Brasileiras
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Fonte: Tabulagdo propria. Banco de Dados: SIPRI. Disponivel em <www.sipri.org>, 2007

A situagdo de falta de um debate publico, recursos financeiros ¢ de uma agenda na
formulagdo e implementagio de um planejamento estratégico para as politicas de seguranca e
defesa por parte da Unido permanecem sendo uma das lacunas para uma auténtica redefinicdo dos
objetivos das forcas armadas.

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 forgas
armadas, embora tenha havido avancos com a criagdo do Ministério da Defesa e de uma Politica de
Defesa Nacional sob o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), estes
ultimos que s3o as bases estratégicas na definicdo da defesa e seguranga nacional de qualquer pais,

mas foram inexitentes e portanto sem importancia maior para 0s governos civis.
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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 agdo diante de interesses nacionais
brasileiros, regionais na América do Sul e hegemonicos nos Estados Unidos.

Nacionalmente, os programas militares iniciados logo apds 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 tecnologica
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-
Proliferacao de Armas Nucleares e do Regime de Controle de Tecnologia de Misseis.

Diante desses desafios, se por um lado a trajetoria do pensamento brasileiro sobre seguranca
e defesa busca a insercdo internacional do pais e a consolidagdo de uma lideranca regional na
América do Sul, por outro lado tornou-se sucetivel aos protestos dos paises vizinhos, e dependente

do protagonismo hegemonico estadunidense sobre o continente.

O ativismo brasileiro e a funcionalidade da politica de integracio regional na construcao da

agenda de politica de seguranca e defesa do Cone Sul-Americano

As mudangas de arranjo de forcas originadas no sistema internacional introduziram, com o
fim da Guerra Fria, novas preocupagdes multilaterais em seguranca e defesa, como o trafico de
drogas, o crime organizado, o trafico ilegal de armas, a degradagdio do meio ambiente, o
fundamentalismo religioso, o crescimento da miséria e as ondas migratorias internacionais, além
das tradicionais ameagas conflitivas ligadas a salvaguarda da soberania e do poder.

A difusdo de novas ameacas resultou na rediscussdo da seguranga internacional e do papel
das forgas de seguranga 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 regido amazonica e
do pacifico sul-americano, o arranjo buscado, com a redemocratizagdo dos paises da América do
Sul ao longo das ultimas décadas, para solucionar os problemas que ameagam a seguranca do
interesse nacional foi a promogao continua da desmilitarizagao das tropas.

Diante de uma tendéncia de desmilitarizagdo, os gastos militares que os paises sul-
americanos incorreram com pessoal, suprimentos, armas, equipamento € constru¢do foram
relativamente baixos se comparados a propor¢do dos custos militares per capita em outros paises no

mundo.
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Embora haja uma promogdo da desmilitarizagdo das tropas na América do Sul, apés 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, tem acontecido o
reaparelhamento, na América do Sul, das Forcas Armadas do Brasil, Chile, Colombia e Venezuela,
seja em consonancia ou contando com recursos estadunidenses, caso dos trés primeiros paises, seja
em confrontagdo, caso da Venezuela.

A discussdo 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
mudangas na geopolitica dos gastos militares no mundo, com a compra de armamentos e logistica

operacional pela Venezuela, Colémbia, Chile e o proprio Brasil.

Mapa 1 - Gastos Militares no Mundo®
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As influéncias desse novo arranjo de cooperacdo em seguranca e defesa estdo assentadas nas
iniciativas de integragdo regional, tal como no caso do Mercosul, que teve uma origem anterior as
iniciativas de desmilitarizagdo das For¢as Armadas e hoje funciona em paralelo a essa tendéncia por
meio de seus efeitos de spillover, engendrados pelo didlogo politico e econdmico na regido.

Os paises da América do Sul comecaram a encarar a necessidade de atualizar os

mecanismos de seguranga ¢ defesa na América do Sul em termos coletivos, o que tem originado

3 O mapa indica os custos militares que os paises incorrem com pessoal, suprimentos, armas, equipamento e construgdo. O tamanho do territdrio mostra a proporgéo
do gasto militar comparado entre os Estados do mundo. Em 2002, os Estados Unidos gastaram quase nove vezes mais do que o segundo pais da lista de orgamentos

militares, representando 45% de todo o gasto militar mundial.
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discursos de fortalecimento das instituicdes de governanca regional ja estabelecidas como a
Organizacao do Tratado de Cooperagdo Amazodnica.

A época do regime militar nos paises sul-americanos, o desenvolvimento tinha na dinimica
econdmica enddgena seu pulso principal, uma vez que o motor interno foi a base do
desenvolvimento enquanto componente genuinamente nacional por meio da industrializacdo por
substitui¢do 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 redemocratizagdo sul-
americana, a integracdo 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 criagdo de um ambiente regional estdvel diante das novas ameagas
transnacionais.

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

Diante da geoestratégia de integragdo regional do Mercosul e sua ampliacdo para a América
do Sul, os processos de spillovers tornaram-se efeitos de transbordamento de uma série de
encadeamentos de um nucleo duro de acgdes (politicas e econdmicas) para setores marginais a
tematica principal (seguranca e defesa). O didlogo econdmico e politico entre os paises, que se
iniciou com as propostas de integragdo regional, teve como conseqiiéncia a atenuacdao de rivalidades
e conflitos diante da adogdo funcional de uma série posigdes comuns em alguns temas de seguranca
e defesa, que foram, portanto, resultado do transbordamento das agdes econdmicas e politicas de
consenso.

Em suma, conforme a integracdo foi paulatinamente incorporada na vida doméstica dos
paises sul-americanos, devido aos sucessos ou insucessos, efeitos de transbordamento (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 discussio as
tematicas de seguranca e defesa ao longo do tempo.

A importancia da estruturacdo da confianga mutua nas relacdes entre os paises do bloco
regional possibilitou uma posterior inclinagdo para a cooperagdo no ambito da defesa concernente

ao processo de integracao entre estes paises, trazendo maior estabilidade e equilibrio no Cone Sul.
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A constitui¢do do bloco alavancou a dissolug@o de antigas inimizades e promoveu o estabelecimento de
acordos de cooperacdo em diversas areas, como educacdo e comércio. No que tange a Defesa e a Seguranga, a evolucdo
das relagdes foram mais lentas devido as dificuldades de se reverter a cooperagdo neste campo uma vez que ela esteja
estabelecida. Este mesmo motivo, no entanto, faz com que a aproximacdo nesta area esteja menos sujeita a oscilagdes

do que os arranjos econdmicos do Mercosul (Pereira, 2004: 03).

Quadro 2 - Hipéteses para a formag¢iao e ampliacdo do Mercosul

Tipo de hipotese Motivaga ra a integra¢d Membros do
ipo ipoteses otivagdo para gragdo Mercosul®
. Integragdo para reduzir o dilema da Argentina, Brasil e
Geopolitica .
seguranga sub-regional Venezuela

Integragdo para aumentar a competi¢ao

Economia Politica A
econdmica externa

Argentina, Brasil,
Chile e Venezuela

SOPDIDOSSY 2 SAUIUDULID SOAQUIDJY 4

Orientacio Os a.tores das economigs domésticas Argent.ina, B.rasil,
Doméstica pressionam pela maximizagao d.os seus Bolivia, Chile e
ganhos através do comércio Venezuela
o . N As regra§ da 1nte,gra(;a(? t.ornam a Argentina, Brasil,
Institucionalizagdo democracia um pré-requisito para a Bolivia. Chile
da democracia participagdo, portanto reduzindo as ’ ’

o1 ~ . Paraguai e Uruguai
possibilidades de reversdo do regime £ £

Fonte: Senhoras e Vitte (2000).

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

A funcionalidade das politicas de desenvolvimento, alicercadas na integragdo regional do
Mercosul, se por um lado, permitiu o aumento da visibilidade do potencial politico da regido na
balanga internacional de poderes e otimizou a capacidade econdmica dos Estados; por outro lado,
foi responsavel pela incorporacdo das Forcas Armadas no debate da cooperacdo sul-americana, o
que tendeu a criar uma relagdo causal logica, com as politicas de desenvolvimento do periodo
democratico sendo determinantes pelas politicas de seguranca 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 agdo internacional sul-americana e contribuir para a estabilidade e a paz
internacional, se o avango da cooperagdo no plano técnico-burocratico levar a uma aproximagao
ainda maior da Comunidade Andina e do Mercosul dentro da Comunidade Sul-americana de
Nacgoes, consolidando simultaneamente politicas de desenvolvimento e de fortalecimento
cooperativo e politicas de seguranca e defesa.

Mas a centralidade brasileira na América do Sul, embora limitada, marca-se presente nao s

no Mercosul ou nas Cupulas Presidenciais Sul-americanas de convergéncia entre os paises do
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Mercosul e da Comunidade Andina, uma vez que esteve presente desde as negociagdes bilaterais
encabegadas pelo Brasil para a aproximagdo dos oito paises amazonicos na década de 1970, o que
culminou na assinatura do Tratado de Cooperacao Amazonica (TCA) no ano de 1978.

O Tratado de Cooperagdo Amazonica teve como objetivos desenvolver a regido amazodnica
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 integracdo regional ganhou um novo impulso, tal como a tematica
ambiental (Antiquera, 2000).

A centralidade da América do Sul, sempre presente no discurso geopolitico brasileiro,
tomou forma como estratégia regional no lancamento em 1992 da Iniciativa Amazonica, ao
delimitar a esfera geografica da politica regional diante da exclusdo dos paises da América Latina,
objetivando aprofundar cooperacdo com paises nao prioritdrios até esse momento na politica
externa brasileira.

A partir de entdo, o processo de cooperacdo multilateral iniciado pelo Tratado de
Cooperagdo Amazonico (TCA) ganhou maior institucionalizagdo em 2002, data de criagdo da
Organiza¢do do Tratado de Cooperagdo Amazdnica (OTCA), que responde por um amadurecimento
no didlogo interestatal sul-americano, mantendo o objetivo de afastar qualquer tentativa de controle
internacional sobre a regido amazdnica, embora ainda com um baixo grau de eficiéncia institucional
na resolucdo coletiva de tematicas regionais.

A geoestratégia brasileira embutida na OTCA reside no seu carater de interlocugdo da
regionalizacdo dos problemas da regido transnacional amazdnica pelos paises membros - Bolivia,
Brasil, Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela - ao resguardar a capacidade
autobnoma de decisao sul-americana e de pratica do enforcement em seguranca e defesa regional via
cooperagdo, sem a necessidade do uso da forga por meio de intervencao militar.

Mas, a insuficiéncia da lideranga brasileira aparece no amparo a América do Sul em diversas
tematicas, com a necessidade de um maior fortalecimento dos processos de integragdo regional do
subcontinente e da propria Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazdnica (OTCA), a fim de se
criar um locus estratégico de inclusdo que atraia aos paises a se integrarem na cooperagdo para
poderem resolver dissuasivamente sem a intervengdo de Forgas Armadas extrarregionais o0s
problemas especificos da regido que ameagam ou possam ameagar a paz e a estabilidade.

Diante desses desafios, o Brasil pode ser o responsavel por balancear os parametros dos
interesses dos Estados sul-americanos, caso seja habil nas negociagdes de cooperacdo regional e no
didlogo com a poténcia hegemonica, mas em ambos os casos ele tem que assumir um papel de lider,

que beneficie aos demais paises tanto quanto a ele proprio.
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