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RESUMO

O objetivo do trabalho é buscar compreender as razdes da criacdo do Conselho Regional de
Defesa Sul-Americano como base de um sistema de seguranca regional seus efeitos sobre a
integracdo, a partir dos objetivos da politica externa brasileira. Nesse sentido, procede-se a
andlise da criagcao de um sistema regional de seguranca, o que faz desse fato um problema de
pesquisa. Assim, as possibilidades de cooperac¢do institucional mediante a coordenacdo das
politicas de defesa dos Estados em um cendrio anarquico e restritivo do sistema.
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ABSTRACT

The object of trese paper is to understand the reasons for the creation of the South American
Defence Council as the basis for a regional security system their effect on integration, from the
Brazilian foreign policy objectives. In this sense, it proceeds to the analysis of creating a
regional security system, which makes this fact a research problem. Thus the possibilities
institutional cooperation through the coordination defense policies of states in an anarchic
setting and restrictive system.
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1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro, desde a ascensdo do governo Lula, tem se pautado
pela retomada da idéia de um projeto nacional, adaptado ao cenario da
globalizacéo, da relativizacdo da soberania estatal, do papel interno cada vez
mais importante de atores ndo—estatais da sociedade civil, e de atores nédo
estatais no campo das relagcdes exteriores. Nesse sentido, num crescente
cenario de instabilidade securitaria, econdmica e de desigualdade entre os
atores estatais, o papel do Estado nacional continua a ser central para a
efetivacdo de politicas publicas, dentre elas, a atividade diplomatica.

Neste sentido, o problema de pesquisa que o artigo buscara analisar € o
seguinte: Por qué o Estado brasileiro busca a integracdo regional como a
estratégia politica mais importante para sua atividade diploméatica, no campo da
seguranca regional ? A resposta esta no estabelecimento de uma relacdo
causal entre as prioridades da atuacdo do Estado na politica externa e seus
efeitos concretos de uma politica de defesa para a retomada e consolidagcéo de
um projeto nacional de desenvolvimento de carater distributivo e democratico,



para todos os setores da sociedade civil brasileira. O papel de um Estado
Logistico' na visdo do historiador Amado Cervo tem sua relacdo com as
estratégias de cooperacdo no campo da seguranca regional, o qual tem um
papel fundamental e indutor em relacéo a iniciativa do poder publico enquanto
agente indutor tanto em politicas domésticas quanto exteriores, para
estabelecer o projeto de desenvolvimento nacional e sua relacdo com a politica
externa brasileira.

As unidades politicas, nesse contexto, buscam, no campo da seguranca
internacional, a partir de suas politicas exteriores de defesa (for¢cas armadas),
como objetivo estratégico, militar, politico e diplomatico a preservacao de sua
existéncia, representado pela independéncia nacional, como o minimo a se
esperar que assim o seja pelo ordenamento juridico internacional onusiano?,
garantidor, em tese, desde o final da Segunda Guerra, da independéncia dos
Estados — membros da comunidade de nacdes.

Garantida a sobrevivéncia enquanto ator estatal, representada pelo
poder que melhor caracteriza um Estado desde o século XVI - a soberania® - as
unidades com potencialidade de utilizagéo de seus recursos culturais, naturais,
econdmicos e tecnoldgicos a fim de converté-los em realidade de recursos de
poder politico buscam a maximizacdo desse poder e mesmo, as mais
capacitadas, a propria dominacg&o do sistema®.

Isto tem reflexos sobre a possibilidade de cooperacdo entre os atores,
uma vez que em um ambiente competitivo, no qual se busca garantir
determinados objetivos estratégicos e de seguranca sob a perspectiva do
Estado-nacdo, o que pode estabelecer os limites em termos de geracdo de
CONSenso necessario para se propor coordenacdo, cooperagdo ou mMesmo

! Estado Logistico é aquela forma de Estado que ndo se caracteriza pelo estrito liberalismo
econdmico, mas que busca ser um ator indutor do desenvolvimento da sociedade, mediante
politicas publicas que conduzam a soberania na condugdo da politica macroecondmica,
industrial, comercial e financeira, mediante incentivos fiscais, possibilitando, assim, movimentar
recursos internos para dar consisténcia a uma politica externa soberana e afirmativa.

2 A Carta da ONU estabelece a igualdade entre os Estados, o respeito a soberania e
independéncia, bem como a auto-determinacdo dos povos. No entanto, o seu Conselho de
Seguranga, em que pese o plano formal e juridico de garantia de auséncia de hierarquia entre
os Estados, tem procedido como verdadeira instituicdo legitimadora da desigualdade entre as
nacdes, conforme seu papel desempenhado no pés-Guerra Fria enquanto estrutura
hegeménica dos principais atores, conforme as intervencdes nas guerras locais nas quais o0s
EUA, China e Rdussia, encontram-se envolvidos, e que violam o direito internacional publico
classico.

® O tratado de Wetphalia, de 1648, que estruturou a ordem européia apdés os conflitos
internacionais no continente, legitimou, pela primeira vez, a igualdade e independéncia juridica
entre os Estados-nacdes que se formavam no curso do capitalismo mercantil, quando se
estabelecia, pela primeira vez na historia, um sistema inter nacbes. A partir dele, pode-se
considerar que o sistema pos-napolednico inaugurado com a Santa Alianca de 1815, bem
como o sistema das Liga das Na¢Bes — Tratado de Versailles, pés-Primeira Guerra (1914-18)
e, enfim, o sistema ONU (1945), seriam o aprofundamento daquele marco histérico, no qual o
direito internacional deve ser compreendido, ou seja, como fator de legitimagcdo do poder dos
Estados mais poderosos, que criaram um sistema formal de igualdade para atender a seus
célculos de poder. Desse modo, é na atual reformulacdo da nova ordem, que busca conferir
aos EUA uma posigdo central entre um condominio de unidades com maior poder no sistema,
que deve ser enquadrado o discurso da igualdade, soberania (independéncia) e
democratizacdo das rela¢des internacionais.

* O raciocinio apresentado por Samuel Pinheiro Guimardes a respeito da importancia das
estruturas de poder e das iniciativas em todos os campos das relagfes internacionais pelos
EUA, ilustra tal comportamento realista.



integracdo entre agendas diplomaticas, ainda mais no caso do sensivel campo
da seguranca, por ser esta o nacleo em torno do qual se defende o direito a
soberania inalienavel no campo militar, policial, econémico e juridico, que séo
0os vetores pelo qual se pode exercer uma capacidade de coercéo legitima
dentro de um Estado territorial.

Para Max Weber®’, na classica obra Economia e Sociedade, é
justamente esse poder de coercdo (“violéncia”, desde que legitima dos 6rgéaos
policiais e forcas militares), representado em Uultima instancia pela soberania,
que distingue o Estado das demais formas de organizacdo social. Autores da
vertente neoclassica do realismo, os fatores domésticos (internos) sdo uma
dimensdo de analise que tem valor explicativo para a compreensao de
determinados fendmenos da politica internacional®.

Conforme um dos seus representantes, Randall Schweller, algumas
questdes sdo levantadas por outros autores para entender como agem 0sS
estados: em que condi¢cdes as nacBes expandem seus interesses politicos no
exterior?’; qual é a relacdo entre o comportamento externo de uma nacgéo e
sua mobilizacdo interna®; como as elites 9poll’ticas percebem e pensam a
respeito do poder na politica internacional?”, como os estados avaliam e se
adaptam a mudancas no seu poder relativo? ; como 0s paises respondem as
ameacas e oportunidades em seu ambiente externo, e como diferentes tipos de
estados respondem de diferentes formas? ; enfim, o que explica a variagao nas
estratégias de aliancas estatais e suas escolhas por balanceamento, recusa
em pertencer a aliancas, ou passar a responsabilidade de algumas
responsabilidades de determinadas acdes politicas para outros estados?™.
Assim, politicas publicas, de Estado, como as relagcbes exteriores
(diplomacia/politica externa) e politica de seguranca externa e de defesa séo a
expressdo maxima da soberania, da independéncia e da auto-determinacéo de
um povo e de sua organizac¢ao social conhecida como Estado-nacao.

® Para 0 eminente pensador alem&o, a melhor conceituacdo do Estado é a seguinte:” uma

comunidade humana - povo-conjunto de cidadaos - que dentro de um determinado territério,

reivindica para si o monopdlio da violéncia -fisica ou psiquica, legitima e legal - submetido,
ortanto, ao Direito e a Constituicdo” (WEBER, Economia e Sociedade).

Esta visdo, ainda que oriunda do neorealismo, ndo é a dimenséo de andlise privilegiada por
Kenneth Waltz, que esta mais interessado em estudar a estrutura anérquica e a distribuicdo de
capacidades entre as unidades estatais. Contudo, afirma Randall Schweller, a analise que
Waltz faz da estrutura do sistema internacional é importante na medida que estabelece um
conjunto de condi¢cbes que constrangem ou limitam a acdo das unidades sendo, portanto,
incorporada no estudo feito por autores neoclassicos. Ver p.317-322, do artigo “Progress in
International Relations Theory — The Progressiveness of Neoclassical Realism”.

" O autor menciona que esta questdo é feita por Fareed Zakaria, na obra “Wealth to Power: The
Unusual Origins of America’s World Role”. Princeton, New Jersey: Princeton University Press,
1998.
® Thomas J. Christensen, “Useful Adversaries: Grand Strategy, Dometic Mobilization, and Sino-
American Conflict, 1947-1958 (Princeton University Press, 1996).
° William C. Wohlforth, “The Elusive Balance: Power and Perceptions During the Cold War
glthaca, NY: Cornell University Presse, 1993).

Problemas levantados, respectivamente pelos seguintes autores neorealistas: Aaron
Friedberg, Randall Scheller e Thomas Christensen, in: Progress in International Relations
Theory — The Progressiveness of Neoclassical Realism”, notas 15 -17.



2 O BRASIL E AS RELACOES INTERNACIONAIS: A DIMENSAO DA
SEGURANCA REGIONAL

Em todos os estudos sobre a dimensdo securitaria nas relacbes
internacionais do Brasil, chama a atencdo aquilo que o0s especialistas
classificam como uma contradicdo na América do Sul, em especial ho caso
brasileiro: a “paz violenta™, pela qual um pais de vocacdo pacifica em suas
relagcdes internacionais, com um entorno regional relativamente calmo em
termos de auséncia de hipétese de conflitos interestatais tradicionais — guerra —
convive com alarmantes niveis de violéncia interna, representado pelo grave
aumento da inseguranca interna: homicidios, trafico de armas e drogas,
auséncia do Estado em centros periféricos das grandes metropoles,
demandando das autoridades publicas medidas cada vez mais especializadas
no combate a criminalidade.

Nesse sentido, qual seria a importancia e mesmo a prioridade*? de se
pensar em uma politica de defesa para um pais que tem enormes caréncias
nos campos da geracdo de empregos, saude e educacdo, os trés fatores
apontados como capazes de eficaz combate aos problemas estruturais da
seguranca publica no longo prazo? A fim de responder a esta questéo,
devemos pensar que as politicas publicas de um Estado — da seguranca
externa a interna, ndo podem ser dissociadas dos aspectos que as aproximam:
no caso, as denominadas novas ameacas como contrabando de drogas e
armas e sua ligacdo com atores nao-estatais (narco-guerrilhas e grupos
paramilitares) que se utilizam do financiamento ilicito para suas operacoes.
Assim, problemas tipicamente de seguranca interna contam com uma interface
no campo das relacdes exteriores de um pais.

A importancia de um estudo de politica internacional relativo ao Brasil e
ao futuro da integracdo sub-regional merece atencdo especial ndo s6 da
academia brasileira, mas dos responsaveis pelo processo de tomada de
decisdes em termos de politicas publicas. A relevancia do CDS/UNASUL™ para
o Brasil vai além da percepcdo de ameagas tradicionais inter-estatais (de natureza
bélica), na medida em que existem ameagas de cunho politico a integracdo, tanto
do ponto de vista das unidades da regido como externa a elas. Assim, a busca de
um sistema de seguranca regional visa proteger o interesse politico do Brasil em
garantir o espago econdmico, de mercado, de infra-estrutura que a América do Sul
representa. E nesse sentido que a regido resulta no objetivo central da diplomacia,
a qual busca com a lideranca sul-americana, recursos de poder para uma melhor
insercdo internacional, qual seja, a de obter uma posicdo maior na escala de
poder.

" MARES, David. (2001). Violent Peace: militarized interstate bargaining in Latin America. New
York, Columbia University Press.

2 Na hipétese de maior investimento no campo da defesa, hoje comprometido com
aproximadamente 80% do orcamento com inativos e previdéncia social, segundo aponta
Eugénio Diniz (DINIZ, 2008, Defesa, Orcamento e Projeto de Forga, 32° Encontro Anual da
Anpocs, GT 23: Forcas Armadas, Estado e Sociedade!), necessariamente haveria transferéncia
de dotacgdo dos Ministérios da Educacao e Salde — prioritarios para o desenvolvimento do pais
— para o Ministério da Defesa, 0o que é impenséavel na atual conjuntura politica nacional. Ver
também fonte legal que o autor cita: Fonte: Lei n°® 11.647 de 24 de marco de 2008 — LOA,
disponivel em www.planejamento.gov.br/secretaria.

3 Respectivamente, Conselho Sul-Americano de Defesa e Uniéo Sul-Americana de Nacdes.



Ocorre que nas atuais conjuntura internacional e regional, caracterizadas
pelo aumento das tensdes no campo da seguranca, a institucionalizacao de
mecanismos de coordenacdo das politicas de defesa dos estados sul-
americanos seria uma resposta politica eficaz aos desafios da integracao,
fazendo com que os objetivos de baixo perfil e pacifismo da diplomacia
brasileira ndo ignorem a importancia do vetor da seguranca com dissuasao.
Mas quais sao estes desafios?

A despeito do tao propalado argumento do baixo grau de conflitos inter-
estatais no sub-continente, existe a percepcdo de que coexistem tradicionais
ameacas estatais localizadas, representadas pela potencialidade de eclosdo de
guerras de tipo local entre Estados com problemas histéricos e, portanto,
estruturais, tais como: fragilidade das instituicbes governamentais, exclusao
social, precario desenvolvimento econémico e precariedade da presenca
estatal em termos de ofertas de politicas publicas de saude, infra-estrutura,
emprego e seguranca.

Tais fatores, aliados ao histérico de regimes autoritarios e aos conflitos
fronteiricos que sdo herancas do processo de desintegracdo dos vice-reinados
hispanicos, por um lado, e da formacdo de Estados agrarios e liberais-
oligarquicos (Equador, Peru, Colémbia, Bolivia e mesmo Venezuela); por outro
lado, as situacdes acima elencadas geram grave problema de seguranca, tanto
para os proprios estados como para seus cidadaos (seguranca humana) como
também refletem-se sobre a imensa fronteira centro-oeste e norte do Brasil
com a regiao andino-amazonica.

Por seu turno, as ameacas ndo-estatais'®, proximas, geograficamente, a
area sensivel do territério nacional brasileiro, sdo resultado, em parte, das
caracteristicas da formacéo historica dos estados hispanicos no sub-continente
como também da forma de desenvolvimento dependente que paises como
Colémbia, Equador e Bolivia, por exemplo, tiveram nas Ultimas décadas,
caracterizados por economias de enclave (dois primeiros casos) ou pela
economia agraria com baixo valor agregado (caso boliviano). Nesse contexto
mais amplo é que devem ser compreendidos fenbmenos que vao dos grupos
internos que buscam maior autonomia na Bolivia ao problema do narcotrafico
nas selvas colombianas, associado aos gupos paramilitares e seus efeitos para
a eficacia do projeto politico de integracao sul-americana

Tais situacles, ja ndo tanto devidas ao path dependence (trajetéria
histdrica estrutural de dependéncia e fragilizacdo desses estados periféricos),
mas as opc¢des pelo modelo neoliberal de insercdo subordinada ao sistema
econdbmico mundial, bem como a subordinacdo diplomatica a politica
internacional das grandes poténcias (aqui representada tanto pela alianca
bilateral dos Estados Unidos com a Colémbia como pela concepcao
estadunidense de seguranca hemisférica). O projeto diplomatico brasileiro - de
longo prazo — visa criar uma rede de infra-estrutura que possibilite estreitar
lacos comerciais e politicos — objetivos explicitos pela recém criada Unasul.
Nesse sentido, ndo se pode deixar de pensar na importancia de um férum
politico de coordenacédo de politicas de seguranca e defesa entre os atores
regionais comprometidos com um projeto de integragdo, cujo eixo politico da
iniciativa é o governo brasileiro.

 Novos temas: a securitizagdo das agendas dos crimes trans-fronteiricos, meio — ambiente,
direitos humanos, narcotrafico conexo com comércio ilegal de armamentos, biopirataria,
migracdes decorrentes de guerras civis.



Assim, no contexto de revaloriza¢do da industria nacional da defesa e do
papel das Forcas Armadas, representadas por iniciativas politicas expressa em
documentos como a Estratégia Nacional de Defesa e a edicdo do decreto
presidencial sobre mobilizacdo nacional®®, ganha importancia analisar as
motiva¢gBes politicas da propositura, pelo Brasil, do Conselho de Defesa
Regional Sul-Americano, criado em dezembro de 2008.

O estabelecimento de uma agenda politica de defesa regional passa,
portanto, a ser um fator politico a ser considerado na medida em que se busca
a constituicdo de um espaco regional de atuacao do Estado brasileiro em suas
relacGes exteriores, buscando compreender por que o Brasil prop6s a criacao
da Unasul com um Conselho de Defesa Regional Sul-Americano como 6rgao
de concertacéo e/ou coordenacao de politicas de defesa?

Esta questdo conduz a duas hipdteses centrais: 1) os constrangimentos
externos de seguranca representados pela lideranca dos EUA mediante a
guerra ao terror™® aceleram a conformacdo de um Conselho de Defesa como
alternativa institucional a politica de seguranca hemisférica norte — americana e
potencial catalisador da integracao sul-americana representados pela recém -
criada Unasul'’; 2) a vontade politica brasileira de liderar o processo de
integracdo regional, o que implica incorporar a coordenagdo de politicas de
defesa dos atores sul-americanos mediante mecanismo institucional previsto
nos marcos da Unasul, com vistas a manutencdo de uma zona de paz,
estabilidade democratica, de desarmamento e medidas de confianca e
transparéncia e reducado de assimetrias entre os sistemas de defesa de seus
membros*®,

O realismo, ao tratar de alguns conceitos caros as tradicdes hobbesiana
e maquiaveliana, aborda o medo, a auto-ajuda e a maximizacdo de poder nas
relagBes politicas entre as unidades do sistema internacional. Nesse contexto,
os primeiros dois niveis de analise (ou imagens), que consistem na analise de
como se comportam os individuos (grupos politicos de tomadores de decisdo
em vista da estratégia de politica exterior de um Estado)®® e as unidades, sdo

> Decreto n° 6592/2008.

* Como indicadores temos a guerra movida pela coalizdo da OTAN, liderada pelos EUA,
contra a lugoslavia, no caso do Kosovo e o acordo politico de Rambouillet. No mesmo sentido,
a guerra ao Iraque, promovida pelos Estados Unidos, a partir de 2003. Estes fatos ilustram a
existéncia de um estado de “guerra permanente”’, mediante a utilizagdo do terrorismo como
uma nova ameaca aos interesses de seguranc¢a da poténcia hegemonica do sistema. Algumas
pesquisas apontam para a tese da ‘maldicdo dos recursos naturais’, como bem vem
pesquisando, em seu estudo, o cientista politico Lucas Kerr de Oliveira, quando ressalta que a
recém-descoberta de petréleo na camada de pré-sal, na bacia petrolifera do sudeste brasileiro,
teria o volume de petréleo equiparavel ao existente no Iraque.

7 Unigo dos Estados Sul-Americanos, criada em 23 de maio de 2008, na reunido de chefes de
Estado da América do Sul, em Brasilia.

'®* Em 16 de dezembro de 2008, na Costa do Sauipe, Bahia, em reunia extraordinaria da
Unasul, os chefes de estado sul-americanos decidiram pela formalizacdo da criagdo do
Conselho de Defesa, que pelo disposto no seu art. 1° sera uma instancia de consulta,
cooperacao e coordenacdo em matéria de defesa, em harmonia com o disposto nos arts. 3°,
alinea “s”4°, alineas “a” e “b” e 5° e 6° do Tratado Constitutivo da Unasul, esta criada no
Pgrirpeiro semestre de 2008.

E neste sentido que importa ndo apenas descrever, mas também entender como interagem
os atores domésticos que formulam politicas publicas voltadas para a agao externa de um pais.
Tradicionalmente, temos os grupos politicos que representam determinadas forgas sociais
dominantes (elites), promovendo, institucionalmente e dentro do jogo democratico, os
interesses de grupos industriais e financeiros no exterior, em se tratando o pais de um Estado



privilegiados na construcdo das problematizacdes e de suas hipéteses. Por
esta razdo, a estrutura anarquica e conflitiva do sistema internacional é uma
variavel independente ou causa originaria de toda estratégia de politica exterior
de uma unidade estatal contemporanea - uma vez que o préoprio sistema,
formado pelas unidades estatais, cria uma estrutura assimétrica que tem seus
impactos sobre os paises.

Contudo, para o objeto de estudo do conselho de defesa sul-americano,
a politica externa brasileira ndo é um simples resultado automatico destes
constrangimentos estruturais dados pelo sistema, tais como a estratégia de
politica de seguranca hemisférica norte-americana, assim como pela estrutura
desigual de poder que diferencia os atores segundo a acumulacao de capital e
tecnologia no sistema econémico mundial. Pelo contrario, se as variaveis como
elencadas acima sdo validas como um grande roteiro explicativo, examinando-
se a relativa autonomia de formulacéo de estratégias de paises como o Brasil e
seu entorno regional, percebem-se 0s objetivos gerais de tornar o pais um ator
relevante no sistema, bem como a instrumentalidade da integracédo regional
dentro destes objetivos. Por tal razdo, a politica externa do Brasil pode ser
considerada como uma variavel independente, isto é, uma das causas
provaveis da conformacdo de um sistema sub-regional de seguranca.

Para esta discussdo, existem pelo menos duas possiveis variaveis
independentes:

1 - os objetivos politicos da diplomacia brasileira de consolida¢do de um
processo de integracdo sul-americano, o que implica incorporar a questdo da
defesa, como forma de prover seguranca e estabilidade politica e institucional
as unidades que conformam a Unasul, sob lideranca brasileira.

2- 0s constrangimentos politicos a soberania das unidades impostos
pela politica de seguranca hemisférica norte-americana para a América do Sul,
mediante a estratégia de manutencdo de sua hegemonia no campo da
seguranca na periferia do sistema internacional, com a utilizacdo da guerra ao
terror.

O exemplo da guerra contra a lugoslavia, em meados dos anos 1990, no
Kosovo, e a invasdao e guerra do Iraque, a partir de 2003, ilustram esta
estratégia. Sua ligacdo com a primeira variavel € exposta com a tese da
“‘maldi¢do dos recursos naturais”, que envolve pensar tanto os recursos de
biodiversidade da AmazoOnia brasileira e sul-americana, como da chamada
“Amazénia azul”, na qual existem recursos marinhos dentro do mar territorial
brasileiro, com riquezas minerais de interesse estratégico.

Em relacdo a primeira varidvel cabe explicar por que € importante a
criacdo de um mecanismo institucional de coordenacéo de politicas de defesa
das unidades sul-americanas sob o0 ponto de vista da agenda externa
brasileira. As ameacas potenciais de atores estatais existem no plano sub-
regional, o que afetaria a estabilidade das fronteiras norte e centro-norte, como

desenvolvido ou em desenvolvimento. Estes sdo, em sintese, os parlamentares, o Presidente e
seus ministros. Com estes grupos interagem as burocracias ou estamentos previstos pela idéia
de que um Estado racional necessita de grupos especializados tecnicamente para promover a
eficiéncia e a racionalidade das decisGes em suas respectivas areas de atribuigdo: séo eles os
membros da carreira diplomatica (Ministério de Relacdes Exteriores) e das Forcas Armadas
ggob o controle civil de Ministérios de Defesa).

Isto esta expressamente disposto, enquanto um principio de politica regional de defesa, no
documento que institui o conselho de defesa, em seu art.3° alinea ‘", que trata da defesa
soberana dos recursos naturais das nac¢fes da Unasul.



a hipbteses de instabilidade institucional que conduzam ao separatismo
boliviano, as ameacas ndo-estatais (narcotrafico, contrabando de armas,
seguranca humana) e conflitos inter-estatais no arco andino-amazénico®,
gerando efeitos politicos nefastos sobre a lideranca politica brasileira no plano
sub-hemisférico.

No plano da agenda doméstica, o Estado brasileiro vem se capacitando
juridica e administrativamente a fim de se reorganizar politcamente, o0 que gera
a concepcdo de que politicas de seguranca sdo politicas publicas. Neste
sentido, temos o0s seguintes indicadores: o fortalecimento da politica de defesa
do Brasil, em vista dos acordos militares bilaterais recentes com o0s paises
vizinhos, no plano externo, e da reestruturacdo da politica de defesa nacional
representada pelo comeco de uma efetividade politica do Ministério da Defesa
na gestdo Nelson Jobim, enquanto lécus de coordenacdo das diretrizes
referentes & matéria de defesa. A edicéo da Estratégia de Defesa Nacional®® e
do Sistema Nacional de Mobilizacd0®, bem como o significado estratégico-
militar e politico do recente acordo de cooperacdo de defesa entre Brasil e
Franca®®, representam um esforco neste sentido. Desde que tais esforcos
obtenham o resultado esperado, ganha relevancia uma analise comparativa
entre efeitos praticos do recém criado Conselho Regional de Defesa em
relacdo ao moribundo e ineficaz Tratado Interamericano de Assisténcia
Reciproca, o TIAR®.

Isto implica que a criagcdo do conselho de defesa pode conduzir a um
férum ou mecanismo multilateral de resolucao de conflitos e de prevencao das
novas ameacas, sem esquecer que a proposta de sua criacdo é também uma
resposta as necessidades de redefinicdo da politica de defesa nacional, o que
leva em conta as necessidades da industria de defesa brasileira e do
reaparelhamento das forcas singulares em face das necessidades de defesa
para o século XXI. Por fim, como varidvel dependente tem-se um processo de
consolidagéo de um organismo regional, representada pela proposta de criacao
do Conselho de Defesa Sul-Americano o que, nos marcos da Unasul, pode, a
partir da institucionalidade inter-governamental entre as unidades soberanas,
chegar a um processo de supranacionalidade?® .

As ameacas inter-estatais, em que pese a baixa incidéncia de conflitos
entre unidades na regido, as hipdéteses de guerra convencional de baixa
intensidade ndo podem ser descartadas, entre os paises vizinhos do Brasil,
ainda que sua probabilidade de ocorréncia ndo seja imediata. O Brasil busca
manter relagbes pacificas com todos em face de principio constitucional e
assenta sua estratégia de defesa numa combinacdo de balanceamento com os

! Nesse sentido, os projetos politicos antagbnicos da Coldmbia e da Venezuela, a fragilidade
politica que pode conduzir a guerra civil e eventual desmembramento do Estado boliviano, rico
em gas natural, que importa para os interesses de criacdo de um mercado em escala
continental para os interesses econdmicos do Brasil implicados pela IIRSA.

%2 Decreto n° 6703/2008. Também denominada de Plano Estratégico de Defesa.

?® | ei n° 11.631/2007 e Decreto n® 6592/2008.

24 Decreto n® 6011/2007, que promulgou o referido acordo.

® Criado em 1947, no comeco da guerra fria, visava a instrumentalizar, juridicamente, a
estratégia regional de seguranca hemisférica dos EUA. Em 1948, foi incorporado como 0 eixo
do sistema normativo de seguranca da OEA.

%% \er, sobre isto, o trabalho de Maria da Graca Hahn, sobre o papel politico de criagdo de um
tribunal do MERCOSUL. No art.3°, alinea L, o texto do acordo constitutivo do Conselho aborda
os principios da gradualidade e flexibilidade no desenvolvimento institucional da Unasul.



principais atores sub-regionais com uma dissuasdo militar e, portanto, de
carater defensivo, visando a sobrevivéncia e a lideranca regional. Dai que o
pais ndo pode prescindir de ser o ator fiador da estabilidade politica regional,
espaco de atuacdo que se abre em vista da relativa baixa prioridade da regiéo
para a politica externa norte-americana. Esta liderancga, todavia, ndo pode
prescindir de o pais ser dotado da maior capacidade combativa e coordenada
de suas trés forcas militares, uma vez que eventual crise regional tera que
contar com tropas sul-americanas, cuja maior representatividade devera ser do
pais com maior peso politico, diplomatico e econémico.

Esta lideranca almejada pelo pais também traz desafios. Ela implica, em
situacdes extremas, em enfrentar os custos politicos, econdbmicos e mesmo
militares, de reestabelecer a ordem politica e de seguranca em eventual pais
ou paises vizinhos vitimas de guerras civis ou de conflitos localizados entre
dois ou mais paises, no limite, devera ser afiancado por uma forca militar crivel,
proporcional ao peso politico dos principais atores da regido, sob pena de
descrédito na capacidade de lideranca politica e de resolucdo de conflitos por
parte do Brasil. Isto, longe de ser uma politica agressiva ou militarista, estd em
ter uma visdo real de como se estrutura a politica mundial, eis que somente a
diplomacia civil pode ser insuficiente para criar credibilidade necessaria em
cenarios de crise, que ndo devem ser descartados a priori.

Ademais, com relacdo a politica estadunidense, ainda que dispense
menos atencdo a regido, se comparada com outros teatros estratégicos, nao
desconsidera que a América do Sul compreende a zona hemisférica na qual se
localiza a base de poder dos Estados Unidos, regido que se tem despertado
pouco interesse deve-se, em parte, a timida contestacdo a lideranca
hemisférica que a regido oferece atualmente, bem como a habilidade da
diplomacia brasileira em contornar crises locais e em garantir um ambiente
estavel para os investimentos da economia americana na regido. No entanto,
os Estados Unidos tem buscado em suas relacbes com a Colémbia,
simbolizadas tanto a presenca de bases neste pais como do plano de ajuda,
expandir sua presenca militar em paises na regido, bem como tem estimulado
o rearmamento chileno, uma sutil, embora concreta acdo de contencao
preventiva a uma futura expansao econdémica, tecnoldgica e até militar do Unico
ator sub-regional com potencial de desafiar, em termos politicos (e né&o
militares) a lideranca hemisférica dos Estados Unidos na sub-continente: o
Brasil, justamente o pais que se apresenta como o aliado estratégico e que
possui uma vocacao pacifica em suas relacdes internacionais.

Assim, uma tentativa brasileira de construir um sistema, ainda que
institucionalmente flexivel e que ndo comprometa a soberania das unidades,
com a proposta do Conselho de Defesa, acaba por converter-se em uma
alternativa que afeta os interesses de longo prazo dos Estados Unidos na
regido. Desse modo, caso o projeto brasileiro de integracdo de politicas de
defesa, no contexto da integracdo sul-americana proposta pela Unasul, se
concretize no médio prazo, a politica de seguranga hemisférica estadunidense
acabaria afetada por uma estratégia sub-regional ousada, no sentido de que
prescindiria dos Estados Unidos no jogo politico sul-americano.

Tal estratégia do Brasil apresenta uma certa ambigiidade, na medida
em que ao se apresentar como lider viavel, afastando a interferéncia de
Washington nos temas de seguranca e defesa, Brasilia estaria, ao mesmo
tempo, se legitimando frente a Casa Branca enquanto ator regional com



credibilidade politica para manter a estabilidade democratica e institucional da
regido. Assim, o pais se credencia como responsavel pela seguranca do sub-
continente, diminuindo a interferéncia militar, politica e econémica da grande
poténcia hemisférica nos assuntos sul-americanos.

Isto leva a questdo de até que ponto isto é possivel, devido a, pelo
menos cinco situacdes envolvendo atores regionais de peso e o papel
relativamente subordinado que nac¢des como Uruguai, Paraguai e Bolivia
teriam na integracéo regional sob a lideranca brasileira. Os cinco fatores a que
nos referimos sao os seguintes: 1) o papel da Argentina em uma co-lideranca;
2) a Venezuela enquanto ator que possa eventualmente disputar um papel de
lideranca nas questdes de seguranca do arco andino-amazbnico; 3) a
fidelidade do Chile e da Colémbia com o processo sul-americano de
integracao; 4) os projetos politicos diametralmente opostos destes dois ultimos
atores em relacdo ao movimento bolivariano da Venezuela e, por fim, 5) as
disputas fronteiricas histéricas entre os estados andinos.

Contudo, ndo se pode perder de vista que a viabilidade do Brasil poder
ser o arbitro e lider sul-americano a partir de uma bem-sucedida integracao
politica, militar e econdmica passa pelo questionamento de em que medida
podera existir uma balanca regional da qual o pais faca parte e que favoreca
sua lideranca, ou, por outro lado, a possibilidade real de conformacdo de uma
balanca regional que busque um contrapeso a uma pretensao de lideranca
brasileira na América do Sul. A possibilidade de cooperagéo entre os atores no
campo da seguranca € um dos vetores pelo qual se pode exercer uma
capacidade de coercdo legitima dentro de um Estado territorial. Toda a
cooperacao ou mesmo integracdo deve preservar a soberania relativa entre as
unidades e a definicdo da cooperacdo no campo militar pode gerar, desde logo,
uma delimitacédo de atribuicbes que serdo transferidas por um ente inter-estatal
ou supranacional, que preserve a capacidade de cada ator estatal de
formulacdo e implementacao de suas politicas de defesa.

Em outras palavras, a integracdo — estagio mais avancado da
cooperacao inter-estatal, ou a simples coordenacéo de politicas — como ainda
parece ser o atual estagio do Conselho Sul-Americano de Defesa — visa atribuir
maior capacidade para cada unidade e n&o suprimi-la. E a partir desta analise
gue se pode pensar o paradigma realista para explicar a tentativa de integrar
industrias de defesa e de coordenar politicas soberanas neste campo da
politica exterior dos estados sul-americanos.

Sob este aspecto, ao longo de sua histéria de inser¢cdo no entorno
regional, o Brasil tem estabelecido um sistema de balanceamento de poder
sub-regional a partir de uma alianca informal com a poténcia hemisférica
(Estados Unidos), a politica externa brasileira baseou-se no estabelecimento
de relacdes bilaterais com os paises sul-americanos com 0s quais julgava ter
maior recurso de poder. Isto tem levado a premissa de que existe a
possibilidade de ser baixa a institucionalizacdo de mecanismos regionais de
cooperacdo e defesa no sub-continente, caso a retorica diplomatica de
institucionalizacdo da Unasul e de seu corolario de seguranca - o Conselho de
Defesa - ndo ultrapassem o nivel do discurso politico-diplomatico.



No entanto, na presente conjuntura de tensbes que emergem na regiao,
em virtude de projetos politicos excludentes®’, o Brasil, em suas relacées com
os demais paises sul-americanos, com 0s quais percebe possuir maior
capacidade relativa na distribuicdo de poder no sistema regional, poderia ser,
no presente contexto, a principal causa da busca por alguma forma de
institucionalizacdo da cooperacdo securitaria. Por isso ganha sentido o
comportamento brasileiro que, se em passado recente?®, o pais tinha como
certo de que os custos da participagdo em mecanismos de cooperacdo em
seguranca com atores com recursos de poder igual ou menor excediam 0s
beneficios?®, busca agora, justamente estreitar lacos de cooperacédo com atores
com igual ou menor distribuicdo de poder dentro do sub-sistema regional.

Isto pode significar uma inversdo da equacado politica, ou seja, 0s
beneficios da participagdo em mecanismo de seguranca sul-americano, a partir
de prioridades brasileiras na definicdo das ameacas e da redefinicdo da politica
de defesa se traduziria em beneficios (integracdo politica, econdmica e
tecnoldégica) que excedem os custos (isolacionismo) pela ndo-participacao.
Uma vez que as ameacas relativamente comuns ao conjunto dos Estados sul-
americanos sao trans-fronteiricas, isto implica numa territorialidade que
extrapola o @mbito bilateral, tais como: narcotréafico, crimes financeiros (evaséo
e sonegacdao fiscal), contrabando de armamentos e crimes ambientais. Assim,
a auséncia de uma cooperacao multilateral regional institucionalizada néo cria
condicbes para um enfrentamento dos problemas da nova agenda de
seguranca e defesa.

Dessa maneira, o fato politico da proposta de criagdo de um Conselho
de Defesa regional, no contexto da busca de criacdo de um espacgo politico
regional para a estratégia de insercao brasileira nas relacdes internacionais do
século XXI, revela uma substancial mudanca de perspectiva, demonstrando a
importancia do processo de integracdo regional para a diplomacia do pais. Tal
mudanca reverte quase por completo as tendéncias histéricas de olhar espaco
sul-americano como um conjunto de unidades hispanicas e hostis ao projeto de
um estado continental na regido, matriz do projeto de desenvolvimento e de
insercao internacional brasileira.

Ao analisar-se a estrutura do sistema internacional, no momento atual,
constata-se que os Estados Unidos sdo uma varidvel que ndo podem ser
ignoradas em qualquer estudo de relacdes ou politica internacional em face de
sua condicao de poténcia dominante no sistema, desde o final da Guerra Fria.
O estudo da situacao atual da seguranca sul-americana deve levar em conta
estes aspectos, uma vez que, inseridos no contexto hemisférico mais amplo, a
busca pela cooperacéo de defesa sub-regional deve ser entendida como uma
reacao diplomatica as conferéncias de seguranca hemisféricas, patrocinadas
pela poténcia hemisférica (e global).

Ainda no plano estrutural, a busca pela integracdo dos blocos na
Ameérica do Sul € um dos eixos da politica externa brasileira, no contexto maior

" Alternativa Bolivariana, capitaneada pela Venezuela; Plano Coldémbia, onde os EUA sdo uma
variavel nas relacdes sub-regionais, em estreita parceria com o governo colombiano e, por fim,
a Unasul — Conselho de Defesa, proposta pelo Brasil.

%8 Até o final do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-98).

% Por outro lado, a adesdo ao regime da néo-proliferacdo nuclear (TNP) demonstrara que o
pais calculara como benéfico aos interesses nacionais a sua participagdo em um mecanismo
multilateral de seguranca global, durante a gestdo de Lampreia como Ministro das Relacdes
Exteriores do governo FHC.



da integracdo politica e econdémica propostas pela UNASUL que a concepcéao
brasileira do conselho de defesa deve ser analisada. No plano conjuntural, por
sua vez, os Ultimos anos da primeira década deste século tem visto o
surgimento de propostas politicas mais voltadas ao atendimento das demandas
populares e democraticas na regido, rompendo, em certa medida, com as
concepcOes politicas das elites tradicionais.

No caso brasileiro, a situacdo € mais complexa, mas os dois mandatos
presidente Lula tém representado a revalorizacdo de uma tradicdo diplomatica
com inovacoes. A busca pela revalorizacdo do papel do Itamaraty como l6cus
privilegiado de formulacdo de politica externa a partir de quadros que apostam
no papel da diplomacia como indutora do desenvolvimento nacional é uma
tradicdo da chancelaria desde, pelo menos, a era Vargas. Além disso, os atuais
formuladores desta burocracia, seu chanceler e seu secretario-geral®, ttm uma
visdo de mundo pautada pelo realismo politico, no qual as reais possibilidades
do Brasil tornar-se uma poténcia com reais credenciais para participar em
relativo grau de igualdade, no futuro, com as atuais nacfes lideres do
sistema®’. Desse modo, 0s custos e as vantagens de se criar um sistema de
seguranca coletivo que atenda aos interesses sul-americanos (e brasileiros)
tem sido objeto de um calculo de poder racional. Contudo, as coisas sao bem
mais complexas no caso brasileiro, pois existem atualmente novos atores
internos*? a participar desse processo de tomada de decisdes, além de antigos
e tradicionais atores como as instituicbes militares brasileiras (em especial, o
Exército)*>.

O atual governo, pautado na afirmacdo do interesse nacional e de uma
revalorizagdo do papel institucional e técnico- profissional das For¢gas Armadas,
isto é, a sua adaptacdo nos quadros da globalizacdo e da seguranca
multidimensional, para cumprir com sua missdo constitucional de defesa do
pais, tem buscado valorizar o Ministério da Defesa®* enquanto 6rgéo articulador
das demandas das trés forcas dentro do jogo politico democréatico.®® Neste
sentido, a politica de defesa vem sendo redefinida através do seu plano
estratégico, 0 qual conta com a participacdo do Itamaraty, da Secretaria de
Assuntos Estratégicos®, além do préprio Ministério da Defesa, tornando-se um
fator ndo apenas para se verificar que o Brasil busca adaptar suas prioridades
de seguranca para o século XXI a partir de suas reais necessidades e limites
enquanto poténcia média, como também para se pensar a propria necessidade
de se recriar uma industria de defesa e de readaptar as forcas singulares para

%0 Respectivamente, Celso Amorim e Samuel Guimaraes.
1 Estados Unidos e demais membros do Grupo dos Oito (Gré-Bretanha, Franca e RuUssia,
poténcias militares), do qual o pais ja faz parte com o observador. Além disso, obviamente a
China é uma poténcia, e outra nacéo que busca afirmar-se nas relagfes internacionais hoje € a
india. Esta claro que em afirmar que o pais pode participar deste seleto grupo néo significa
ignorar que ainda por muitos anos uma grande disparidade de poder econdmico, tecnolégico,
militar e, logo, politico, persistira, por algum tempo, entre estes e o Brasil.

O préprio Ministério da Defesa, ao qual o comando do Exército e das outras duas forgas
gMarinha e Aerondutica) se subordinam diretamente, e a Secretaria de Assuntos Estratégicos.
® Tradicionalmente, na histéria brasileira, as burocracias militares, em especial o Exército, tem
tido o monopdlio da formulacao de politicas de defesa do pais.
% Atualmente é o jurista gaticho Nelson Jobim.
* Tais objetivos se coadunam com uma ideologia justificadora de praticas politicas que cria
uma base de consenso entre o governo de coalizdo com suas burocracias especializadas —
Ministérios das Relacdes Exteriores e da Defesa.
% Chefiada por Roberto Mangabeira Unger.



as mudancas em torno da seguranga internacional bem como definir os
contornos do conselho de defesa. Assim, a percepcdo realista das
possibilidades e limites de insercao brasileira em um sistema de defesa
regional, na légica da integracdo dos mercados para a industria brasileira
(incluindo a de defesa), visa garantir a lideranca consensual do Brasil no sub-
continente a partir de sua eficiente diplomacia (Itamaraty), bem como um peso
politico maior do pais nos foruns internacionais enquanto lider politico da
regiao.

Por outro lado, a busca pela coordenac¢ao, monitoramento, treinamento
conjunto e, eventualmente, unificacdo de doutrinas, o que revela a intencédo de
criacdo de livros brancos de defesa entre os paises da regido, revela também a
necessidade de cooperacao e criacdo de uma comunidade de seguranca visam
a que a América do Sul possa atender as necessidades de sobrevivéncia de
atores estatais regionais como o Brasil no sistema conflitivo e competitivo das
relacdes internacionais. Dessa forma, a leitura acima do cenério internacional e
das possibilidades que se apresentam para um pais como o Brasil torna a
integracdo uma das grandes prioridades para a acdo diplomética brasileira,
gue consiste em aprofundar a coordenacédo de politicas publicas com os
paises vizinhos mediante a manutencdo de um Estado logistico, a
consolidacdo de um projeto nacional de desenvolvimento adaptado ao cenario
do século XXI.
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