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RESUMO

CARVALHO, Guilherme Otavio Godinho de. 4 cooperagdo internacional em defesa no
entorno estratégico brasileiro no governo Lula da Silva: uma eficiente ferramenta para a
politica externa? 134f. Dissertacao (Mestrado em Relag¢des Internacionais). Universidade de
Brasilia, 2018.

A presente dissertagdo tem como tema a cooperacgao internacional na area de defesa
desenvolvida pelo Brasil no seu entorno estratégico. A pesquisa se propoe a analisar, de forma
critica, as diversificadas agdes governamentais naquele segmento da cooperacdo internacional,
buscando conclusdes que estabelecam paralelos com os interesses do Pais, especialmente
quanto aqueles estabelecidos na Constituicao Federal de 1988 (CF/88), na Politica Nacional de
Defesa (PND), na Estratégia Nacional de Defesa (END) e no Livro Branco de Defesa Nacional
(LBDN). O recorte temporal abrange o periodo dos dois mandatos presidenciais de Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2010). A escolha se justifica pela necessidade de se avaliar um periodo no
qual o Estado brasileiro adotou um discurso em que o conceito de “grande estratégia” se fazia
presente de forma recorrente nos discursos de algumas das mais altas autoridades
governamentais, abrangendo temas como a Defesa e a Diplomacia como vetores de destaque
nessa empreitada. Esse tema, como um todo, insere-se no contexto da emergéncia do Brasil no
cendrio internacional, quando o Pais despertava a aten¢do de boa parte do mundo como uma
nacao em franca ascensao. A imagem transmitida a comunidade internacional era a de um Brasil
economicamente fortalecido e, a0 mesmo tempo, prestigiado pela manutencdo de um discurso
politico voltado para a paz e para o desenvolvimento, a serem alcangados por intermédio da
redu¢do das diferencas entre as nagdes mais ricas € as mais pobres, da promog¢ao do respeito a
igualdade entre os povos e da democratizacao efetiva do sistema internacional. O objetivo
primeiro foi examinar, empiricamente, como se encaminhou a tematica da coopera¢do em
defesa ao longo do periodo considerado e, assim, verificar a hipotese de que essa atividade,
como um instrumento da politica externa brasileira (PEB), contribuiu para a projecao
internacional do Brasil, coerentemente com a estatura do Pais e alinhada com o discurso
diplomatico oficial. Na ocasido, o Brasil divulgava ao mundo, por intermédio de sua politica de
defesa, sua vocacao para o dialogo e para a cooperagdo, na busca de uma inser¢ao afirmativa
no plano internacional. Considera-se, neste trabalho, que no periodo dos governos de Lula da
Silva houve avancos na valorizacao da articulacao entre a sua diplomacia e a vertente militar
do Estado, consideradas ferramentas primordiais para a sua inser¢ao internacional.

Palavras-chave: Brasil; Politica de Defesa; Politica Externa; Cooperagdo; Governos Lula da Silva.



ABSTRACT

The present dissertation focuses on international cooperation in the area of defense developed
by Brazil in its strategic environment. The research proposes to critically analyze the diverse
governmental actions in that segment of international cooperation, seeking conclusions that
establish parallels with the country's interests, especially those established in the Federal
Constitution of 1988, National Defense Policy, National Defense Strategy and the National
Defense White Paper. The temporal cut of the research covers the period of the two presidential
mandates of Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010). The temporal choice is justified by the need
to evaluate a period in which the Brazilian State adopted a discourse in which the concept of
"grand strategy" was recurrently present in the speeches of some of the highest governmental
authorities, covering topics such as Defense and Diplomacy as leading figures in this endeavor.
This theme, as a whole, fits into the context of Brazil's emergence on the international stage,
when the country awakened the attention of much of the world as a nation on the rise. The
image transmitted to the international community was that of a Brazil economically
strengthened and, at the same time, honored by the maintenance of a political discourse aimed
at peace and development, to be achieved by reducing the differences between the richer nations
and the poorest, the promotion of respect for equality among peoples and the effective
democratization of the international system. The first objective was to examine, empirically,
how the issue of defense cooperation was addressed during the period considered, and thus to
verify the hypothesis that this activity, as an instrument of Brazilian foreign policy, contributed
to the international projection of the Brazil, consistent with the country's stature and in line with
official diplomatic discourse. At the time, Brazil disseminated to the world, through its defense
policy, its vocation for dialogue and cooperation, in the search for an affirmative insertion at
the international level. It is considered, in this work, that in the period of the governments of
Lula da Silva there were advances in the valorization of the articulation between its diplomacy
and the military aspect of the State, considered primordial tools for its international insertion.

Keywords: Brasil; Defense Policy; Foreign Policy; Cooperation; Lula da Silva administration.
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INTRODUCAO

Ciéncia da paz e da guerra, o conhecimento das relagdes internacionais pode servir
como base para a diplomacia e para a estratégia — os dois métodos, complementares e opostos,
com que os Estados se inter-relacionam (ARON, 2002, p. 53). O trecho ¢ parte da classica obra
de Raymond Aron, intitulada “Paz e Guerra Entre as Nag¢des™!, onde o autor apresenta, no seu
entender (e no de muitos outros), os principais interlocutores da expressao do Estado no campo
internacional: o soldado e o diplomata. Aron, assim como os autores da corrente realista das
Relagdes Internacionais (RI), atribui ao Estado® o centralismo das interlocugdes no campo
internacional, cujas manifestacdes oficiais mais tradicionais sdo traduzidas pelas figuras do
soldado e do diplomata, numa alusdo as duas vozes externas de um Estado, instrumentos
complementares para transmitir a mesma mensagem (LIMA, 2015).

A importancia auferida — ou o peso conferido — aos instrumentos disponiveis para a
conducao da politica exterior de um Estado vai variar, basicamente, em dois pontos principais:
em sua posi¢cdo no sistema internacional, que pode se alterar ao longo do tempo e a cada
momento historico; em seus interesses, prioridades e, sobretudo, excedentes de poder
disponiveis.

Tomando por base uma tradi¢ao historica e cultural, o Brasil privilegia o consenso, a
promocgao da harmonia, a solucao pacifica de controvérsias e o juridicismo. O Livro Branco de
Defesa Nacional (LBDN)? divulga que “no que se refere ao cenario internacional, a vertente
preventiva da Defesa Nacional reside na valorizacdo da agdo diplomdtica como instrumento
primeiro de solu¢do de conflitos”. A precedéncia, via de regra, ¢ dos meios diplomaticos.

De acordo com Raphael Camargo Lima (2015), ainda que a correlagdo entre as

vertentes diplomatica e militar possa parecer ldgica, a coeréncia entre suas atividades nao tem

' Paz e guerra entre as nagdes tornou-se uma obra de referéncia no estudo das relacdes internacionais, embora
tenha sido considerada, desde o seu langamento, obra densa e dificil, principalmente entre aqueles que detém a
hegemonia na éarea: os estadunidenses. A obra divide-se em quatro partes: “teoria”; “sociologia”; “histéria” e
“praxeologia”(MEI, 2013, p. 61).

2 “Nio importa muito saber onde comegam e onde terminam as relagdes internacionais; em que momento as
relacdes interindividuais deixam de ser ‘relagdes internacionais’. O importante é determinar o centro de interesse,
a significac@o propria do fendmeno ou dos comportamentos que constituem o nucleo deste dominio especifico.
Ora, ndo ha duavida de que o centro das relagdes internacionais esta situado no que chamamos de relagdes
interestatais, as que engajam as unidades politicas” (ARON, 2002, p. 52).

3A publicagdo do Livro Branco Nacional de Defesa foi uma das maiores inovagdes legais no &mbito da defesa.
Diferentemente dos paises vizinhos como Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Peru, Paraguai e Uruguai, o Brasil
ndo possuia um Livro Branco. Nesse sentido, o documento satisfaz a demanda internacional de esclarecer quais
sdo as capacidades e inten¢des do pais dentro de um sistema internacional anarquico no qual podem emergir
conflitos a qualquer momento (VAZ; CORTINHAS, 2013, p. 32).
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sido automatica ao longo da historia brasileira. Contemporaneamente, para muitos, pensar
politica externa e defesa de forma conjunta pode causar até certo estranhamento, dada a
condic¢do pacifica das relagdes exteriores brasileiras. Porém, nem sempre a articulagdo entre as
faces diplomaticas e militares brasileiras causou estranheza. O Barao do Rio Branco, patrono
da diplomacia, demonstrou, com particular habilidade politica, a aplicagio da méxima de Aron
(LIMA, 2015). Na visdo do Bardo, o diplomata e o soldado sdo “socios que se prestam mutuo
auxilio. Um expde o direito e argumenta com ele em prol da comunidade. O outro bate-se para
vingar o direito agredido, respondendo a violéncia com violéncia”.

Ainda sob um prisma histdrico, € licito afirmar que as relagdes internacionais do Brasil
se pautaram, prioritariamente, pela postura da busca pela autonomia na condugao da sua politica
exterior e da sua diplomacia®, no obstante ter o Pais convivido com periodos de maior ou
menor subordinagdo aos interesses das grandes poténcias, em especial quando do processo de
reconhecimento da sua independéncia, ainda no século XIX. A memoria historica nacional
indica a necessidade de articulagdo entre as politicas externa e de defesa, tendo havido
momentos, como o da gestdo do Bardao do Rio Branco a frente da chancelaria, em que ambas
estiveram proximas, assim como mais afastadas, como nos dois governos de Fernando
Henrique Cardoso (OKADO, 2012).

De forma coerente, a politica exterior do Brasil vem agregando a sua diplomacia, sob
um carater evolutivo, valores e principios que corroboram para a consolidacdo de padrdes de
conduta duradouros, moldando a conduta dos diversos governos e gerando relativa
previsibilidade a sua agao externa. Assim, os aludidos padroes de conduta contribuem para fazer
da politica exterior uma politica de Estado, imprimindo-lhe logica de racionalidade e dando
prevaléncia a continuidade sobre a mudanga, consubstanciados em componentes do que pode

ser chamado de acumulado historico da diplomacia brasileira® (CERVO, 2008).

4 Em 1902, durante as negociagdes com a Bolivia sobre o contencioso do territorio do Acre, o governo brasileiro,
por sugestdo do chanceler, reforcou militarmente as fronteiras para respaldar a atividade diplomatica. Rio Branco
também teve um papel importante nas conversagdes com o Legislativo e nas negocia¢des junto ao presidente
Prudente de Moraes para a revitalizagdo da Marinha brasileira no inicio do século XX (LIMA, 2015). Sobre a
revitalizacdo da Marinha, ver Alsina Junior (2014).

5 O LBDN (p. 15) reafirma essa assertiva: “Nos altimos anos, a politica externa brasileira projetou valores e
interesses na moldagem da governanca global. O Brasil tem desenvolvido sua propria agenda externa com maior
autonomia para definir as prioridades para seu progresso como nacdo” (BRASIL, 2012).

6 Cervo (2008, pp. 27-30) enumera os componentes principais do acumulado historico da diplomacia brasileira da
seguinte forma: “i) autodeterminacdo, ndo-interveng@o e solugdo pacifica de controvérsias; ii) juridicismo; iii)
multilateralismo normativo; iv) acdo externa cooperativa e ndo-confrontacionista; v) parcerias estratégicas; vi)
realismo e pragmatismo; vii) cordialidade oficial no trato com os vizinhos; viii) desenvolvimento como vetor; e
ix) independéncia de insercao internacional”.
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Dessa forma, pode-se inferir que o Brasil ¢ detentor de uma vocagdo que o impele a
perseguir seu proprio modelo de inser¢ao internacional, consequéncia de uma visdo propria de
mundo. Nao seria exagero alegar a prevaléncia de um carater nacional sobre os diversificados
condicionantes externos, ndo sob forma de dominio, mas como fator de equilibrio a favor dos
interesses nacionais. Para um pais que, historicamente, ndo ¢ detentor de excedentes
significativos de poder, tal caracteristica ndo deve ser encarada como algo desprezivel.

Paises como o Brasil sao normalmente enquadrados por uma pluralidade de conceitos,
tais como poténcia média, poténcia emergente, poténcia regional, pais intermediario e, mais
recentemente, poténcia média emergente. No plano sist€émico, o Brasil se encontraria numa
condi¢do de “pais intermediario”, pois se, de uma forma, ndo figura ao lado de pequenas
poténcias com pouco poder e influéncia sobre os assuntos internacionais, tampouco possui lugar
ao lado de grandes poténcias, responsaveis pela geréncia, em tultima instancia, da politica
mundial (TEIXEIRA JUNIOR, 2013, p. 52).

Como expresso na Constituicio Federal (CF/88), em seu artigo 4°’, as relagdes
internacionais sao regidas por um conjunto de principios que estabelecem as condutas e
posturas do Pais no campo internacional. Coerentemente, a Politica Nacional de Defesa (PND)
replica, no corpo do seu texto, principios como a solugao pacifica das controvérsias, a promogao
da paz e da seguranca internacionais, o multilateralismo e a integracao sul-americana, assim
como a projecdo do Pais no concerto das nacdes e a ampliacdo de sua inser¢do em processos
decisorios internacionais, explicitando a necessidade de um permanente esforco de articulagao
diplomatico-militar. Da mesma forma, o LBDN ressalta a postura do Brasil perante seu
relacionamento com os outros paises®.

Nesse contexto, o Brasil vé em sua politica de defesa e em sua vocacdo para o didlogo
os elementos essenciais para uma inser¢io afirmativa e cooperativa no plano internacional. E
possivel inferir que, conforme explicitado por meio de sua politica publica declaratéria de

defesa, valoriza a articulagdo entre a sua diplomacia e a vertente militar do Estado,

7 Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios:
“I - independéncia nacional; II - prevaléncia dos direitos humanos; III - autodeterminagéo dos povos; IV - ndo-
intervengdo; V - igualdade entre os Estados; VI- defesa da paz; VII- solugdo pacifica dos conflitos;
VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo; [X - cooperacdo entre os povos para o progresso da
humanidade; X - concessdo de asilo politico. Paragrafo tinico. A Republica Federativa do Brasil buscara a
integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes”.

8 LBDN (p. 16): “Na esfera internacional, o Brasil atua conforme os principios elencados no art. 4° da Constitui¢do
Federal: independéncia nacional, prevaléncia dos direitos humanos, autodeterminagdo dos povos, ndo intervengao,
igualdade entre os Estados, defesa da paz, solugdo pacifica dos conflitos, repudio ao terrorismo e ao racismo,
cooperacao entre os povos para o progresso da humanidade e concessao de asilo politico” (BRASIL, 2012).
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consubstanciadas como as ferramentas primordiais para a sua insercio internacional. E o que o
Pais declara para o mundo.

O presente trabalho, enquadrado na area de concentracdo de Politica Internacional
Comparada, tem como tema a cooperacao internacional na area de defesa desenvolvida pelo
Brasil no seu entorno estratégico. Propde-se a analisar, de forma critica, as diversificadas a¢des
governamentais nesse segmento da cooperacdo internacional, buscando conclusdes que
estabelegam paralelos com os interesses do Pais, especialmente quanto aqueles estabelecidos
na CF/88, na PND, na Estratégia Nacional de Defesa (END) e no LBDN.O recorte temporal da
pesquisa abrange o periodo dos dois mandatos presidenciais de Luis Inacio Lula da Silva (2003-
2010).

A escolha temporal se justifica pela necessidade de se avaliar um periodo no qual o
Estado brasileiro valorizou o conceito de grande estratégia, presente, de forma recorrente, nos
discursos de algumas das mais altas autoridades governamentais brasileiras, os quais
destacavam a Defesa como vetor nessa empreitada. Ademais, o reconhecido vigor da politica
externa brasileira (PEB) no periodo incita o aprofundamento de uma das questdes centrais deste
trabalho: averiguar como a articulagdo diplomatico-militar contribuiu para a inser¢ao
internacional do Brasil, especificamente no que tange a cooperagdo em defesa no seu entorno
estratégico.

Utilizando-se dos instrumentos disponiveis para a execugdo de sua politica externa, o
Brasil tem buscado manter bons relacionamentos com todos os demais paises. Para além da
defesa dos seus interesses, consagra-se pelo discurso da construcao de uma ordem global mais
préspera e pacifica, além de mais justa e inclusiva. Uma atuagdo internacional mais dindmica
caracterizou o perfil da PEB ao longo dos governos de Lula da Silva.

Mainstream da conjuntura do pds-Guerra Fria, a importancia do multilateralismo na
nova ordem mundial favoreceu os Estados que balizavam sua ac¢ao diplomatica pelos principios
da ndo-interven¢do, da solucdo pacifica dos conflitos e da rigida observagdo das normas do
direito internacional. A chamada “nova ordem” tendia (ou tende) a encarar esses principios
como legitimadores de poder, o que contribui para ressaltar a tradicional capacidade de
articulacdo de consensos da diplomacia nacional nos féruns multilaterais.

Desde antes do periodo considerado nesta pesquisa, o Brasil vem buscando se tornar,

efetivamente, um ator reconhecido e de importancia significativa na politica internacional’, ao

% Politica internacional ¢ a luta pelo poder no sistema internacional. Segundo MORGENTHAU (2003, p. 50) “nem
toda acdo que um pais desenvolva com respeito a um outro serd de natureza politica” e “nem todas as nagdes estdo,
o tempo todo, em maior ou menor grau, engajadas em atividades de politica internacional”.



15

seguir uma constante tradicdo multilateralista em sua politica externa, o que pode ser
comprovada desde outros tempos, como por ocasido da criacdo da Liga das Nacdes (28 de abril
de 1919).

Hé décadas, o multilateralismo integra a PEB como uma de suas linhas prioritarias de
acdo, como, por exemplo, a vertente econdomica, no seio do sistema Bretton Woods e de sua
evolucdo, no carater politico, no seio da ONU, como, ainda, em menor escala, no meio regional,
no seio do sistema interamericano (CERVO, 2008). O LBDN faz referéncia ao favoravel
posicionamento brasileiro frente ao multilateralismo na condug¢dao das suas relagdes

internacionais, ressaltando o papel da defesa neste processo:

A consolidacdo de estruturas de governanga multilateral representativas da nova
distribui¢@o de poder mundial € um interesse do Pais, que exige coordenagdo estreita
entre as politicas externa e de defesa, na medida em que esta oferece aquela
salvaguardas, apoio e logistica, imprescindiveis para a atuag¢ao do Brasil no cenario
internacional (BRASIL, 2012).

No periodo dos governos de Lula da Silva, o Brasil apostou, ainda mais, na
potencializagdo de sua insercdo internacional por meio de uma participagdo efetiva em
organizagoes multilaterais, com destaque para as de carater regional. A maioria dos movimentos
que conduziram a dinamizag¢ao da agenda internacional se baseou na premissa da importancia
do multilateralismo como instrumento peculiar de inser¢do internacional do Brasil, na qual os
foruns multilaterais se configuram como espagos diplomaticos privilegiados para paises com
déficit de poder'? articularem a defesa de seus interesses.

No decorrer dos mandatos de Lula da Silva, o Brasil buscou incrementar diversos
acordos de cooperagdo com um nimero relevante de paises, com o objetivo de diversificar seus
parceiros e, por conseguinte, intensificar ¢ ampliar sua presenca no mundo. Tal postura
estratégica visou a projetar a imagem do Pais, na busca de torna-lo, efetivamente, em um global
player do século XXI. No rol de atividades que envolveram os supracitados acordos
internacionais incluiu-se a defesa. Se, nos governos de Cardoso'!, o Brasil logrou a inser¢io no
novo sistema internacional da globalizagao, na era Lula da Silva a busca da multipolaridade
seria realizada pelo maior ativismo global na reforma das instituigdes internacionais € na

aproximacao mais intensa com os paises emergentes € em desenvolvimento.

10 Expresso frequentemente utilizada nas analises do sistema internacional para designar Estados que carecem,
particularmente, de algumas capacidades nacionais expressivas.

1O governo de Fernando Henrique Cardoso teve inicio em janeiro de 1995 com término em 1998, para, mais uma
vez, assumir em 1999 e finalizar em janeiro de 2003, num total de 8 anos.
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A cooperagdo Sul-Sul, termo empregado para se referir a um amplo conjunto de
fendmenos relativos as relagdes entre paises em desenvolvimento, tornou-se mais relevante
para o Brasil do periodo de Lula da Silva. Na visao da diplomacia brasileira, a cooperagdao nao
deveria reproduzir os mecanismos da antiga assisténcia técnica Norte-Sul. Em vez disso, as
maiores vantagens comparativas da cooperagdo horizontal residiriam nos esfor¢os conjuntos
para a resolugdo de problemas comuns por parte dos paises em desenvolvimento.

Desse ponto de vista, a cooperagdo internacional ganhou destaque ndo apenas nas areas
costumeiras como as da saude, agricultura ou educacdo, mas representou também ferramenta
util para fortalecer os anseios desenvolvimentistas em outras searas, tais como ciéncia,
tecnologia, seguranca e defesa. A possibilidade de promocao de uma base industrial de defesa
regional na América do Sul, de carater complementar no que tange a sua cadeia de valor, ¢ um
exemplo, dentre outros, do que o Brasil visualizava como positivo o investimento no
fortalecimento da chamada cooperagdo Sul-Sul nos governos Lula da Silva.

Do exposto, o contexto no qual o tema da cooperagdo internacional na darea de defesa
desenvolvida pelo Brasil no seu entorno estratégico esta inserido ¢ o da emergéncia do Brasil
no cendrio internacional, no periodo compreendido entre 2003-2010, quando despertava a
atenc¢do de boa parte do mundo como um pais em franca ascensdo. A imagem transmitida ao
mundo era a de um Brasil economicamente fortalecido, muito em razdo do virtuoso ciclo de
valorizagdo das commodities. Politicamente, mantinha um discurso voltado para a paz e para o
desenvolvimento, que seriam alcangados por intermédio da redugdo das diferencas entre as
nacdes mais ricas € as mais pobres, da promog¢ao do respeito a igualdade entre os povos e da
democratizagao efetiva do sistema internacional.

Dessa forma, na busca de coeréncia entre a retorica do discurso politico e as agdes
reais decorrentes das relagdes internacionais contemporaneas, o Brasil esbogou consolidar a
ideia, no periodo dos mandatos de Lula da Silva, de que era dotado de uma grande estratégia'?,
baseada no multilateralismo e na cooperacdo. Assim, a celebracdo de acordos internacionais na
area da defesa foi considerada valioso instrumento para a consecu¢do da chamada grande
estratégia brasileira, na busca de um alinhamento dos recursos internos de poder aos interesses

e prioridades no cenario internacional.

12 Liddel Hart, historiador, militar e tedrico inglés, conceituou o papel da grande estratégia como o de coordenar e
direcionar os recursos de uma nag¢o para atingir seus objetivos politicos. A grande estratégia trabalha, também,
com a distribui¢@o de recursos e poderes do aparato estatal, olhando além da guerra e da paz que a segue. A grande
estratégia deve nao s6 combinar os mais variados instrumentos disponiveis pelo estado da melhor forma possivel,
mas também regula-los para buscar a manuten¢do da paz (HART, 1967). Dessa forma, pensar uma estratégia ndo
passa tdo-somente pelos fins bélicos, mas também por outros fins, tais como a diplomacia.
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Este trabalho de pesquisa se propde a responder ao seguinte questionamento central: a
cooperagdo em defesa, enquanto elemento novo no repertorio das acoes externas do Estado
brasileiro se articulou, funcionalmente, e foi integrada a agenda da politica externa brasileira
no Governo Lula da Silva, de modo particular no tocante aos paises que integram o entorno
estratégico brasileiro? Numa segunda etapa, visando a auxiliar a tentativa de compreender a
complexidade do tema, bem como dimensionar, adequadamente, o objeto de estudo, foram
propostas as seguintes perguntas-auxiliares: no espectro da América do Sul, teria a cooperacao
em defesa contribuido para a potencializagao de um eventual processo de integracao regional?
Teria havido, no periodo considerado, efetivo alinhamento da PND com a PEB? Teria o
governo de Lula da Silva esbogado, de fato, uma grande estratégia brasileira envolvendo a
defesa e a diplomacia?

Os objetivos—gerais e especificos—da pesquisa foram estruturados da seguinte forma:

a. Objetivo geral:

Analisar as condicionantes que fundamentaram o estabelecimento de acordos de
cooperacao na area de defesa entre o Brasil e o conjunto de paises elencados como de interesse
no seu entorno estratégico, ao longo dos mandatos presidenciais de Lula da Silva (2003-2010)
e suas relagdes com as orientagdes da Politica Externa neste periodo.

b. Objetivos especificos:

1) Examinar os principais interesses do Brasil na celebracdo dos acordos de
cooperacao internacional na area de defesa;

2) identificar os objetos mais recorrentes dos acordos de cooperagdo celebrados
entre o Brasil e os paises de interesse em seu entorno estratégico;

3) identificar o perfil politico-econdmico dos paises com os quais o Brasil
estabeleceu acordos de cooperagdo na area de defesa no seu entorno estratégico;

4) examinar as condicionantes que contribuiram para a propaga¢ao do conceito
de grande estratégia brasileira por parte de liderangas politicas dos governos Lula da Silva;

5) examinar os mecanismos estabelecidos para materializar a conexao entre as
burocracias do MD e do MRE no que tange a celebracdo dos acordos de cooperacao entre o
Brasil e os paises de interesse em seu entorno estratégico; €

6) descrever os principais instrumentos da diplomacia de defesa brasileira para
a consecu¢do dos objetivos propostos pela PEB e pela PND, referente a cooperagdo
internacional em defesa.

A hipoétese utilizada ¢ de que, no periodo de 2003-2010, a cooperagdo internacional na

area de defesa no entorno estratégico brasileiro contribuiu para incrementar a articulagdo entre
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a politica de defesa e a PEB, tendo-se feito presente na agenda externa do Pais e funcionado
como eficiente instrumento da PEB, contribuindo para a inserc¢do internacional do Brasil. Nao
obstante as dificuldades apresentadas para o atingimento desejavel de resultados pragmaticos
mais consistentes, espera-se demonstrar que o alcance politico da mencionada atividade obteve
efetividade satisfatoria e serve de base para identificar a existéncia de um sentido de diregao
definido que, em Uultima instancia, poderia ter gerado o esbogo de uma grande estratégia
brasileira.

O conceito aqui utilizado de “grande estratégia” se refere a determinadas acdes nas
quais a diplomacia e a defesa estariam inseridas e articuladas, com o intuito de atingirem os
designios delineados pelo Estado. O termo aborda, portanto, a definicdo de um objetivo politico
€ 0 uso conjunto — tanto do poder militar quanto de outros recursos de determinada unidade —
para atingi-lo.

A realizagdo deste trabalho visa a contribuir com o conhecimento académico acerca
de cooperagdo internacional na area de defesa, assunto ainda pouco explorado em trabalhos de
pos-graduacao. Ademais, a escolha do tema também se justifica pela intengao de contextualizar
a interconexao entre a PND e a PEB — especificamente sob a 6tica da cooperagado internacional
em defesa —, destacando os avangos e os resilientes dbices para que ambas as politicas possam
alcancar um estagio mais desejavel de integragdo. Desde ja, cabe ressaltar que a primeira ¢ um
documento formal, ostensivo, publicado e difundido para a sociedade brasileira e para todo o
mundo, sendo que a PEB ndo esta formalizada como um documento publicado, o que a torna
um objeto de estudo mais complexo e subjetivo.

A revisdo da literatura deteve-se, de forma mais significativa, na cooperagdo
internacional de defesa, abordando alguns conceitos julgados fundamentais ao entendimento da
pesquisa. Caracterizaram-se alguns termos importantes, dentre os quais “cooperagdo militar”,
“cooperacao de defesa”, “diplomacia militar” e “diplomacia de defesa”. A partir dai, procurou-
se identificar a instrumentalidade da politica de defesa para a PEB, por meio da analise das
respectivas agendas. Para tal, consideraram-se os mais significativos marcadores das citadas
agendas, principais ferramentas para a construgao da base empirica deste trabalho.

A pesquisa foi baseada em analise bibliografica e documental, utilizando-se de fontes
primarias e secundarias para alcangar os objetivos tracados. Em segunda etapa, foram
analisados documentos oficiais do Ministério da Defesa (MD), do Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) e das For¢as Armadas do Brasil. Como fontes secundarias, foram
consultados autores e pesquisadores académicos que ja abordaram as condicionantes principais

da cooperagdo internacional em defesa, da diplomacia de defesa no Brasil, da politica nacional
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de defesa, da politica externa brasileira e do alinhamento entre as burocracias militar e
diplomatica.

As variaveis foram trabalhadas a luz da coleta de dados realizada, incluindo-se os
discursos de autoridades governamentais ligadas ao Poder Executivo, a diplomacia e a defesa,
dentre as quais: Presidente da Republica, Ministro das Rela¢des Exteriores, Ministro da Defesa
e Diretor da Agéncia Brasileira de Cooperacdo. Nesse aspecto especifico, buscou-se o
aprofundamento da analise do processo de criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano
(CDS), cujo protagonismo brasileiro € uma das mais marcantes caracteristicas da sua génese.

O trabalho foi dividido em trés capitulos, tendo focalizado o chamado entorno
estratégico brasileiro, ambiente onde se desenrolou uma série de atividades de cooperacdo na
area de defesa no periodo dos dois mandatos de Lula da Silva. Apos a apresentagao dos aspectos
introdutorios, o primeiro capitulo foi destinado ao referencial tedrico que fundamenta a
pesquisa. O segundo capitulo decifra os principais atores e processos da cooperacio
internacional de defesa no entorno estratégico brasileiro. O terceiro capitulo aborda as
estratégias brasileiras para o desenvolvimento das atividades de cooperagdo de defesa, seguido

de uma conclusao.
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1 COOPERACAO INTERNACIONAL EM DEFESA: PERSPECTIVAS TEORICAS

Do estudo das RI, ¢ possivel destacar dois grupos distintos quanto as linhas de
pensamento, com dedicacdo aos: 1) estudos das relagcdes de poder na arena internacional; 2)
aspectos socioldgicos, isto ¢, as relacdes de todo tipo, de conflito e cooperagdo, entre grupos
sociais determinados. Essas duas “macro-correntes” adotam o “Sistema Internacional" (SI)"* —
e suas regras — como /ocus de suas reflexoes.

Segundo Bruno Ayllén (2007, p. 40), o significado etimoldgico da palavra cooperar ¢
“atuar conjuntamente com outros para conseguir um mesmo fim”. No ato de cooperar,
desenvolvem-se acdes coordenadas para problemas comuns para os quais nao existem resposta
ou capacidade individual para soluciona-los.

No universo das RI ¢ identificado um conjunto de pensadores que comungam uma
forma de redimensionar as relacdes interestatais, contrapondo-se a dinamica belicista,
intrinsecamente relacionada a formagao do Estado Moderno. No Projeto para a Paz Perpétua,
do Abade de Saint-Pierre (1658-1743), negociador do Tratado de Utrecht (1713), a ideia de
uma nova organizagao politica para o Velho Mundo (unido pela federalizagdo), com fins de
viabilizar a paz e os bons governos, despertou o interesse de poucos, haja vista contrariar os
interesses absolutistas da época. Resgatadas por Jean-Jaques Rousseau (1712-1778), tais teorias
sofreram criticas, mas foram refor¢ados os principios basicos ligados a unificacdo europeia e
ao estabelecimento de um ambiente de paz para a regido.

Ainda no século XVIII, coube a Immanuel Kant (1724-1804) imprimir um tratamento
mais refinado as ideias de seus antecessores, dedicando uma exposi¢ao juridico-politico ao tema
da paz'* e reformulando a légica religiosa presente nas reflexdes do Abade. O diferencial de
Kant ¢ que, ao olhar o estado de natureza que impera no plano internacional, ele vislumbra a
possibilidade de uma convivéncia pacifica, mesmo que nio haja um Leviati!> que governe a
todos. A tendéncia racional ¢ que os Estados se aproximem por interesse, percebendo que a paz

¢ vantajosa e a guerra irracional. O pacto internacional deveria ser feito pelas republicas,

13 Como aponta Maria Esther Barbé Izuel (2003), essa € uma das ferramentas analiticas mais Gteis das RI. Conjunto
de interagdes entre os diferentes atores internacionais, que atuam em conjunto, cujos relacionamentos geram uma
configuracdo de poder (estrutura), dentro da qual uma complexa rede de interagdes (processos) ¢ produzida de
acordo com certas regras (BARBE IZUEL, 2003, p. 131-133).

4 Kant foi o primeiro filosofo a dar sustentacdo ao pensamento que o republicanismo liberal levaria a paz
internacional, corroborado por mais dois fatores: o comércio e o direito. A obra mais referenciada sobre o assunto
€ A Paz Perpétua (1795).

15 Referéncia a obra de Thomas Hobbes (1588-1679), um classico do pensamento realista: O Leviatd (1651).
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formando uma federacdo de povos livres. Dessa forma, o pacto federativo ndo seria utdpico e,
sim, necessario; também ndo seria um tratado de paz, j& que um tratado desse género pode fim a
uma guerra, ou seja, sobrepunha-se o pensamento de que o pacto federativo poria fim a todos
os conflitos, criando a possibilidade da paz permanente (MACIEL, 2009).

Normam Angell (1872-1967), autor de A Grande Ilusdo (1910), membro do comité da
Liga das Nagoes e ganhador do Prémio Nobel da Paz (1933), alegava ser a politica belicista
uma ilusdo, atentando para a fragilidade do equilibrio das aliangas entre as poténcias daquela
época. Para Angell, a paz entre os Estados derivaria da cooperagdo, o que traria vantagens
concretas a todos'®.

Até o preludio da Primeira Grande Guerra (1914-1918), os conflitos armados e a
politica internacional eram vistos como algo restrito aos soldados e aos diplomatas,
respectivamente. Até entdo, o modelo westfaliano de conceber o Estado como tnico sujeito das
relagdes internacionais, € a sua soberania o mais alto valor a ser defendido, era praticamente
incontestavel. A propria Primeira Grande Guerra, assim como o advento da Liga das Nagdes —
uma tentativa de implantar nas relagdes internacionais uma certa estrutura que desestimulasse
a guerra —, estimulou o estabelecimento do campo de estudos das relagdes internacionais. As
escolas liberais e realistas surgiram como forma de explicar as guerras interestatais e, por meio
de suas teorias, passaram a refletir sobre a realidade internacional.

O periodo imediatamente posterior ao término da Primeira Grande Guerra foi marcado
pela ideia de interdependéncia entre os Estados, o que exigiria uma forte postura cooperativa
entre eles. Tal ideal tornou-se o paradigma predominante na fase inicial da trajetoria tedrica das
relagdes internacionais, dominada pela corrente liberal. A cooperagdo mutua daria margem para
o surgimento de uma sociedade internacional, com regras comuns de convivéncia, sob uma
logica supranacional. Caberia a Liga das Nagdes assumir a responsabilidade por esse processo,
evitando, assim, a ocorréncia de novas guerras. O projeto veio a falhar, como se sabe.

As principais criticas as ideias centrais da Liga eram promovidas pelos pensadores
realistas, céticos quanto a inexisténcia de um mecanismo que obrigasse os Estados a cumprirem
as regras estabelecidas; de fato, confirmou-se o fracasso da institui¢ao. Um dos mais conhecidos
criticos, Edward Carr'” (1892-1982), autor de Vinte Anos de Crise, apontou ali uma falta de

bom senso sobre a realidade. Para Carr, ao relegarem a importancia do poder nas relagdes

16 “Qualquer progresso na cooperagdo humana, que ¢ um sindnimo de civiliza¢do, contribuird para a vitoria dos

que labutam no campo da harmonia internacional” (ANGELL, 2002, p. 299).

17 Historiador inglés que ganhou notoriedade ao publicar 14 volumes sobre os primeiros doze anos da Unido
Soviética. Além deste grande trabalho, outros ndo menos importantes se seguiram e se destacam hoje na Historia
e nos estudos das Ciéncias Sociais.
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internacionais, os chamados liberais estariam cometendo um erro fundamental'®: a concepcio
de utopia, que cobriria de névoa a realidade e dificultava uma abordagem objetiva, restrita as
possibilidades concretas apresentadas pelo cendrio naquele momento de transi¢do para uma
nova ordem mundial (BARNABE, 2014).

Com a chegada da Segunda Grande Guerra (1939-1945), reafirmou-se a incapacidade
de os Estados dialogarem e cooperarem para a constru¢do de um ambiente internacional estavel
e pacifico. Ap6és um periodo de imensa destruicdo, quando mais de 50 milhdes de pessoas
perderam suas vidas, o balango geral era desastroso!®. Os encontros de Sdo Francisco (1945) e
Potsdam (1945), precedidos pelo de Yalta (1945), desempenharam a missdo de gerenciar a
paz®°. Era necessario o surgimento de uma nova ordem mundial®!. Ela veio. A Guerra Fria seria
o novo ambiente de convivéncia dificil das duas superpoténcias no pés-guerra: Estados Unidos
da América (EUA) e Unido das Republicas Socialistas Soviética (URSS).

O Brasil, Uinico pais sul-americano a integrar, com tropas, as forgas que sairam
vitoriosas da Segunda Grande Guerra, teria de se posicionar.

A seguranca formulou um dilema a politica exterior durante a segunda metade do
século XX: o de construir ou ndo meios de poténcia, ou seja, de defesa e dissuasao (CERVO,
2008, p. 128).

Tais fatos vém ilustrar a necessidade do entendimento acerca do posicionamento
brasileiro perante o sistema internacional no periodo pos-Guerra. Este capitulo trata de
apresentar, sob uma perspectiva historica e conceitual, algumas abordagens teoricas para
explicar a cooperagdo internacional, assim como para construir uma sintese dos fenomenos a

ela vinculados.

18 “Em primeiro lugar, Vinte Anos de Crise foi escrito com o proposito deliberado de contra-atacar o defeito,
flagrante e perigoso, de todo pensamento, tanto académico quanto popular, sobre politica internacional nos paises
de lingua inglesa de 1919 a 1939: o quase total esquecimento do fator poder”. Prefacio a segunda edigdo, de 15 de
novembro de 1945 (CARR, 2001, p. xlii)

19«0 balango desastroso da guerra, no entanto, gerou desdnimo sobre as possibilidades de reconstrugdo de um
sistema internacional sustentado na paz e na cooperagdo. Cinquenta milhdes de pessoas mortas era uma cifra
bastante estarrecedora para as consciéncias europeias. Mais de dez milhdes de pessoas que passaram por campos
de concentragdo e exterminio configuravam a tragédia da “era das catastrofes”, como definiu o historiador
britanico Eric Hobsbawn (SARAIVA, 2008, p. 194).

20 A paz, entretanto, foi parcial. Seria, alids, um desafio. O espirito pessimista de Yalta cederia, aos poucos, a mais
absoluta desconfianga em relagdo a qualquer possibilidade de cooperagio entre as duas superpoténcias. Entre 1946
e 1947, engendrou-se a ruptura que separaria 0 mundo em dois condominios (SARAIVA, 2008, p. 192).

2L A ordem que regeria as relagdes internacionais em substitui¢do ao sistema de hegemonia coletiva dos europeus
que vinha desde o século XIX estava em gestagdo na inteligéncia politica americana durante a Segunda Guerra
Mundial. Foi implantada entre 1945 e 1949, caracterizando-se pelos seguintes parametros: a) fronteiras ideologicas
e zonas de influéncia; b) liberalismo limitado na zona de influéncia americana; ¢) envolvimento dos paises nos
sistemas regionais de alianca das duas superpoténcias (CERVO, 2008, p. 128-129).
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De forma paralela, pretende abordar os fatos historicos importantes que contribuiram
para o delineamento da trajetéria do Brasil na construgdo das suas relagdes internacionais de

carater cooperativo na area de defesa, em especial no seu entorno estratégico.

1.1 A cooperacio e as relagoes internacionais contemporaneas: um breve histérico

Surgia, da Carta de Sao Francisco (1945), a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU),
uma coligagdo ditada pelo ocaso da guerra e que sé depois viria a tornar-se uma verdadeira
organizagdo para a paz e a cooperacao internacionais (SARAIVA, 2008, p. 192). Em seus 19
capitulos e 111 artigos, a Carta tornou-se um dos grandes instrumentos de regulacao do novo
tempo das relagdes internacionais, uma vez que firmava o primado do realismo sobre o
idealismo que marcara a Sociedade das Nac¢des (SARAIVA, 2008, p. 193).

A Carta da ONU?? reconhece, no seu artigo 1°, a cooperagio técnica internacional
como ferramenta para a promoc¢do do desenvolvimento econdmico, social, cultural e
humanitério, além de convocar o respeito aos direitos humanos como forma de garantir uma
convivéncia pacifica entre todas as populagdes. Além disso, os artigos 55 e 56 do capitulo IX
da Carta estabelecem os principios gerais da cooperagdo técnica, solicitando que todos os
membros da ONU se comprometessem, entre si, como forma de possibilitar um convivio
pacifico mundial (MACIEL, 2009).

Paralelamente ao advento da ONU, EUA e URSS acirravam uma disputa por areas de
influéncia ao redor do mundo, transbordando tensdes para praticamente todas as regidoes do
Planeta. As superpoténcias dividiram o mapa terrestre em dois. A Europa, destruida e
fragilizada, foi objeto de um ambicioso projeto de recuperagdo econdmica, patrocinado pelos
EUA: o Plano Marshall?*, enquadrado em um movimento estratégico mais amplo, cujo objetivo
principal era a contensdo da expansio dos soviéticos na esfera global: a Doutrina Truman?*.

Na Africa, os primeiros sinais da Guerra Fria comecaram a ser sentidos de forma mais

efetiva ao final dos anos 1940. Porém, seria a partir da década seguinte que esse continente

22 Para a leitura na integra, acessar https://nacoesunidas.org/docs/carta_da_onu.pdf.

23 Idealizado pelo secretario de Estado George Marshall, consubstanciava um conjunto de agdes que orientariam a
presenca norte-americana na reconstru¢ao econdmica da Europa Ocidental. Foi apresentado, inicialmente, na aula
inaugural da Universidade de Harvard, em 5 de junho de 1947, foi peca-chave na estratégia norte-americana da
Guerra Fria (SARAIVA, 2008).

24 Primeira clara formulagdo politica com carater universalista dos EUA nos tempos da Guerra Fria. Idealizada
pelo presidente norte-americano Harry Truman (1884-1972), caracterizou a dimensao messianica que os EUA
dariam aquele periodo. Em um discurso dirigido ao Congresso daquele pais, Truman insistiu que todas as nagdes
teriam que enfrentar uma escolha fundamental entre duas formas de vida: a primeira, aquela que primava pelas
instituicdes livres e governos representativos; a segunda, a sustentada na vontade da minoria sobre a maioria
(SARAIVA, 2008).
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seria mais impactado pelas disputas bipolares, em especial no contexto da descolonizacao,
quando alguns paises africanos receberam ajuda soviética em seus movimentos de libertagio?.
Houve a multiplicagdo das representacdoes diplomaticas no continente, de ambas as
superpoténcias. O empenho dos EUA e da URSS em se fazerem presentes e influentes na Africa
era o reflexo de uma disputa mundial por poder.

Na América Latina, os efeitos da Guerra Fria foram sentidos de modo menos intenso
e duro do que na Europa. Nao havia o drama da reconstru¢ao econdOmica nem a iminéncia da
influéncia soviética mais direta, tendo a maioria dos paises aderido a ocidentalizagcdo de suas
politicas exteriores. Ou seja, aceitaram a condi¢@o de serem “segurados” pelos EUA, tornando-
se um conjunto de nagdes que conformaram uma area de natural influéncia norte-americana.
Basicamente, ndo haveria espacos para que a URSS reivindicasse influéncia.

Nesse contexto, o Brasil, com sua diplomacia impregnada por um sentimento de
empoderamento, resultante da participagdo do Pais na Segunda Grande Guerra ao lado dos
EUA, acreditava que seria consultado sobre as grandes questdes internacionais e que sua
palavra exerceria capacidade de determinagdo sobre o tragado da nova ordem mundial do pos-
guerra (CERVO, 2008, p.95). Entretanto, em razdo de interesses norte-americanos mais
imediatos, ligados a questdo da necessidade de contengdo da expansdo soviética em outras
partes do mundo, em especial na Europa e na Asia, a mencionada expectativa acabou se
transformando em um erro de calculo politico. Ainda assim, o Brasil alinhou-se aos EUA,
consolidando seu apoio ao combate ao comunismo ¢ a implantagdo de uma ordem econdmica
liberal.

Nao obstante, houve um grande ativismo diplomatico por parte do Brasil no sentido de
apoiar a criagdo de um conjunto de organizagdes internacionais multilaterais, cuja génese tinha,
por principio, garantir estabilidade e realizacdo de interesses, de forma presumida, de todas as
nacoes. Evitariam, assim, os efeitos nocivos da anarquia sobre o sistema internacional
(CERVO, 2008). Nesse contexto, foram lancadas as bases institucionais do sistema de
seguranc¢a hemisférico, estabelecido em 1942. Nesse ano, na Conferéncia do Rio de Janeiro, foi
criada a Junta Interamericana de Defesa (JID), o6rgao encarregado de planejar a defesa do

“Hemisfério Ocidental” de agressdes extra-hemisféricas. Dessa forma, caberia a JID a

25 Os movimentos nacionalistas e pan-africanistas viveram o ambiente da Guerra Fria de diferentes maneiras.
Agrupamentos como o Partido Africanos para a Independéncia do Senegal, a Juventude do Togo, a Unido das
Populagdes dos Camardes, o Congresso da Independéncia de Madagascar, o Movimento Popular para a Libertagao
de Angola, entre outros, receberam, desde a sua formag@o nos anos 1950, influéncia soviética (SARAIVA, 2008).
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preparacdo gradual das republicas americanas para a defesa do continente, mediante a
realizacdo de estudos e a recomendagao de medidas para este fim (PAGLIAI, 2006).

O direcionamento de divisas por parte das organizagdes multilaterais acabava, em
grande parte, atendendo aos interesses dos paises desenvolvidos que as controlavam. Assim,
sob um contexto estratégico, a cooperagdo internacional cresceu inserida na logica do sistema
de aliangas estabelecida pelas supracitadas superpoténcias. Ao longo dos anos 1950, a
cooperacao tornou-se uma ferramenta disseminada, mas ainda prevalecia o conceito de ajuda
ou assisténcia internacional para atenuar as sequelas produzidas pelo subdesenvolvimento
(MACIEL, 2009).

Os paises latino-americanos foram aumentando o grau de conscientizacdo sobre a
necessidade de eliminar (ou ao menos mitigar) os seus problemas estruturais mais
significativos, os quais dificultavam ou impediam seu desenvolvimento. Esse era, portanto, o
pano de fundo que compunha o ambiente internacional no qual a cooperagao e a solidariedade
adentraram na agenda dos debates das organizagdes multilaterais recém-criadas.

A América Latina, baseada nas teorias da Comissao Economica para a América Latina
e Caribe (CEPAL)?, exigia melhores condi¢des para o desenvolvimento, vendo a promogdo da
industrializagdo como fator-chave. Da mesma forma, os paises de economia mais fragil da
Africa, da Asia e da Europa passaram a exigir a superacio de um mundo dividido em zonas de
influéncia, visando a possibilidade de um ambiente mais favordvel para a promocao do
desenvolvimento.

Agindo positivamente quanto aos anseios dos paises menos desenvolvidos, a ONU
substituiu o conceito de assisténcia técnica — utilizado pela Organizagdo®’ — pelo de cooperagio
técnica, buscando ajustar os preceitos que regiam a atividade para um termo mais equilibrado,
transformando-a em ferramenta de ganhos mutuos, por intermédio de uma relagao de troca entre
partes ndo necessariamente iguais. Entretanto, no transcorrer da década de 1970, houve
acréscimo na dependéncia econdmica entre as regides do Planeta.

A oferta de crédito para a alavancagem do desenvolvimento (empréstimos), oriunda

de organismos multilaterais (FMI, Banco Mundial, etc.), contribuia para a consolidagdo desse

26 Estabelecida pela resolugdo 106 (VI) do Conselho Econdmico e Social, de 25 de fevereiro de 1948, ano em que
comegou a funcionar. Mediante a resolugdo 1984/67, de 27 de julho de 1984, o Conselho decidiu que a Comissdo
passaria a se chamar Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe. A CEPAL ¢ uma das cinco comissoes
regionais das Nacdes Unidas e sua sede estd em Santiago do Chile. Foi fundada para contribuir com o
desenvolvimento econdmico da América Latina, coordenar as agdes encaminhadas a sua promogao e reforcar as
relacdes econdmicas dos paises entre si e com as outras nagdes do mundo. Posteriormente, seu trabalho foi
ampliado aos paises do Caribe e se incorporou o objetivo de promover o desenvolvimento social.

27 Resolugdo 1.383, da Assembleia Geral da ONU, de 1959.
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quadro, resultando no aumento do endividamento externo. As duas crises do petroleo®® e as
medidas econdmicas implementadas pelos Estados Unidos, que colocavam um fim na
conversibilidade ddlar-ouro de Bretton Woods?, mostraram a fragilidade na qual esses paises
estavam imersos (MACIEL, 2009).

O ambiente econdmico desfavoravel acabou por contribuir para dificultar a
viabilizacdo de projetos de cooperacao, impulsionando as Nac¢des Unidas a desenvolverem, no
decorrer da década de 1970, o conceito de Cooperagdo Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD), ou “cooperacao horizontal”, tendo sido concebido o Plano de Agao
de Buenos Aires (PABA)*, plataforma para a fomentacio de uma cooperagio mais ampla entre
os chamados “os paises do Sul”. Ressalta-se que a CTPD ndo tinha por objetivo substituir as
cooperacdes bilaterais e multilaterais existentes, mas, sim, acrescer um novo elemento aos
processos existentes.

No inicio da década de 1980, a grave recessdo econdmica mundial impds aos paises
em desenvolvimento limitagdes severas quanto ao acesso a créditos financeiros e recursos
oriundos de ag¢des de cooperagdo internacional, acentuando as suas dificuldades econdmicas.
Na América Latina, a crise das dividas externas, a partir de 1982, acelerou ainda mais o fim de
um periodo no qual havia intensa oferta de recursos por parte de organismos internacionais.
Como resultado dessa limitag¢ao das relagcdes Norte-Sul, houve o incremento da cooperacao Sul-
Sul.

Nos anos 1990, diversas conferéncias da ONU sugeriram transformagdes nos modos
de ajuda aos paises mais pobres. Nesse cendrio, a cooperagao internacional foi influenciada
pelas determinacdes da Conferéncia de Monterrey (2002) e da Declaragdo de Paris (2005),
ambas objetivando a potencializag@o da eficacia da ajuda ao crescimento, procurando revisarem
os ditames formulados na Declaracio do Milénio’! e expostos nos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), mantendo-os como norteadores da cooperagdo a nivel

mundial (MACIEL, 2009).

281973 € 1979.

2 Os EUA deixaram de fixar o valor de sua moeda em termos de ouro, sistema que vigorou desde os acordos
econdmicos de Bretton Woods (1944) até 15 de agosto de 1971.

300 PABA foi adotado ao longo da Conferéncia sobre Coopera¢do Técnica entre Paises em Desenvolvimento
(1978), evento que reuniu 138 paises e que visava promover e implementar a cooperagdo para o desenvolvimento
entre paises do Sul global.

3'Em setembro de 2000, 191 nag¢des firmaram um compromisso para combater a extrema pobreza e outros males
da sociedade. Esta promessa acabou se concretizando nos 8§ Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Ver
<http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/library/ods/declaracao-do-milenio.html>.
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A esse breve historico somar-se-4 a revisdo bibliografica de algumas das mais
significativas visdes tedricas acerca do tema cooperag¢do internacional, importantes para a

construg¢do de um quadro de referéncia conceitual deste trabalho de pesquisa.

1.2 Visdes tedricas para a cooperacio internacional

O conceito de cooperacgao internacional € recente e embrionario, em particular na area
de estudo das relagdes internacionais. Até meados da década de 1980, a cooperagdo
internacional foi tema marginal nos estudos académicos. Os primeiros esforgos tedricos para
explicar o fendmeno da cooperacdo internacional surgiram somente a partir dos anos 1970 e
fundamentaram-se, sobretudo, na Teoria da Estabilidade Hegemonica®2.

Autores realistas e neorrealistas permaneceram avaliando, na segunda metade do
século XX, as motivagdes para a cooperagdo internacional. Para esses autores, o sistema
internacional ainda deveria ser analisado por meio da ideia de estado de natureza hobbesiano,
no qual a sobrevivéncia e a segurancga estatal determinam as politicas externas e as cooperagoes.
Para Hans Morgenthau, por exemplo, a ajuda externa ¢ determinada pelo interesse do doador,
o que implica a leitura de que a politica exterior ndo seria definida pela moralidade e sim pelo
interesse nacional.

Uma vez que a amoralidade marcaria a cooperagdo entre os Estados — estes agem em
um mundo em que prevalece o jogo de soma zero, quando para um ganhar o outro tem de perder
— a cooperagao internacional estaria a servi¢o da manutengdo do poder e crescimento, para os
Estados patrocinadores conseguirem influéncia politica, prestigio, vantagens geoestratégicas e
intensificacdo do comércio, de modo a garantirem investimentos e trocas de apoios (por elites
corruptas), por exemplo, em organismos internacionais. Dessa forma, as politicas de
cooperacao seriam inseparaveis das relagcdes de poder, onde nao haveria espaco para
consideragdes éticas (AYLLON, 2007, p. 42).

Por detras do discurso liberal de busca pela paz, ou do discurso realista de criacao de

mais uma ferramenta para a construcdo de um equilibrio de poder, a cooperagdo pode ser

32 Formulada, no inicio da década de 1970, por Charles Kindleberger e Robert Gilpin, a tese tinha uma natureza
claramente normativa, mas se apoiava numa leitura tedrica e comparativa da historia do sistema capitalista. Como
sintetizou Gilpin: “A experiéncia historica sugere que, na auséncia de uma poténcia liberal dominante, a
cooperagao econdmica internacional mostrou-se extremamente dificil de ser alcangada ou mantida” (FIORI, 2005).
Em esséncia, a teoria explicava a ocorréncia de cooperagdo internacional entre estados soberanos num sistema
internacional anarquico como resultado da agdo de hegemons, paises cujo destacado poder militar e econdmico
possibilitava-lhes garantir, em suas zonas de influéncia, e por meio do poder, arranjos cooperativos
intergovernamentais.
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entendida por meio da analise da complexificacdo do sistema internacional e da reformulacao
dos modelos de governamentalidade™.

Sobre a teoria da cooperacdo, Robert Keohane ¢ tido como uma das principais
referéncias. Na primeira metade dos anos 1980, expds uma das mais importantes contribuigdes
para as RI, onde apresentava o conjunto de ideias que conformava o institucionalismo liberal.
Ademais, a obra After Hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy
(1984) rompe com a teoria formula por Kindleberger.

Baseado na observacdao recorrente de solidos arranjos cooperativos no sistema
internacional, sobretudo em termos comerciais ¢ econdmicos, como o Acordo Geral de Tarifas
de Comércio (GATT) e a Unido Europeia (UE), Keohane formula nova e influente teoria de
cooperacao internacional entre nagoes (international cooperation among nations), rompendo
com a tradicional Teoria da Estabilidade Hegemonica. Em sua obra, o autor permite-se
questionar que fator permitiria manter arranjos cooperativos em um mundo pos-hegemonia: “A
coopera¢do ndao hegemonica € possivel e facilitada por regimes internacionais” (KEOHANE,
1984, p. 50, apud IPEA, 2010). Do ponto de vista politico, a existéncia de um hegemon pode
facilitar a cooperacdo, mas essa condi¢ao, por si sO, ndo se basta, ndo sendo, portanto, nem
necessaria nem suficiente para que a cooperacao ocorra. Dessa forma, Keohane introduziu um
novo argumento as discussdes sobre estabilidade hegeménica (JATOBA, 2013).

Advém da obra de Keohane a defini¢do de cooperacdo internacional amplamente
consensual na academia (MILNER, 1992; 1997; O’NEILL, BALSIGER, VANDEVEER,
2004), entendida como “o ajuste de comportamentos de atores as preferéncias reais ou
antecipadas de outros atores, por meio de um processo de coordenagdo politica” (KEOHANE,
1984, pp. 51-52, apud TPEA, 2010). O termo ¢ frequentemente associado a harmonia e a
discordia. Quando ha prevaléncia da harmonia, a politica dos atores, automaticamente, facilita
o alcance de outras metas. Por outro lado, quando a discordia predomina, ndo ha condigdes de
outras metas serem alcancadas e ndo se efetuam ajustes que poderao torna-los mais compativeis
(KEOHANE, 1984).

No plano conceitual, Keohane diferencia a harmonia de interesses da cooperagao
internacional: enquanto a primeira ¢ fruto de uma situacao coletiva de interesses politicos
comuns, sem necessitar de ajustes ou adequagdes de preferéncias, a segunda ¢ definida como

um processo de intensa negociacdo politica. A cooperagdo intergovernamental ocorre, portanto,

33 E um conceito inventado pelo filosofo Michel Foucault (1926-1984) para analisar, genealogicamente, como
ocorreram os processos historicos que transformaram a questdo politica da soberania real em governo estatal na
modernidade.
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quando as politicas dos demais atores, concebidas como ajustes necessarios a redu¢do dos
impactos negativos, poderiam ocorrer na auséncia de coordenacdo de posicionamentos.

A teoria institucionalista nasce influenciada pelos debates gerados por Kenneth Waltz,
no livro Theory of International Politics (1979), e pela crescente discussao em torno dos
regimes internacionais®®, cujo objetivo ¢é identificar as condi¢des para a existéncia de
cooperagdo na anarquia internacional, por meio de padrdes de cooperagdo ou de discordia, na
economia mundial. O autor sustenta que a cooperacao ¢ possivel nesse ambiente, mesmo entre
atores racionais e egoistas, embora com limitagdes e constrangimentos causados pela soberania
e pela desconfianca. Em razdo da existéncia de instituicdes internacionais, os Estados podem
modificar seus comportamentos e, por consequéncia, viabilizar e facilitar a ocorréncia da
cooperacao. Por conseguinte, € possivel afirmar que a principal meta a ser obtida em um regime
internacional € a cooperagao.

Para Hasenclever, Mayer e Rittberger®> os regimes sdo institui¢des de carater nio
hierarquico em torno das quais as expectativas dos atores convergem; sdo deliberadamente
construidos pelos atores com o propdsito de mitigarem o carater de autoajuda das relacdes
internacionais, ao demonstrar aos Estados a possibilidade de obterem ganhos conjuntos por
meio da cooperagdo. Para os autores, as teorias de regimes podem estar baseadas sob trés
perspectivas: no poder, no interesse € no conhecimento ou comportamento. Tais perspectivas
originam trés escolas de pensamento: a realista, a neoliberal e a cognitiva, cuja maior diferenca
¢ o grau de institucionalismo que elas tendem a considerar, ou seja, a visdo do quanto as
institui¢des sdo importantes para a formacao dos regimes (TORQUATO; SILVA FILHO,
2010).

Primordial para o sucesso do comportamento cooperativo ¢ a crenca da reciprocidade
da cooperacao. Na sua auséncia, nenhum participante tende a se comportar da forma pretendida.
Assim, a questdo central ¢ a do grau em que as recompensas mutuas, que resultam da
cooperagdo, podem superar a concep¢do de interesse baseada na agdo unilateral e na
competicao.

Ademais, cooperacao ndo garante que o conflito esteja ausente da relagdo, podendo ser
consequéncia — ou ter sido gerada — em razao da existéncia dele, bem como ter sido parte do

esfor¢o para evitar a ocorréncia futura de outros novos. O conceito de regime internacional

3% Conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdes em torno dos quais convergem
as expectativas dos atores em uma area especifica das relagdes internacionais (KRASNER, 1983).

35 Theories of International Regimes, 1997. Ver em <http://graduateinstitute.ch/webdav/site/political science/
users/elena.gadjanova/public/Theories%200f%20international%20regimes0001.pdf>.
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realca a capacidade para descrever e considerar padrdes de cooperacdo e compreender a base
em que a discordia se assenta. Esta analise leva Keohane a encarar os regimes internacionais
como reflexos dos padrdes de cooperacao e discordia verificados ao longo de um periodo de
tempo (DOUGHERTY; PFALTZGRAFF, 2003; KEOHANE, 1988).

A escola realista observa o modo como os Estados usam suas capacidades de poder
em situacdes que requerem coordenacao para influenciar a natureza dos regimes e o modo pelos
quais os custos e beneficios advindos da formacao dos regimes sdo divididos. Nessa 16gica, os
Estados aceitam os regimes porque eles estdo operando em uma situacao de coordenagdo, e
uma falha nessa coordenagdo pode leva-los a uma situagdo menos vantajosa. Modificagdes so
ocorrem, portanto, quando o comportamento e os resultados alcancados por seus membros
tornam-se inconsistentes com as normas, principios e regras estabelecidas pelos mesmos,
abrindo caminho para alteragdes nas regras e procedimentos ou nas normas € principios
(TORQUATO; SILVA FILHO, 2010).

Segundo os realistas, a distribuicdo de poder entre os atores afeta sobremaneira o
formato para a emergéncia e persisténcia de regimes efetivos, bem como sua natureza
resultante, especialmente quando se trata da distribui¢ao dos beneficios da cooperagao.

Os neoliberais, por sua vez, enfatizam o papel dos regimes internacionais em ajudar
os Estados a realizarem interesses comuns, de forma que funcionem como via para facilitar a
cooperag¢ao internacional. Para eles, as institui¢des permitem que os atores racionais contribuam
uns com os outros, pois os regimes aumentam a transparéncia das relagdes entre os variados
agentes internacionais, permitindo que se reduza tanto a incerteza nessa interacdo como o medo
de trapaca e a possibilidade de exploragdo dos demais participantes (HASENCLEVER;
MAYER; RITTBERGER apud TORQUATO; SILVA FILHO, 2013, p. 14).

A medida que os Estados foram identificando a necessidade de aperfeicoar o nivel de
interlocugdo sobre uma variedade de assuntos diversos, optaram pela institucionalizagdao das
relacdes multilaterais. Pari passu, foram aumentando seu grau de aceitagdo das regras, o
reconhecimento do outro e a convivéncia entre diferentes tipos de Estados. Essa
“democratiza¢ao” do espago internacional, portanto, foi sendo criada a partir da definicao de
um novo /ocus de poder e influéncia (ARRAES; GHERE, 2013).

Molduras permanentes de consulta e de decisdo, as organizac¢des internacionais podem
perecer diante de crises graves. O caso mais emblematico foi o da Liga das Nacdes, que acabou
sucumbindo frente a ndo adesdo de grandes nagdes — em especial, dos EUA — e pela
incapacidade de gerenciar a ordem internacional em face da manutengdo da ocorréncia de

conflitos e disputas interestatais.
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Toda organizacao internacional esté alicercada sob trés pilares fundamentais: missao,
objetivos e estrutura. A missao ¢ explicitada no tratado constitutivo da organizacao; os objetivos
balizam o conjunto de agdes que identificara a atuagdo da organizacao, especificando o que foi,
genericamente, apresentado na missao; a estrutura diz respeito a sede onde ¢ abrigada o corpo
burocratico da organizagdo. Vale ressaltar que as organizacdes internacionais assumem
diferentes papéis, dependendo da perspectiva tedrica adotada. Para os realistas, personificam a
visao dos mais fortes em momentos posteriores a crises € conflitos. Podem ser definidas como
uma colecdo passiva de regras e estruturas por meio das quais outros Estados agem. Sob essa
oOtica, funcionam como um instrumento politico das grandes poténcias.

Para os idealistas, as organiza¢des sdo instrumentos fundamentais para a paz,
conformadoras de um “governo mundial” e, por conseguinte, mitigadoras da anarquia presente
no ambiente internacional e potencializadoras da cooperacdo e da coordenacgdo de politicas nas
relagdes internacionais. Para os construtivistas, sdo ativos participantes da politica mundial,
interferindo na sua dindmica, ao agirem em face do gerenciamento dos problemas ja existentes
e ao definirem novas categorias destes, visando solucdes a sua gestao. Criam normas, interesses,
agentes e tarefas sociais, constituindo-se em agentes da mudanga global (ARRAES; GHERE,
2013, p. 69-70).

Hasenclever, Mayer e Rittberger ponderaram que a diferenga entre regimes e
organizagdes internacionais estd no fato de que os regimes, como um conjunto de regras e
normas aceitas pelos Estados, ndo tém a capacidade de agir, enquanto as organizagdes podem
responder a eventos e até mesmo dar o suporte institucional a um regime (TORQUATO; SILVA

FILHO, 2013, p. 13).

1.3 Seguranca e defesa: pressupostos teoricos e conceituais

Como definir a seguran¢a de um Estado? Segundo Rudzit (2005), o significado de
seguranca adquirira diferentes interpretagdes por parte de diferentes Estados a medida que o
conceito for aplicado frente as condi¢des e situagdes singulares que cada um deles apresenta no
seu processo de formacao. Nao ha, via de regra, similitudes no referido processo quando se
comparam paises nao desenvolvidos com os de primeiro mundo. Os primeiros enfrentam
problemas de seguranca oriundos de questdes ainda em aberto, tais como: falta de legitimidade
das suas fronteiras, instituicdes e regimes, coesao social inadequada, auséncia de consenso da
sociedade em assuntos sociais, economicos e organizagao politica (AYOOB, 1995, p.28). Dessa

forma, os paises ndo desenvolvidos sentem-se mais ameagados, levando-se em conta que os
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problemas mais relevantes e graves tém origem dentro do seu proprio territorio, ao contrario
dos desenvolvidos, cuja génese do perigo se encontra fora de suas fronteiras.

Conforme Rudzit (2005), o incremento da sensacao de inseguranga no mundo pos-
Guerra Fria reforgou a tendéncia de expansao do conceito de seguranca. Alguns autores, como
Caroline Thomas e Jessica Mathews, visando a adequar o conceito ao que entendiam como
sendo a nova realidade do mundo, propuseram a sua amplia¢do. Thomas afirma que a seguranca
nao se referiria somente a dimensao militar, mas uma maior, que englobasse toda a existéncia
do Estado, como a procura por seguranca interna através da constru¢ao do Estado (nation-
building), incluindo o estabelecimento de sistemas seguros de alimentagdo, saide, monetario e
de comércio (THOMAS, 1987).

Ja Mathews (1991) destaca as mudancas climéaticas e a devastagao ambiental como as
maiores fontes de inseguranga e que serdo estes os grandes desafios do novo milénio
(MATHEWS, 1991). Entretanto, a propria autora demonstra o conhecimento de que impacto
da degradagdo ambiental em topicos de seguranca ¢ muito difuso, e, portanto, € problematica a
tentativa de se fazer tal correlagdo. Assim, fendmenos como pobreza e degradagao ambiental
deveriam ser analisados como ocorréncias e variaveis que poderiam ser ligados ao campo da
seguranc¢a, mas que, na realidade, ndo sdo partes constante dela (RUDZIT, 2005).

Por sua vez, o conceito de “seguranca” também pode ser analisado em suas diferentes
concepgodes. Colocado em perspectiva histdrica, a discussdo sobre a seguranga estd associada
ao Estado (SAINT-PIERRE; SILVA, 2013), ou seja, vem tomada no seu sentido politico. O
conceito de seguranga deve ser aplicado a seguranca do Estado — em termos de territério e suas
instituigdes — e da seguranga daqueles que representam a territorialidade e institucionalidade
dele. Em outras palavras, uma situagdo de seguranga/inseguranca ¢ definida em relacdo as
vulnerabilidades, tanto internas quanto externas, que ameacem ou t€ém o potencial de derrubar
ou enfraquecer as estruturas do Estado (territorial e institucional) e seu regime politico
(AYOOB, 1995, p. 9, apud RUDZIT, 2005). Barry Buzan e seus colaboradores’*’também
definem segurancga neste sentido (BUZAN, 1998, p. 21). Para eles, seguranga ¢ sobrevivéncia

e somente se pode falar nela quando um assunto ¢ apresentado como ameaca real a algum

3¢ Ainda que algumas abordagens ndo defendam a centralidade do Estado na seguranga, de algum modo elas
discutem seu papel. Sobre essa relagdo, Barry Buzan e Lene Hansen destacam dois eventos: o primeiro ¢ a
reorganizac¢do do sistema de governanca dos Estados com a mudanca do sistema medieval para o sistema moderno,
que mudou a maneira como a identidade politica era entendida e conformou a ideia da soberania. O segundo
episodio € o nascimento do mito da nacionalidade com as revolugdes francesa e americana, o que definiria os
limites imaginarios entre o interno e o externo, o nacional e o estrangeiro. A conjunc¢do desses dois eventos, que
trouxeram a luz os conceitos de soberania e nacionalidade, determinou a maneira como os debates em torno da
seguranca internacional seriam desenvolvidos (SAINT-PIERRE e SILVA, 2013, p. 291).
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objeto, o que, tradicionalmente (mas nao necessariamente) ¢ o Estado, incorporando o governo,
o territorio e sociedade (RUDZIT, 2005).

No primeiro mandato de Lula da Silva, a versao da Politica de Defesa Nacional (PDN)
do Brasil (Brasil,2005), atualizagao da primeira edi¢ao (1996), langada no governo de Cardoso,
estabelecia a diferenca entre os conceitos de seguranca e de defesa da seguinte forma:

Para efeito da Politica de Defesa Nacional, sdo adotados os seguintes conceitos:

I - Seguranca é a condig¢do que permite ao Pais a preservagdo da soberania e da
integridade territorial, a realizacdo dos seus interesses nacionais, livre de pressoes e ameagas
de qualquer natureza, e a garantia aos cidaddos do exercicio dos direitos e deveres
constitucionais;

Il - Defesa Nacional é o conjunto de medidas e agoes do Estado, com énfase na
expressdo militar, para a defesa do territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra
ameagas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas.

Sobre a importancia da conceitua¢do do termo seguranca, assim como o de defesa,
Hector Saint-Pierre e Diego Lopes da Silva (2013), ao analisarem o panorama da seguranga na
América do Sul, destacam a centralidade dessa discussao no processo de formagao do Conselho
Sul-Americano de Defesa (CDS), promovido por intermédio do Centro de Estudos Estratégicos
de Defesa (CEED) daquele organismo. Os autores ressaltam a relevancia da necessidade de
uma “univocidade conceitual” dos termos como condicdo sine qua non para o sucesso de um

processo de negociacao de carater cooperativo na area de Seguranga Internacional.

Uma constatagdo facil que surge ao analisar a situagdo regional da Defesa é que
nem todos os atores regionais compreendem o mesmo por ‘Defesa’, ‘seguranga’
ou até mesmo ‘cooperacdo’. As diferencas historicas, geopoliticas, culturais,
idiossincraticas, institucionais, de percepcdes de ameacas e suas capacidades
defensivas fazem parte da explicacdo dessa polifonia. Todavia, os entendimentos
que se supdem na base de qualquer negociagdo, inclusive de um processo de
cooperacdo, exigem, como condi¢do de possibilidade (até para poder discordar
sobre os fatos), de univocidade conceitual, isto é, que todos atribuam a cada
conceito, e so a ele, uma e apenas Unica semantica. Nao foi por outro motivo que
um dos primeiros objetivos do CEED/CDS foi discutir os escopos semanticos de
alguns dos conceitos centrais nas discussdes que cercam os entendimentos
regionais na area de Defesa (SAINT-PIERRE; SILVA, 2013, p. 285).

Segundo Saint-Pierre e Santos (2013), a constru¢do social dos conceitos tem sua
origem em experiéncias passadas, concatenadas, sinteticamente, pela concepcao de realidade
do observador. Na América do Sul, alguns fatores exerceram forte influéncia na formagao dos
conceitos de “Seguranca” e “Defesa”. O primeiro deles ¢ a noc¢do de territorialidade, que traz a

reboque a generalizada — e preponderante — preocupacdo com a soberania territorial. Um
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segundo fator importante que incide na conceitualizacdo da defesa e da seguranca ¢ o papel
exercido pelas percep¢des de ameaca. Os conflitos e tensdes ocorridos na regido, tais como as
Guerras do Chaco, do Pacifico e da Triplice Alianga, em perspectiva historica, apresentam uma
forte influéncia dessas percep¢des na sua dinamica. Uma terceira influéncia € o papel
desempenhado pelas Forgas Armadas (FA). Em alguns paises da regido, as FA sdo empregadas
dentro dos seus territorios, em ac¢des de seguranga interna (ou ordem publica). As linhas que
separam as atribui¢cdes das FA enquanto protetores da soberania e mantenedores da estabilidade
interna acabam se tornando ténues.

Em nome da seguranca, Estados mobilizam estruturas e poderes especiais, com a
finalidade de se contraporem a uma ameaca existente, real ou ndo. Desse modo, a invocagao da
seguranca acaba por legitimar, no seio dos interesses do Estado, o uso da for¢a. Buzan faz ainda
uma profunda e interessante analise de como esse processo, denominado de securitizacao, se
da. Para ele, segurangca ¢ o movimento que leva a politica para além das regras do jogo
estabelecidas e enquadra o assunto tanto como um tipo especial de politica, como um conjunto
de agdes que se executam acima dela. Portanto, securitizagdo pode ser entendida como uma
versao mais extremada da politizagdo, pois, em teoria, qualquer assunto publico pode ser
posicionado no espectro que varia do ndo politizado’’ ao securitizado®®, passando pelo
politizado®’.

Em principio, dependendo das circunstancias, o posicionamento de qualquer topico
esta em aberto, podendo estar presente em qualquer parte do espectro, podendo uma questao
ser conectada a outra com a alegagao de se tratar de “uma questdo de seguranga do Estado”.
Assim, um tdpico se torna de seguranca nao necessariamente por causa da existéncia de uma
ameaca real, mas porque ele ¢ apresentado como uma ameaca (RUDZIT, 2005).

Neste ponto, vale a pena ressaltar o carater de interdependéncia que o termo
“seguranga” empresta as relagdes internacionais, afirmando-se como licito considera-lo um
fendomeno relacional, que ndo pode ser entendido fora do escopo maior e abrangente do padrao
internacional, ndo cabendo limitar seu estudo ao ambito interno das fronteiras estatais. Todos

os Estados encontram-se imersos numa teia de interdependéncia de seguranca (RUDZIT, 2005).

37 Um assunto é considerado nio politizado quando o Estado ndo lida com ele e de nenhum modo é tido como um
topico de debate publico e de decisdes.

38 Um assunto é considerado securitizado quando é apresentado como uma ameaga existente, requerendo medidas
de emergéncia que justifiquem ag¢des fora dos limites normais do processo politico.

3 Um assunto ¢ considerado politizado quando é parte de uma politica piblica, requerendo uma decisdo
governamental e alocacdo de recursos para seu fim.
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No periodo que sucedeu a Segunda Grande Guerra, os estudos de Seguranca
Internacional privilegiavam o poder militar, concentrando no Estado a sua principal
preocupacao. Tal abordagem ficou conhecida como Tradicionalista, tendo Stephen Walt um
dos seus defensores contemporaneos mais relevantes. Dizia Walt que a Seguranca
Internacional, enquanto campo do conhecimento, “explora as condi¢des nas quais o uso da forca
¢ mais provavel, as maneiras em que o uso da forca afeta os individuos, Estados e sociedades,
assim como as politicas especificas que os Estados adotam, de modo a prepararem-se,
prevenirem-se ou declararem guerra”. Para Walt, como os estudos de seguranga internacional
deveriam privilegiar a guerra, a questdo militar seria central (WALT, 1991).

A abordagem Tradicionalista ganhou destaque com o desenvolvimento da Guerra Fria,
devido ao conceito de Seguranca Nacional e, particularmente, a nuclearizagao do conflito.
Entretanto, ao fim da década de 1980, as premissas realistas dos estudos de seguranca,
primordialmente politico-militares, foram abaladas com o surgimento de novas questdes na
agenda de seguranga internacional. A consequente dificuldade da abordagem Tradicionalista

em explicar aquilo que era chamado de “novas ameagas”*’

, centradas no alargamento da agenda
de Seguranga, levou os governos da regido a reavaliarem suas estruturas de seguranca e discutir
seus entendimentos.

A nova configuracdo do sistema internacional do po6s-Guerra Fria, associada ao
periodo de transi¢do democratica nos paises da América Latina, requereu uma reflexao sobre o
papel da defesa em face da seguranga, uma vez que, com a emergéncia de ameagas nao
convencionais, era preciso que se redefinisse o papel das FA nesse novo contexto (SAINT-
PIERRE; SILVA, 2013). Capitaneada pela historica lideranca dos EUA, a solucdo local
encontrada veio na forma de uma proposta de consolidacdo de uma agenda hemisférica de
ameacas, as quais seriam, sob essa visao, comuns a todos os paises do chamado Hemisfério
Ocidental. A Declaragdo de Bridgetown, de 2002, lancada na XXXII Assembleia Geral da
OEA, adotou uma abordagem multidimensional para a seguranca hemisférica.

Por detras da teoria classica de seguranga, ha uma racionalidade pontual: para a maior

parte dos atores no nivel unitario, a seguranga politico-militar encontra-se em algum

“aglomerado” de seguranga, ou em um subsistema, ou entdo, em uma regido. Isso porque a

40 No periodo imediato que sucedeu o fim da Guerra Fria, com o arrefecimento da “ameaca comunista” que
legitimava uma agenda de seguranga global baseada em elevados orcamentos, além de intervencdes e presenga
militar em larga escala, a visdo difundida pelos EUA passou a eleger “novas ameacas”. Tal mudanca de enfoque
encontrou ressondncia na literatura norte-americana e europeia que trata da Seguranga Internacional, que migrou
do foco restrito a seguranca nacional — de dambito puramente militar — para uma amplia¢@o e aprofundamento da
agenda de seguranca.
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maior parte dos Estados teme mais os seus vizinhos do que poténcias distantes. Assim, a
interdependéncia de seguranca ndo ¢ uniforme no sistema internacional. Rudzit (2005) desfila
um conjunto de autores que teorizou os chamados subsistemas (do sistema internacional), na
busca de elaborar uma estrutura comparativa para o estudo de relagdes regionais internacionais.
Dentre as propostas apresentadas, vale destacar a importancia da proximidade geografica para
se estabelecer em regides.

Dentre os autores elencados por Rudzit (2005), destacam-se Ayoob (1983/4, 1986,
1989), Buzan e Rizvi et al. (1986), Vayrnen (1984, 1986) e Waever, Lemaitre e Tromer (1989),
que enfocaram as suas analises em termos de relacdes de seguranca em regides. Mais
recentemente, Buzan desenvolveu melhor a teoria da seguranga regional (BUZAN, 1991, p.

188). O autor define, que, em termos de seguranca, regido®!

significa que um subsistema
distinto e significativo de relagcdes de seguranga existe entre um grupo de Estados, cujo destino
estd determinado pela proximidade geografica em que se encontram.

Assim, a regionalizac¢do da seguranga tornou-se mais evidente com fim da Guerra Fria.
Tal processo impactou, de forma significativa, os estudos de seguranca. A importancia
emprestada ao pensamento cldssico de ligar a seguranca as questoes militares diminuiu. Por
conseguinte, houve relevante estimulo a linha de pensamento construtivista, dando origem a
prioridade da compreensdo histérica das questdes de identidade (BUZAN, 2002). As
contribui¢des da Escola de Copenhague*’ganham destaque nesse cenario, com andlises e
estudos referentes ao alargamento do conceito de seguranca, assim como a sua regionalizagao.
Estabelecida nos anos 1980 e imbuida pelas preocupagdes tedricas que caracterizaram a época,
a Escola de Copenhague visa a desenvolver um conjunto de conceitos e quadros analiticos para
viabilizar a andlise de seguranca internacional sob uma perspectiva abrangente.

O conhecimento adequado do quadro tedrico da Escola de Copenhague nao deve
prescindir da investigagdo do trabalho de Barry Buzan. Em 1983, Buzan publicou livro seminal
na literatura de estudos de seguranca: People, States and Fear: The National Security Problem
in International Relations. Oito anos mais tarde, em 1991, no contexto pds-Guerra Fria, o livro
foi reeditado. Se, na edigao de 1983, a énfase foi dada ao aspecto militar das questdes de

seguranca nacional, na nova edicdo, o autor adotou uma perspectiva mais abrangente. A

4 De forma geral, regido tem sido compreendida nos estudos de seguranga internacional como um grupo de
Estados interdependentes que, por imperativos geograficos de proximidade ou vizinhanga, compartilha ameagas e
preocupagdes militares, independentemente de seus interesses (BUZAN, 1991).

“2A perspectiva tedrica formulada pela Escola de Copenhague pode ser caracterizada como abrangente, por
sustentar que as ameacas a seguranga se originam ndo apenas da esfera militar, mas também das esferas politica,
econOmica, ambiental e societal.
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despeito de ter defendido a importancia das ameagas sociais, ambientais € econdOmicas nas
analises de seguranca, Buzan manteve o Estado como principal objeto de referéncia dos estudos
de seguranga. Opondo-se aos tedricos criticos que defendem que a seguranga individual ¢ mais
relevante do que a seguranga estatal, a abordagem de Buzan manteve-se estadocéntrica;
entretanto, a Escola passaria por “atualizagdes”.

A incapacidade de as analises realistas preverem o fim da estrutura bipolar colocou em
cheque a hegemonia do paradigma realista, ja que essa “capacidade de fazer previsdes” era
sustentada como uma das vantagens do realismo em relagdo as demais teorias. Em decorréncia
desses questionamentos, novas abordagens tedricas, como as perspectivas construtivista, critica
e pos-moderna, foram aos poucos ganhando legitimidade. Aproveitando as contribui¢des do
debate sobre teoria de relagdes internacionais, os trabalhos da Escola de Copenhague passaram
por um ponto de inflexdo, ao adotarem uma perspectiva teorica que pode ser descrita como pos-
construtivista.

Os académicos ligados a tradi¢do realista sustentam que as ameacas militares
constituem o unico objeto dos estudos de seguranga. A adocao de uma perspectiva abrangente
pela Escola de Copenhague nao impediu, no entanto, que fosse dada grande relevancia as
analises do setor militar. A Escola defende, no entanto, que se dé o nome de Estudos
Estratégicos aqueles dedicados exclusivamente ao setor militar, ¢ Estudos de Seguranca
Internacional aqueles que utilizam abordagem abrangente (BUZAN, 1991). Na area militar, o
Estado sera, portanto, o principal objeto de referéncia no campo da seguranca, ¢ as elites
militares conformarao os principais atores securitizadores.

A Escola de Copenhague confere grande relevancia aos aspectos regionais da
seguran¢a. Em People, States and Fear, Buzan (1983) desenvolveu conceitos que permitiram
a criagdo de uma literatura dedicada ao estudo comparativo de dindmicas regionais de
seguranca. O conceito de complexo de seguranca regional ¢ a base da teoria classica de
complexo de seguranga, desenvolvida pelo autor. A utilizagdo desta teoria sofisticou a andlise
das relacdes de seguranca internacional, pois tornou necessarias investigagdes sobrea relacao
entre as variaveis domésticas e regionais ¢ sobre a relagdo entre as varidveis regionais €
internacionais. Complexos de seguranca resultam da estrutura anarquica do sistema
internacional moderno e consistem em estruturas anarquicas em miniatura ou subsistemas.
Fazem parte, portanto, de um nivel intermedidrio de anélise, localizado entre as dindmicas
interestatais e sistémicas de seguranca (TANNO, 2003).

Para Buzan (1998), em muitos casos, as preocupa¢des militares de um grupo de

Estados sdo tao interdependentes que a seguranga de um pais s6 pode ser compreendida se for
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levada em consideracdo a de seus vizinhos. Nesses casos, faz-se necessario compreender os
mecanismos que ocorrem no nivel de andlise intermediario entre o nacional e o global. Surge,
assim, a necessidade de se pensar complexos regionais, estruturados com base no padrao de
relacionamento entre as unidades da regido que habitam, variando de mais conflituosos para até
“de relativa paz” (MEDEIROS FILHO, 2014).

Para Buzan e Waever (2003), o nivel regional de seguranga tornou-se mais autdbnomo
€ mais proeminente na politica internacional a partir do processo de descolonizagao, tendo
sofrido aceleragao com o fim da Guerra Fria. A razdo se deu pelo fato de as poténcias locais
conseguirem mais espago para manobras, haja vista as grandes poténcias comegarem a intervir,
de forma menos efetiva, fora das suas regides. Do fato, os autores desenvolveram a Teoria dos
Complexos Regionais de Seguranca (TCRS), baseada no conceito de interdependéncia de
seguranca no nivel regional, explicitado no livro Regions and Powers: the structure of
International Security (BUZAN; WZAVER 2003).

A TCRS transportou a anélise de fenomenos de defesa e seguranga internacional ao
nivel regional, permitindo entender novas estruturas locais e avaliar o relativo balango de poder
frente ao regionalismo e a globalizagdo. A ideia central ¢ que as ameacas “viajam” mais sob
curtas distancias, ocasionando a interdependéncia de segurancga, via de regra, em um padrao
regional, baseado em grupos: os chamados Complexos Regionais de Seguranca (BUZAN;
WZAEVER 2003). Complexos Regionais de Seguranca (CRS) t€ém como férmula padrao uma
tendéncia a rivalidade, balango de poder e aliangas entre as principais poténcias da regido. Para
a teoria, eles sdo definidos como subestruturas do sistema internacional, com interdependéncia
de seguranca relativa entre as unidades do grupo e indiferenca entre as unidades vizinhas
(BUZAN; WAVER, 2003).

Herz (2015) corrobora com a ideia basilar de que o conceito de regido esta, obviamente
e de forma importante, atrelado ao aspecto geografico. Entretanto, a autora observa que aquele
conceito também ¢ socialmente construido, sendo importante entender como as populagdes, as
sociedades e as elites locais definem as suas regides — e entender também que essas defini¢des
vao se modificando ao longo da historia. Ademais, € ressaltada a importancia, no estudo de
regioes, do conceito de regionalismo, associado a ideia de construgdo dos projetos regionais por
parte das elites locais. Herz considera fundamental entender qual o projeto de regido a ser
considerado na base de diferentes projetos regionais, como condi¢do fundamental para a

defini¢dao de uma estratégia de defesa adequada.
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Em continuacdo a sua andlise, Herz (2015) destaca quatro caracteristicas do
regionalismo nas Américas®’, enquadrando essa abordagem, de forma mais especifica, no
campo das resolugdes de conflitos. Relacionada ao pluralismo institucional, a primeira colabora
na constru¢do deste trabalho. Ao se referir a existéncia de uma arquitetura institucional plural,
Herz considera que existe um ambiente de disputa, contextualizado por diferentes projetos
regionais, que materializaria uma eventual falta de harmonia na elaboracdo das respectivas
agendas das organizacgdes regionais nas Ameéricas.

Uma outra abordagem tedrica diz respeito ao conceito de comunidade de seguranga,
desenvolvido por Karl Deutsch, no inicio da década de 1950. Recentemente, tal conceito foi
adotado pela perspectiva construtivista (ADLER e BARNETT, 1998), segundo a qual uma
comunidade de seguranca se estabelece quando determinada regido passa a controlar os
conflitos no seu interior. Nesse sentido, as regides tendem a constituir ‘“unidades
supranacionais”, colocando-se entre o nacional e o global (MEDEIROS FILHO, 2014).

O conceito de comunidades de seguranga surgiu por intermédio do trabalho de Karl
Deutsch nos anos 1950, sendo que a génese do conceito pode ser atribuida a Richard van
Wegenen. A definigdo empregada por Deutsch observa que a integragdo entre os Estados chega
ao ponto de que eles t€m um senso de comunidade — compreendido como o compartilhamento
de valores, normas e simbolos que proporcionam uma identidade social. Uma comunidade de
seguranga, portanto, ¢ aquela em que existe uma garantia real de que os membros da
comunidade ndo irdo lutar entre si fisicamente, mas irdo resolver os seus litigios de alguma
outra forma (BELLAMY, 2004).

As comunidades de seguranca voltaram a ser pauta de discussdo, principalmente, apos
o fim da Guerra Fria. Contribuiu também o momento em que surgiram teorias de Relagdes
Internacionais, como o Construtivismo, que passaram a discutir questdes como identidade,
normas, ideias e valores. Tornou-se relevante para os formuladores de politica e para os
académicos encontrarem uma forma — ou féormula — de tornar a ordem internacional mais
pacifica e estavel.

Autores como Emmanuel Adler e Michael Barnett afirmam que muitos oficiais de
Estado tém apontado como o caminho para essa transformacao da ordem os entendimentos

compartilhados, os valores transnacionais e os fluxos de transacdes para encorajar a constru¢ao

43 Sdo elas: 1) Pluralismo institucional, ou seja, uma arquitetura institucional plural; 2) tendéncia a um quadro
legalista, uma énfase muito grande nos mecanismos legais e na resolucdo pacifica dos conflitos; 3) separacdo de
uma situacdo de paz no campo internacional e um quadro de extrema violéncia no campo doméstico; e 4) tendéncia
a utilizagdo de mecanismos ad hoc na resolugao de conflitos (HERZ, 2015).
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de comunidades. Quando se trata de seguranca, os autores afirmam que os formuladores de
politicas mais experientes identificaram a existéncia de valores comuns como fonte principal
para a cooperagao de seguranca. (FRIZZERA, 2015).

As comunidades de seguranga apresentam duas variaveis: elas podem ser
amalgamadas ou pluralisticas. Uma comunidade de seguranga amalgamada surge a partir do
momento em que duas ou mais unidades autdnomas e independentes se unem, transformando-
se em apenas uma unica unidade e compartilhando de alguma forma de governo comum, apds
a amalgamacao. J4 em uma comunidade de seguranca pluralistica, as unidades mantém a sua
independéncia e os seus governos, isto ¢, ndo se transformam em uma Unica unidade. A
caracteristica distintiva de uma comunidade de seguranga esta no fato de que a paz estavel esta
ligada a existéncia de uma comunidade transnacional.

A consecucao de uma comunidade de seguranca ¢ uma aspiracdo complexa, que
demanda uma concertacdo interestatal proxima ao estado da arte, pautada por profundas
identidades positivas entre os atores envolvidos no processo. Nao ha comunidade de seguranca
independente do interesse das unidades que a compdem, sé sendo possivel pela vontade
deliberada de seus membros em construir um ambiente de paz (MEDEIROS FILHO, 2014). A
existéncia de uma comunidade de seguranca implica uma relagdo madura, em termos de
seguranga, entre seus membros. A intensa convivéncia de povos gera confianca e mesmo
convergéncia de identidades em torno de um sentimento de comunidade que alcanca os
tomadores de decisdo dos Estados.

O LBDN apresenta a ideia da formagao de uma comunidade de seguranga na América
do Sul, forjada com base em um crescente movimento de impulso da cooperacdo de defesa na

regido:

Na América do Sul, delineia-se uma clara tendéncia de cooperagdo em matéria de
defesa. Essa tendéncia tem sido constantemente refor¢ada desde a cria¢do da
Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) e, especialmente, de seu Conselho
de Defesa (CDS). Vé-se surgir na América do Sul uma “comunidade de
seguranga”, motivada pelo fato de os paises vizinhos compartilharem experiéncias
historicas comuns, desafios de desenvolvimento semelhantes e regimes democra-
ticos, que facilitam a compreensdo reciproca e propiciam uma acomodacdo
pacifica dos diversos interesses nacionais (BRASIL, 2012, p. 33).

Apoés destacarem-se os significados emprestados aos termos defesa e seguranca,
melhor aplicados quando referidos ao Estado, ndao s6 em termos de territorio e instituigoes,
como também daqueles que o representam, foi preciso definir a conceituacao de securitizagao,

caracterizada pela construgdo discursiva de um tépico em um “assunto de seguranga” nao
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necessariamente por causa da existéncia de uma ameaca real, mas porque ele ¢ apresentado
como uma. A compreensdo conceitual do termo regido ¢ contribuinte para a andlise da

cooperacao de defesa no espaco delimitado como entorno estratégico.

1.4 A diplomacia e a cooperaciio na area de defesa

A diplomacia compreende a acdo externa dos governos expressa em objetivos, valores
e padroes de conduta vinculados a uma agenda de compromissos pelos quais se pretende
realizar determinados interesses. A politica exterior fornece o contetido da diplomacia, sendo
responsavel por seus erros e acertos. Diplomacia sem politica ndo passa de conduta vazia,
movimento sem rumo, agao externa sem estratégia de realizacao de interesses nacionais, explica
Cervo (2008).

O ntcleo duro da diplomacia tradicional envolve as relacdes entre Estados soberanos.
Entretanto, funcionarios de organizagdes internacionais também se envolvem, de diferentes
formas, em atividades diplomaticas. Segundo Morgenthau (2003, pp. 972-975), “sao dois os
instrumentos organizados da diplomacia: os servigos de assuntos externos, ou estrangeiros,
sediados nas capitais dos paises respectivos, € os representantes diplomaticos, enviados pelos
servicos exteriores para as capitais das nagdes estrangeiras”.

Constantemente associada a cooperagdo, em especial a cooperagdo militar e a
cooperacao em defesa, a diplomacia militar e a diplomacia de defesa sdo conceitos importantes
no contexto desta pesquisa, por se referirem, sobretudo, as praticas relacionadas ao uso nao
coercitivo dos recursos humanos e materiais que os paises dispdem no ambito da Defesa.

Antecedendo os conceitos mais especificos de diplomacia militar e diplomacia de
defesa, julga-se pertinente apresentar alguns entendimentos classicos acerca daquilo que se
entende como diplomacia, em geral. Bull (1995) a define como a “conduta das relagdes
internacionais entre Estados e outras entidades que atuam na politica mundial através de pessoas
que sdo agentes oficiais e que utilizam meios pacificos”. Para Watson (1982), ¢ “o processo de
didlogo e negociagcdo pelo qual os Estados, em um sistema, conduzem suas relacdes e
perseguem seus objetivos utilizando meios que nao a guerra”. Por conseguinte, por analogia,
Silva (2014) argumenta que “diplomacia de defesa ¢ o conjunto de praticas sociais especificas
de agentes oficiais, para construir e reproduzir as relagdes ndo coercitivas no ambito da Defesa
entre os Estados e outras entidades com status na politica internacional”.

Como principais atores das mencionadas “diplomacias”, no que tange os chamados

agentes oficiais do estado, destacam-se os militares e civis enquadrados no segmento da Defesa.
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Silva (2014) ressalta que “os ministérios da Defesa e as Forgas Armadas possuem um papel
primordial nesse tipo de diplomacia, pois as suas a¢des se desenvolvem no campo dos recursos
tangiveis e intangiveis da estrutura de Defesa dos Estados”. Nao obstante a eventual
preponderancia dos mencionados atores, a participagdo dos diplomatas nesse segmento ¢
plausivel e, por vezes, recorrente**. Portanto, o MRE desempenha relevante papel na diplomacia
de defesa, seja pela natural expertise na coordenagdo das atividades afetas as lides diplomaticas,
seja pela contribui¢ao analitica para o processo decisério que antecede as atividades que
materializam essa diplomacia.

Ademais, ¢ possivel diferenciar a diplomacia militar da diplomacia de defesa, sendo
que esta ultima ¢ mais abrangente que a primeira. A diplomacia de defesa estaria mais
vocacionada para o trato de temas politicos e estratégicos, podendo abarcar uma pléiade de
aspectos e tarefas ndo especificamente relacionadas com questdes técnico-militares, nem
tampouco especificas das Forcas Armadas.

Pereira (2017) analisou a diplomacia de defesa como um “instrumento que permite a
consecugao de objetivos da politica externa pelo uso de praticas de poder inteligente (smart
power), conceito construido por Nye (1990, 2004, 2011, 2012, 2013). Na concepgao da sua
pesquisa, estaria a diplomacia de defesa intrinsicamente ligada ao conceito de smart power na
medida em que suas atividades ndo envolvam ac¢des impositivas, e que as relagdes nela pautadas
sejam pacificas. Ademais, o autor tem opinido coincidente com Silva (2014) acerca da maior
abrangéncia da diplomacia de defesa sobre a diplomacia militar, assim como a maior
diversidade de atores na execu¢do da primeira sobre esta ultima. Contudo, ressalvas sdo
apresentadas quanto ao limitado emprego do poder militar como sustentaculo a diplomacia
nacional (PEREIRA, 2017).

No seu estudo acerca do crescente papel que os ministérios da Defesa tém
desempenhado como atores estatais que produzem e reproduzem praticas consideradas de
carater diplomatico, como uma ferramenta da politica externa, em especial aquelas focadas na
cooperagdo para o incremento da seguranga de outros Estados, Silva (2015) aponta a relevancia

e a constancia do emprego dos recursos militares na “dimensao nao coercitiva”.

# «QOs principais agentes oficiais sdo, portanto, os civis e militares no Ambito da Defesa. Entretanto, como nio é
possivel estabelecer fronteiras rigidas em um fendmeno tdo complexo que envolve temas politico-estratégicos, ha
que se considerar o papel dos ministérios das Relagdes Exteriores e dos diplomatas, devido a intima relagdo da
diplomacia de defesa com a politica externa e a propria diplomacia e com a necessidade de coordenagdo que
contribua para a coeréncia na acdo diplomatica. Esse papel é mais importante no didlogo relacionado aos temas de
mais alto-nivel da diplomacia de defesa no qual a Politica tem uma atuagdo preponderante, tais como as aliangas
e parcerias estratégicas, os tratados multilaterais e acordos de Defesa etc. Nesses casos, normalmente, civis e
militares do dmbito da Defesa participam junto com representantes do ministério das Relacdes Exteriores”
(SILVA, 2015, p. 189).
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Apesar da importancia da dimensdo coercitiva, os recursos militares tangiveis e
intangiveis sdo, normalmente, muito mais usados na dimensao nio coercitiva, em
diversas atividades, tais como a designacdo de adidos militares, os contatos,
exercicios, mecanismos e acordos bilaterais ¢ multilaterais entre Forgas Armadas
ou ministérios da Defesa, a cooperagdo no dmbito do ensino e do treinamento,
inclusive para as operacdes de paz, o apoio ao fornecimento de equipamentos e
meios militares, o apoio militar a ajuda humanitaria, aos desastres naturais e a
reconstru¢do de Estados, especialmente seus sistemas de seguranga e defesa.
Muitas dessas atividades nao coercitivas estdo relacionadas com cooperagdo, mas,
no seu conjunto, elas tém um propodsito mais amplo, pois se constituem como um
modo de manter a conversagdo na dimensdo da defesa entre diferentes
comunidades politicas independentes e entre estas e outras entidades que atuam na
politica internacional. Assim, o reconhecimento da importincia do entendimento
da dindmica coercitiva dos instrumentos de forca ndo pode representar o
desconhecimento de uma dimensdo diplomatica que trata das relagdes ndo
coercitivas no ambito da defesa nas Relagdes Internacionais (SILVA, 2015, p.
184).

Dessa forma, pode-se inferir que a diplomacia de defesa exerce um tipo de atividade
que se distingue em razdo do seu proprio campo de atuacdo, intimamente relacionado com os
recursos tangiveis e intangiveis da Defesa, de natureza nao coercitiva. “Assim, sua principal
caracteristica ¢ a constru¢ao e reproducao de relagcdes, no ambito da Defesa, entre os Estados e
outras entidades que atuam na politica internacional que ndo implicam a ameaga ou o uso da
forca. Esse paradoxo lhe confere uma identidade singular” (SILVA, 2015).

O debate que abarca a cooperagdo internacional pode ser considerado como um dos
mais célebres das Relagdes Internacionais, engajando neorrealistas e institucionalistas
neoliberais durante boa parte das décadas de 1980 e 1990. Nesse universo, definiu-se
cooperagdo em seguranga e defesa como “collaboration between conflictuous parties”
(MULLER, 2003, p. 370, apud TEIXEIRA JUNIOR, 2013). A cooperagdo pode ocorrer entre
paises que nao nutrem relacdes de antagonismo entre si, mas também entre rivais. Embora isso
seja possivel, a literatura indaga sobre as razdes que fazem com que, no campo da Defesa e da
Seguranga, exista uma menor propensao para a cooperacdo do que em areas como economia €
comércio (TEIXEIRA JUNIOR, 2013).

Kenneth Waltz entende que a propria estrutura das relagdes internacionais limita a
cooperagdo. O foco nos ganhos relativos seria um fator limitador, pois “um Estado preocupa-
se sempre com uma divisdo de ganhos possiveis que pode favorecer outros mais do que a si
mesmo” (WALTZ, 2002, p. 148, apud TEIXEIRA JUNIOR, 2013). Fundamentalmente,
cooperar significa depender de outros, mesmo que parcialmente. Assim sendo, “um Estado
também se preocupa para que nao se torne dependente de outros através de esforcos

cooperativos e trocas de bens e servigos” (2002, p. 148). Que se entenda essa citacdo como
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fruto do risco atrelado a dependéncia interestatal provocada pela especializagdo funcional nas
relagdes internacionais (TEIXEIRA JUNIOR, 2013).

Para leitura convencional do realismo estrutural e do neorrealismo defensivo, a
cooperacao pode resultar na redugcdo marginal da seguranca. O principio da autoajuda seria um
obice a cooperacdo interestatal. Esta, quando possivel, seria temporaria e fadada a dissolucao
em virtude dos riscos de defecgdo e da vantagem estratégica adquirida por possiveis
contendores (GRIECO, 1993; MEARSHEIMER, 1994; WALTZ, 2000, 2002, apud TEIXEIRA
JUNIOR, 2013).

Ainda que o ceticismo em relagdo a possibilidade da cooperagdo — e aos seus riscos
para a seguranga — seja um aspecto valorizado pelos autores da tradi¢do realista, ha o
reconhecimento quanto a sua viabilidade. Baseado no Dilema do Prisioneiro, Jervis (1999)
afirma que a ocorréncia do conflito interestatal nao ¢ a regra, existindo espago para a cooperagao
entre os Estados. Para tal, um dos caminhos seria a equago do Dilema de Seguranga®. Sob a
oOtica neorrealista, a cooperagdo, nesses casos, emergiria quando os Estados estdo inclinados a
manter o status quo. Distinto dos neorrealistas ofensivos, a versao defensiva desta tradi¢ao
argumenta que os Estados irdo conduzir as suas agdes no ambiente internacional objetivando a
maximizar a sua seguran¢a*. Para tal, nenhuma condigdo é mais garantidora dessa situacio que
a manutenc¢do do status quo. Talvez, dentro da tradi¢do realista, nenhum produto tedrico se
debrugou com tanto apreco a essa condi¢do que a Teoria de Equilibrio de Poder (TEIXEIRA
JUNIOR, 2013).

Sendo assim, a balanga entre expandir o poder e manter o status quo tende a favorecer
a segunda alternativa. Por conseguinte, ¢ possivel afirmar que, na 6tica do realismo defensivo,
mesmo persistindo a anarquia internacional, ¢ possivel haver variacdo significativa na
atratividade dos meios cooperativos ou competitivos. A forte propensdo dos adversarios a

competir ndo ¢ uma consequéncia logica e inevitavel do realismo estrutural. Dadas certas

4 Desenvolvido inicialmente por John Herz, o dilema ilustra a situagdo quando um Estado, buscando aumentar a
sua seguranga, afeta os demais, reduzindo a seguranca destes. A logica do dilema ¢ gerada em razdo da anarquia
do sistema internacional, alcangando (na teoria) ndo s6 os Estados, mas também individuos ou grupos, que podem
ser atacados, submetidos, dominados ou aniquilados por outros individuos ou grupos. Ao lutarem para atingir a
seguranca, sao levados a adquirir mais poder para escapar do impacto gerado pelo poder dos outros, produzindo
mais inseguranga. Uma vez que ninguém poderia, jamais, sentir-se inteiramente seguro neste mundo de unidades
concorrentes, o resultado ¢ uma interminavel competigdo pelo poder, produzindo um circulo vicioso de busca por
seguranga e acimulo de poder. E a base conceitual para a corrida armamentista JATOBA, 2013, p. 25).

46 A distingdo entre realistas estruturais defensivos de realistas estruturais ofensivos surgiu, inicialmente, no
trabalho de Jack Snyder, Myths of Empire: Domestic Politics and International Ambitions (1991). Os primeiros ja
foram chamados de estrutural-otimistas (ou contingentes) e os segundos de estrutural-pessimistas (ou agressivos).
O argumento central do realismo defensivo sustenta que, embora na anarquia os Estados se preocupem com a
propria seguranga e com a distribui¢do de capacidades materiais entre as principais poténcias, a logica de
comportamento se baseia na necessidade de se defender das ameacas (JATOBA, 2013, p. 32)
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circunstancias, os adversarios podem atingir seus objetivos de seguranca por intermédio de
politicas cooperativas. Dessa forma, ¢ viavel sustentar uma visdo “realista e otimista” sobre as
possibilidades de cooperacdo sob a anarquia, podendo esta ser vista como uma eficiente
ferramenta de autoajuda (GLASER, 1995).

Diferentemente dos autores ligados ao institucionalismo neoliberal, que entendem que
as instituicdes podem ter efeito causal proprio e até mudar as preferéncias dos Estados
(KRASNER, 1983; KEOHANE, 1984), o neorrealismo defensivo vé€ as instituigdes como
instrumentos da politica de Estado (JERVIS, 1999, p. 55; WALTZ, 2002). Institui¢des seriam
frutos de interesses preexistentes dos Estados. Em sintese, para essa literatura, a cooperagdo em
assuntos de defesa e seguranga ocorre quando os Estados conseguem se comunicar e evitam
falhas de percepgao. Com isso, enfrentam o dilema de seguranca e criam instituigdes para apoiar
a cooperacao e perseguir os resultados esperados (TEIXEIRA JUNIOR, 2013).

Do exposto, para fins de compreensdo para o prosseguimento deste trabalho, ¢
importante destacar a diferenca entre cooperagao de defesa e cooperacdo militar. A cooperagao
em defesa repousa na cooperacdo e no ajuste reciproco das politicas de dois ou mais Estados
em relacdo a uma ou mais ameacas, quando cada parte promove a adaptacdo do seu
comportamento em funcdo de mudangas no comportamento do outro. Pode incluir exercicios
combinados (com o intuito de promover a interoperabilidade de distintas forcas militares
nacionais), a formagdo de recursos humanos, o desenvolvimento de tecnologia militar e o
intercambio de inteligéncia. Ja a cooperacdo militar possui um escopo mais restrito do que a
cooperacao em defesa, abrangendo a interagdo, mais especificamente, no nivel das Forgas

Armadas.
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2 COOPERACAO INTERNACIONAL EM DEFESA NO ENTORNO ESTRATEGICO
BRASILEIRO: PROCESSOS E ATORES

Amado Cervo (2008) alega que o campo das teorias das relagdes internacionais do
século XX foi alimentado por trés vertentes matriciais — realismo, liberalismo e estruturalismo.
Essas, por conseguinte, embrulharam-se em sua evolu¢do no debate interparadigmatico —
neorrealismo e neoliberalismo — acabando por inspirar correntes que se ocupam com o mundo
da globalizagdo. Racionalistas focam, particularmente, a seguranga global; refletivistas se
dispersam sobre variados temas da politica internacional; e construtivistas sociais ensaiam um
liame entre ambos (CERVO, 2008).

Na analise das relagdes internacionais, ¢ ideia consolidada a existéncia de duas
vertentes proeminentes. Hector Saint-Pierre (2006) afirma tal proposi¢do, alegando que a
primeira delas estaria voltada a pacificagdo das relagdes politicas entre os paises € a consequente
construgdo da integragdo como um meio para obter prosperidade econdmica. A segunda estaria
preocupada com a defesa dos interesses nacionais e apresentaria, portanto, um maior potencial
para a producdo de conflitos. Contudo, nota-se que conflito e cooperagdo coexistem nas
relacdes interestatais e que ndo ha, na historia das relagdes internacionais, um unico caso que
exclua, totalmente, a probabilidade de choques ou que se baseie apenas neles (SAINT-PIERRE,
2006).

De acordo com Raymond Aron (2002), soldados e diplomatas configuram-se como os
arquétipos tradicionais das relagdes internacionais. Cada qual com uma responsabilidade, mas
ambos agindo sob a mesma inspiracdo: a defesa dos interesses do Estado a que servem. Para o
autor, ao se referir ao papel da diplomacia, atribui a ela “a arte de convencer sem usar a forca”,
com a preocupacgao de “pensar na paz, a despeito do fragor dos combates, nao esquecendo da
guerra, quando as armas silenciarem” (ARON, 2002). Considera a diplomacia e a estratégia as
duas faces da mesma moeda, ambas objetivando o interesse nacional®’.

Politica externa*®, ou diretriz politica que fundamenta a atuacio externa de um ator

politico, geralmente de um Estado, ¢ idealmente concebida como uma manifestagdo dos

470 conceito de interesse nacional ¢ utilizado em discursos e documentos oficiais, por governantes ¢ estudiosos,
quando se trata de ilustrar os grandes propositos da Politica Externa de um determinado Estado. Com visdes
inspiradas em Hans Morgenthau e Woodrow Wilson, respectivamente, este conceito permeou o debate entre
realistas e liberais, que culminou no desenvolvimento das teorias de relagdes internacionais (CONTRERA, 2015).
8 Segundo WITTKOPF, JONES ¢ KEGLEY JR. (2008, p. 17) politica externa é o “conjunto de objetivos de um
pais nas suas relagdes internacionais, os valores que dao origem a esses objetivos, € 0s meios ou instrumentos
usados para atingir esses objetivos”.
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interesses estatais, partindo do pressuposto de que estes possam ser representativos de todo o
Estado. E o conjunto de valores, diretrizes e objetivos do governo que orientam as relagdes
internacionais do pais, bem como o conjunto de instrumentos usados nessas relagcdes. Quando
esse conjunto de valores, estratégias e instrumentos persiste no longo prazo, argumenta-se que
a politica externa ¢ uma politica de estado.

No entanto, a pratica da elaboracdo da politica externa afasta-se de sua forma ideal,
sendo marcada, normalmente, por interesses de uma quantidade restrita de grupos que disputam
entre si as decisdes € 0s rumos que esta deve seguir, ora sobressaindo um sobre o outro, ora
encontrando um caminho mediano entre eles, variando conforme cada caso (ALLISON, 1969,
apud FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016).

As politicas — tanto no ambito interno quanto no plano externo — seguem os interesses
que estao em jogo naquele determinado momento, ditados pelos grupos assentados no poder e
que, por natureza politica, distinguem-se no transcorrer da historia. Sdo, portanto, diferentes e
assim devem ser, uma vez que a historia ndo se repete, da mesma forma que os contextos
regional e internacional, pela natureza cambiante dos atores, das novas demandas e de
acontecimentos imprevisiveis apresentam-se com grande dinamicidade (MIYAMOTO, 2014).

Nao obstante, ndo se deve desprezar a for¢ca dos elementos que limitam e constrangem
(tanto no campo doméstico, como externamente) a tomada de decisdes. Na politica externa,
ainda que determinados governantes almejem imprimir marcas proprias, advogando por
mudangas estruturais que possam impactar o processo politico interno, com os consequentes
reflexos externos, as limitagdes estardo sempre presentes. Perspectivas dessa natureza se
verificam, sobretudo, nas nagdes que ndo sdo detentoras de excedentes significativos de poder
— politicos, econdmicos e militares. Assim, em razao de suas limitagdes nas capacidades de
alteracdo do status quo internacional, acabam por ter de lidar com o dilema de uma inser¢ao
internacional desejada versus uma insercao possivel.

A politica externa, com efeito, ¢ uma politica ptiblica, embora com uma especificidade
que a diferencia do resto das politicas publicas: o fato de ser implementada fora das fronteiras
estatais, o que pode levar a uma distancia consideravel entre objetivos e resultados. Por sua
condi¢do de politica publica, cabe distinguir a politica externa da mera "agdo externa", um
conceito mais amplo que inclui todo tipo de contatos, planificados ou ndo, de um governo com
outro ator fora de suas fronteiras. Por sua vez, entender a politica externa como politica publica
leva a considerar seu processo de elaboragdo, no qual incidem, como em qualquer outra politica
plblica, as demandas e conflitos de variados grupos domésticos (SALOMON e PINHEIRO,
2013).
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No Brasil, especialistas em politica externa alegam a existéncia de uma histdrica
proeminéncia da burocracia diplomatica na elaboracdo da politica externa, assim como na sua
execugdo. Atribuiu-se a essa caracteristica, dentre outros fatores, a reconhecida capacidade
técnica e intelectual dos diplomatas brasileiros. Assim, a exceléncia do preparo para o
desempenho das suas fun¢des acaba por contribuir para a consolidacdo da ideia de que a
burocracia do Itamaraty reuniria plenas capacidades para ditar os rumos da politica externa do
Pais. Ademais, o pouco interesse que essa atividade desperta, de um modo geral, na sociedade
brasileira, tende a enfraquecer o debate politico e social, contribuindo para um insulamento.

Como resultado do mencionado isolamento burocratico, pode-se afirmar que, ao longo
da historia nacional, houve poucas alteragdes nas chamadas diretrizes da politica externa, o que
acabou por permitir a ocorréncia de uma padronizagdo na atuagao do Pais no campo externo.
Deste padrio, parte da bibliografia especializada concorda que a busca por autonomia*® é uma
diretriz recorrente (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016). Todavia, a depender do
periodo histdrico tratado, a autonomia ganha caracterizagdes, como “autonomia pela distancia”,
“autonomia pela participagdo”, ou ainda “autonomia pela diversificacdo”, as quais intentam
destacar as nuances desta busca por autonomia, dependendo da época (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007).

Um dos fatores mais importantes para se analisar a politica externa de um pais ¢ através
dos centros de decisdo. Quais os atores e os motivos que levaram a que determinadas medidas
fossem tomadas, ou seja, perceber os interesses em jogo, as motivacdes, oS agentes € 0s
momentos em que as politicas foram formuladas, levando na devida conta as injungdes das
conjunturas internacional e regional (MIYAMOTO, 2014).

A defesa, assim como a diplomacia, traduz uma das formas de manifestagdo da politica
externa. Ambas interpretam a forma por meio da qual a politica externa se expressa
internacionalmente, sendo complementares e idealmente insepardveis, ainda que uma possa
destacar-se mais do que a outra, a depender do momento de paz ou de conflito (ARON, 2002).
No caso do Brasil, de uma forma geral, a percep¢do dominante ¢ que a participagao da defesa
— ou do componente militar do poder nacional — como instrumento de apoio a atuacao do Pais

no campo internacional ¢ secundaria. Tal assertiva merece ressalvas, haja vista o conjunto de

4 0 conceito de autonomia remete a possibilidade de um pais periférico ou semiperiférico resistir diante das
pressdes politicas e econdmicas exercidas pelas grandes poténcias e de agir de acordo com o interesse nacional,
definido de modo soberano e com base no processo politico interno. Hélio Jaguaribe vinculava o exercicio da
autonomia ao grau de permissibilidade do sistema internacional, ou seja, uma determinada conjuntura
internacional poderia favorecer ou inibir a atuacdo de um pais no cendrio internacional (DORATIOTO e
VIDIGAL, 2014).
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eventos que a enfraquece®’. Ndo obstante a primazia da diplomacia na politica externa
brasileira, seria inadequado desconsiderar a contribui¢do do poder militar como um importante
instrumento ai implicado.

Nye (2004) sustenta que o poder militar se expressa por meio de ameagas, permitindo
a coer¢do, a dissuasdo e a protegdo, além de dar origem a politicas governamentais como a
diplomacia coercitiva, a guerra e as aliangas. O autor ressalta a capacidade persuasiva do poder
militar, que poderia, em situacdes especificas, gerar admiragao, reconfortar, proteger, auxiliar
os desvalidos, etc. Assim, a for¢a armada ¢ passivel de ser utilizada tanto de forma direta
(violéncia fisica) quanto indireta (meios nao violentos). Em sua versdo indireta, aproxima-se da
influéncia persuasiva, embora dela se diferencie quanto aos recursos empregados: o poder
militar necessita de uma base material, ao passo que a persuasao ¢ antes de tudo uma formagao
discursiva. Logo, a for¢ca armada, enquanto pilar da influéncia corretiva constitui elemento
indissociavel do poder lato sensu. (ALSINA JUNIOR, 2009).

A Escola Superior de Guerra (ESG) entende que o poder militar ¢ um componente do
poder nacional e que este seria a conjugacao interdependente da vontade dos cidadados e dos
meios a disposi¢do da sociedade, usados para atingir um objetivo comum (BRASIL, 2011, p.
30). Depreende-se que o poder militar brasileiro ¢ um dos componentes do poder nacional de
que a nagdo dispde para, em consondncia com a vontade nacional, atingir seus interesses
(SOARES e SILVA, IPEA, 2012, p. 151).

A defesa nacional deve ser entendida como um bem publico provido a sociedade por
meio de politicas publicas. Assim, a politica de defesa, bem como a politica externa, também
pode ser concebida como uma politica publica. Ela se refere a regulacdo do uso do instrumento
militar em condi¢des de paz e de guerra. Ambas as politicas, pelos tracos caracteristicos de sua
atuacao distendida no tempo, assim como a intima ligagdo com consecu¢do dos interesses
nacionais, tendem a ser tratadas como politicas de Estado’!, muito embora nfio seja essa a visdo
da unanimidade dos estudiosos do assunto™.

Com base nesses pressupostos, o presente capitulo pretende apresentar a cooperagao

internacional em defesa no entorno estratégico brasileiro sob a otica das politicas externa e de

30 Sobre o poder militar brasileiro como instrumento de politica externa, ver (SOARES E SILVA, IPEA, 2012).
3! Tal afirmagdo sugere, seguindo o corolario realista, que a sobrevivéncia coletiva — objetivo tltimo do Estado —
ndo pode ser relativizada a partir de filtros ideolégicos ou partidarios. Esta linha de pensamento, desenvolvida
principalmente a partir dos trabalhos de Edward H. Carr, Hans Morgenthau e Kenneth N. Waltz ganhou forca
durante a Guerra Fria, quando a légica da guerra termonuclear e a disputa entre as duas superpoténcias dominava
a politica internacional, o que gerou, em certos momentos, o temor real da extin¢cdo de alguns Estados (RUDZIT
e CASAROES, 2015, p. 34).

52 Sobre o assunto, ver Rudzit e Casardes (2015).
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defesa do Pais. Serdo explorados os mecanismos de conexao entre as citadas politicas, com o
objetivo de descortinarem-se os processos que envolveram as burocracias responsaveis pela sua

execug¢ao nos governos de Lula da Silva.

2.1 Politica externa e politica de defesa nos governos que antecederam Lula da Silva: uma

sintese

Desde o fim dos anos 1980, algumas mudangas no campo doméstico, como também
no internacional, modificaram o contexto das autonomias das For¢as Armadas e do Itamaraty,
com reflexos na articulacdo entre as politicas externa e de defesa. Portanto, para melhor
compreender as referidas politicas no recorte temporal proposto para este trabalho, se faz
necessario uma breve regressao na historia recente do Brasil.

O governo Figueiredo (1979-1985) encerrou o ciclo iniciado em 1964, concluindo o
processo de redemocratizagao iniciado pelo seu antecessor, o Presidente Ernesto Geisel (1907-
1996), cuja politica externa acabou sendo caracterizada como do pragmatismo responsavel’>.
Alguns eventos significativos marcaram a politica externa brasileira do periodo. Tendo herdado
de Geisel relagdes conturbadas com a Argentina, Figueiredo empenhou-se em melhora-las,
iniciando pelo Acordo Tripartite de Cooperagdo Técnico-Operativa, em 1979, que
compatibilizou os projetos hidroelétricos de Itaipu e Corpus. Ademais, a postura brasileira
durante a Guerra das Malvinas>* (1982) aproximou os dois paises. Em 1983, Brasil e Argentina
assinaram o Acordo de Cooperagao para o Desenvolvimento e a Aplicagao dos Usos Pacificos
da Energia Nuclear, depois consubstanciados pela Declaragao de Iguagu (1985), ja no governo
Sarney. Dessa forma, os dois paises abriram mao do uso da energia nuclear para fins militares,
frearam uma corrida armamentista e construiram as bases para o fortalecimento de medidas de
confianca mutua, importantes para a consolidacdo de um ambiente favoravel a aproximacgao
dos paises de toda a América do Sul. Nesse periodo, portanto, é possivel afirmar que a politica
de defesa, por intermédio de agdes de cooperagdo, contribuiu, de forma efetiva, para a

consecugao dos objetivos da politica externa brasileira.

53 Uma politica que ndo concebe a existéncia de amigos, mas sim de aliados, e que prioriza os mercados em vez
da ideologia foram marcas associadas, estreitamente, com o governo de Geisel (1974-1979), por tratar os neg6cios
e interesses nacionais sob uma perspectiva pragmatica. Focado no interesse nacional, o Brasil adotou “posigoes
terceiro-mundistas”, como a condenagdo ao sionismo e ao apartheid sul-africano, bem como aumentou a sua
presenca na Africa e no Oriente Médio.

5% O Brasil ajudou a Argentina, cedendo material militar ¢ franqueando os portos brasileiros para que produtos
argentinos pudessem ser reexportados, evitando, assim, o embargo comercial imposto pelos paises europeus. A
atitude do Brasil teve duas razdes principais: 7) amenizar as tensdes ainda recentes com a Argentina; e ii) impedir
que Buenos Aires recorresse a ajuda da Unido Soviética (MONIZ BANDEIRA, 2003).
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Buscando manter coeréncia com a politica externa de seu antecessor, baseada no
universalismo, Figueiredo ndo virou o Brasil de costas para a Africa. Sua viagem ao continente
africano, em 1983, foi a primeira de um presidente brasileiro e sul-americano aquele continente,
tendo incluido paises lus6fonos, francofonos e anglofonos. Foi a melhor prova do interesse do
Brasil pelos paises da Africa e marcou um momento muito importante na construgio da politica
africana. Como contrapartida, o Brasil recebeu diversas visitas de chanceleres e chefes de
Estado africanos, que demonstraram que o interesse era reciproco™. José Sarney (1985-1990),
no contexto de sua “diplomacia de resultados”, seguiu a mesma linha. A continuidade
conceitual e pratica da politica africana do Brasil nos anos 1980 refletiu a conservacdo da
politica exterior do nacional-desenvolvimentismo. Contudo, a retragdo das exportacdes e das
importagoes, derivada dos problemas econdomicos do modelo, fez com que a politica africana
comegasse a ser questionada e vinculada a um “terceiro-mundismo” sem resultados satisfatorios
(LECHINTI, 2008).

Fernando Collor de Mello, em sua breve passagem pela presidéncia da republica
(1990-1992), promoveu mudangas hd muito reclamadas por alguns setores da sociedade, em
sintonia com a chamada onda neoliberal dos anos 1990. Em seu discurso de posse, afirmou que
o Brasil estaria aberto ao mundo e que teria como metas a integracao, por meio da cooperagao.
Visitou paises vizinhos do Cone Sul e parceiros tradicionais na Europa, assim como os EUA, a
URSS e o Japdo. Ainda que mais preocupado em reforcar os lagos com o Primeiro Mundo,
Collor de Mello, cedendo a uma tradicdo diplomatica brasileira de flexibilizagao,
multilateralismo e de diversidade de parceiros, enraizada na politica externa brasileira, visitou
quatro paises da Africa Austral®®, em setembro de 1991, reproduzindo o discurso que havia
pautado o relacionamento do Brasil com a Africa na década anterior (SARAIVA, 2012). Fiel &
tradicdo universalista da politica externa brasileira, buscou a inser¢ao do Pais no mundo
globalizado, por meio da participagio brasileira em diversos foros internacionais®’.

Quanto a vizinhanga, Collor de Mello concebia que o grande espago imediato era a
América Latina, com seu epicentro econdmico no Cone Sul, delegando importancia, portanto,

ao processo de integracdo latino-americana. Em 1991, com a assinatura do Tratado de

35 No fim do governo de Figueiredo, o Brasil mantinha relagdes diplomaticas com 43 dos 52 paises africanos;
havia 21 embaixadas brasileiras na Africa e 13 embaixadas de paises africanos em Brasilia.

56 Em 1991, Fernando Collor de Mello visitou quatro paises da Africa Austral: Namibia, Angola, Mogambique e
Zimbabue.

571 Cupula do grupo dos 15 (Malasia, 1990), onde se confirmou a necessidade de incremento da cooperagdo Sul-
Sul e, também, prenuncio das iniciativas do G20; I e II Clpulas Ibero-Americanas (México, 1991; Madri, 1992);
IT Reunido dos Presidentes dos Paises Amazonicos (Brasil, 1992) e Conferéncia das Nagdes das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento — Rio 92 (Brasil, 1992).



52

Assungao, estabelecia-se 0 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), buscando potencializar as
relagdes comerciais entre os paises signatarios (Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai) e, por
extensdo, de toda a América do Sul. O processo de criagdo que conduziu a criagdo do
MERCOSUL desencadeou-se com base na disposi¢ao, no plano politico, dos governos do
Brasil e da Argentina. Assim, esteve o processo negociador diretamente condicionado aos
interesses das politicas externas de ambos os paises (VAZ, 2002, p. 71). Por ocasido da I Cupula
Ibero-Americana (Guadalajara, 1991), Brasil e Argentina firmaram o compromisso do uso
pacifico da energia nuclear, criando a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e
Controle de Materiais Nucleares (ABACC)®. Meses mais tarde, em Viena, a ABACC ¢ a
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA) entraram em entendimentos, consolidando
negociagao anteriores. Ademais, o Brasil aderiu a Conven¢ao Americana de Direitos Humanos
— Pacto de San José¢ da Costa Rica (1992).

Collor de Mello, ao abandonar os principios do desenvolvimentismo, esbogou aderir a
um projeto identificado com o neoliberalismo. O Presidente tentou agir, de forma simultanea,
em favor da integragdo regional e da vinculagdo da regido ao mundo globalizado. Era a
estratégia do regionalismo aberto>® sendo posta em pratica. Ao fazer referéncia a esse periodo
de governo, no contexto da continuidade da transi¢do democratica e da reforma do Estado
brasileiro, Raphael Camargo Lima (2015) destaca a postura presidencial firme no sentido de
reduzir a influéncia militar na politica, elencando algumas a¢des nesse sentido, dentre as quais:
a retirada da fun¢do ministerial do Gabinete Militar, a extingdo do Servico Nacional de
Informagdes e da Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional — um gabinete militar
auxiliar criado pelo ex-presidente José Sarney (1985-1990), pds fim aos programas nucleares
das trés Forcas Armadas e a criacdo da Secretaria de Assuntos Estratégicos.

O incipiente projeto neoliberal teve sua velocidade reduzida com o impeachment de
Collor de Mello, em 1992. Embora convivendo com liberais no ministério da Fazenda, o
governo Itamar Franco (1992-1994) retomou alguns principios desenvolvimentistas, o que, para
a politica externa, significou um retorno a estratégia de conformacdo de um entorno mais
autonomo em relacao aos EUA. Itamar Franco adotou uma politica de baixo perfil, sabendo que

seu governo seria de transi¢cdo. Seu periodo foi marcado, principalmente, pela implementacgao

38 Sobre o assunto, ver Grassi (ABRI, 2017).

% Enquadrado no pensamento da Comissio Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), o “novo
regionalismo” ou “regionalismo aberto” ¢ um modelo de desenvolvimento que, abandonando a ideia de
substitui¢do das importagdes, busca na associagdo entre os paises uma maior inser¢do das economias latino-
americanas na economia internacional, com a formagao de diversos esquemas regionais integracionistas voltados
a aumentar os seus niveis de exportagdo e investimento (MACEDO, 2016).



53

do Plano Real e uma relativa reducdo da abertura comercial. Manteve um didlogo de
aproximagdo com os paises da América do Sul e, em contrapartida, posturas mais restritivas
com relagdo aos paises africanos®. Seu chanceler, Fernando Henrique Cardoso, que mais tarde
viria se tornar Presidente da republica, confirmava que o Brasil adotaria op¢des “mais
estratégicas”, tanto na América Latina, quanto na Asia (SARAIVA, 2012). Na area da defesa,
a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), sob comando do Almirante Mario César Flores,
tentou realizar dialogos interinstitucionais com o Itamaraty, visando a construir as bases para a
viabiliza¢do de uma politica de defesa’!. Nao obteve éxito.

Todavia, cabe ressaltar que a chegada de Celso Amorim a fun¢do de chanceler
imprimiu algumas mudancas no mencionado quadro, como a criagdo da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa (CPLP), o relancamento da Zona de Paz e Cooperagao do Atlantico Sul
(ZOPACAS) e a participagdo brasileira nas missdes de paz da ONU em Angola e em
Mogambique. Tais a¢des se deviam ao entendimento de que a dimensao atlantica da politica
externa brasileira era essencial para as pretensdes do Pais de ocupar um assento permanente no
Conselho de Seguranga das Na¢des Unidas (CS/ONU). Assim, tal concepcao agregava valor ao
que pode ser entendido como ““as credenciais’ brasileiras que conformam o pleito do Pais para
ocupar um assento permanente naquele Conselho®.

Ap0s a vitoria em uma elei¢do na qual a interpretacdo acerca dos interesses nacionais
esteve em jogo®, Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia da reptiblica (1995-2002),
derrotando o seu adversario, Luis Inacio Lula da Silva. A busca por autonomia se manteve
presente no fazer diplomatico do Pais, as privatizagdes trouxeram ganhos para a sociedade
como um todo e, em seu segundo mandato, promoveu-se a internalizagdo de empresas
brasileiras (DORATIOTO e VIDIGAL, 2014).

Na politica exterior, Cardoso deu continuidade a abertura econdmica de Collor de
Mello, agora de forma mais estruturada, bem como priorizou a América do Sul, em especial no

segundo mandato. Outra caracteristica dos seus governos foi a importancia dedicada a

60 A politica africana de Itamar apresentava um discurso de valorizagio das relagdes entre Brasil e Africa, mas que
na pratica mantinha a mesma dindmica do periodo anterior: o continente africano ndo era visto como uma regiao
estratégica para a agdo externa brasileira. O declinio nas relagdes pode ser ilustrado pela diminuigdo do niimero de
diplomatas no continente africano, que caira de 34, em 1983, para 24, em 1993 (RIBEIRO, 2009).

61 A partir de um Grupo de Trabalho conjunto, foi elaborado um documento preliminar denominado “Bases para
uma Politica de Defesa Nacional”.

62 O Brasil é 0 5° maior pais do mundo em extensdo e populagdo, signatirio original da Carta de Sdo Francisco e
importante contribuinte para as operagdes de paz da ONU. Juntamente com o Japdo, € o pais que mais vezes
ocupou assento rotativo no CS/ONU.

83 As duas visdes antagdnicas defendidas pelos candidatos acabaram por polarizar o processo eleitoral de 1994.
De um lado, Cardoso, um dos mentores do Plano Real. Do outro, Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores
(PT), de inspiracao reformista e popular (DORATIOTO e VIDIGAL, 2014).
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14, Cason e Power (2009) defendem que o citado modelo, caracterizado

diplomacia presidencia
pela intensa mobilizagdo pessoal do Presidente da Republica em face dos assuntos afetos as
relagdes internacionais, materializou, per si, 0 mais representativo movimento de perda de
autonomia e de controle da politica externa pelo Itamaraty.

DANESE (1999, p. 52) estabelece uma assertiva distingdo entre diplomacia
presidencial e diplomacia profissional. Segundo o autor, a diplomacia presidencial “joga com
elementos menos presentes na diplomacia tradicional, como o apego mais imediato a opinido
publica, a ansia por resultados, a vocacao de projecao e visibilidade em contraste com a vocacao
de anonimato dos diplomatas”. Antes de 1994, os diplomatas eram, praticamente, os Uinicos
responsaveis diretos pelas negociacdes e pela politica externa brasileira, por mais que ela fosse
direcionada pelo presidente.

Cardoso, ainda como ministro das Relagdes Exteriores (outubro de 1992 a maio de
1993), intensificou a substituicio da énfase na América Latina pela América do Sul®,
delimitando uma nova esfera geografica da politica regionalista. Essa diretriz teve uma
dimensdo pratica muito importante na agenda diplomatica sul-americana ¢ 0 MERCOSUL
passou a ser o nucleo desta estratégia (VIZENTINI, 2005). Quanto ao relacionamento com o
continente africano, notou-se um reforg¢o na tendéncia de baixa intensidade de intercambios, ja
nitido desde a segunda metade da década de 1980, quando o Brasil substituiu a relevancia da
Africa pela integracio platina da América (SARAIVA, 2012).

As linhas de acdo prioritarias foram as seguintes: avancar na integragao regional,
aprofundando o MERCOSUL; estimulo a estratégia de diversificagao de parceiros nas relagdes
bilaterais; acdo junto as organizagdes econdOmicas multilaterais, em especial a OMC; e
concentrar esforcos para elevar a posi¢cao de poténcia internacional do Brasil, tornando-se um
membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU, usando, para tanto, de argumentos
como tamanho territorial, contingente populacional e seu status na organizacao (VIZENTINI,

2005). Outro aspecto importante a ser mencionado foi a chamada “segunda onda”®® do processo

64 No plano especificamente diplomético, Fernando Henrique habilmente esvaziou o Itamaraty de suas fungdes,
uma vez que este orgdo representava um foco de resisténcia do projeto nacional-desenvolvimentista. FHC
transferiu as atribui¢des econdomicas do MRE para o Ministério da Economia e, a0 mesmo tempo, assumiu
pessoalmente sua dimensao politica com a introdugéo da diplomacia presidencial (VIZENTINI, 2005, p. 382).

% Frente as dificuldades de dar o andamento desejavel ao MERCOSUL, devido as resisténcias e desconfiangas de
alguns dos vizinhos, Cardoso decidiu explorar o conceito de América do Sul como espago geografico para a
integracdo fisica e como espaco para a resolucdo de conflitos, configurando a “sul-americanizagcdo da politica
externa levada a efeito em seu governo. Em contraponto (relativo) as ctupulas das Américas, convocadas pelos
EUA, Cardoso convidou todos os Chefes de Estado da América do Sul para uma Cimeira, realizada em Brasilia,
ja em meados do seu segundo mandato (31 de agosto de 2000) (RICUPERO, 2017, p. 594). Em perspectiva
historica, foi o desdobramento do processo de construgdo da integrag@o sul-americana, iniciada na década de 1960.
66 A primeira se deu na década de 1970.
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de internacionalizagdo de empresas brasileiras, com apoio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que impulsionou a internacionalizagdo da
economia brasileira®”. O Brasil globalizava-se por meio da abertura do mercado, sob a
coordenagao do Estado.

9968

A busca da “autonomia pela participagdo”®, marca dos governos de Cardoso, viria a

substituir a “autonomia pela distancia”®

, orientagdo esta do periodo da Guerra Fria. O conflito
ideoldgico deu espaco a convergéncia e ndo faria mais sentido deixar o Brasil isolado deste
movimento. Em contraste com o discurso triunfalista de alguns governos brasileiros, a
diplomacia da era Cardoso distingue-se pela menor énfase retorica. Gelson Fonseca Jr, assessor
diplomatico do Presidente, imprimiu uma sobriedade e um realismo na avaliagdo das condi¢des
nacionais, enquadrando o Brasil como um pais médio, com alguma presenca global pelo
comeércio e pela atuagdo em organismos multilaterais e forte presenca regional na América do
Sul, onde disporia de condigdes para influenciar na defini¢do da agenda por ndo nutrir
rivalidades decorrentes de disputa hegemonica ou conflitos com vizinhos (RICUPERO, 2017,
p. 587).

Segundo Rubens Ricupero (2017), a descricao ndo exagerava a verdadeira posi¢ao do
Pais no mundo, coadunando-se com a visdo de que os problemas internos constrangiam a
capacidade do Brasil, restringindo as possibilidades de a¢do do Estado, o qual dispde de
instrumentos (econdmicos, militares, etc.) escassos € nem sempre mobilizaveis. Tal situacao
leva o Pais a adotar uma atitude que privilegia a diplomacia e o direito € ao consequente
afastamento das politicas de poder. Em sua condicdo semiperiférica, a politica de poder do
Brasil ndo constituia uma politica de poténcia. Nesse sentido, o governo brasileiro aderiu a

Convengao sobre Certas Armas Convencionais (CCAC) e ao Regime de Controle de

7 Em 1994, foi criada a Sociedade Brasileira de Estudos de Empresas Transnacionais e da Globaliza¢do
(SOBEET), entidade que reunia pesquisadores, diplomatas, empresarios, técnicos de sindicatos, representantes de
Camaras de Comércio, entre outros. Empresas com experiéncia no exterior (Petrobras e Itall), juntamente com
aspirantes (Embraer), impulsionaram a segunda onda de internacionalizagdo de empresas brasileiras, por meio do
aumento de investimentos no exterior ou de exportacao de produtos com grande valor agregado (DORATIOTO e
VIDIGAL, 2014).

8 O termo “participagdo” que caracterizou a busca pela autonomia a partir do presidente Fernando Collor (1990-
1992) refere-se precisamente a busca de participag@o na construgdo da chamada nova ordem internacional — a fim
de torna-la mais favoravel a seus interesses, principalmente os econdmicos —, por meio da presenga mais ativa nos
organismos internacionais. Nao obstante, para alguns autores (VIGEVANI, OLIVEIRA e CINTRA, 2003), o
termo mais adequado para o periodo seria aquele designado pelo proprio governo, o de “autonomia pela
integracdo”, que enfatiza o desejo por uma participacdo que, primeiramente, necessitaria passar pela integracgao,
de fato, ao sistema internacional (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 83).

8 "Autonomia pela distdncia" como uma politica de ndo aceitagdo automatica dos regimes internacionais
prevalecentes e, sobretudo, de crenca no desenvolvimento parcialmente autarquico, voltado para a énfase no
mercado interno; consequentemente, uma diplomacia que se contrapde a certos aspectos da agenda das grandes
poténcias para se preservar a soberania do Estado Nacional (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 283).
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Tecnologia de Misseis (MTCR). A abdicagdo de qualquer pretensdo do Pais em relagdo ao
nucleo duro da industria bélica internacional foi complementada pela adesdo ao Tratado de Nao
Proliferagao Nuclear (TNP), em 1997.

Tal posicionamento, considerado por muitos como controverso’’, era contrario a visio
de que o TNP serviria como instrumento de congelamento do poder mundial e alinhava-se a
perspectiva de que seria um mecanismo de progresso rumo ao desarmamento € a ndo
proliferagdo. Para Cardoso, “temas estratégicos cederam lugar aos assuntos que realmente
contam no cotidiano de homens e mulheres: os padrdes de bem-estar e a qualidade de vida™’".
Essa logica, portanto, ndo contemplava como dano aos interesses brasileiros os compromissos
assumidos pelo Pais nos segmentos de seguranga e defesa, desde que gerassem reflexos
positivos para outras areas consideradas mais importantes, como a da economia (FUCCILLE,
BARRETO e GAZZOLA, 2016).

Sob a condugdo de Cardoso, o Brasil aderiu aos principais regimes internacionais,
demonstrando a fé do governo que esse alinhamento traria vantagens automaticas ao Pais. Tal
adesdo se deu no ambito global e regional. A busca por autonomia se manifestou por meio de
negociagdes em diversos foros internacionais, em reunides birregionais e nas relagdes com a
vizinhanga sul-americana (DORATIOTO e VIDIGAL, 2014, p. 122). Como destacam Fuccille,
Barreto e Gazzola (2016), essa participacdo ou integracdo, ainda que ndo demonstrasse
alinhamento, eram baseadas em uma postura pouco confrontativa com os Estados centrais, em
especial naqueles temas considerados sensiveis, como os afetos a area de seguranga. Buscando
ocupar um espago maior no cenario internacional, o Brasil partiu para a “busca por

credenciais”’?

, objetivando demonstrar engajamento com a constru¢ao da nova ordem mundial.
Contudo, conforme se veria mais a frente, a obtencdo das vantagens esperadas face a essa
postura foram muito aquém das esperadas.

No que diz respeito a articulagdo entre a defesa e a politica externa, cabe destacar, a
seguir, algumas significativas realiza¢des do periodo de Cardoso na presidéncia da republica.
Em 1996, a Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDEN)”? foi criada, com a

finalidade de auxiliar na formulacdo e no acompanhamento de politicas governamentais nas

70 Os militares apresentaram obje¢des, embora com pouca reverberagdo junto aos tomadores de decisdo do governo
Cardoso.

' Discurso de Cardoso na Conferéncia no College D’Europe (1995). Disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_biblioteca/resenhas_peb/Resenha N77 2Sem 1995.pdf.

2 Expressdo usada pelo chanceler de Cardoso, Luiz Felipe Lampreia (1996), para expressar o engajamento
brasileiro na conquista da confianga internacional.

3 A CREDEN foi criada pelo Decreto n° 1.895, de 6 de maio de 1996, tendo como membros natos os ministros
militares de entdo e o ministro das Relacdes Exteriores, dentre outros.


http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_biblioteca/resenhas_peb/Resenha_N77_2Sem_1995.pdf
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areas de cooperacdo internacional na area de defesa, integra¢do nas fronteiras, populagdes
indigenas, direitos humanos, entre outros temas. Devido ao escopo das suas atribuicdes, a
CREDEN objetivava, também, se tornar uma instancia de coordenagao entre politicos, militares
e diplomatas.

Ainda naquele mesmo ano, com a proposta de sistematizar uma diretriz ampla para o
setor, foi instituida a PDN, tendo sido considerada, por diversos estudiosos, bastante genérica.
Tendo cabido a SAE — que, a época, era chefiada por um diplomata — a coordenacao da
elaboragdo da PDN, observou-se a participagdo marcante do MRE no processo. Em
contrapartida, as For¢cas Armadas, que ndo estavam articuladas em torno de uma posi¢ao
comum, nao tiveram representatividade adequada. Por conseguinte, a visdo realista dos
militares sucumbiu perante a abordagem grotiana da chancelaria (ALSINA JUNIOR, 2003).

O segundo esforco de Cardoso foi pela criagio do Ministério da Defesa (MD)’*. Em
1997, apos resisténcias por parte de representantes das Forgas Armadas, Cardoso instaurou um
Grupo de Trabalho Interministerial, composto pelo Ministro-Chefe da Casa Civil, pela SAE,
pelo Estado-Maior das Forgas Armadas e pelos ministérios militares. A diretriz presidencial era
que fosse criado um novo 6rgdo, a ser implementado a partir de 1998. A despeito dos amplos
dissensos, em 1999, o MD foi criado, a Casa Militar foi transformada em Gabinete de Seguranca
Institucional e os trés Ministros Militares passaram a ocupar o cargo de Comandantes das
Forgas Armadas, perdendo o status ministerial.

Nao obstante a dificuldade em impor-se uma defini¢ao politica de Estado unificadora
no periodo, a criagdo do MD e da PDN foram movimentos iniciais do processo de reducao das
autonomias institucionais militares. Porém, ndo foram o suficiente para articuld-la com a
politica exterior, muito devido a postura externa adotada pelo governo Cardoso, de adesdo a
diversos regimes internacionais, ja explicitada neste trabalho. Winand e Saint-Pierre (2010),
todavia, destacam a relevancia da criagdo da nova estrutura do Poder Executivo, elencando o

conjunto de consequéncias positivas para o Brasil:

A criagdo do MD se traduziu em alguns avangos: 1-) ao nivel discursivo, transluziu
como o marco “formal” da existéncia de uma politica civil de Defesa — uma vez
que antes disto, o que havia era o completo descaso civil com este setor que aos
olhos de muitos, deveria ser de competéncia exclusiva dos militares; 2-) melhorou
a imagem do pais na comunidade internacional — uma vez que o fato de a Defesa
ser conduzida por militares ndo era bem visto nem pelas entidades controladoras
dos regimes internacionais de nao-prolifera¢do, nem pelo Conselho de Seguranga,
no qual, o Brasil langara a candidatura a um assento; além de ndo ser compativel
com os padrdes de democracia referentes a nova ordem global; 3-) permitiu um
nivelamento no didlogo internacional sobre Defesa, uma vez que as novas visdes

4 A Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999, criou o Ministério da Defesa.
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cooperativas e comunitarias langadas na ordem da “interdependéncia” requerem a
uniformizagdo dos canais de interlocugdo, como uma garantia de que o tema seja
tratado com base em valores e interesses comuns (WINAND e SAINT-PIERRE,
2010, pp 4-5).

Face ao ndo atendimento das expectativas criadas pela politica externa do governo
brasileiro da era Cardoso quanto as reformas do sistema internacional, uma nova postura oficial
foi adotada, antes do término do seu segundo mandato. A partir de entdo, priorizou-se o entorno
estratégico imediato (América do Sul) e a expansado das relagdes com “paises periféricos”, como
China, India e Africa do Sul. No que tange a defesa, a nio realizagio do cenario internacional
esperado, em especial o almejado redesenho da estrutura dos organismos internacionais,
despertou no Pais a necessidade de rever o seu modelo de inser¢ao internacional e, entre outras
coisas, repensar o lugar da defesa na PEB.

Segundo Alcides Costa Vaz (2010), as posicoes sustentadas pelo Brasil nos foruns
multilaterais sobre desarmamento refletem trés ordens de interesses: a salvaguarda da soberania
no trato com as grandes poténcias; a adaptacdo as mudangas do sistema internacional e a
transformagdo de seu proprio status quo internacional. Em conjunto, esses trés interesses
remetem a consecucdo da independéncia estratégica, enquanto elemento recorrente nas
formulagdes do Pais nos planos da seguranca e da defesa, como interesse de fundo e elemento
balizador da sua inser¢do de seguranca internacional.

Nesse sentido, o periodo apos a redemocratizagao foi marcado por reducao relativa das
autonomias das For¢as Armadas e do Itamaraty, sem, contudo, que houvesse uma aproximagao
mais significativa entre as politicas externa e de defesa do Brasil. A resultante da subordinagao
das decisdes da politica de defesa a politica externa, nos anos 1990, foi definida por Alsina
Junior (2006) como a “sintese imperfeita”’>. Nao havia apenas dificuldades em gerir o setor de
defesa, mas também pouca vontade politica dos governos em imputar defini¢des politicas de
Estado e diretrizes de governo para a area. Por isso, o instrumento militar ndo foi compreendido
como ferramenta importante da a¢do externa do Brasil, apesar dos avangos institucionais da era
Cardoso (LIMA, 2015, pp. 25 ¢ 26).

Como forma de sintetizar a conjuntura do periodo dos governos de Cardoso — ¢ até

mesmo um pouco antes —, vale destacar as palavras de Maria Regina Soares de Lima (2000):

75 Dissertagdo de mestrado defendida pelo autor, em dezembro de 2002, junto 2 UnB. O titulo do trabalho, “A
sintese imperfeita: articulagdo entre politica externa e politica de defesa na Era Cardoso (1995-2002)”, pretendeu
dar conta de uma questdo central: como se processaria a articulacdo entre a politica externa e a politica de defesa
durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso a partir da andlise de dois episodios especificos e inter-
relacionados — a formulag@o da Politica de Defesa Nacional (PDN), em 1996, e a criagdo do Ministério da Defesa
(MD), em 1999.
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No contexto da hegemonia da economia de mercado ¢ da democracia
representativa liberal, a perspectiva realista tende a perder o lugar predominante
que ocupara até recentemente na reflexdo sobre politica internacional no ambito
intelectual e académico latino-americano. Passam e ser privilegiadas nas analises
correntes ndo apenas novas definigdes do conceito de seguranga, como as
possibilidades de cooperacdo internacional em fun¢do de normas compartilhadas
existentes nas formacdes republicanas de governo. Assim, com respeito a relagdo
democracia e politica externa, tende a predominar a visdo otimista e a tradugao
moderna do argumento classico kantiano a partir da hipotese que as democracias
sdo naturalmente pacificas e as autocracias naturalmente belicosas, desenvolvida
na literatura sobra a ‘paz democratica’ (LIMA, 2000, p. 267).

2.2 Politica externa e politica de defesa nos governos de Lula da Silva

As eleigoes de 2002 levaram ao poder o candidato do Partido dos Trabalhadores (PT),
que derrotou o indicado por Cardoso para sucedé-lo a frente do governo brasileiro. Luis Inacio
Lula da Silva assumiu o comando do Pais como o representante de um projeto distinto ao que
vinha sendo levado a cabo pelos governos que o antecederam. O lider sindical e ex-metalurgico,
que por ora ascendia ao posto maximo da Nacdo, carregava consigo as expectativas de uma
parcela da populagdo brasileira que via nele a certeza de se ver representada como nunca havia
sido antes na historia do Pais, esperangosa por melhorias da dignidade e das condigdes de vida.

No campo politico, apds sucessivos reveses eleitorais, o espectro mais a esquerda da
fragil estrutura partidaria brasileira se via no poder. Entretanto, para tal, teve que se ajustar ao
establishment. E, conforme a historia mostrou, parece ter-se adaptado aos habitos de um
esquema corrupto e corruptivel, o que resultou na instauragdo, por parte da Justica brasileira,
de quase uma dezena de processos, até o final deste ano de 2018.

Tal fendmeno ndo se configurou um ato isolado na América do Sul. Na Venezuela,
Hugo Chavez ja havia chegado ao comando do seu pais poucos anos antes (1999), assim como
Néstor Kirchner, na Argentina, Evo Morales, na Bolivia, Rafael Correa, no Equador, todos
alinhados com ideais semelhantes aos do PT do Brasil. Tal situagdo viria, com o passar do
tempo, a facilitar o estabelecimento de um canal de comunicag¢do paralelo ao das relagdes

oficiais entre os paises sul-americanos, detonando a chamada “onda rosa” sul-americana’®.

76 De acordo com a edigdo 33 do jornal Le Monde Diplomatique, em janeiro de 2010, a Universidade de
Nottingham, na Inglaterra, reuniu cerca de uma centena de pesquisadores para analisar o movimento politico que
ocorreu na América Latina, de 1998 a 2006, caracterizado pela ascens@o ao poder, por meio de vitorias nas eleigdes
presidenciais, da esquerda ou da centro-esquerda. O fendmeno, considerado relativamente novo na regido, foi
denominado “onda rosa” ou “guinada a esquerda”. O processo da chamada onda rosa se iniciou com a elei¢ao, em
1998, de Hugo Chéavez na Venezuela. Coincidentemente, sua reelei¢do, em 2006, fechou um ciclo de “triunfo da
esquerda” na regido, abrangendo Chile, Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia, Peru, Nicardgua e Equador. Além
disso, nos anos que se seguiram, houve as vitdrias presidenciais de Cristina Kirchner (2007-2015), na Argentina;
José “Pepe” Mujica (2010-2015), no Uruguai; Rafael Correa (2007-2017), no Equador; Evo Morales (2006 a
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Com a lideranga de Antonio Palocci a frente do ministério da Fazenda, Henrique
Meirelles no Banco Central e uma equipe econdomica composta de técnicos sem vinculos
partidarios ou ideologicos, a recuperacao da entdo enfraquecida economia brasileira revelou-se
surpreendentemente rapida (RICUPERO, 2017, p. 603). Tratava-se de aproveitar a fase de
“vacas gordas” para por em marcha mecanismo de gradual conten¢do do alarmante aumento
dos gastos correntes do governo, com significativo impacto para a divida publica. Todavia, em
2005, o escandalo do mensaldo selou a sorte dos destinos da vida econdmica do Pais, somando-
se ai o fato de o ministro Palocci, em marco de 2006, ser derrubado do cargo, consequéncia de
outro escandalo. Com Dilma Rousseff a frente da Casa Civil e Guido Mantega no ministério da
Fazenda, o Brasil introduziu uma nova matriz econdmica, mais expansiva e despreocupada com
o aumento desenfreado do ritmo das despesas publicas. As consequéncias viriam, seis anos
mais tarde, de forma implacavel.

O virtuoso ciclo do preco das commodities, impulsionado pela descoberta do pré-sal e
pelo crescimento espetacular da China, emprestou aos integrantes da equipe econdmica dos
governos de Lula da Silva uma postura imprevidente. Soma-se ao fato a ocorréncia da crise
economica de 2008 que, nascida do setor imobiliario dos EUA, expandiu-se para a Europa e
para o mundo. A reacdo do governo brasileiro foi a expansdo vultuosa do crédito, aumentando
a liquidez financeira por intermédio dos bancos oficiais. Inicialmente acertada, a medida foi, ao
longo tempo, estendida, tornando-se, conforme se veria mais tarde, nociva a conjuntura
econOmica brasileira. Conforme relata Ricupero (2017, p. 605), brilhante na superficie, a
situagdo real da economia escondia ameacas crescentemente perturbadoras que, no devido
tempo, destrogariam a maior parte dos avangos acumulados da era Lula.

Quanto ao cenario internacional do inicio do século XXI, uma conjugacao de fatores
contribuiu para a emergéncia de atores de poder intermediario — como o Brasil. Algumas
iniciativas autonomas em temas globais, antes reservados aos paises centrais, especialmente as
cinco poténcias que ocupam os assentos permanentes do CS/ONU’’, foram sendo
protagonizadas por um grupo de paises chamados “emergentes”. O enfraquecimento do
prestigio dos EUA, em face da criticada politica antiterror e da crise economica de 2008,
contribuiu para o esvaziamento parcial do unilateralismo norte-americano, dando espaco a um

novo policentrismo na politica internacional. Assim, possibilidades até entdo inéditas foram

atual), na Bolivia; Dilma Rousseff (2011-2016), no Brasil; Ollanta Humala (2011-2016), no Peru; e Michelle
Bachelet (2006-2010 e 2014-2018), no Chile. Sobre o assunto, ver <https://diplomatique.org.br/a-onda-rosa/> e
<http://observatorio.repri.org/artigos/o-declinio-da-onda-rosa-e-os-rumos-da-america-latina/>.

77 China, EUA, Franca, Reino Unido e Rissia.


https://diplomatique.org.br/a-onda-rosa/
http://observatorio.repri.org/artigos/o-declinio-da-onda-rosa-e-os-rumos-da-america-latina/
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sendo apresentadas para que um grupo de atores médios, favorecidos por condi¢des de
estabilidade politico-economica e dotados de capacidades de formulacdo e iniciativa
diplomaticas, como o Brasil da época, pudesse emergir no cenario internacional (RICUPERO,
2017).

Com a chegada do PT e de Lula da Silva a presidéncia da Republica, a politica externa
ganharia um lugar de destaque nas preocupacdes e orientacdes governamentais. Conforme
relata Fortes (2011), desde a criagdo do PT, ainda em 1980, havia uma preocupagao explicita
com as relagdes internacionais e, por consequéncia, com a eventual formulacao de uma agenda
propria para o tema, fundamentalmente baseada pela Politica Externa Independente (PEI)’®. A
PEI, embora aplicada por um breve periodo a época da sua criagdo, acabou sendo aderida,
conceitualmente, com o passar dos anos, por atores externos ao MRE. No governo Lula da
Silva, diversos simpatizantes dessa visao ocuparam cargos importantes na conducao da politica
externa brasileira’®.

Em seu discurso de posse a frente do Itamaraty®®, em 2003, o chanceler Celso Amorim
apresentou a sua sintese do contexto internacional da época. Ressaltou um cenario complexo e
pouco amistoso, em que a continuada divisdo econdmica entre paises ricos € pobres propiciava
um ambiente predatorio de negodcios, que associada ao plano politico conflitivo, poderia trazer
de volta o risco da guerra. Assim, segundo Amorim, a politica externa brasileira deveria estar
voltada para a paz e o desenvolvimento, que seriam alcangados por meio da reducdo das
desigualdades entre as nagdes ricas e pobres, da promocao do respeito a igualdade entre os
povos e da democratizagdo efetiva do sistema internacional. Inaugurava-se o periodo da
“autonomia pela diversificagdo™8!.

Dessa forma, era crenca entre importantes atores do governo de Lula da Silva que o

momento era de transi¢do no sistema internacional. O eventual esgotamento da unipolaridade

78 Diretriz politica formulada por um pequeno grupo de diplomatas dentro do proprio Itamaraty, no inicio da década
de 1960, sucintamente caracterizada pela “ideia de que se deve defender a soberania e os ‘interesses nacionais’,
mesmo criando conflitos potenciais com os Estados Unidos” (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 276). Sobre o
assunto, ver também (CERVO, 2008, p. 14 a 20).

7 O resultado das elei¢des de 2002 colocou simpatizantes dessa visdo, simultaneamente, nos cargos de ministro
das Relagdes Exteriores (Celso Amorim), de secretario-geral do Itamaraty (Samuel Pinheiro Guimaries), de
assessor especial da Presidéncia da Republica (PR) para Assuntos Internacionais (Marco Aurélio Garcia), na
presidéncia da Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) do Senado (Eduardo Suplicy-PT) e na
PR (Luiz Inacio Lula da Silva) (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 85).

80 Sobre o assunto, ver: <http://www.itamaraty.gov.br/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-
relacoes-exteriores-discursos/7547-discurso-proferido-pelo-embaixador-celso-amorim-por-ocasiao-da-
ransmissao-do-cargo-de-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores>.

81 Adesdo do pais aos principios e as normas internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de
acordos com parceiros nio tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois
acredita-se que eles reduzem as assimetrias nas relagdes externas com paises mais poderosos € aumentam a
capacidade negociadora nacional (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007).


http://www.itamaraty.gov.br/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-relacoes-exteriores-discursos/7547-discurso-proferido-pelo-embaixador-celso-amorim-por-ocasiao-da-ransmissao-do-cargo-de-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores
http://www.itamaraty.gov.br/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-relacoes-exteriores-discursos/7547-discurso-proferido-pelo-embaixador-celso-amorim-por-ocasiao-da-ransmissao-do-cargo-de-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores
http://www.itamaraty.gov.br/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-relacoes-exteriores-discursos/7547-discurso-proferido-pelo-embaixador-celso-amorim-por-ocasiao-da-ransmissao-do-cargo-de-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores
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e a crescente tendéncia a multipolaridade ndo sinalizavam, necessariamente, a prevaléncia de
relagdes internacionais pacificas. Acreditava-se que a ocorréncia de um maior equilibrio de
poder — uma caracteristica da multipolaridade — dificultaria a criagdo de hegemonias e, por
conseguinte, surgiriam novas oportunidades de projecdo de paises nao-centrais no sistema
internacional, entre os quais o Brasil. Entretanto, era de entendimento comum que a
multipolaridade, per si, ndo garantiria a paz entre os Estados.

Partindo da avaliagdo de que o contexto unipolar estava em transicao, o Brasil buscava
contribuir para uma possivel multipolaridade emergente. Desde o inicio do governo de Lula da
Silva, formuladores de politica do MRE e do MD expressavam o entendimento de que havia
uma “crescente tensdo entre forcas tendentes a unipolaridade e forgas tendentes a
multipolaridade” (VIEGAS FILHO, 2004, p. 19, apud TEIXEIRA FILHO, 2013). Alguns anos
mais tarde, Celso Amorim, ja como Ministro da Defesa de Rousseft, ao dirigir-se aos alunos do
Curso de Altos Estudos Militares das For¢cas Armadas ¢ de Altos Estudos em Politica ¢
Estratégia da Escola Superior de Guerra, no Rio de Janeiro, em 9 de marco de 2012, expressaria

sua visdo de qual seria a multipolaridade a ser buscada por paises como o Brasil:

Na realidade mundial que se anuncia, ao Brasil interessa uma multipolaridade que,
na falta de melhor termo, eu qualificaria de organica. Nela, normas gerais de
conduta e institui¢cdes internacionais representativas, legitimas e efetivas devem
regular a convivéncia entre os Estados e inibir os impulsos desagregadores
decorrentes do unilateralismo e do abandono prematuro da via pacifica e
diplomatica para a solugdo de conflitos (AMORIM, 2016, p. 52).

Concernente a essa percepcao, o governo de Lula da Silva empenhou-se em superar
certas condi¢cdes que passaram a ser entendidas como debilidades do Brasil e, entre elas, a
defasagem na qual se encontravam as suas capacidades defensivas. Entendia o governo que as
motivagdes para essa superagdo passavam pela obrigagdo de melhor proteger os recursos
naturais, mas também pelo entendimento de que o Brasil necessitava de Forcas Armadas
condizentes com seu tamanho e importancia, partindo da interpretacdo de que um pais como o
gigante sul-americano precisaria de eficaz capacidade dissuasoria (FUCCILLE, BARRETO e
GAZZOLA, 2016). Esbogava-se, dessa forma, os primeiros tragcos que delinearam o esfor¢o de
uma retomada mais vigorosa de temas relacionados a defesa, assim como a aproximacao das
agendas com o Itamaraty.

Em 2003, durante a Conferéncia da OMC (Cancun), o Brasil expds ao mundo sua nova

concepcao de expansdo de influéncia dos paises em desenvolvimento nos féruns multilaterais,
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sob os auspicios do chamado multilateralismo reciproco®. A estratégia consistiu em realizar
coalizdes ao Sul, bloqueando as negociagdes que ndo atendessem aos interesses dos paises
emergentes. Nascia o G20. O proéximo passo seria estender esse conceito para a seguranga
internacional, apontando a falta de representatividade do CS/ONU. No discurso de abertura da
I Conferéncia Nacional de Politica Externa e Politica Internacional®®, o chanceler Celso
Amorim discorreu sobre o posicionamento do Brasil frente & premente necessidade de

reformulacao do Conselho da seguinte forma:

A reforma da ONU ndo estara completa tampouco sem a expansao ¢ a atualizag@o
do seu Conselho de Seguranca, cujos membros permanentes seguem sendo os
mesmos de seis décadas atras. Desde 1945, o nimero de Estados-membros quase
quadruplicou, com acentuado aumento no nimero de paises em desenvolvimento.
Naturalmente, ¢ dificil conciliar o ideal democratico em sua forma mais pura, que
inspirava o pensamento de Rui Barbosa, e a necessidade de um o6rgdo com
capacidade de decisdo rapida e eficaz em temas que exigem solugdes muitas vezes
em carater de urgéncia, como sdo os da paz ¢ seguranga internacionais. Néo creio
que haja respostas absolutas ou irrefutaveis para essa contradigao intrinseca. O que
podemos almejar no atual estagio de evolugdo da relacdo entre os Estados ¢ um
sistema que busque equilibrar da melhor forma critérios de representatividade e de
eficacia. A mudanga que buscamos para o Conselho de Seguranga tem, a nosso
ver, esta caracteristica. Tampouco devemos ter a pretensdo de legislar para a
eternidade. E necessério que a reforma por que venha a passar o Conselho de
Segurancga esteja sujeita a uma revisdo sem pré-julgamentos, dentro de um periodo
razoavel. Obviamente, novos membros permanentes nao devem dispor do direito
de veto, mecanismo por cuja eliminagdo gradual e/ou atenuacdo continuaremos a
militar, dentro dos limites do realismo. A Organizacdo precisa se adaptar aos
novos tempos. A inoperancia do Conselho de Seguranga ficou evidente na guerra
do Iraque e no conflito no Libano em 2006. Tal como existe hoje, o Conselho ¢é
incapaz de articular uma visdo equilibrada e inclusiva da ordem internacional, que
reflita de forma satisfatoria as percepgdes do mundo em desenvolvimento.
Juntamente com seus parceiros do G-4, o Brasil apoia uma reforma que torne o
Conselho de Seguranga mais representativo ¢ suas decisdes mais legitimas e
eficazes. Em setembro ultimo, o Brasil se somou a India, Africa do Sul, Nigéria e
outros paises no copatrocinio de projeto de resolug@o para o langamento imediato
de negociagdes. Ja ndo é hora de seguir apenas debatendo (AMORIM, 2007).

O argumento do Brasil a favor da reforma na ONU, em especial do Conselho de
Seguranca, possui raizes profundas, as quais remetem a defesa da igualdade soberana dos
Estados, defendida por Rui Barbosa, na Haia, base do discurso integrante do patrimdnio
diplomatico brasileiro rumo a uma ordem internacional mais justa. Em 1988, na Assembleia

Geral, o Presidente José Sarney (1985-1990) defendeu a reforma do CS/ONU, tendo afirmado

82 Conceito baseado no paradigma de que as regras do relacionamento multilateral necessitavam ser

democratizadas, trazendo beneficios a todos.

8 Sobre o assunto, ver: <http://www.itamaraty.gov.br/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-
relacoes-exteriores-discursos/7957-palestra-proferida-pelo-ministro-de-estado-das-relacoes-xteriores-
embaixador-celso-amorim-por-ocasiao-da-ii-conferencia-nacional-de-politica-externa-e-politica-internacional-
rio-de-janeiro-rj-05-11-2007>.
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que o Brasil estava pronto para contribuir com o processo. Sarney propds, na ocasido, a
incorpora¢do de novos membros permanentes, sem poder de veto. Entretanto, a proposta nao
foi levada a votagao. Em 1993, no mesmo parlatorio, o chanceler Celso Amorim defendeu a
candidatura do Brasil a um assento permanente no CS/ONU, que acabaria ganhando maior
impulsdo a partir de 2003, quando o diplomata brasileiro reassumiu o cargo, agora no governo
de Lula da Silva.

Bernal-Meza (2010, p. 208) destaca que o Brasil se valeu dos féruns multilaterais para
contrabalancar o poder dos paises desenvolvidos. Assim, usou os instrumentos de cooperagao
para atingir os objetivos de politica externa, dentro de uma visio realista®*. Coerente com essa
visdo, o Brasil, em 2004, obteve a cooperagdo de outros paises sul-americanos — Argentina,
Bolivia, Chile, Peru e Uruguai — e aceitou liderar o componente militar da Missao das Nacgdes
Unidas para a Estabilizagao no Haiti (MINUSTAH). Sobre o assunto, Cervo (2009, p. 147)
declara que “a missdo no Haiti soma esses calculos: por meio dela a agdo brasileira promove o
bem-estar e o desenvolvimento, usa a cooperacdo técnica e o proprio futebol, incorpora a
filosofia politica da ONU, mas persegue o status internacional e tem no horizonte outros fins,
como o proprio Conselho de Seguranca” (SOARES E SILVA, IPEA, 2012, p. 171).

Com base na conjuntura global de entdo e nas estratégias tracadas para a politica
externa de seu governo, Lula da Silva baseou os rumos desta politica em quatro eixos principais:
1) obten¢do do reconhecimento do Brasil como ator politico de primeira ordem no sistema
internacional policéntrico em formagao, traduzido por um assento permanente no CS/ONU; 2)
consolidagdo das condigdes econdmicas internacionais que favorecessem o desenvolvimento a
partir das vantagens comparativas brasileiras; 3)énfase na dimensao Sul-Sul; e 4) edificacdo de
espaco politico-estratégico e econdmico-comercial de composi¢do exclusiva sul-americana
(implicitamente de preponderancia brasileira no resultado, se nao na intencao) (RICUPERO,
2017, p. 208).

Da observagao quanto aos eixos diplomaticos, € possivel inferir que estes ja estiveram
presentes, como objetivos gerais, no contexto da politica externa brasileira. Ao longo dos
governos de Lula da Silva, adquiriram, eventualmente, enfoques diversos, fruto de inovagdes
doutrinarias da propria politica externa. Assim, exceto pela adocao de um discurso que pode

ser considerado “heterodoxo” no que, historicamente, a diplomacia brasileira adotou até entdo,

8 Enquanto o governo FHC tinha uma visdo idealista, por acreditar que uma ordem multipolar traria
desenvolvimento e harmonia, o governo Lula retomou uma visdo realista, pela qual o mundo ¢ enxergado de uma
forma hierarquizada, privilegiando, assim, o acimulo de poder politico, econdmico e militar (BERNAL-MEZA,
2010).
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os objetivos de politica externa de Lula da Silva ndo devem ser encarados como diferentes
daqueles que os precederam. Dessa forma, quanto aos principios basilares, esse periodo nao
deve ser assinalado como uma ruptura com a tradi¢do diplomatica brasileira. Iniciativas como
o grupo dos BRICS ou o G-20 denotavam inegavel originalidade, no sentido de traduzirem
abordagens diferentes da afirma¢do da autonomia pela participagdo e integracdo, mas nao
consubstanciavam transformagdes de esséncia em relagdo a formula (RICUPERO, 2017).
Ainda assim, o PT alimentava a crenga do ineditismo quanto a sua conduta e ao estabelecimento
dos objetivos politicos para o Pais. Tal postura era espelhada, repetidamente, por aquilo que
acabou se tornando um borddo de Lula da Silva: “nunca antes na historia deste Pais”.

Uma das caracteristicas marcantes atribuidas a diplomacia da era Lula foi a inspiragao
ideologica e partidaria de quadros ligados ao Itamaraty®, o que contrariava a tradicdo da
diplomacia brasileira, que, historicamente, tratava do seu oficio como uma atividade tipica de
Estado. A condug¢do da diplomacia encontrava-se, segundo Ricupero (2017, p. 612), dividida
entre duas liderangas®®, cada qual responsavel por uma 4rea de influéncia. Tal caracteristica
inspirou relativa desconfianga por parte dos segmentos militares — regularmente fiéis a este
dogma —, haja vista a possibilidade da ocorréncia de inviabilizagdo de politicas de Estado. Era
aquilo que ficou conhecido como “diplomacia paralela”.

Se Cardoso ja havia valorizado a chamada diplomacia presidencial em seus governos,
Lula da Silva a elevou a um grau até entdo inédito na trajetoria da politica externa brasileira,
mantendo o estilo personalista e participativo do seu antecessor. Segundo Cason ¢ Power
(2009), o Presidente usou o carisma e a diplomacia pessoal para administrar as relagdes
bilaterais com outros paises, especialmente os sul-americanos, aproveitando a conjuntura
politica regional favoravel as inclinagdes politicas do PT®. O chanceler Celso Amorim, em
palestra para alunos do Instituto Rio Branco®, ressaltou a importancia do carisma pessoal de

Lula da Silva, destacando o valor da diplomacia presidencial no periodo dos seus governos:

85 O ministro Celso Amorim e o secretdrio-geral do Itamaraty, embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, assim
como outros diplomatas de carreira em postos de comando, aderiram ao PT (RICUPERO, 2017, p. 611).

8 Os grandes temas de politica global teriam ficado sob o encargo do chanceler Celso Amorim, um diplomata de
carreira bastante experiente. Os assuntos relativos ao relacionamento com os vizinhos da América do Sul, Cuba e
América Latina em geral pertenceriam, primordialmente, ao assessor internacional Marco Aurélio Garcia, antigo
militante do PT, que se tornara um interlocutor privilegiado junto a diversos governantes do continente americano
(RICUPERO, 2017, p. 612).

87 Situado no espectro politico de esquerda, o PT construiu a base de seus discursos em cima de posi¢des como a
de solidariedade com paises latino-americanos, africanos ¢ em desenvolvimento, defronte aos interesses dos
Estados Unidos e de grandes poténcias europeias. Em ultima instancia, o nacionalismo e a aproxima¢do do mundo
em desenvolvimento decorriam da visdo de que havia uma divisdo parcial do mundo entre Norte, desenvolvidos,
e Sul, em desenvolvimento. (LIMA, 2015).

8Trecho do discurso do Ministro Celso Amorim, em 07/05/2009, em Brasilia, para turma de formandos do
Instituto Rio Branco. Disponivel em: <http://www.politicaexterna.com/archives/2421>.
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Nao me recordo de outro momento em que o Brasil desfrutasse de tanto prestigio
e estivesse tdo presente nas grandes decisdes internacionais. Essa nova realidade
tem muitas causas. Uma delas tem origem nas proprias mudangas porque passa o
sistema internacional. Outra, e mais importante, tem a ver com a intensa atividade
diplomatica colocada em marcha pelo Governo do Presidente Lula. Tem a ver
também, e muito, com o carisma pessoal do Presidente (AMORIM, 2009).

Lula da Silva chegou a superar Cardoso no niimero de dias em viagens ao exterior®.
Nos periodos de 2003-2006 e 2007-2010, visitou 86 paises, passando, respectivamente, 216 e
269 dias no exterior. Viajou 105 vezes em seu primeiro termo € outras 143 no segundo. A nova
énfase nos paises em desenvolvimento, em especial nos sul-americanos e africanos, pode ser
observada em face do numero de visitas internacionais que realizou a essas regides. Em seus
dois mandatos foram, respectivamente, 83 para a América do Sul e outras 33 para a Africa
(SCHREIBER; WASSERMAN, 2014, apud LIMA, 2015). Assim, desde Cardoso, houve uma
progressiva pluralizacao e presidencializacao da politica exterior do Brasil, com ascendéncia
da “diplomacia presidencial™® e a consequente potencializagdo da influéncia do chefe do Poder
Executivo nas diretrizes da politica externa brasileira. Paralelamente a diplomacia presidencial,
valorizada pelo carisma politico de Lula da Silva, a consolidagdo do paradigma do Estado
Logistico’! beneficiou a modernizagdo das bases produtivas e a ampliagio da competitividade
das empresas do Pais.

Sob um olhar diferente, diversos criticos apontam que a diplomacia presidencial de
Lula da Silva ndo obteve a eficacia propagada por seus admiradores, em especial quanto a
obtencdo de resultados concretos que estivessem alinhados com diversos interesses nacionais,
nao somente naquilo concernente as relagdes econdmicas internacionais como também assuntos
atinentes a politica internacional. Na visdo desses criticos, o sem-niumero de anincios,
discursos, participacdes em reunides e viagens internacionais ndo se materializaram,

concretamente, em resultados relevantes para o Pais (ABREU, 2010, pp. 49-51; RICUPERO,

8 Fernando Henrique Cardoso viajou 92 vezes ao longo dos oito anos de seus mandatos presidenciais — uma média
de 11 a 12 viagens por ano.

% Segundo DANESE (1999, p. 51), é a “conducdo pessoal de assuntos de politica externa, fora da mera rotina ou
das atribuigdes ex officio, pelo presidente, ou, no caso de um regime parlamentarista, pelo chefe de estado e/ou
pelo chefe de governo”. Ainda segundo esse autor, diplomacia presidencial, diplomacia de ctipula, diplomacia de
chefes de estado e de governo e diplomacia de mandatarios sdo conceitos indistintos. Danese afirma que
“diplomacia de cipula tem a ver com o poder personalizado pelo mandatario, por oposi¢ao ao poder das estruturas
burocraticas do Estado, das quais a diplomacia muitas vezes ¢ paradigmatica” (Ibid).

1 O Estado logistico é aquele que, sem ser empresario, apoia, legitima ¢ cria condi¢des para que os outros atores
econdmicos e sociais liderem o processo de desenvolvimento. Ao contrario do entendimento de entdo sobre a
globalizacdo, esse paradigma, iniciado no governo FHC e consolidado por Lula, ndo admite que forcas
internacionais imponham regras aos governos, ou seja, que se “(...) ceda por ameaca, por grito ou truculéncia”
(CERVO e BUENO, 2010).
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2010, pp. 57-58; e ALMEIDA, 2012, pp. 107-110). O diplomata Paulo Roberto de Almeida,
hoje Diretor do Instituto de Pesquisa em Relagdes Internacionais (IPRI), 6rgdo ligado a
Fundagao Alexandre de Gusmao (FUNAG), do MRE, um dos mais contundentes e consistentes
criticos da PEB durante os governos de Lula da Silva, relata: “diplomacia ativista, bem mais
baseada em anuncios e discursos, do que em resultados concretos” (ALMEIDA, 2012, p. 107).

Além do maior ativismo presidencial, da internacionalizacdo de agéncias estatais e
auxilios a expansao econdmica das empresas brasileiras nos eixos prioritarios — suporte para o
Estado Logistico —, o protagonismo dispensado a politica externa ao longo dos governos de
Lula da Silva pode ser mensurado pela importancia delegada a abertura de novos postos
diplomaticos ao redor do mundo, com a devida prioridade dispensada as regides consideradas
estratégicas para o Brasil. Foram criados 81 novos postos, incluindo 52 novas embaixadas, 6
missdes em organizagdes internacionais, 22 consulados € um escritorio diplomdatico na
Palestina. Do total, 23 foram na Africa, 15 na América Latina e Caribe, 13 na Asia e 6 no
Oriente Médio. O chanceler Amorim também viajou 467 vezes, visitando 101 paises
(AMORIM, 2010, pp. 226-227). Nesse contexto, a €énfase na valorizacao do relacionamento do
Brasil no campo externo recaiu sobre os paises em desenvolvimento. América do Sul e Africa
se tornaram prioridade, sem, contudo, furtar-se de relacdes com os paises desenvolvidos, o que
acabou definindo a construcdo de arranjos de geometria variavel, interconectando estes paises
a outros com interesse em desempenhar maior influéncia no sistema internacional.

No que tange a politica de defesa nos governos de Lula da Silva, cabe buscar
compreender a constru¢do do processo de aproximagdo entre segmentos politicos que,
teoricamente, sdo distintos quanto a visdo de mundo, mas que encontraram pontos de
convergéncia, ainda no processo eleitoral de 2002°%. As reservas quanto aos posicionamentos
ideoldgicos mais radicais de esquerda, adotados pelo PT na década de 1990, eram um tabu no
meio militar. Da mesma forma, o posicionamento restritivo dos politicos do partido em relagao
aos militares era alimentado por preconceitos e desconhecimento. A relagdo civil-militar no
Brasil do ano de 2002, embora tenha obtido avangos institucionais importantes desde o inicio
do processo de redemocratizacdo, ainda se mostrava fragil e envolta em uma penumbra de

desconfianca.

%2 Ainda ao longo da campanha eleitoral que algaria Lula da Silva a presidéncia do Brasil, o entdo candidato
apresentou aos militares algumas propostas para o setor da Defesa : orgamento mais consistente para as trés Forgas,
com maior participacdo do Congresso em debates da pasta; investimentos destinados a recuperagdo do setor de
Inteligéncia; reforco das areas de fronteiras, principalmente na regido amazodnica; revogacdo do TIAR e a
substitui¢ao deste por um de cooperacio regional; fomento da cooperacao militar liderada pelo Brasil; fim, gradual,
do servico militar obrigatdrio, substituindo-o pelo civil; recomposicdo da aviagdo de caga, priorizando a
transferéncia de tecnologia (WINAND e SAINT-PIERRE, 2010, p. 14).
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Segundo Missiato (2012), durante a campanha eleitoral, pode-se observar uma
aproximagao entre as propostas do candidato Lula para a Defesa e os interesses do segmento

militar. Descreve o autor:

Na arena de discussdo acerca dos temas Defesa e Forgas Armadas, os candidatos
apresentaram suas propostas. Destacaram-se, nesse momento, convergéncias entre
as propostas defendidas por Lula e os interesses das Forgas Armadas. Como
exemplo, em setembro de 2002, numa palestra proferida na Escola Superior de
Guerra (ESG), o candidato defendeu um aumento nos investimentos do setor,
através do reaparelhamento das Forcas Armadas, e criticou os cortes
empreendidos pelo governo de Cardoso. Além disso, sustentou que o Brasil, para
tornar-se uma poténcia econdmica deveria, também, possuir um potencial militar
correspondente. Na mesma apresentacdo, defendeu o servigo militar obrigatdrio e
rejeitou a participagdo brasileira na ades@o ao Tratado de N&o Proliferagdo Nuclear
(TNP). A sintonia entre as propostas evidenciou-se nas declara¢des dos militares,
apos a palestra de Lula, quando a qualificaram como “impecavel”. (MISSIATO,
2012. p. 78).

Entretanto, apds a eleicdo de Lula, as expectativas ndo conduziram ao resultado
almejado pelos militares. Do contrario, a Presidéncia empreendeu adiamentos no
reaparelhamento e possivel alargamento no escopo de atuacao e emprego das Forcas Armadas
fora dos limites da politica de defesa do periodo. A alternativa encontrada pelos articuladores
do governo para o financiamento de investimentos e programas sociais ocorreu em detrimento
de demandas salariais militares e do reaparelhamento das For¢as Armadas. Em meados de 2003,
0 governo optou por adiar o programa de compra de novos cagas da Forca Aérea Brasileira
(FAB), e contingenciar a dotagdo orgamentaria a, aproximadamente, trés quartos daquela do
ano anterior. Apesar do contexto nacional desfavoravel, o novo Ministro da Defesa, José Viegas
Filho, apresentou uma agenda politica®® de reformas bastante ambiciosa (LIMA, 2015).

Diplomata de carreira, Viegas levantou questdes que variaram desde aumentar a

transparéncia da politica de defesa até intensificar a participacdo da sociedade civil nos

% No dia 25 de fevereiro de 2003, o Ministro da Defesa, José Viegas Filho, esteve no Clube Militar do Rio de
Janeiro, onde apresentou as principais preocupacdes do MD. De acordo com o seu discurso, o governo tem "a
explicita determinacdo de prestigiar e valorizar as For¢as Armadas". Tentou explicar que a postergagdo do
reaparelhamento das For¢as Armadas ndo significava, para o governo, que este processo nao tinha importancia,
mas que havia outras prioridades mais urgentes. O ministro lembrou que ¢ fungéo essencial das For¢as Armadas
defender a soberania e a integridade do territorio nacional, "Para isso - disse 0 Ministro - ¢ necessario que 0s nossos
efetivos estejam devidamente preparados, aparelhados e adestrados, de forma que a dissuasdo seja sempre e
convincentemente o elemento basico da estratégia brasileira de defesa". O Ministro procurou mostrar que a
orientagdo das Forgas Armadas estava adequada aos novos tempos que, com o fim da Guerra Fria, removeram do
continente as preocupagdes com a Seguranca Nacional e a tendéncia de emprega-las em questdes internas. Segundo
ele, os valores democraticos de que estdo imbuidas as Forgas, produziram transformagdes cruciais no seu interior,
particularmente alterando o conceito de Seguranca do Estado para o de "Seguranca Cidada", "substituindo a
preocupagdo excessiva com a seguranca do aparelho do Estado por uma aten¢do vinculada propriamente a
seguranga da nagdo, que prestigia os cidaddos e a sua escolha dos destinos politicos do pais" (WINAND e SAINT-
PIERRE, 2003). Disponivel em <https://www.resdal.org/Archivo/d0000228.htm>.
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debates®®. Dentre os principais objetivos, destacam-se a atualizagio da PDN, a revitalizagdo do
debate com a sociedade civil, a elabora¢do de um Livro Branco de Defesa e a reestruturagao da
Escola Superior de Guerra. As prioridades anteriores de proteger a Amazonia, modernizar os
equipamentos militares e reduzir a dependéncia de equipamentos militares externos, foram
adicionadas contribuir para a integracdo regional na América do Sul e ampliar a cooperagao
internacional na area de defesa. Entretanto, a agenda politica de Viegas ndo avangou muito.

Nao obstante o carater reformista das propostas, os empecilhos se concentraram na
questdo da defini¢ao do escopo de atuagdo das Forcas Armadas. O sucesso na conducao do
processo de implementacdo da participacdo do Brasil na MINUSTAH acabou ofuscado pela
ndo limitacdo do emprego das Forgas Armadas em operacdes tipo policia, ainda que tenha
logrado resistir as pressoes politicas de governadores e congressistas. Viegas era relutante
quanto a esse tipo de emprego dos militares, o que considerava um desvio de fungio®. Apds
uma sucessao de desgastes, ligados a autonomia militar na condugdo da politica de defesa e a
fragilidade institucional do MD, Viegas pede exoneragio’® do cargo de Ministro, em novembro
de 2004. Assumiu o posto o entdo Vice-Presidente da Republica, José¢ Alencar, que acumulou
as duas fungoes.

A passagem de Alencar pelo MD foi breve, porém nao irrelevante. No que concerne
aos objetivos da politica de defesa, o Ministro manteve o planejamento de seu antecessor, dando
prosseguimento as reformas setoriais idealizadas por Viegas. O principal logro do periodo
esteve no ambito das politicas declaratorias. Em julho de2005, o Decreto n°® 5.484 atualizou a
PDN. Inspirado nos subsidios fornecidos pelo ciclo de debates promovido por Viegas, o texto
aprofundou diversos conceitos adotados pelo Brasil. Ainda que se tenha apoiado em didlogos
anteriores, o processo de formulac¢ao ndo incluiu participagdo do Poder Legislativo, nem outros
setores da sociedade ou do Estado (VAZ, 2006).A nova PDN langou uma nova perspectiva
sobre a defesa, que agora seria destinada a “ameacas preponderantemente externas” € nao mais
apenas para “ameagas externas”, como na versao anterior. Assim, o documento acabou por

legitimar as atividades subsididrias das Forcas Armadas, em consonancia com a Lei

% Palavras do ministro Viegas, durante a abertura do Ciclo de Debates Sobre o Pensamento Brasileiro em Matéria
de Defesa e Seguranga, realizado em Itaipava, no Rio de Janeiro, em setembro de 2003: “¢ preciso que as politicas
de defesa nacional reflitam, de forma crescente, os valores, os interesses € as ideias da sociedade brasileira em
toda a sua complexidade” (VIEGAS, 2004).

% “E a policia o instrumento do Estado para reprimir atividades criminosas. Embora se possa compreender que —
diante de demonstracdes tragicas de desafio ao controle estatal por parte do crime organizado — autoridades e
cidaddos bem-intencionados cogitem de um envolvimento mais direto ou continuado de uma instituicdo integra
como as For¢as Armadas em atividades de repressao ou de policiamento, ha notaveis riscos que dai decorreriam e
que temos o dever de evitar, para o bem da sociedade” (VIEGAS FILHO, 2004).

% Sobre o assunto, ver: <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,integra-da-carta-de-demissao-do-ministro-
da-defesa-jose-viegas,20041104p38089>.


https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,integra-da-carta-de-demissao-do-ministro-da-defesa-jose-viegas,20041104p38089
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Complementar n® 117, de 2 de setembro de 2004. Ademais, os conceitos de Defesa e Seguranca
foram oficializados na PDN?’.

O conceito de “entorno estratégico”® foi outra importante novidade da nova PDN. A
capacidade dissuasoéria para o pais manteve-se como foco da Politica, ao passo que o Brasil
valorizou a légica da confianga mutua e introduziu a nogdo de proje¢do extrarregional dos
interesses de defesa do Brasil (VAZ, 2006; SAINT-PIERRE, 2009). Ademais, a relagdo com o
Atlantico Sul e os paises africanos retomou a dimensao maritima nos documentos oficiais de
defesa do Pais, antes restrita ao €ixo amazonico.

Alencar, como ministro, imprimiu continuidade e avangou no didlogo entre o governo
e a base industrial de defesa do Brasil. Na sua gestdo, foi publicada a primeira versao da Politica
Nacional de Industria de Defesa (PNID), documento que sistematizou os objetivos e interesses
da politica de defesa quanto a base industrial do setor. O texto indicou alguns cursos de agao
futuros, como “fortalecer a base industrial de defesa” e “reduzir a dependéncia externa de
produtos estratégicos de defesa” (BRASIL, 2005d). A aproximacao ndo foi esbocada apenas do
ponto de vista formal, mas também com efeitos na institui¢ao. A criagdo da Comissao Mista de
Industria de Defesa (CMID), derivada do antigo Forum de Industrias de Defesa, teve a intengao
de funcionar como um novo espaco de articulacao entre o MD, o restante do governo federal e
os empresarios do ramo. Contudo, o comité ndo atingiu o seu objetivo, em razdo da falta de
uma regulamentac¢do mais clara sobre os processos subsequentes.

Ainda na sua gestao, Alencar contribuiu na aprovacao da Sistematica de Planejamento
Estratégico Militar (BRASIL, 2005¢), destinada a apresentar, de forma sistematizada e
preliminar, os condicionantes do preparo e emprego do poder militar nacional. Em margo do
ano seguinte, Waldir Pires, ex-Ministro-Chefe da Controladoria-Geral da Unido, assumiu o
cargo de Ministro da Defesa, ja pressionado para ampliar o orgamento contingenciado para a
pasta. Ademais, o esfor¢o de Pires em manter o emprego das Forgas Armadas dentro do escopo
constitucional contrastou com o represamento da agenda politica do MD em uma temadtica de

pouca relacdo com a defesa nacional: a crise no setor aéreo nacional®®. Nao tendo conseguido

971 - Seguranga € a condigdo que permite ao Pais a preservagio da soberania e da integridade territorial, a realizagdo
dos seus interesses nacionais, livre de pressdes e ameacas de qualquer natureza, e a garantia aos cidaddos do
exercicio dos direitos e deveres constitucionais; II - Defesa Nacional ¢ o conjunto de medidas e a¢des do Estado,
com énfase na expressdo militar, para a defesa do territdrio, da soberania e dos interesses nacionais contra ameagas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas (BRASIL, 2005a, p. 2).

%8 3.1 O subcontinente da América do Sul é o ambiente regional no qual o Brasil se insere. Buscando aprofundar
seus lacos de cooperacdo, o Pais visualiza um entorno estratégico que extrapola a massa do subcontinente e incluiu
a projecdo pela fronteira do Atlantico Sul e os paises lindeiros da Africa (BRASIL, 2005a, p. 3).

% Em 29 de setembro de 2006, o jato particular Legacy, da Embraer, alugado por um grupo estadunidense, chocou-
se com o Boeing 737-800,da companhia aérea Gol, com 154 passageiros abordo. Apds o acidente, apenas os
passageiros do Legacy sobreviveram. Considerado o maior acidente aéreo da histéria da aviagdo civil brasileira,
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manobrar o evento com a autoridade e a habilidade requerida para o cargo, Pires foi substituido
por Nelson Jobim.

Em certa medida, Jobim deu ensejo a uma nova etapa de tratamento da Defesa
Nacional, haja vista que, até entdo, o MD ainda ndo havia se institucionalizado no meio politico
e exibia um perfil ineficiente no cumprimento de suas fungdes. Essa situagdo de fragilidade foi
ressaltada pelo proprio presidente Lula da Silva, na ocasido da posse de Jobim, quando afirmou
que o objetivo da nova gestdo era “criar” o MD que, até entdo, sO existia (na sua concepgao) no

papel. Durante a cerimdnia, ressaltaria:

Eu estou dizendo, categoricamente, que ¢é preciso — ¢ o Waldir se preocupava com
isso —repensar neste Pais o Ministério da Defesa. O Ministério da Defesa, tal como
estd, estd aquém daquilo que é a exigéncia, da sociedade brasileira, do
funcionamento de um Ministério da Defesa. E preciso que a gente tenha o
Ministério da Defesa com forca suficiente para fazer as mudangas que precisam
ser feitas, desde discutir a modernizagao, reequipar, até a reestruturacao das Forcgas
Armadas Brasileiras, até colocar pessoas para tomar conta de tudo aquilo que ¢
pertinente as nossas For¢as Armadas (LULA DA SILVA, 2007).

A gestdo do novo ministro foi iniciada com a superagao da crise aérea — facilitada pela
adesdo e lealdade das Forgas, como ressaltou o proprio Jobim. A promulgacdo da Lei
Complementar (LC) 136, de 25 de agosto de 2010, também chamada de Lei da Nova Defesa,
foi outra importante contribui¢do da sua passagem pelo ministério, quando foram estabelecidos
os novos modelos de mecanismos de gestdo de recursos humanos (carreiras, remuneragao e
sistema previdenciario), de material e financeira.

Em relagdo a LC/136, trés pontos sdo de fundamental destaque para ressaltar a sua
importancia. O primeiro deles ¢ promover o envolvimento do Congresso Nacional na reflexao
sobre a defesa, haja vista a submissdo, para apreciacao pelo Poder Legislativo, dos trés
principais documentos de defesa do Pais. Outro ponto ¢ a criacdo do Estado-Maior Conjunto

das For¢as Armadas (EMCFA)!%, no ambito do MD, o que caracterizaria, apds onze anos, uma

até entdo, desencadeou uma crise politica no setor. Em julho de 2007, outra ocorréncia agravaria mais a ja
complexa crise. Uma aeronave Airbus A-320, da empresa TAM, derrapou na pista do aeroporto de Congonhas,
vindo a se chocar contra o prédio da empresa, na avenida Washington Luis. No evento, morreram 199 pessoas.
Findo o primeiro caso, em setembro de 2006, investigacdes da FAB concluiram que os controladores de voo eram
o0s principais responsaveis. A posi¢do das autoridades militares inspirou a formagao de manifestagdes da categoria.
No periodo de 2006-2007, o grupo realizou paralisa¢des em todo o Pais, que atravancaram o trafego aéreo nacional.
Porém, o status militar dos funcionarios os proibia de realizar qualquer movimento grevista, classificado como
motim. A discordancia na conducdo da solugdo do problema dos amotinados, entre Pires ¢ os Comandantes
militares, acabou por gerar a sua exoneragao.

100 O Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas, 6rgdo de assessoramento permanente do Ministro de Estado da
Defesa, tem como chefe um oficial-general do ultimo posto, da ativa ou da reserva, indicado pelo Ministro de
Estado da Defesa e nomeado pelo Presidente da Republica, e dispora de um comité, integrado pelos chefes de
Estados-Maiores das 3 (trés) Forgas, sob a coordenacio do Chefe do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas.
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mudanca substancial na estrutura do ministério. E o terceiro ponto € atribuir a aquela estrutura
de governo a competéncia para elaborar politicas e diretrizes acerca dos produtos de defesa —
armamentos, muni¢des, meios de transporte € comunicagdo, fardamento, etc. —, o que,
consequentemente, permitiria impulsionar a industria nacional de defesa (OKADO, 2012).
Assim, foi reforgado o papel do ministro na cadeia de comando, reorganizadas secretarias e a
politica de compras de material de defesa, contribuindo para a centralizacdo do processo de
gestdo das Forgas Armadas sob a sua algada (LIMA, 2015).

Ainda atrelada ao novo ordenamento da estrutura da pasta da Defesa, cabe destacar a
publicagdo, no mesmo dia da LC/136, do Decreto n°® 7274/2010, que trata da Politica de Ensino
de Defesa. Tal documento tem por objetivo fortalecer a estrutura institucional do proprio MD,
haja vista buscar o incremento dos estudos de Defesa Nacional e incentivar o intercambio com
a Academia nesse caminho. Ademais, ressalta-se a importancia delegada a cooperacao na area
de ensino de defesa com outros paises, em especial com os da América do Sul'!.

Mais a frente, o processo de elaboracdo da Estratégia Nacional de Defesa (END)!%2,
aprovada em dezembro de 2008'%, marcou, de forma indelével, a passagem de Jobim pela
pasta. Considerado o documento responsavel pelas diretrizes concretas de implementagao da
PDN, a END foi concebida como um produto de um grupo interministerial, presidido pelo MD
em coordenac¢do com o novo Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos
(SAE), Mangabeira Unger. Faziam-se presentes, também, os Ministros do Planejamento (MP),
Orcamento e Gestao (MOG), da Fazenda (MF) e da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI),
assistidos pelos Comandantes das trés Forcas (BRASIL, 2008, p. 5). Ausente estava o MRE,

embora tenha sido consultado, intensa e acaloradamente'®.

191 Sobre o assunto, ver <https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/1024899/politica-de-ensino-de-defesa-
decreto-7274-10>.

192 Com relagdo a END, pode-se afirmar que, no documento, o Brasil, pela primeira vez, deixa claro quais sdo as
suas intengdes no campo da defesa. Nao se trata de um texto vago e superficial, como os anteriores, mas de um
texto mais especifico (ROCHA, 2008). A estratégia estd calcada em trés eixos estratégicos — a reorganizacao das
Forgas Armadas, a reestrutura¢do da industria nacional de defesa e a politica de composig¢do dos efetivos das
proprias Forgas —, vincula a defesa ao desenvolvimento, prevé a organizacdo das trés Armas sob a égide do
trindmio monitoramento/controle, mobilidade e presenga, define trés setores estratégicos (cibernético, espacial e
nuclear), propde a criagdo de um Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas (ECMFA), de uma Secretaria de
Produtos de Defesa (SEPRODE) no ambito do MD e de quadros civis para este ministério, entre outros aspectos
(OKADO, 2012).

103 O Decreto n°® 6.703, de 18 de dezembro de 2008, publicou a versdo final da END.

104 O absenteismo do Itamaraty no Comité formulador ndo significou que nio houve consultas nos debates. Versdes
do documento foram debatidas no MRE, assim como com partidos politicos, da situacdo e representagdes
industriais, como a FIESP. Segundo Jobim, “houve duras discussdes no Itamaraty, como sobre o protocolo
adicional do TNP, em que as posi¢des da Defesa ndo coincidiam com as do Itamaraty” (BRASIL, 2010c, pp. 157-
158) (LIMA, 2015, p. 76).


https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/1024899/politica-de-ensino-de-defesa-decreto-7274-10
https://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/1024899/politica-de-ensino-de-defesa-decreto-7274-10
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A END foi uma oportunidade importante de aproximagao entre as politicas externa e
de defesa. Primeiro, permitiu o alinhamento de objetivos politicos entre ambas (ROCHA, 2011,
p. 44). A prioridade estratégica reorientada para o Atlantico Sul e para a regido amazonica
denota que tanto as relagdes com a Africa quanto com a América do Sul tornaram-se
componentes essenciais da politica de defesa do Brasil. A época, a politica externa imprimia
um esfor¢o sistematico de aproximagdo com os paises africanos, bem como no sentido de
viabilizar uma integracao sul-americana.

Ademais, a END vinculou as atividades da defesa e do desenvolvimento nacional. Seja
pela 6tica de legitimar os gastos em defesa frente a sociedade, seja pela inspiragdo no bindmio
da ESG “seguranca-desenvolvimento”, a nova imbricag¢do conceitual abriu precedentes para a
cooperacao interinstitucional entre 0 MD e outras burocracias nacionais. O cronograma ao final
do documento demonstrava tal necessidade, atribuindo responsabilidades conjuntas a diversos
ministérios e agéncias nacionais (LIMA, 2015). Assim, a END pode ser considerada um
relevante avancgo frente aos dois documentos de Politica de Defesa que a precederam, haja vista
ter abordado temas até entdo desconsiderados ou tratados de forma superficial, tendo ainda
esbocado, mesmo que incipientemente, o desenho de algo como uma grande estratégia'® para
o Brasil.

Celso Amorim, chanceler de Lula da Silva e ocupante do cargo de ministro da Defesa

durante o governo de Rousseff, conceitua o que seria a grande estratégia brasileira:

O conceito de grande estratégia remete a necessidade de emprego de toda a gama
de recursos a disposi¢do do Estado, e ndo apenas dos recursos militares, para a
manutengdo de sua seguranga, seja durante um conflito, seja para garantir a paz
em termos que lhe sejam favoraveis. De um modo genérico, grande estratégia ¢
definida como a correspondéncia entre os meios ¢ as finalidades politicas de um
Estado nos planos interno e externo. Do nosso angulo, importa sublinhar a logica
da coordenacdo entre diferentes orgdos de Estado com vistas a protecdo da
soberania do Brasil e a sua proje¢do pacifica no mundo. Nesse sentido, Defesa e
Relagdes Exteriores, militares ¢ diplomatas, sdo os responsaveis mais diretos pela
execugdo dessas tarefas. Mas elas se realizam sobre a base de fatores econdmicos,
sociais e culturais (AMORIM, 2016, p. 133).

Um esfor¢o importante empreendido por Jobim foi sua atuacdo em beneficio do

reaparelhamento das Forcas Armadas, buscando atender as suas demandas face as suas missoes.

105 A END, ainda que focada na tematica da defesa, se estende a aspectos como a educagio, ciéncia e tecnologia,
economia, infraestrutura e mobilizacdo nacional, entre outros. Avanga sobre a organizacdo das For¢cas Armadas,
sua composi¢do organizacional e suas praticas operacionais, assim como sobre as capacidades e os meios
necessarios para assegurar sua eficacia. Refletiu sobre a independéncia tecnologica para suprir esses meios, assim
como na articulagdo com a industria nacional reforgada com protecdo e auxilio econdémico para a producgdo de
materiais de defesa de maneira autbnoma. Menciona o desenvolvimento cientifico-tecnoldgico nas areas
cibernética, aeroespacial e, especialmente, nuclear (WINAND e SAINT-PIERRE, 2010, p. 19).
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Alguns exemplos: o projeto de desenvolvimento da aeronave de carga e reabastecimento em
voo KC-390, da Embraer, em conjunto com diversos paises — Argentina, Chile, Portugal,
Republica Tcheca, etc. —; a parceria com a Franga para a constru¢do de uma base naval e de um
estaleiro em Itaguai; a produgdo de quatro submarinos convencionais € um nuclear; ¢ a
fabricacdo de cinquenta helicopteros de transporte militar de ultima geragdo, o EC-725
(OKADO, 2012). Nota-se, portanto, a visualizacdo da importancia do desenvolvimento de uma
solida base industrial voltada para a defesa, como apontou a END (2008). Sua contribuigdo para
o desenvolvimento e a defesa do Brasil foi proposta nos novos documentos da Defesa, alertando
para a necessaria conexao com as For¢as Armadas e a Academia.

Fruto do grande projeto de integragdo da América do Sul, capitaneado pela PEB, o
presidente Lula da Silva lancou a ideia de criar o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS),
estabelecendo responsabilidades na condugao do processo ao ministro da Defesa Nelson Jobim.
A primeira missdo dada ao ministro foi a de garantir o sucesso da empreitada brasileira,
viabilizando a adesdo de todos os paises-membros da UNASUL a nova organizagdo. Para tal,
Jobim deu cabo a um périplo por todas as na¢des sul-americanas, visando a consolidar o plano
brasileiro!%. O CDS compds a estratégia da PEB para a América do Sul, assim como outros
mecanismos de articulacdo entre a politica de defesa e a politica externa do Brasil conformaram
a atuagdo do Pais no seu entorno estratégico.

A gestdo de Jobim, de maneira geral, pode ser considerada como emblematica a frente
do MD, haja vista ter conseguido impor sua autoridade e estabelecer a direcdo politica do
ministério, contornando, com habilidade, a autonomia castrense. Seu perfil institucional e sua
capacidade de didlogo lhe auferiram legitimidade e transito entre o segmento militar, reduzindo
eventuais obices. Coube-lhe a responsabilidade de encabecar um projeto reformista, tendo sido
considerado o primeiro a ocupar a pasta da Defesa tanto com vocagdo, quanto com forga politica
(MARTINS FILHO, 2010, p. 301).

Raphael Camargo Lima (2015) infere que a gestdo Jobim adotou um carater
transitorio, tendo sido marcada pela retomada da defesa na agenda politica do MD e por
reformas que orientariam melhor apolitica de defesa do Brasil. Ademais, como demonstrado

pelas palavras do presidente Lula da Silva na solenidade de posse daquele ministro, haveria

196 Quando a proposta de criagdo do CDS ganhou musculatura, coube a Nelson Jobim a missdo de garantir a adesao
de todos os paises ao projeto. O papel de lideranca exercido por Jobim ao longo do processo de consolidacao do
CDS foi importante para a viabilizagdo do projeto brasileiro, cabendo ao ministro, a partir de abril de 2008, a
condugdo de uma série de tratativas bilaterais com os presidentes e os ministros de defesa dos paises membros da
UNASUL, realizando um giro por esses Estados com o intuito de garantir a adesdo a proposta brasileira
(FRIZZERA, 2015).
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“um total apoio do governo”, numa referéncia indireta a fragilidade apresentada pelos ultimos
representantes da pasta, com reflexos na baixa institucionalidade do MD. Neste ponto, ressalta-
se a importancia da END (2008) como um marco conceitual fundamental para as reformulagdes
implementadas a partir de entdo, jogando luz na constru¢ao de uma diretriz governamental mais
clara para a defesa nacional.

As melhorias impostas nacionalmente referem-se, em geral, ao incentivo a
revitalizagdo da industria nacional de defesa, a aquisi¢do e ao desenvolvimento de capacidade
cientifica e tecnologica (fosse por meio de producdo propria ou de acordo de transferéncia de
tecnologia), e compra de bens prontos que permitissem suprir parte das demandas consideradas
mais urgentes. Todos esses trés aspectos retomam a ideia inicial de autonomia, uma vez que
tentam romper com a dependéncia tecnoldgica, enquanto uma das ferramentas que ajudam a
reproduzir o status quo na distribuicdo de poder no cendrio internacional (LIMA, 2010).
Configurava-se, dessa maneira, a retomada da estruturacdo de uma base industrial de defesa no
Pais, intimamente vinculada a um projeto de desenvolvimento nacional.

Sob o ponto de vista da cooperacao internacional em defesa e seguranga, os governos
de Lula da Silva se mostraram coerentes com a historica estratégia da politica externa de
privilegiar o multilateralismo nas relagdes internacionais, em especial medida no que tangia as
relacdes na América do Sul, consideradas como prioridade. A criacdo do CDS (2008) vem a
corroborar essa estratégia de atuacio. As relagdes com a Africa também conformaram um dos
eixos prioritarios da PEB durante os governos de Lula da Silva. No ambito da politica de defesa,
a PDN e a END definiriam o Atlantico Sul como uma regido estratégica para o Brasil. Como
diz Saraiva (2012, p. 97), “o governo presidido pelo presidente Lula da Silva relangou, em bases
mais de cardter permanente, a politica africana do Brasil”. Foi reforcada a importancia da
seguranca maritima no Atlantico Sul, e a margem africana desse espaco geografico definida
como de interesse estratégico para o Pais.

A diplomacia brasileira— reforcada pela figura presidencial popular do presidente da
Republica— substituiu o siléncio nas relacdes do Pais com o continente africano por um ciclo
virtuoso de cooperacdo, imprimindo um novo rumo na dimensdo africana da inser¢ao
internacional do Brasil (SARAIVA, 2012). Com a Africa do Sul, por sua vez, o Brasil
estabeleceu uma parceria estratégica de atuagdo em diversas frentes, tais como os BRICS
(Brasil, Russia, [ndia, China e Africa do Sul), o Forum de Didlogo India-Brasil-Africa do Sul
(IBAS), o BASIC (concertagdo sobre meio ambiente que retine todos os membros dos BRICS
com exce¢do da Russia), além do G20. A pauta da relagdo bilateral incluiu temas como

agricultura, meio ambiente, saude, seguranca alimentar, defesa e ciéncia e tecnologia, enquanto
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que o intercambio comercial passou de US$659 milhdes, em 2002, para US$2,6 bilhdes, em
2012 (OLIVEIRA e PIERI, 2016).

Encerrando esta secdo, € possivel concluir sobre algumas questdes centrais ao
tratamento que o governo brasileiro dispensou a politica de defesa nos ultimos anos. Com a
génese do processo de redemocratizacdo no Brasil e o fim da Guerra Fria, teve inicio um periodo
de maior interesse governamental sobre as questdes de defesa no Pais. O final da década de
1980 e os anos 1990 foram marcados por um pensamento oficial dedicado, quase que de forma
exclusiva, as questdes econdmicas € comerciais, o que acabou constrangendo o
desenvolvimento da defesa em seus diversos aspectos. Por conseguinte, o ‘“siléncio
ensurdecedor” dos temas afetos a seguranga e a defesa reverberava, desapercebidamente, na
agenda de politica externa do Brasil. Esse posicionamento, materializado pela concepcao da
“autonomia pela participacao” nos grandes arranjos globais, era compreendido como o vetor
mestre da nova estratégia de inser¢do internacional brasileira. Assim, defesa e politica externa
caminhavam por estradas paralelas.

Contudo, houve uma inflexao de condutas quando o governo de Lula da Silva assumiu
o poder, o que, no seu conjunto, veio a facilitar um movimento de aproximagao entre as duas
supracitadas esferas politicas. Primeiramente, a nova “autonomia pela diversificagdo” incluia a
defesa no projeto da politica externa, atribuindo-a papel de suporte e parceira em projetos de
cooperagdo e projecao do Pais. Em segundo lugar, a criagdo do MD (projeto de Cardoso) e o
lancamento dos documentos da defesa nacional (PDN de Cardoso ¢ PND/END de Lula da
Silva) possibilitaram que, nos periodos de Lula da Silva, a burocracia da Defesa adquirisse uma
musculatura minimamente adequada para aumentar sua influéncia sobre os assuntos de politica
externa, quebrando o isolamento militar e a tradicional predominancia do Itamaraty. Esses
fatores, combinados a outros novos documentos politicos de alto nivel para a area de defesa e
a uma conjuntura econdmica mais positiva do Pais, permitiram que fosse feita uma reflexao
mais profunda a respeito do tema e sua importancia para a politica externa brasileira
(FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 91).

Ademais, embora nao tenha sido publicado no periodo de tempo enquadrado pelos
dois mandatos de Lula da Silva, € pertinente ressaltar o langamento, em 2012, durante o periodo
de Rousseff, do LBDN. Pode-se inferir que tal publicagdo, efetivada quando Celso Amorim era
ministro da Defesa, foi um produto da “era Lula da Silva”, cujo embrido se deu ainda no seu
governo. Diferentemente da PND e da END, o documento ndo apresentou novas enunciagdes
politicas, tendo sido, sobretudo, um provedor de transparéncia aos objetivos e finalidades do

instrumento militar brasileiro para audi€éncias nacionais, regionais e globais. Em depoimento ao
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Centro de Pesquisa e Documentagdo de Historia da Fundacdo Getulio Vargas (CPDOC/FGV), em

2013, o Ministro Nelson Jobim, ao explicar a génese do processo de criagdo do LBDN, pontuou:

Quando eu assumi, eu me lembro perfeitamente disso, eu participei de um
encontro no Forte de Copacabana sobre seguranga. Alguém me toca nessa histéria
de Livro Branco e eu ndo sabia o que era. E eu disfarcei, ndo é? Eu ndo sabia, de
forma nenhuma. A eu fui descobrir o que era o tal Livro Branco e disse: Ah! Tem
que fazer esse negocio. Ai o Livro Branco foi dentro da estrutura da END. Ai
organizamos... Inclusive, no inicio, eu pedi uma série de seminarios. Eu disse:
Vamos fazer esse negdcio, mas ndo € escrever um livro, vamos juntar gente. Ai
fiz seminarios por todo o Pais, estruturacdes. Inclusive se publicou um trogo que
foi importante, um trabalho muito bom. E, depois, era multidisciplinar, ou seja,
ndo era... aquilo que a gente pensava. Tinha gente que criticava, que estava la
fazendo criticas. Ai deu a Politica de Seguranca Internacional um livro grande, um
seminario. Depois, esse Livro Branco foi um longo seminario, debatemos em todo
o Pais. Ai deu origem... Quando eu sai ndo estava pronto, ainda; ele estava em
construcdo. Terminou agora, com o Amorim. Mas foi toda essa estruturago
(CPDOC, FGV, 2013, p. 14).

Contudo, perpassando a importancia da sua propria razao de ser, pode-se destacar que seu
texto buscou a harmonizagao e sistematizagdo do posicionamento dos estamentos diplomaticos e
militares brasileiros, em especial quanto aos seus posicionamentos como atores centrais de politicas
de Estado. O LBDN reforcou a demanda por cooperagdo interburocratica e coeréncia nos dois
vetores da acdo externa do pais no sistema internacional, seja em organizagdes e grandes regimes,
seja na ag¢do internacional das For¢as Armadas (LIMA, 2015). O desenvolvimento tecnoldgico, a
integracao regional na América do Sul e a cooperagdo multilateral no Atlantico Sul sdo exemplos
de temas estratégicos relevantes para o Brasil, alcados ao texto do LBDN e configurados como
pontos de efetiva articulagdo de objetivos e agdes entre as politicas externa e de defesa do Pais'"’,
com destaque para o reforgo ao discurso brasileiro de constru¢ao de um ambiente internacional mais
cooperativo (BRASIL, 2012d, pp. 49-51).

Uma inovagao importante do texto do LBDN foi a utilizagdo, até entdo inédita em
documentos de defesa do Brasil, da expressdo Comunidade de Seguranga, referente a
cooperagdo com a América do Sul. Ao expressar tal posicao, o Pais algou a outro patamar seu
discurso regulador das relagdes internacionais para com seu vizinhos sul-americanos, ndo tendo
sido a escolha ocasional. Ao contrario, serviu de mecanismo para dirimir desconfiangas dos

vizinhos sobre o processo de revitalizacdo da defesa nacional do Brasil e reforcar a posicao

107 As politicas externa e de defesa sdo indissocidveis. A manutengdo da estabilidade regional € a construgdo de
um ambiente internacional mais cooperativo, de grande interesse para o Brasil, serdo favorecidos pela acdo
conjunta do Ministério da Defesa (MD) e do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE). [...] A Politica e a
Estratégia assinalam responsabilidades na promog¢do do interesse nacional, em particular nos temas afetos a
desenvolvimento e seguranca do Pais. Evidenciam a necessidade de fortalecimento dos mecanismos de didlogo
entre 0 MD e o Itamaraty. (BRASIL, 2012d, pp. 48-49).
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brasileira na busca da estabilidade regional. Cabe notar, também, que o CDS foi referenciado

como ator-chave na constru¢do da nova identidade politica sul-americana (LIMA, 2015).

2.3 Seguranca e defesa no entorno estratégico brasileiro: espaco para cooperacio

Sendo fiel ao recorte temporal proposto para esta pesquisa, destacam-se os aspectos
mais significativos da conjuntura internacional da época, a fim de melhor compreender as
opgoes estratégicas dos governos de Lula da Silva, em especial no que tange as agdes politicas
internas e externas ligadas a defesa nacional e a politica externa. Tal revisdo ajudard no
desdobramento deste trabalho, pontualmente no que diz respeito a cooperagao internacional em
defesa no entorno estratégico do Brasil.

A queda do Muro de Berlim, em 1989, seguiu-se o colapso do bloco soviético, que
levou uma parcela significativa de analistas a pensar que uma nova era teria comecado, sob a
indicac¢do de que uma paz duradoura entre as maiores poténcias mundiais conformaria a nova
realidade do sistema internacional. Era grande a expectativa de que, face a superacdo dos
conflitos que haviam colocado o mundo préximo da destrui¢do, a desmobilizagao dos aparatos
de defesa e a reducdo permanente dos gastos militares mundiais, finalmente, levariam a
humanidade a busca pela solu¢do de problemas outros — e mais prementes — que ndo os ligados
a (in)seguranga internacional.

Dessa forma, formou-se o senso de que os recursos antes dispensados ao
desenvolvimento, a aquisi¢ao e a manutencao de sofisticados armamentos convencionais ¢ de
armas de destruicdo em massa poderiam, entdo, ser redirecionados para outras finalidades,
como politicas voltadas a promog¢ao do bem-estar, ao desenvolvimento de novas tecnologias e
a sustentabilidade ambiental. Finalmente, parecia haver chegado o momento de a humanidade
receber os chamados dividendos da paz'®®.Contudo, ao ser feita uma analise sumaria dos 20
anos subsequentes ao término da Guerra Fria, conclui-se que a expectativa de uma “paz
kantiana” entre as nacgdes foi, em grande medida, frustrada.

Nos anos 1990, houve reducdo substancial nos dispéndios militares no mundo,
liderada, sobretudo, pelos paises desenvolvidos e pela Russia. Nao obstante, a década seguinte
foi marcada pelas consequéncias dos ataques terroristas aos Estados Unidos em 11 de setembro
de 2001, acelerando a tendéncia de aumento dos gastos que ja se observava desde 1999 em

alguns paises e desencadeando uma série de novos conflitos, implicando, portanto, a reversao

108 Peqce dividends foi um termo popularizado no inicio dos anos 1990, cuja ampla difuso ¢é atribuida a George
W. Bush e Margaret Thatcher.



79

da trajetoria de queda dos dispéndios militares mundiais (SILVA FILHO; MORAES; IPEA,
2012). Assim, ap6s os atentados de 11 de setembro de 2001, o tema do terrorismo adquiriu uma
importancia central nas agendas de seguranga continental, influenciando os rumos das politicas
externa ¢ de defesa dos paises do chamado “Hemisfério Ocidental”. Na sequéncia dos
acontecimentos, uma série de eventos foram organizados, com o intuito de normatizar as novas
acdes que decorreriam daquela conjuntura instalada'®.

Desses documentos, as resolucoes de 21 de setembro de 2001, além de outras agoes,
inseriram os ataques aos EUA no escopo do TIAR. O escopo central estava baseado no
estreitamento dos lagos de cooperagdo entre os Estados membros da OEA, bem como a
definicdo de um marco juridico minimo, mesmo que ndo houvesse sido estabelecida uma
defini¢do clara de terrorismo. Com isso, a OEA transportou, para o ambito regional, a
reafirmagdo dos pressupostos juridicos presentes nas convengoes e resolucdes das Nacoes
Unidas, sem estabelecer, de forma inequivoca, um ponto focal que se coadunasse com o
contexto politico sul-americano (SUAREZ; IPEA, 2012). Consequentemente, as percepgdes
externadas sobre o tema, por parte dos paises membros da OEA, foram distintas. Do conjunto
de integrantes com maior relevancia no cendrio americano, somente EUA e Colombia
consideraram o terrorismo uma ameaga emergente. Para a maioria, as politicas de defesa, assim
como as demais atribui¢des ligadas a seguranca, permaneceriam atreladas a primazia da
manutencdo do controle territorial, ligada ao conceito classico de soberania estatal. O terrorismo
nao adquirira, portanto, relevancia significativa para a agenda de defesa da maioria dos paises
membros da OEA.

Quanto a arquitetura plural — uma das caracteristicas do regionalismo nas Américas —
, € possivel identificar processos bastante interessantes de definicdo de regides nessa parte do
mundo. Essa discussao teve inicio no século XIX, quando da ocorréncia das conferéncias
interamericanas, cruciais para a constru¢do de uma ideia de regido que seria o “Hemisfério
Ocidental”. Assim, a OEA se constituiu em organizacao a partir dessa defini¢cdo de regido, que
¢ bastante apoiada no projeto politico norte-americano, mas ndo s6 nele. Dessa definigdo, teve

origem o conceito de Seguranca Hemisférica''’, que foi se “adequando” ao longo do tempo.

199 Resolugdo para o fortalecimento da cooperagdo hemisférica para prevenir, combater e eliminar o terrorismo (21
de setembro de 2001); reunido de consulta aos ministros de Relagdes Exteriores para tratar da ameaga terrorista
nas Américas (21 de setembro de 2001); e Convencao Interamericana contra o Terrorismo (3 de junho de 2002).
110 A Declaragdo Sobre Seguranga nas Américas, adotada pela Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em
outubro de 2003, criou um novo conceito de seguranga hemisférica que amplia a defini¢do tradicional, entendida
como defesa de seguranga dos Estados, a partir da incorporacdo de novas ameagas, preocupagdes e desafios que
incluem aspectos politicos, econdmicos, sociais, de satde e ambientais. Ou seja, quase todos os problemas podem
ser considerados agora uma potencial ameaga a seguranca (CHILLIER; FREEMAN, 2005).
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Para manter a sua hegemonia no hemisfério ocidental, sempre foi interesse dos EUA
pautar as principais agendas para a regido, influenciando visdes, interesses e agdes de atores
estatais e ndo estatais, em diferentes esferas: militar, econdmica, politica, ideoldgica e cultural.
Para obter sucesso em seu intento, os EUA langam mao dos instrumentos a sua disposi¢ao,
buscando alcangar as institui¢cdes regionais € os governos locais.

Por sua posi¢do geografica, a América do Sul estd enquadrada na geoestratégia
estadunidense, o que a caracteriza como area de interesse estratégico € no perimetro de
seguranca dos EUA, dentro do seu objetivo mais amplo de seguranca. Do fato, depreende-se
que o surgimento de qualquer poténcia ou coalizdo que venham a emergir na regido pode ser
encarado como uma ameaga aos objetivos fundamentais da politica externa estadunidense
(SPYKMAN, apud PADULA, 2015).

Os mecanismos de seguran¢a hemisférica!!! foram implementados na década de 1940,
tendo sido planejados sob a otica do conflito bipolar, com o objetivo de afastar a “ameaca
comunista” da regido e evitar subvencdes internas. De carater institucional, eles foram
concebidos para gerar respostas a todos os tipos de ameacgas a seguranga no continente
americano, inclusive as tradicionais. Todavia, o sistema interamericano permaneceu com Seus
mecanismos coletivos de seguranca praticamente inalterados, ndo tendo se adaptado as
exigéncias decorrentes das mudangas no sistema internacional, especialmente depois da Guerra
Fria.

E razoavel especular sobre o que justificaria a permanéncia no tempo do concerto
interamericano: de um lado ha um sdcio hegemonico — os EUA — capaz de estabelecer objetivos
e desenvolver estratégias de longo prazo com solidez e, de outro, os paises latino-americanos,
socios mais fracos e vulnerdveis as gestdes da superpoténcia vizinha. Ademais, o surgimento
de novos atores — Estados ou novas estruturas regionais — com potencial de pautar agendas de
Seguranca, com interesses € visdes conflitantes ao status quo estabelecido, colidiria com os
interesses da poténcia hegemdnica para a regido.

Em 1947, uma sequéncia de atividades marca a questdo da seguranca internacional,
em especial naquilo que afetaria o continente americano. Houve o langamento da Doutrina

Truman, do Plano Marshall e, também, a assinatura do TIAR, ou Tratado do Rio. Por intermédio

1" As bases institucionais do sistema de seguranga hemisférico foram estabelecidas em 1942. Nesse ano, na
Conferéncia do Rio de Janeiro, foi criada a Junta Interamericana de Defesa (JID), 6rgdo encarregado de planejar
a defesa do “Hemisfério Ocidental” de agressdes extra hemisféricas. Dessa forma, caberia a JID a preparagdo
gradual das republicas americanas para a defesa do continente, mediante a realizacdo de estudos e a recomendacao
de medidas para este fim (PAGLIAI, 2006).
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da Doutrina Truman, os EUA asseguravam que suas forcas militares estariam sempre prontas
a intervir em escala mundial, desde que fosse preciso defender um pais aliado da agressao
externa (da URSS) ou da subvencdo interna, desencadeada pelo movimento comunista
internacional. Por meio do TIAR, assinado quando as aliangas militares estabelecidas por
ocasido da II Guerra Mundial estavam desfeitas e a URSS era considerada uma forga agressiva
em busca de expansao, estabeleceu-se um pacto de seguranga e defesa coletiva, baseado em um
acordo de assisténcia militar mutua multilateral contra ameacas externas. Recomendava aos
Estados o uso de métodos pacificos de solugdo de conflitos, condenado o uso da for¢a ou o
recurso a guerra. A sua ideia era a da formacdo de uma frente comum em caso de ataque a
qualquer membro, invocando o exercicio imanente da legitima defesa individual ou coletiva.

Todavia, o TIAR acabou apresentando-se, efetivamente, como um instrumento formal
de defesa contra o avanco do comunismo, vocacionando-se, diminutamente, como um
mecanismo de dissuasdo a agressdes extra hemisféricas. Ao longo do periodo de sua vigéncia,
o Tratado foi invocado dezenove vezes, a maioria delas para casos na América Central e no
Caribe. Porém, foi aplicado, efetivamente, em oito ocasides, sendo que muitas outras
intervengdes ocorreram na América Latina no decorrer deste periodo, sem que, no entanto, se
efetivassem sob o seu amparo (PAGLIAL 2006).

No ano de 1948, a estrutura¢do dos mecanismos de seguranga e defesa do continente
teve continuidade. Na 9* Conferéncia Interamericana, realizada em Bogot4, na Coldmbia,
formou-se a OEA. Na ocasido, estabeleceu-se, como um de seus propositos essenciais, a
garantia da paz e da seguranca continentais. Nessa mesma conferéncia foi celebrado o Pacto de
Bogota, visando a dar cumprimento ao artigo XXIII da Carta da OEA, pelo qual as partes
acordaram em abster-se da ameaca, do uso da forca ou de qualquer outro meio de coagdo para
resolver as controvérsias, e em recorrer a todo tempo a procedimentos pacificos.

Em 1962, foi criado o Colégio Interamericano de Defesa (CID), 6rgao da JID,
agregando a estrutura j& existente um componente educacional e de instrucdo a especialidade
de defesa e seguranca no sistema interamericano, com o objetivo de preparar pessoal militar e
funcionarios civis para ocuparem cargos afetos a seguranca e¢ a defesa. Assim, estavam
consolidados os mecanismos de seguranca coletiva do sistema interamericano. Segundo esses
instrumentos, as controvérsias e conflitos entre os paises do continente deveriam ser resolvidos
por meios pacificos (PAGLIAI 20006).

Durante a Guerra Fria, os EUA atuaram, direta ou indiretamente, na contencao a guerra
revolucionaria e insurrecional que buscava a promog¢do e a penetracdo do comunismo. Tal

atuacdo varria desde as areas mais periféricas até — e principalmente — as Américas, onde a
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atuacdo de grupos internos que subvertiam a ordem acabou por levar a propagacdo, por parte
dos EUA, da Doutrina de Seguranca Nacional. Sob esse enfoque, as Forcas Armadas desses
paises deveriam voltar-se para o combate a subversdo, deixando para os EUA a
responsabilidade de defender os paises do hemisfério ocidental contra qualquer ameaca
interestatal extrarregional — entenda-se a URSS e seus aliados.

No periodo imediato que sucedeu o fim da Guerra Fria, com o arrefecimento da
“ameaca comunista” que legitimava uma agenda de seguranca global baseada em elevados
orgamentos, além de intervengdes e presenca militar em larga escala, a agenda de segurancga e
defesa difundida pelos EUA passou a ser norteada pelas “novas ameacgas”. Tal mudanga de
enfoque encontrou ressonancia na literatura norte-americana e europeia, que acabou migrando
do foco restrito a segurancga nacional — de ambito puramente militar — para uma ampliagdo e
aprofundamento do conceito de seguranca.

Dessa forma, a Ctpula das Américas e as Conferéncias de Ministros de Defesa,
reunides oficiais promovidas pela OEA, tém funcionado, desde entdo, como plataformas de
difusdo da nova agenda de seguranca e defesa para “Hemisfério Ocidental”. Assim, sob a
liderancga ¢ a forte influéncia dos EUA, a tematica focada nas chamadas “novas ameagas™ do
p6s-Guerra Fria tem pautado os principais documentos da Organizacdo. Contextualizando o
periodo mais proximo ao término da Guerra Fria, pode-se elencar a “Declaragdo de Santiago”,
de 1995 ¢ a “Declaracao de Manaus” da IV Conferéncia Ministerial de Defesa das Américas,
de 2000.

A Declaragao de Bridgetown, de 2002, lancada na XXXII Assembleia Geral da OEA,
adotou uma abordagem multidimensional para a seguranga hemisférica. No mesmo ano, os
ministros de Defesa das Américas, reunidos na sua V Conferéncia, reafirmaram o enfoque
multidimensional da seguranca, devido ao complexo de ameagas e desafios que se colocaram
aos Estados depois da Guerra Fria. Por fim, as reflexdes produzidas em ambito da Comissao de
Seguran¢a Hemisférica da OEA culminaram com uma Conferéncia Especial sobre seguranga,
realizada em 2003, no México. Nela foram debatidas novas abordagens para a questdo da
seguranca nas Américas, porém, nao houve defini¢do quanto ao surgimento de novos
mecanismos de seguranca € nem uma resposta unica e coesa de todos os paises do continente
para as diversas ameacas.

A arquitetura do conceito de seguranca!'? adotado pela OEA, em 2003, por meio da

Declaragdao Sobre Seguranca nas Américas, potencializou a adogdo de politicas publicas que

12 Na Declaragdo Sobre Seguranga nas Américas, a definigdo de seguranga foi ampliada, incorporando ameagas
novas e ndo tradicionais. A Declaracdo considera um amplo conjunto de praticas como ameagas, preocupagdes ou
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privilegiam, de uma forma mais intensiva e perene, o uso das forcas armadas dos paises da
regido em missdes que, tradicionalmente e formalmente, ndo lhes seriam correspondentes. Tal
situagio gerou uma tendéncia regional em diregdo a securitizagdo. E possivel destacar dois
principais fatores que concorrem para o emprego demasiado das forcas armadas dos paises da
América Latina em assuntos internos: a ameaga do trafico de drogas e a adog@o de politicas
publicas pouco eficientes ou incapazes de responder, adequadamente, aos desafios da
(in)seguranga publica.

Por outro lado, a Declaragao reconheceu a soberania dos Estados para identificar suas
prioridades a respeito da seguranca e a flexibilidade na escolha de estratégias para enfrentar as
ameagas. Além disso, incorporou a democracia, o estado de direito, os direitos humanos e o
direito internacional humanitario e o multilateralismo como valores comuns aos “Estados do
Hemisfério”. Por fim, a Declaracdo também incorpora o conceito de seguranga humana ao
afirmar que o fundamento e a razdo de ser da seguranca para os Estados democraticos sdo a
protecdo da pessoa humana (CHILLIER e FREEMAN, 2005).

Ao conjunto de praticas anteriormente descritos foi dado o nome de “Seguranca
Multidimensional”, cuja principal caracteristica ¢ a flexibilidade. O carater multidimensional
se refere a ja mencionada ampliagdo do conceito tradicional de seguranga, agora,
especificamente, da Seguranga Regional. Trata da defesa e da seguranca dos Estados, por meio
da incorporagdo de novas ameagas, preocupacdes e desafios. A flexibilidade da arquitetura esta
relacionada a diversidade de mecanismos postos a disposi¢do dos Estados para que possam
responder aos “novos desafios”.

A apresentacdo da proposta do sistema de Seguranga Multidimensional como um novo
modelo de seguranga para a regido acarretou reacdes diferentes. Alguns paises o consideraram
uma atualizacdo do tradicional esquema de seguran¢a hemisférico, visto pela maioria como
obsoleto e tipico do periodo da Guerra Fria. Dessa forma, o novo modelo estaria mais adequado
as novas necessidades da regido em matéria de seguranga. Em contrapartida, outros atores
envolvidos na negociacao do texto da Declaragdo interpretaram na diversidade e na amplitude

das chamadas novas ameacas uma dificuldade intransponivel para o estabelecimento de uma

outros desafios a seguranga, tais como: o terrorismo; o crime organizado transnacional; o problema mundial das
drogas; a corrupgdo; a lavagem de ativos; o trafico ilicito de armas e as conexdes entre eles; a pobreza extrema e
a exclusdo social de amplos setores da populagdo; os desastres naturais e os de origem humana; o HIV/AIDS e
outras doengas, outros riscos a satude e a deterioracdo do meio ambiente; o trafico de seres humanos; os ataques a
seguranga cibernética; a possibilidade de que surja um dano em caso de acidente ou incidente durante o transporte
maritimo de materiais potencialmente perigosos, incluindo o petrdleo, material radiativo e residuos toxicos; e a
possibilidade do acesso, posse e uso de armas de destrui¢do em massa e seus sistemas vetores por terroristas
(Seccion 11, Parr. 4, inc. m., Declaragdo Sobre Seguranga nas Américas).
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agenda comum para a seguranga da regido. Assim, o novo esquema, ao estender o conceito de
seguranca a um leque muito diversificado, tenderia a se parecer mais com uma longa lista de
problemas do que um sistema de seguranca regional (ou hemisférico).

Destarte o entendimento de que o conceito de Seguranga Multidimensional esta
intimamente ligado aos entendimentos que culminaram na Declaragdo de 2003, cabe destacar
que tanto a securitizacdo como a militarizacdo ndo foram questdes inéditas para os paises
enquadrados no “Hemisfério Ocidental”. A pratica do uso das forgas armadas em assuntos
internos, por exemplo, ja era comum em diversos paises antes da ado¢do da Declaragao.
Todavia, sua implementagdo acabou por fortalecer a musculatura e potencializar a militarizacao
da seguranga na regido, a medida que o alargamento do conceito de seguranca acabou por
reforgar e, de certa forma, legitimar essa tendéncia.

Sobre a lideranga dos EUA no continente, as palavras seguintes, de autoria do Vice-
Almirante Armando Amorim Ferreira Vidigal, proferidas durante a terceira rodada de debates
do seminario “O Brasil diante dos Desafios Internacionais em Matéria de Seguranca e Defesa”,
organizado pelo MD, em novembro de 2003, em Itaipava, no Rio de Janeiro, sdo bastante

esclarecedoras:

E razoavel afirmar que — de uma maneira geral — foi um sucesso a estratégia
adotada pelos Estados Unidos no periodo que vai do fim da Segunda Guerra
Mundial até a promulgacdo, por George W.Bush, da Estratégia de Seguranga
Nacional dos Estados Unidos de setembro de 2002. Em boa parte, este sucesso
deveu-se a capacidade e disposi¢do das liderancas americanas de exercerem a
hegemonia através de estruturas multinacionais, onde a influéncia americana ¢
preponderante; e a uma rede de aliancas que tornaram esta hegemonia aceitavel
para os seus aliados e para outros Estados importantes, mas ndo-alinhados
necessariamente com os EUA. Esta lideranca “amena” exigia em troca o
reconhecimento de sua existéncia e o apoio as suas manifestagdes em prol de um
ordenamento internacional que melhor servisse aos interesses nacionais dos EUA.
A Pax Americana implicava o compromisso dos Estados Unidos de garantir a
seguranca dos paises amigos ¢ aliados e dar-lhes acesso ao seu mercado ¢ a sua
tecnologia — com limitagdes, tendo em vista os subsidios concedidos a produtos
agricolas, téxteis, ago etc. ¢ a negagdo de tecnologias de ponta — num quadro de
economia globalizada, recebendo, em contrapartida, os apoios diplomaticos,
econdmicos ¢ logisticos para a manuten¢do da lideranga americana (VIDIGAL,
2004).

Ao final do segundo governo de Cardoso, o Brasil viu-se impelido a fortalecer os
entendimentos atinentes a integracdo no subcontinente sul-americano. A necessidade e a
preocupacgdo em salvar o que restava do MERCOSUL era latente, diante do acirramento da
crise diplomatica com seu principal parceiro, a Argentina, e pela tentativa de abrir
possibilidades na regido dando sequéncia as intengdes de expansao dos acordos com os demais

paises sul-americanos. As pressdoes dos EUA no que dizia respeito a conclusdo dos
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entendimentos para a materializacdo da ALCA eram grandes. No entanto, isso ndo promoveu
uma mudancga de postura em relagdo as assimetrias existentes na regido e ao carater limitado
das institui¢des regionais de entdo. A redefinicdo de rumo, ao final do periodo de Cardoso, foi
mais em virtude da falta de opgdes do que de uma visdo estratégica de como deveria se dar a
inser¢do internacional do pais.

Nesse contexto, o candidato do PT assumiu a presidéncia da Republica do Brasil, com
a intencao de implementar um novo projeto de politica externa para o Pais, nele incluindo, de
forma mais incisiva, a Defesa. Ao priorizar a América do Sul (seu entorno imediato) e as
chamadas relagdes horizontais, os governos de Lula da Silva, por intermédio da nova PDN e da
END, ndo deixaram de explicitar o papel destinado a Defesa nos processos decorrentes. Da
conjuntura do inicio do primeiro mandato de Lula da Silva, cabe relembrar o congelamento das
negociagoes sobre a ALCA e a emergéncia de uma experiéncia integracionista inovadora, a
UNASUL, que fugia aos moldes tradicionais ao ndo considerar a questdo comercial como foco
central do processo.

A defini¢do do conceito de entorno estratégico brasileiro teve origem na segunda
edicao da PDN, divulgada em 2005. O referido documento de politica publica declaratoria
definiu como sendo o espaco prioritario para a defesa nacional, compreendendo, entdo, a
América do Sul, o espago definido pela projecio do Atlantico Sul e os paises lindeiros da Africa.
(PDN, 2005, item 3.1). Tal espago, previsto na PDN de 2005, compreendia 30 paises, 12
situados na América do Sul e 18 na costa africana (do Senegal a Africa do Sul, se considerada
aprojecao das aguas jurisdicionais brasileiras). Desde entdo, mesmo sofrendo eventuais ajustes,
o conceito de entorno estratégico tem sido utilizado nos subsequentes documentos estratégicos
do governo brasileiro. Conforme pontua Rafael Padula (2015), os mencionados documentos
indicam, ainda, que a politica externa brasileira deve ter como imperativo geoestratégico uma
atuacdo assertiva e cooperativa nas areas enquadradas pelo entorno estratégico brasileiro,
promovendo a seguranga e o desenvolvimento (que se reforcam mutuamente), ampliando a
interdependéncia com os seus paises.

Alcides Costa Vaz (2016) destaca tratar-se o descrito entorno estratégico brasileiro
como um espago vastissimo, cujos padroes de estabilidade decorrem da conjun¢do de um
diverso conjunto de fatores e dinamicas politicas, econdmicas e estratégicas domésticas,
regionais e globais, além de processos de natureza e alcance transnacional. Concernente com
tal visdo, o autor ressalta a necessidade de uma delimitacdo mais precisa, para fins analiticos,
do espago no qual o Brasil — dado o limitado alcance dos seus recursos politicos, economicos e

militares — reine condi¢des de atuar em favor da promocao e da salvaguarda de seus interesses
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de defesa e nos quais a condi¢do de maior ou menor estabilidade também tenha incidéncia direta
sobre estes mesmos interesses (VAZ, 2016).

Dessa forma, pode-se pensar que, ao definir seu entorno estratégico, o Brasil, em
consequéncia, definiu o recorte geografico que congrega as regioes onde pretende irradiar a sua
influéncia e a sua lideranca diplomatica, economica e militar, com destaque para a América do
Sul e a costa Oeste africana. O perfil de atuacdo do Brasil, a fim de atender os interesses
nacionais, ¢ o de comportar-se como uma “poténcia pacifica”, ao menos na etapa de
consolidagdo de sua hegemonia regional, almejando, de forma crescente, reunir condi¢des de
projetar sua presenca no Atlantico Sul. Portanto, ao introduzir o conceito de entorno estratégico
brasileiro na PDN, incluindo os paises lindeiros da Africa, o Brasil estd incorporando,
integralmente, o Atlantico Sul como um espaco de central importancia para a seguranga € a
defesa do Pais. Em outras palavras, assume temas e preocupacdes condizentes a de um pais
com pretensdes de irradiar influéncia e exercer protagonismo para além do seu entorno regional
(VAZ, 2010, p. 53).

No que diz respeito a América do Sul, o objetivo brasileiro continuou sendo a plena
ocupacdo econdmica da Bacia Amazonica, a integracdo da Bacia do Prata e a construcao de um
acesso multiplo a bacia econémica do Pacifico, com a constru¢do de um sistema integrado de
transporte, comunicacao e defesa do territorio sul-americano. Quanto ao litoral Oeste africano,
o Pais priorizava sua aproximagao econdmica e militar com a Africa do Sul, Angola, Nigéria e
Namibia, como também com os paises da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),
como Mogambique, Guiné Bissau e Cabo Verde. Além disso, o Brasil enfatizava suas relacdes
bilaterais com a Africa do Sul, dentro da Comunidade para o Desenvolvimento da Africa
Austral e dentro do Dialogo India Brasil Africa do Sul (IBAS), criado em 2004 (NEVES, IPEA,
NEP 2015, p. 234).

Assim, ao englobar espagos considerados prioritarios para a politica externa, o entorno
estratégico brasileiro acabou assumindo o papel de materializar, geograficamente, onde as
eventuais dinamicas de (in)seguranca e oscilagdes quanto a condigdo de estabilidade t€ém maior
capacidade de afetar os interesses do Brasil no plano da defesa. Nesse espago, a propensao a
conflitividade e ao recurso a violéncia estd, por sua vez, associada a uma ampla gama de fatores,
indo desde a instabilidade politica e social interna e a criminalidade comum a guerra entre
estados nacionais (VAZ, 2016).

Dessa forma, utilizando a PDN (2005), o Pais declarou sua intencdo de assumir um
posicionamento mais assertivo quanto ao seu papel na seguranga e na estabilidade da area

delimitada, em especial no subcontinente sul-americano, por se tratar da regido situada no
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entorno imediato do Brasil. Nao obstante a chamada de atencdo para os interesses brasileiro no
continente africano, foi na América do Sul que a reverberagdo de tal posicionamento acabou
gerando grandes expectativas nos demais paises da regido. Por conseguinte, € licito considerar
que a inclusdao do conceito do entorno estratégico brasileiro na PDN (2005) foi um ponto de
inflexdo considerdvel quanto a manifestacdo oficial do Brasil das suas preocupagdes e

interesses, ndo s6 no que tange a seguranga e defesa, como também a sua politica externa.

Figura 01 — Entorno geopolitico estratégico brasileiro.

ENTORNO GEQOPOLITICO ESTRATEGICO
Area do entorno geopolitico imediato do Brasil, segundo definicdo pelas Forcas Armadas do Brasil
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Fonte: Livro Branco de Defesa Macional, 2012

Fonte: Atlas da Politica Brasileira de Defesa, 2017.
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3 A ESTRATEGIA BRASILEIRA PARA A COOPERACAO EM DEFESA

O Brasil, ao longo da sua historia recente, construiu um projeto de politica externa
centrada na autonomia. Conforme relata Matias Spektor (IPEA,2014), tal projeto pode ser visto
como uma resposta das elites nacionais a dois desafios originarios da década de 1950, e que
marcaram a trajetoria historica brasileira até os dias de hoje: a consolidacdo dos EUA como
poténcia hegemoénica e o processo de rapida modernizacdo doméstica. Assim, a atividade
diplomatica foi posta a servigo da integracdo do pais aos fluxos globais de consumo, crédito,
investimento e trabalho com vistas a mitigar a assimetria de poder internacional, aumentar-lhe
a capacidade de barganha e resguardar o establishment nacional dos potenciais efeitos
disruptivos da rapida urbanizacao e industrializagao do pais.

Nesse contexto, as relagdes do Brasil com os Estados Unidos foram marcadas pelo
relativo distanciamento, haja vista a quase onipresente visdo dos formuladores do projeto
autonomista brasileiro de que a modernizacdo nacional gera natural atrito com os interesses
publicos e privados norte-americanos. Consequentemente, sob a Otica autonomista, seria
inten¢cdo dos EUA manter o Brasil em uma condi¢dao de dependéncia controlada, a fim de que
uma eventual emergéncia mais incisiva ndo comprometesse os interesses centrais daquela
superpoténcia. Por essa razdo, as recentes tentativas de alinhamento (1964-67) ou engajamento
ativo (1974-76 e 2002-5) podem ser consideradas timidas e parciais, além de terem enfrentado
obstaculos internos no decorrer do intento.

Ao longo da trajetoria de adesdo ao projeto autonomista, o Estado brasileiro viu-se
obrigado a adaptar seu repertorio de politicas, considerando as transformagdes que a sociedade
brasileira e o sistema internacional sofreram. Conforme j4 abordado neste trabalho, a busca pela
autonomia brasileira ja esteve ligada ao projeto nacional-desenvolvimentista (dos anos 1950 até
o final dos 1980) e a inser¢ao do Pais ao neoliberalismo internacional e aos chamados regimes
de ascensdo liberal (década de 1990). No plano externo, nem sempre a recep¢ao do projeto
autonomista brasileiro foi bem acolhida. Via de regra, terceiros paises o interpretam como um
programa mais profundamente revisionista do que sua enunciacao sugere (SPEKTOR, IPEA,
2014).

Se a manutencao de relagdes estaveis e producentes com os EUA ¢ fundamental para
o Brasil, preferencialmente sob o enfoque do desenvolvimento constante da cooperacao, €
prudente ndo se afastar do foco de que a maior poténcia do continente e do Planeta ¢ uma nagao

dedicada a manter sua hegemonia e a desestimular a emergéncia de liderancgas regionais
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demasiado robustas. Flexibilidade— na forma e na firmeza—na defesa dos interesses nacionais
tende a se configurar em boa estratégia de atuacdo. Assim, ¢ licito inferir que tal postura tende
a continuar a nortear a participagao do Brasil nas negociagdes internacionais sobre seguranca
hemisférica, de modo a mitigar o surgimento de acdes vocacionadas para interferir,
negativamente, nas capacidades de defesa do Pais. Sob essa dtica, o debate sobre seguranga
hemisférica também ¢ uma negociagao sobre reparti¢ao de poder nas Américas.

No contexto do recorte temporal deste trabalho, cresce em importancia as referéncias
destacadas a multipolaridade do mundo nos anos 2000, em especial quanto as possibilidades
visualizadas desde entdo para paises como o Brasil. A emergéncia de outros polos de poder
tenderia a favorecer a participagdo de paises periféricos ou semiperiféricos nos debates acerca
das principais questdes internacionais. Segundo Amorim (2009), em um mundo multipolar,
paises em desenvolvimento tém maiores oportunidades de influir nas decisdes internacionais.
Um sistema internacional caracterizado pela multipolaridade tem mais chances de ser regido
pelas normas do que pelas arbitrariedades do poder hegemonico.

Segundo Matias Spektor (2014), ao longo de cinco décadas, o projeto autonomista
brasileiro desenvolveu cinco tipos de estratégias de politica externa, tendo sido estas
perseguidas com maior ou menor intensidade em diferentes momentos historicos. A saber:
balanceamento, diversificacdo, construgdo de coalizdes, distanciamento e pertencimento. Nos
dois governos de Lula da Silva, ¢ possivel identificar, com maior intensidade, as estratégias da
diversificacao e a da constru¢ao de coalizdes, que buscaram imprimir um ritmo no processo de
insercao internacional do Brasil, privilegiando a cooperagao como ferramenta. Por conseguinte,
questdes afetas a defesa ndo ficaram de fora.

Este capitulo tem por finalidade discorrer sobre como a cooperagdo de defesa integrou
a agenda da PEB ao longo dos governos de Lula da Silva, apresentando os atores e os objetos

que compuseram os processos desenvolvidos.

3.1 A cooperagio em defesa na agenda da politica externa brasileira: o papel da ABC

Se nos governos de Cardoso o Brasil privilegiou canalizar suas principais acoes de
politica externa e de defesa com vista a inser¢do no entdo novo sistema internacional da
globalizacdo, nos periodos de Lula da Silva a concentrag¢do no ativismo global em busca de
uma reforma das institui¢cdes internacionais configurou-se na tonica das politicas externa e de
defesa do Pais, que privilegiaram a aproximag¢ao mais incisiva com paises emergentes € em

desenvolvimento, tencionando o fortalecimento da multipolaridade do sistema internacional.
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Nessa perspectiva, as coalizdes com paises em desenvolvimento e a cooperagdo com a América
do Sul adotaram o objetivo de algar o Brasil externamente, emprestando-lhe maiores margens
de manobra (LIMA, 2015).

Alguns dos mais importantes segmentos da acao externa brasileira na area de defesa,
no que tange ao fortalecimento da preseng¢a internacional do Pais, podem ser materializados
pelas aditancias militares, pela celebracdo de acordos de cooperagdo bilateral, pelos projetos
militares conjuntos e, também, pelas viagens oficiais de integrantes das For¢as Armadas e do
Ministério da Defesa, em especial do seu Ministro, no exercicio da diplomacia militar ou de
defesa. Conforme indica Lima (2015), houve uma clara expansao na concretizacao de acordos
bilaterais de cooperacdo em defesa ao se comparar o periodo dos governos de Lula da Silva
com aqueles que, imediatamente, o precederam!' !>,

Ao se considerar uma regressiva historica contemporanea, observa-se uma acentuagao
nas relagdes de cooperacdo militar e de defesa com os paises do entorno estratégico, em especial
com os vizinhos mais préximos da América do Sul, tendo sido o Brasil, nos anos dos governos
de Lula da Silva, um dos seus protagonistas. No periodo compreendido entre 2003 e 2010,
dezesseis acordos bilaterais na area de defesa foram celebrados, especificamente, com paises
situados no entorno estratégico brasileiro, entre os quais incluem-se aqueles firmados com todos
os paises da UNASUL. Em consequéncia, o governo brasileiro de entdo foi o que mais
impulsionou a articula¢do da cooperacdo regional em torno da defesa (REZENDE, 2013).

No que tangia o relacionamento com o continente africano, o chanceler Celso Amorim
(2004), ainda na metade do primeiro mandato de Lula da Silva, resumiu o posicionamento do

Estado brasileiro:

A Africa, de onde descende quase a metade dos brasileiros, desperta no Brasil um
crescente interesse politico, econdmico e cultural. Queremos abrir um novo
capitulo nas relagdes com nossos irmaos africanos. Com a intensificagdo de visitas
presidenciais e ministeriais nos dois sentidos, estamos estabelecendo novas pontes
para uma cooperagdo mais estreita, em sintonia com as afinidades historicas e
geograficas, ¢ em consonancia com nossos esforgos internos de promog¢ao da
igualdade racial (AMORIM, 2004, p. 44).

13 No periodo1990-2002, por exemplo, foram celebrados poucos acordos-quadro de cooperagdo em defesa nos
moldes dos observados entre 2003-2014. O Brasil efetuou acordos-quadro com Cabo Verde, em 1994, e o
Paraguai, em 1995. Os demais foram na area de Seguranca, principalmente para evitar ilicitos transnacionais, com
Argentina, Coldmbia e Peru. Ja entre 2000 e 2002, ap6s a criacdo do MD, houve diversos Memorandos de
Entendimento e Cartas de Inten¢des para aprofundar a cooperacdo em defesa. Os paises principais foram
Alemanha, Estados Unidos — sobre a transferéncia de armamentos —, Suécia, Reino Unido e Russia. Muito embora
tenham havido contatos bilaterais, ndo foram celebrados acordos-quadro de cooperagdo em defesa. (LIMA, 2015,
p. 141-142).
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Entre 2007 e 2010, observa-se uma tendéncia a universalizacao dos relacionamentos
de defesa do Brasil. Nesse periodo, houve uma expansio inédita de relacionamentos com a
América Latina e Africa, que reforgou o trago anterior de aproximagdo dos paises do entorno
estratégico brasileiro. Foram 7 acordos com paises africanos e outros 5 com paises latino-
americanos. Como aponta Raphael Camargo Lima (2015), o periodo caracterizou-se pela
diversificacdo e aproximacao com os grandes produtores de armamentos globais, tendo o Brasil
celebrado acordos de cooperagcdo com todos os principais exportadores de materiais de defesa
do mundo''®. Ademais, ressalta a retomada do didlogo de defesa com os Estados Unidos,

suspenso desde 1977, quando da denuncia unilateral do acordo militar de 1954.

Tabela 01 — Acordos bilaterais na area de Defesa: 2003-2014.

Periodo Paises Regides
Argentina. Colémbia, Peru América do Sul (3)
Guatemala Ameénca Central (1)
2003-2006 | Africa do Sul. Guiné-Bissau Africa (2)
Franga. Turquia. Ucrdma Europa (3)
Coreia do Sul, India Asia (2)
Bolivia, Equador, Paraguai, Uruguai. Guiana América do Sul (4)
Republica Dominicana Aménca Central (1)
2007-2010 Estados Unidos América do Norte (1)
e Angola. Guiné Equatorial. Mogambique, Namibia. Nigéria. Sio Tomé e Principe Senegal Africa (7)
Alemanha. Espanha Franca, Italia. Poloma. Republica Tcheca, Reino Unido, Ucrdnia, Russia Sérvia Europa (9)
Timor-Leste Asia (1)
Antigua Barbuda, Jamaica América Central (2)
Paises Baixos, Ruissia, Suécia, Ucrania Europa (4)
-2 -
2011-2014 China : Asia (1)
Emirados Arabes Unidos Oriente Médio (1)

Elaborado por LIMA (2015) — Fonte: Diretorio de Acordos Internacionais — MRE.

Conforme indica¢do de Lima (2015, p. 142), os acordos-quadro de cooperagcdo em
defesa celebrados pelo Brasil, via de regra, abrangeram os seguintes temas:
a) cooperacao nos campos de pesquisa, desenvolvimento, ciéncia e tecnologia;
b) aquisi¢ao de material de defesa e apoio logistico;
¢) troca de experiéncias nas areas de equipamento militar e operacdes de manutengao
da paz;
d) colaboragdo nas vendas e compras de produtos de defesa;

e) realizacao de visitas bilaterais mutuas e reunides técnicas;

114 Estados Unidos (1°), Rissia (2°), Alemanha (3°), Franga (4°), Reino Unido (5°), Italia (7°), Espanha (10°) e
Ucrania (11°) foram alguns dos mais significativos (LIMA, 2015).
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f) intercambios entre instituigdes militares;

g) realizagdo de cursos, treinamentos, capacitagdes € simp0sios conjuntos;

h) visitas de embarcagdes e avides militares mutuos; e

1) realizacao de eventos desportivos conjuntos.

No Brasil, a Agéncia Brasileira de Cooperagdo (ABC)!!3, 6rgdo subordinado ao MRE,
tem a atribui¢io legal de coordenar, negociar, aprovar e avaliar a cooperagio técnica!l
internacional, sendo, portanto, a principal estrutura burocratica responsavel pela gestao desta
atividade — nas suas modalidades recebida e prestada. A cooperacao recebida do exterior visa a
internalizacdo de conhecimentos técnicos disponibilizados por organismos internacionais
(cooperagao multilateral) e por paises mais desenvolvidos (cooperacido bilateral). A cooperagdo
prestada, por sua vez, também conhecida como cooperagdo horizontal, refere-se a cooperacao
técnica implementada pelo governo brasileiro em proveito do desenvolvimento de outros
paises.

Em setembro de 2012, durante palestra proferida no seminario Os Desafios da Politica
Externa Brasileira em um Mundo em Transi¢do, organizado pelo IPEA e pela Comissao de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) da Camara do Deputados, o entao diretor da
ABC, o embaixador Fernando José Marroni de Abreu apresentou a plateia presente ao evento
a defini¢do “daquilo que nido seria a sua agéncia”, destacando que a ABC se ocuparia de um

segmento especifico da area de cooperacao:

Eu gostaria também de definir a ABC, por exclusdo, dizendo que a ABC nio trata,
por exemplo, de assisténcia humanitaria. Esse tema ¢ tratado por outro 6rgao do
MRE. Nao trata de cooperagdo educacional, que também é um tema tratado no
Departamento Cultural do Itamaraty. E também ndo trata de cooperagdo

115 Criada em 1987, foi a primeira Agéncia de Cooperagdo Internacional oficialmente estabelecida entre os paises
em desenvolvimento. Ao longo dos anos, a ABC contribuiu para a mudanga do perfil do pais no contexto
internacional. O Brasil, que antes se limitava, basicamente, a receber assisténcia técnica dos parceiros
desenvolvidos, passou a atuar, nos ultimos anos, como um ator relevante da cooperagio horizontal no eixo Sul-
Sul (ABC, 2018).

116 A cooperagdo técnica internacional constitui importante instrumento de desenvolvimento, auxiliando um pais
a promover mudangas estruturais nos campos social e econémico, incluindo a atuagdo do Estado, por meio de
acoes de fortalecimento institucional. Os programas implementados sob sua égide permitem transferir ou
compartilhar conhecimentos, experiéncias e boas-praticas por intermédio do desenvolvimento de capacidades
humanas e institucionais, com vistas a alcancar um salto qualitativo de carater duradouro. A cooperagao técnica
internacional brasileira ¢ desenvolvida por meio de programas, projetos e atividades destinados a promog¢do do
desenvolvimento social e inclusivo com paises em desenvolvimento, em parceria com um ou mais estados
estrangeiros e/ou organismos internacionais com os quais o Brasil mantenha Acordo Bésico de Cooperagdo
Técnica. No Brasil, entende-se a cooperacgao técnica como uma estratégia capaz de produzir impactos positivos
sobre as popula¢des. Tem por finalidade elevar padroes de vida, modificar realidades e promover o
desenvolvimento sustentavel e o respeito pela dignidade de vida de cada pessoa (ABC, 2018). Disponivel em
<http://www.abc.gov.br>.


http://www.abc.gov.br/
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financeira. As contribui¢des a organismos internacionais € os empréstimos sdo
tratados pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) e pelo
MRE, nas suas areas de competéncia” (ABREU, IPEA, 2014).

A cooperagdo técnica internacional desperta interesse em um amplo segmento da
sociedade, incluindo setores governamentais, € o publico em geral, por possibilitar um acesso
mais agil a tecnologias, conhecimentos, informacdes e capacitagdo. O papel da ABC ¢ de
coordenadora e responsavel pela negociacao e supervisao dos diferentes programas e projetos
negociados e implementados junto a parceiros bilaterais, regionais e multilaterais, além de
representante oficial do Governo nas a¢des de cooperacdo técnica. A atuacdo da ABC abrange
0s programas e projetos de cooperacao técnica recebida do exterior como aquela em que o
Brasil é provedor de cooperagio técnica horizontal'!”, também conhecida como Sul-Sul (ABC,
2018).

Em termos geograficos, a cooperagdo técnica prestada pelo Brasil prioriza as
dimensdes fronteirica, regional e extrarregional com a América Latina, o Caribe e a Africa,
sendo que os setores objeto dessa atividade sdo escolhidos com base tanto na exceléncia de
conhecimentos e politicas publicas brasileiras quanto nas demandas bilaterais. Quanto aos
meios, a Agéncia destaca: a mobilizacdo do acervo de conhecimentos, praticas, experiéncias e
tecnologias disponiveis em instituicdes e entidades governamentais ou privadas nacionais de
exceléncia; a mobilizacdo de bens, materiais e equipamentos vinculados a iniciativas de
capacitacdo; a identificacdo de novas formas de parceria com governos estrangeiros €
organismos internacionais para a execugao de projetos trilaterais; e a promo¢ao de mecanismos
de participagdo de entes federativos subnacionais, de organizagdes da sociedade civil, da
academia, do voluntariado e do setor produtivo (ABC, 2016)'8,

Em 2008, beneficiando 58 paises em desenvolvimento, a ABC aprovou e coordenou a
execucdo de 236 projetos e atividades pontuais de cooperacao técnica Sul-Sul, cujo centro
prioriza as areas de agricultura (incluindo producdo agricola e seguranga alimentar), formagao
profissional, educacdo, justica, esporte, saude, meio ambiente, tecnologia da informacao,
prevengao de acidente de trabalho, desenvolvimento urbano, biocombustivel, transporte aéreo
e turismo. Outras areas como cultura, comércio exterior e direitos humanos, estdo contempladas

em projetos e atividades de concepg¢do mais recente (ABC, 2018).

7" A cooperagdo horizontal refere-se a cooperacdo técnica implementada pelo Brasil com outros paises em
desenvolvimento, por meio da qual o compartilhamento de experiéncias e conhecimentos disponiveis em um
amplo espectro de institui¢des brasileiras junto a instituicdes de paises interessados na cooperagdo com o Brasil
permite promover o adensamento de suas respectivas relagdes em distintas dimensdes, dentro do marco de uma
politica externa solidaria no campo da Cooperagdo para o Desenvolvimento (ABC, 2018).

"8 Documento de estratégia da ABC (ABC, 2016).
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Nesse contexto, a ABC, em parceria com o MD!!”, tem apoiado a oferta de vagas para
militares da América Latina e da Africa em diversos cursos no ambito da defesa, objetivando o
fortalecimento das relagdes bilaterais através de cooperagdao técnica e intercambio de
experiéncias com paises prioritdrios para o Governo brasileiro. Tais treinamentos sao
destinados aos oficiais e suboficiais das For¢as Armadas, transferindo aos militares estrangeiros
conhecimentos especificos da experiéncia militar brasileira, contribuindo para estreitar os lagos
de amizade entre o Brasil e essas nacdes, importantes aliados da politica externa brasileira.
(ABC, 2015).

Ao longo dos dois governos de Lula da Silva foram realizados, com o apoio da ABC,
320 iniciativas de cooperagdo no subcontinente, das quais 68 foram no setor de Defesa.
Regularmente, a cooperacao na area se da através da oferta de vagas em cursos de treinamento
militar a oficiais e suboficiais de paises vizinhos, “transmitindo a militares estrangeiros
conhecimentos especificos da experiéncia militar brasileira (...) [0 que] contribui para estreitar
ainda mais os lagos de amizade entre o Brasil e essas na¢des, importantes aliados da politica
externa brasileira” (ABC, 2015).

Oliveira et tal (2016) tabulou, por meio de um conjunto de graficos, os acordos de
cooperagdo de defesa promovidos no ambito da ABC, no periodo compreendido entre 2003-
2014'2°. Ao analisar-se o conjunto de acordos de cooperacdo a partir dos governos de Lula da
Silva, ¢ possivel constatar a ocorréncia de um incremento nas relagdes bilaterais patrocinadas
pelo Brasil, com destaque para aquelas vocacionadas para os paises situados no entorno
estratégico brasileiro. Todavia, da mesma andlise, pode-se identificar que o Pais, paralelamente,
ndo descuidou das suas parcerias estratégicas tradicionais, mantendo o carater universalista das

relacdes internacionais no campo da defesa ja caracteristico de outras épocas.

3.2 A cooperacao de defesa na América do Sul e no Caribe: a MINUSTAH, o CDS e o

sonho da comunidade de seguranca sul-americana

119 Com o objetivo de formalizar e aperfeigoar a parceria entre a Agéncia Brasileira de Cooperagdo € o Ministério
da Defesa, foi celebrado o Acordo de Cooperagio Técnica na Area da Defesa em 4 de maio de 2010. O instrumento
permitiu expandir a atuagdo do Ministério da Defesa e aprimorar a capacidade de coordenagdo da ABC, no que
tange a analise, aprovagdo e execucdo de iniciativas na area da defesa militar, estabelecendo, sobretudo, as
incumbéncias de cada parte e parametros para a oferta dos treinamentos (ABC, 2015). Disponivel em
http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarconteudo/499.

120 Sobre o assunto, ver Oliveira et tal (2016): A Politica Externa Brasileira para a cooperagio internacional em
Defesa: andlise dos projetos no ambito da Agéncia Brasileira de Cooperagdo (2003-2014). Disponivel em
<https://www.defesa.gov.br/arquivos/ensino_e pesquisa/defesa_academia/cadn/artigos/xii_cadn/a_politica_exte
rna_brasileira.pdf>.


http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarconteudo/499
https://www.defesa.gov.br/arquivos/ensino_e_pesquisa/defesa_academia/cadn/artigos/xii_cadn/a_politica_externa_brasileira.pdf
https://www.defesa.gov.br/arquivos/ensino_e_pesquisa/defesa_academia/cadn/artigos/xii_cadn/a_politica_externa_brasileira.pdf
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A partir do segundo mandato de Cardoso, até a conclusdo dos governos de Lula da
Silva, uma sequéncia de acontecimentos marcou o que se poderia denominar de “processos
politicos contemporaneos” de integracdo regional na América do Sul. Como marco
fundamental deste recorte temporal, nomeia-se a I Reunifio de Presidentes da América do Sul'?!,
realizada no ano 2000, ao que se seguiu outros importantes episddios entre presidentes da
América do Sul: a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(ITRSA); a criagao da Comunidade Sul-Americana de Nacoes (CASA); a 1* Cupula Energética
Sul-Americana; a transformagao da CASA em Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL);
e, coroando ¢ finalizando o ciclo, a consolidagdao do CDS, em 2009. Portanto, a I Reunido de
Presidentes da América do Sul acabou por trazer a discussdo —principalmente entre os paises
do MERCOSUL e da Comunidade Andina de Nag¢des— 0s mecanismos necessarios que
deveriam ser explorados para a constitui¢ao de um espago comum sul-americano.

A diversificagdo e a amplitude dos assuntos elencados como fundamentais (com
destaque para a democracia), visando a dar forma as discussdes entre os diversos representantes
dos Estados sul-americanos, acabaram por criar as condi¢des adequadas para a viabilizagao de
outros encontros e eventos, possibilitando a construcao de um caminho para o aprofundamento
do processo de integracdo na regido.

Nessa perspectiva historica, cabe ressaltar o papel preponderante do Brasil na
proposicdo, coordenacdo e incentivo a viabilizacdo dos supracitados processos, objetivando
liderar a consecucao de um projeto de integracdo. A maior parte dos eventos teve, como ponto
focal de partida, a efetiva acdo da politica externa do Brasil, cujo o propdsito foi abranger a
integragcdo sul-americana em multiplos aspectos (FRIZZERA, 2015). Assim, quando da
conformagio da CASA'?? (2005), Lula da Silva explorou, por meio de pronunciamento'?, a
questao da historia compartilhada e solidaria das nag¢des sul-americanas que, desde os processos

de independéncia, teriam enfrentado desafios internos e externos comuns. O presidente

brasileiro buscou demonstrar as potencialidades de uma integracdo, como ‘“fortalecer as

12 Realizada em Brasilia, em 2000, por iniciativa do Presidente Cardoso. Contou com a participagdo de todos os
chefes de Estado da América do Sul e representou um importante estimulo para a organizagdo da convivéncia no
espago comum sul-americano. Objetivou continuar apoiando, na América do Sul, a conformagio de uma area
singular de democracia, paz, cooperagdo solidaria, integragdo e desenvolvimento economico e social
compartilhado. Organizagao dos Estados Iberoamericanos, 2000. Disponivel
em<https://www.oei.es/historico/oeivirt/cimeiral .htm>,

122 Em setembro de 2005, realizou-se a primeira reunidio de ctupula da CASA, em Brasilia. Foram discutidos nessa
reunido temas de economia, infraestrutura, integragdo fisica e energética, cultura, meios de comunicacdo, meio-
ambiente e problemas sociais.

123 Segundo Lula da Silva, “a CASA é muito mais do que uma construcdo politica e juridica. Somos 350 milhdes
de homens e mulheres, determinados a realizar todas as potencialidades de uma regido dotada de imensos recursos
naturais e humanos” (FUNAG, 2007, p. 43).
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capacidades de negociacdo e projecdo internacionais”. No campo da segurancga e da defesa,
reafirmou uma identidade em relacdo aos valores da paz e da seguranca internacional, apoiado
na vigéncia do direito internacional e “de um multilateralismo renovado e democratico, que
integre decididamente e de modo eficaz o desenvolvimento econdmico e social na agenda
internacional” (FUNAG, 2005, p. 15).

Na I Conferéncia de Ministros de Defesa da CASA, em 2006, foram reiterados os
compromissos dos paises da regido com o desenvolvimento de mecanismos de intercambio de
informacao de inteligéncia, intercAmbio académico, agdes de capacitagdo e treinamento, troca
de experiéncias e conhecimentos cientificos e tecnologicos em matéria de industria de defesa,
além da realiza¢do de encontros bilaterais ou multilaterais entre membros dos Ministérios de
Defesa sul-americanos (FRIZZERA, 2015). Por meio desse evento, houve o refor¢o da
consolidagdo da ideia de uma América do Sul como uma area de paz e estabilidade. Ademais,
atentou-se para um esbo¢o de coordenacdo conjunta regional frente as ameacas comuns
enfrentadas pelos Estados-membros, propondo-se para tal o incremento da cooperag@o entre 0s
Ministérios da Defesa, as Forcas Armadas e as Forcas de Seguranca, respeitando-se os
ordenamentos juridicos internos de cada pais. O sucesso no avango dos didlogos acabou por
resultar, dois anos mais tarde, na criagdo da UNASUL.

Conforme o mainstream dos pesquisadores e estudiosos de politica externa brasileira,
os governos de Lula da Silva postaram-se de forma mais assertiva sobre os eixos da defesa da
soberania e dos interesses nacionais, privilegiando a busca por aliancas com paises em
desenvolvimento e diversificando suas parcerias internacionais. Em suas politicas externa e de
defesa, operou-se a intensificacdo da inser¢do internacional do Pais, mantendo o paradigma
autonomista, dessa feita com o chamado viés da diversificacdo, objetivando a ampliacdo das
opgoes estratégicas brasileiras — a chamada autonomia pela diversificagdo. Foi enfatizada,
entdo, a cooperacao Sul-Sul, visando a um melhor equilibrio com os paises do Norte, realizando
ajustes, aumentando o protagonismo internacional do Pais e consolidando mudancas de
programa na politica externa em comparagdo ao periodo FHC (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

No que tange a cooperacao internacional em defesa e seguranga, os governos de Lula
da Silva buscaram, dentro do possivel, alinhamento e coeréncia entre a politica de defesa e a
politica externa. Ao priorizar as relagdes com os paises vizinhos da América do Sul — como ja
visto, vigente desde os anos 1980 —, Lula da Silva intencionava uma alternativa viavel para o

ja esvaziado TIAR, enfraquecido desde a Guerra das Malvinas (1982).
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Da mesma forma, intencionava contrapor-se a proposicdo de concerto cooperativo
interposta pelos EUA e materializada, em 1994, com a criagdo da Conferéncia de Ministros de
Defesa das Américas (CMDA)!?*. Objetivava aquele pais legitimar, de forma institucional, os
seus mais caros interesses: a guerra preventiva € o combate ao narcotrafico e ao terrorismo fora
de seu territorio, além de impor restri¢des aos armamentos de outros paises. Tal intengao ficou
explicitada na reunido da CMDA, realizada em Quito, no ano de 2004, quando o secretario de
Defesa dos EUA defendeu que as forgas armadas dos paises latino-americanos deveriam se
adaptar aos novos tempos e assumir funcdes policiais, proposta esta rechagada pelo Brasil
(D’ARAUJO, 2010, p. 82).

Assim, ainda no primeiro mandato de Lula da Silva, o Brasil buscou priorizar a
importancia do seu papel como promotor da integracao regional em matéria de defesa, bem
como sedimentar sua presenca nos foros internacionais que tratam desta tematica, realcando a
posicao do Pais na manutencdo da paz mundial. Tal objetivo estava alinhado com o novo perfil
da politica externa brasileira, agora denominado de “diplomacia ativa”, assim como
concentrava esfor¢o na projecao estratégica do Brasil na América do Sul. Buscava o Pais, dessa
forma, a consolidacdo e a intensificacdo do seu papel como ator internacional relevante na
manuten¢do e na promog¢ao da paz no mundo.

Em 2004, o Brasil passava por um momento de reinvestimento na ONU e de
reconfiguragdo de suas estratégias na Organizacdo. Apds um ano de governo de Lula da Silva,
o Pais buscava, crescentemente, assumir um papel de articulador de iniciativas multilaterais, tal
como o de um ator que necessitava ser consultado pelos demais integrantes do sistema
internacional. Na prética, essa inten¢do significava formar coalizdes. Indicava, também, uma
disposi¢ao de expandir sua area de atuagdo do ponto de vista geografico e tematico, tornando-
se um empreendedor normativo. As Nacdes Unidas e seu Conselho de Seguranga tornaram-se,
pois, locus privilegiado para o desdobramento das ambicdes da politica externa brasileira
(FONTOURA, IGARAPE, CCOPAB, 2017).

Nesse contexto, o Brasil assumiria o comando militar da MINUSTAH. Em marco de
2004, uma missdo precursora, integrada por onze militares brasileiros e representantes do
Ministério da Defesa, chegaria ao o Haiti para estabelecer os primeiros contatos com os

comandos dos diversos contingentes'?® que compunham a For¢a Multinacional Interina, além

124 Sem poder de decisdo, tinha por objetivo ser um forum de debate dos ministros de defesa do continente,
permitindo ampliar a cooperagdo e contribuindo para a seguranga e defesa dos estados participantes. Cervo (2008,
p. 147) chamou de estratégia da seguranca cooperativa.

125 A MINUSTAH contaria com mais de 6.700 militares e cerca de 1.600 policiais e seu cardter internacional seria
configurado pela origem de seus componentes. Assim, os paises que contribuiriam com pessoal militar seriam,
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de concluir o planejamento para viabilizar a participagdo brasileira naquela Forga de
Estabilizacdo das Nagdes Unidas. Em 25 de maio de 2004, tocariam o solo haitiano os primeiros
1.200 militares brasileiros integrantes do 1° Contingente do Batalhdo de Infantaria de Forga de
Paz no Haiti, aquele que seria o maior efetivo das For¢as Armadas do Pais a ser empregado no
exterior, desde a 2* Guerra Mundial.

Ao assumir a responsabilidade pelo comando militar da MINUSTAH, o discurso
brasileiro era baseado nas diretrizes da politica externa, calcadas no fortalecimento de uma
identidade latino-americana e caribenha, além da constru¢do de uma agenda comum de
desenvolvimento. Ademais, fundamentava-se na antiga reivindicagdo de obter um assento
permanente no Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, contexto em que a crise haitiana
configurava uma situagdo de visibilidade para a pretensdo brasileira. Por outro lado,
manifestava o apoio ao multilateralismo, conforme sintetizado, na ocasido, pelo Ministro das
Relagdes Exteriores Celso Amorim, em declaragdo a revista The Economist:“[...]you can’t
support multilateralism and when it comes to act say it’s too dangerous’'?(VALLER FILHO,
2007, p. 170).

Assim, ao desempenhar papel de relevo, a participagdao brasileira no processo de
reconstru¢do do Haiti seria coerente com as aspiragdes brasileiras de vir a ocupar assento no
CS/ONU. Da mesma forma, contribuiria para fortalecer o discurso do governo de implementar
uma politica externa mais assertiva, com participagdo nas grandes discussdes e temas
internacionais, quer na area econdmico-comercial e do desenvolvimento, quer no campo da paz
e da seguranca internacionais. Amado Cervo (2008, p.147) ressalta que a MINUSTAH, para o
Brasil, foi um instrumento de promocao do bem-estar e do desenvolvimento. Por meio da
cooperagao técnica e do proprio futebol, teria incorporado a filosofia politica da ONU, em prol
da elevagdo de seu status internacional e, sobretudo, visando o préprio CS/ONU.

A coordenagdo entre os paises latino-americanos que participavam da MINUSTAH
expandiu-se para além dos trabalhos do Conselho de Seguranga. Em 2005, articulou-se um
mecanismo de cooperagdo que reunia os ministérios das relagdes exteriores e de defesa desses

Estados, os quais se reuniam, periodicamente, com objetivo de tratar de questdes afetas a missao

além do Brasil, a Argentina, Bolivia, Canada, Chile, Croacia, Equador, Franga, Filipinas, Guatemala, Jordania,
Marrocos, Nepal, Paquistdo, Paraguai, Peru, Sri Lanka, Estados Unidos e Uruguai. O contingente policial seria
formado por Argentina, Benin, Bdésnia-Herzegovina, Brasil, Burkina Faso, Camardes, Canada, Chade, Chile,
China, Colombia, Egito, El Salvador, Espanha, Estados Unidos, Filipinas, Franca, Granada, Guiné, lemem,
Jordania, Madagascar, Mali, Ilhas Mauricio, Nepal, Niger, Nigéria, Paquistdo, Roménia, Russia, Senegal, Serra
Leoa, Togo, Turquia, Uruguai, Vanuatu e Zambia (VALLER FILHO, 2007).

126 Edigdo de 10 de junho de 2004. Disponivel em <https://www.economist.com/the-americas/2004/06/10/a-giant-
Stirs™>.


https://www.economist.com/the-americas/2004/06/10/a-giant-stirs
https://www.economist.com/the-americas/2004/06/10/a-giant-stirs

99

no Haiti. Tal estrutura ficou conhecida como 2x4, depois 2x7 e 2x9, a medida que mais paises
eram incluidos no universo de discussdo. Sua influéncia foi crescente em expressaras diretrizes
politicas e preferéncias da regido na execucao do mandato da MINUSTAH, chegando a ter suas
prioridades reconhecidas pelo CS/NU na Resolucdo 1840 (2008). Para o Brasil, esse
mecanismo permitiu refor¢ar no Conselho os pontos centrais que gostaria de ver refletidos no
mandato da missdo, assim como possibilitou a formagdo de um bloco de apoio a presencga das
Nac¢des Unidas no Haiti, privilegiando um ponto de vista dos paises em desenvolvimento.
Tratou-se, pois, da construcdo de um didlogo com os membros do CS/NU, por parte de um
grupo especifico de paises contribuintes de tropas, que utilizaram sua participagdo na
MINUSTAH para moldar o cardter do tratamento internacional a ser dado ao Haiti
(FONTOURA, IGARAPE, 2017, pp. 11 e 12).

No plano regional, politicamente coerente com a conjuntura de entdo, a América do
Sul buscava ganhar personalidade internacional, aproximando-se, “sem intermedidrios”, de
seus vizinhos da América Latina ¢ Caribe, assim como da Africa. Esse movimento era
corroborado por sinais de uma redistribuicdo do poder mundial em dire¢do a multipolaridade,
0 que acabou motivando os paises sul-americanos a criar um quadro institucional vocacionado
para o debate e para a consecugdo de seus interesses comuns. A concepcdo de funcionamento
da UNASUL era, na palavra de seus idealizadores, sintetizar o avanco das varias frentes de
integracdo anteriormente concebidas, projetando suas as aspiragdes de avanco.

Dessa feita, a UNASUL buscava adquirir um carater estritamente intergovernamental
e de baixa institucionalidade, garantindo a autonomia dos Estados-partes do Tratado de Brasilia.
Em termos econdmicos, pelo fato de ndo possuir compromissos intrinsecamente ligados a
integracao desse setor, a UNASUL poderia acomodar diferentes iniciativas de integrac¢do sub-
regionais, como o MERCOSUL e a Comunidade Andina das Nacdes (CAN) (SARAIVA,
2011). Ficava caracterizada, assim, a vertente politica — € ndo econdOmica— como a viga mestre
do processo de integragdo unasulino. Teria inicio, dessa forma, um pacto politico liderado pelo
Brasil, em torno de uma organiza¢do intergovernamental. Entenderam os Estados sul-
americanos que, somente por meio de um “cenario de cooperagdo”, seria estabelecida uma
agenda de segurancga regional, institucionalizando-se o ato da fala do ator regional. Com foco
na autonomia e no desenvolvimento do subcontinente, pela via da inser¢do internacional,
conformar-se-ia o complexo sul-americano, moldado pelo surgimento da UNASUL.

Por meio do papel agregador destinado a UNASUL, o Estado brasileiro objetivava o
estabelecimento de uma comunidade de seguranca, instituida sob o ator regional, visando a

desconstruir um eventual imaginario de que a Organizagdo consolidaria a hegemonia brasileira
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no subcontinente. Concernente a essa ideia, a diplomacia brasileira imprimiu novo peso a
constru¢ao de uma lideranca brasileira na regido, baseado no refor¢o do multilateralismo. Para
tanto, “atualizou os principios da ndo interven¢ao como ‘ndo-indiferenca’ e incluiu em sua
agenda a articulacdo da lideranca regional com os processos de cooperacdo e de integragao
regional e com incentivos ao desenvolvimento brasileiro” (SARAIVA, 2011). Buscava o Brasil,
agindo dessa forma, a constru¢do de uma agenda de seguranca regional que passasse pelo
consenso da lideranga nao hegemonica brasileira, ao mesmo tempo que fosse capaz de
equilibrar — ou mitigar — a influéncia historicamente proeminente dos EUA na América do Sul,
em especial no que tangia as politicas de seguranca hemisférica para o subcontinente.

Todavia, cabe ressaltar que a estratégia autonomista nao era baseada no confronto para
com os EUA, demonstrando um carater pragmatico da diplomacia brasileira. Houve o cuidado
em se evitar a conformacao de uma alianga contraria aos EUA na América do Sul, ideia esta
associada ao projeto da Alianca Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA). Dessa
forma, sob os olhos dos EUA, a criacdo de um férum no qual participassem paises mais
proximos as suas posicoes, como Colombia e Chile, e mais autbnomos (mas nao anti-
estadunidenses), como Brasil e Peru, acabou nao se transformando em um acontecimento que
pudesse ser classificado como totalmente disruptivo diante do status quo estabelecido no
“Hemisfério Ocidental”.

Ainda nos primordios do processo de constru¢ao dos objetivos e da institucionalizacdo

da UNASUL, o evento militar colombiano'?’

contra as FARC, desencadeado dentro do
territorio do Equador, acabou por abalar as negociagdes para a forma¢do do novo organismo
regional. Na oportunidade, o governo brasileiro apresentou-se como uma via, no nivel
diplomatico, na tentativa de mediacdo da crise, objetivando conter qualquer transbordamento
que significasse a participacao de outros paises que nao estivessem envolvidos com a questao.
Dessa feita, considera-se que o estopim de uma crise que poderia, eventualmente, levar a uma
guerra na América do Sul, serviu para o langamento de uma proposta do governo brasileiro para
a constru¢do de um organismo de defesa regional no ambito da UNASUL. Nascia, em 2008, o
CDS.

A criagao do CDS buscou uma maior colaboracao e multilateralizacao dos temas de

seguranga, condizente com a realidade e com os interesses dos paises da regido, além de criar

127 No inicio de 2008, no contexto da luta contra a narcoguerrilha conduzida pelas FARC, a Coldmbia langou uma
ofensiva militar, conduzida pelas suas for¢as armadas, contra uma célula do grupo guerrilheiro que se encontrava
estacionada em territério equatoriano. O ataque resultou em uma escalada ofensiva nas relagdes diplomaticas entre
Colombia, Equador e Venezuela, pondo em cheque o incipiente processo em curso de criagdo da UNASUL.
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maior transparéncia e confianga mutua em relagao aos temas militares. O Estatuto do Conselho
de Defesa Sul-Americano'® e a Declaracdo de Santiago’®® apontam o objetivo dos paises
membros de criar uma zona de paz e cooperagdo regional apoiada na Carta da Organizacao das
Nacgoes Unidas, na OEA e no Tratado Constitutivo da UNASUL.

Cabe ressaltar que os assuntos de seguranga e defesa ndo estiveram presentes tanto no
predmbulo quanto no objetivo geral do Tratado Constitutivo da UNASUL, ndo havendo uma
declaracao literal e explicita de que a nova organizagao se dispunha a abordar essas tematicas
de forma destacada. Portanto, ainda que a preocupagao com o fortalecimento das soberanias e
das independéncias dos membros da UNASUL estivesse sendo elevada em importancia, a
hipotese da criagdo de um mecanismo especifico para tratar de seguranca e defesa ndo havia
sido, até entdo, ventilada. Porém, dentro dos objetivos especificos da organizagao, existiam
mencdes de que os supracitados assuntos seriam abordados, ainda que de forma nao
aprofundada.

O Artigo 1° do Estatuto do CDS define a sua natureza. O Conselho ¢ uma instancia de
consulta, cooperacao e coordenacdo em matéria de defesa, sendo regido pelos principios e
propositos do Tratado Constitutivo da UNASUL. Esta em harmonia com as disposigoes
estabelecidas na Carta das Nagdes Unidas e na Carta da Organizacdo de Estados Americanos,
assim como nos mandatos e decisdes do Conselho de Chefas e Chefes de Estado e de Governo
da UNASUL.

O CDS tem como objetivos gerais: consolidar a América do Sul como uma zona de
paz, base para a estabilidade democratica e o desenvolvimento integral de nossos povos € como
contribui¢do para a paz mundial; construir uma identidade sul-americana em matéria de defesa,
que leve em conta as caracteristicas sub-regionais e nacionais e que contribua para o
fortalecimento da unidade da América Latina e o Caribe; e gerar consensos para fortalecer a

cooperacao regional em matéria de defesa.

128 O Conselho tem como prerrogativas: apresentar iniciativas que busquem a cooperagdo em matéria de defesa,
tornar transparentes e eliminar diferengas sobre gastos militares (como troca de informagdes e exercicios
conjuntos), e assumir o papel de uma plataforma de didlogo sobre conflitos entre seus membros e coordenar a
seguranga externa das nagdes (CDS, 2008, Artigos 3 e 4). Sobre o assunto, ver
<https://www.defesa.gov.br/arquivos/relacoes_internacionais/unasul/normativa_unasul 2017.pdf>.

129 Documento que oficializa a criagdo do CDS. [...] O respeito a soberania e autodeterminagdo, integridade
territorial dos Estados e de nao intervengao nos assuntos internos. Também sublinham o respeito pelas institui¢des
democraticas, o pleno respeito pelos direitos humanos e o exercicio da ndo discriminagdo no ambito da defesa, a
fim de fortalecer e garantir o Estado de Direito. A Deciséo estabelece, a seguir, os objetivos do Conselho de Defesa
Sul-Americano, entre os quais esta a constru¢do de uma identidade sul-americana em defesa, tendo em conta as
caracteristicas sub-regionais e nacionais e que contribuam para fortalecer a unidade da América Latina e do Caribe
(CDS, 2009, traducdo livre).
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Seus principais objetivos especificos sdo fortalecer a adog¢do de medidas de fomento
da confianga e difundir as licdes aprendidas; promover o intercdmbio e a cooperagdo no ambito
da industria de defesa; estimular o intercaimbio em matéria de formacao e capacitagdo militar,
facilitando processos de treinamento entre as Forcas Armadas e promover a cooperagao
académica entre os centros de estudo de defesa; compartilhar experiéncias e apoiar agdes
humanitarias, como desminagem, prevencao e mitigacdo de desastres naturais e assisténcia as
suas vitimas; compartilhar experiéncias em operacdes de manutencdo de paz das Nacgdes
Unidas; e promover a incorporagao da perspectiva de género no ambito da defesa.

O CDS tem buscado atuar conforme os seguintes principios: respeito irrestrito a
soberania, integridade e inviolabilidade territorial dos Estados; ndo-interven¢do em seus
assuntos internos e autodeterminacao dos povos; promog¢ao da paz e da solucao pacifica de
controvérsias; fortalecimento do didlogo e do consenso em matéria de defesa, mediante o
fomento de medidas de confianca e transparéncia; reducdo das assimetrias existentes entre os
sistemas de defesa dos Estados Membros da UNASUL, de modo a fortalecer a capacidade da
regido no campo da defesa; e preservacao e fortalecimento da América do Sul como um espago
livre de armas nucleares e de destruigdo em massa, promovendo o desarmamento € a cultura de
paz no mundo.

Os objetivos do CDS, desde a sua criacdo, vém sendo perseguidos por meio de
iniciativas de cooperacdo e didlogo, enquadradas em planos de agdo anuais. As tentativas de
viabilizar os citados planos, cuja execucao tenta assegurar a continuidade dos trabalhos e a
progressiva constru¢do de confianga no ambito regional, foram iniciadas no segundo mandato
de Lula da Silva. Os planos sdo apoiados em 4 eixos principais: politicas de defesa; cooperacao
militar, acdes humanitarias e operacdes de paz; industria e tecnologia de defesa; e formacao e
capacitagao.

Do exposto ¢ possivel inferir que, diferentemente das aliancas militares
convencionais— tais como a OTAN —, o CDS foi criado como uma instancia de consulta,
cooperagdo e coordenagdo regional em defesa. Seu funcionamento ¢ regido pelos principios de
respeito a soberania, a autodeterminagao e a integridade territorial dos Estados, assim como de
ndo intervengdo em assuntos internos e de respeito as instituicdes democraticas e aos direitos
humanos (LIMA et al, 2017).

Ao langar a ideia da formagao do CDS, o Brasil objetivava incentivar a cooperagao
regional de defesa, sugerindo a existéncia de uma demanda por um foro especifico e permanente
de dialogo e de concertagao sobre assuntos correlatos a esse tema. Dessa forma, o Pais propunha

que o Conselho atuasse, principalmente, no sentido de viabilizar a manutencao de um canal de
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comunicagdo entre os Estados sul-americanos em momentos de crise e que, a0 mesmo tempo,
estimulasse um processo de aproximagao politica e de confianca mutua. O CDS nio teria seu
funcionamento circunscrito as tematicas militares, devendo estar em condi¢des de promover
um debate regional amplo sobre questdes estratégicas, objetivando facilitar consensos e
buscando solugdes conjuntas para a diversidade de problemas regionais compartilhados.

O Estatuto do CDS, em seu Artigo 14!3°, dispde sobre a elaboracdo de planos de agio.
Tal responsabilidade seria encargo da instancia executiva do Conselho, representada por sua
Presidéncia (protempore). Antonio Jorge Ramalho da Rocha (2017) apresenta o argumento que
o modelo adotado pelo CDS de estabelecimento de metas por planos de agdo favorece, a longo

prazo, o avancgo e a sustentabilidade dos objetivos propostos pela entidade:

Em outras palavras, os paises membros atribuiram ao CDS/UNASUR a missao de
promover o didlogo regional e a cooperacdo no campo da defesa, bem como
favorecer a concertagdo politica e promover o desenvolvimento de uma identidade
comum no campo da defesa. Por si s6, a decisdo de discutir abertamente questdes
estratégicas em busca da construgdo de confianga foi uma inovagdo da UNASUR.
Afinal, os processos de integragdo regional geralmente comegam com outras areas,
por ser a defesa considerada muito sensivel para comegar. O fato de o
CDS/UNASUR ter decidido empregar planos de agdo anuais com objetivos
mensuraveis no ambito de uma visdo de longo prazo, tornou mais facil garantir a
sustentabilidade de suas iniciativas e o sucesso de suas conquistas ao longo do
tempo (ROCHA, 2017, p. 13).

Assim, em janeiro de 2009, foi elaborado o primeiro Plano de A¢do (PA) do CDS, que
estabelecia as diretrizes de atuacdo e metas a serem alcancadas, bem como com divisdo das
responsabilidades entre os Estados-Membros. O primeiro PA/CDS!?! foi aprovado durante a
Reunido de Ministros e Ministras de Defesa do Conselho Sul-Americano de Defesa da
UNASUL, ocorrida em Santiago do Chile (2009), tendo sido materializado pela Declaragao de
Santiago. Em seu predmbulo, enfatiza o proposito da necessidade de construcdo de uma zona
de paz e cooperagao na América do Sul, bem como a elabora¢cdo de uma agenda ampla para a
constru¢do comum da identidade sul-americana de defesa. O documento elenca um cronograma
de atividades visando a viabilizar as agdes propostas, especificando tarefas por Estados,
atribuindo-lhes responsabilidades pela execugdo. Dessa forma, o PA/CDS 2009-2010, assim

como os demais que o seguiram, foi estratificado em quatro eixos tematicos: Politicas de

130 Art 14: a instancia executiva do Conselho se reunird a cada 6 meses, sem prejuizo de reunides extraordinarias,
e elaborara 0 plano de acao anual. Disponivel
em<https://www.defesa.gov.br/arquivos/relacoes_internacionais/unasul/normativa_unasul 2017.pdf>.

B! Disponivel em<http://ceed.unasursg.org/Portugues/09-Downloads/Port-PA/PA-CDS-2009-10-PORT.pdf>.


https://www.defesa.gov.br/arquivos/relacoes_internacionais/unasul/normativa_unasul_2017.pdf
http://ceed.unasursg.org/Portugues/09-Downloads/Port-PA/PA-CDS-2009-10-PORT.pdf
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Defesa; Cooperacao Militar, A¢des Humanitarias e Operagdes de Paz; Industria e Tecnologia
de Defesa; e Formacao e Capacitagao.

O eixo 2, que dispunha sobre Cooperacao Militar, A¢des Humanitarias e Operagdes
de Paz, prop0s quatro acdes: 1) a realizagdo de um exercicio conjunto para atuagdo em caso de
catastrofes naturais, 2) a realizagcdo de uma conferéncia para troca de experiéncias em operagoes
de paz, 3) a efetivagdo de um inventario sobre as capacidades nacionais para auxilio em agdes
humanitérias, e 4) resposta imediata conjunta quando houver necessidade de agdes humanitarias
em caso de desastres naturais. Das quatro agdes propostas, pouco se efetivou, a excecdo de uma
timida articulacdo para responder as imensas demandas no caso do terremoto do Haiti, em 12
de janeiro de 2010!%2,

Nos outros eixos, ao longo dos dois primeiros anos de criagdo do CDS, também se
verificou pouco avango. Acerca de Formagio e Capacitacio'?, foram apresentadas algumas
propostas, como a criagdo de uma rede sul-americana de capacitagdo e formacao em defesa,
baseada em programas conjuntos e impulsionadora de programas de intercambio de docentes e
de estudantes. Ventilou-se a disponibilizacao de bolsas para o desenvolvimento de pesquisas e
a criacdo do Centro Sul-Americano de Estudos Estratégicos de Defesa, em Buenos Aires (sob
responsabilidade de Chile e Argentina), além da realizagdo do Primeiro Encontro Sul-
Americano de Estudos Estratégicos, no Rio de Janeiro. Das a¢des elencadas para o ano de 2009,
somente o Encontro foi efetivado, sendo que o Centro de Estudos Estratégicos de Defesa
(CEED), criado em 10 de margo de 2009, foi efetivamente instituido em 2010'3*,

Raphael Camargo Lima (2015), ao analisar a participagao brasileira nos primeiros
cinco PA/CDS, destaca a baixa incidéncia de iniciativas nacionais para a alavancagem do
Conselho, demonstrando um débil grau de envolvimento do Brasil na construcdo da agenda
politica do organismo. Alguns dos projetos mais relevantes, como o CEED e seu consequente
Registro de Gastos em Defesa, de 2011, e a Escola Sul-Americana de Defesa (ESUDE), de
2013, nao foram iniciativas brasileiras.

Dentre as propostas brasileiras apresentadas nos dois primeiros PA/CDS — pouco
determinantes para a consolidacdo do 6rgdo —, destaca-se a realizagdo de um encontro de

Estudos Estratégicos Sul-Americano, no Rio de Janeiro. Tal iniciativa, posteriormente, evoluiu

32 A UNASUL emitiu um documento de solidariedade ao Haiti. Disponivel em
<http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs UNASUL/DEC.2010.SOLHAITI.pdf>.

133 Em 2016, como agdo consequente de tal concepgdo € do PA/CDS 2013, foi inaugurada, em Quito, no Equador,
a ESUDE. Sobre o assunto, ver <http://esude-cds.unasursg.org/lecturas/esude/pre-proyecto-esude-final.pdf>.

134 Vocacionado para a construgio de um pensamento estratégico no Ambito regional, que coadjuve na coordenagio
e na harmonizacdo referentes a politicas de Defesa na América do Sul. Sobre o assunto, ver
<http://ceed.unasursg.org/Portugues/09-Downloads/Regulamentos/Estatuto-CEED-Port.pdf>.


http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs_UNASUL/DEC.2010.SOLHAITI.pdf
http://esude-cds.unasursg.org/lecturas/esude/pre-proyecto-esude-final.pdf
http://ceed.unasursg.org/Portugues/09-Downloads/Regulamentos/Estatuto-CEED-Port.pdf
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para a constru¢do de um curso de defesa na Escola Superior de Guerra (ESG), voltado para
civis e militares. As demais sugestdes referiram-se a criagdo de um inventario militar em caso
de desastres e agdes humanitarias. A proposta de um curso sul-americano foi de fato levada a
cabo a partir de 2012, sob responsabilidade da ESG e nomeado de Curso Avangado de Defesa
Sul-Americano (CAD-Sul)!* (LIMA, 2015, p. 153-154).

Tabela 02 — Participagéo do Brasil nos PA/CDS: 2009-2014.

Responsabilidade do Brasil por tema Nivel de Participacio nos Planos de Acio do CDS (2009-2014)
2009-2010 2010-2011 2012 2013 2014
Politica de Defesa 0% 0% 23% 30% 33%

Cooperagdo militar, agdes humanitarias e operagdes

de paz 25% 33% 40% 66% 60%

Indistria e Tecnologia de Defesa 0% 14% 50% 100% 60%
Formagdo e Capacitaco 25% 33% 50% 66% 16%
TOTAL 12,5% 19% 34% 56% 41%

Elaborado por LIMA (2015). Fonte: PA/CDS.

Cabe ressaltar a manutencao do tradicional intercambio de formacao e especializagao
de militares das For¢as Armadas do Brasil e de outros Estados sul-americanos, anterior a
criagdo da UNASUL e do CDS. Sendo assim, ¢ importante destacar a diferenca entre
cooperagdo em defesa e cooperagdo militar. A cooperacdo em defesa repousa na cooperagao e
no ajuste reciproco das politicas de dois ou mais Estados em relacdo a uma ou mais ameagas,
quando cada parte promove a adaptacdo do seu comportamento em funcdo de mudangas no
comportamento do outro. Pode incluir exercicios combinados (com o intuito de promover a
interoperabilidade de distintas for¢as militares nacionais), a formagdo de recursos humanos, o
desenvolvimento de tecnologia militar e o intercambio de inteligéncia. J4 a cooperagdo militar
possui um escopo mais restrito do que a cooperacao em defesa, abrangendo a interagcdo, mais
especificamente, no nivel das For¢as Armadas. Como exemplo, o ja identificado intercambio

entre militares brasileiros e sul-americanos.

1350 curso tem por objetivo desenvolver o pensamento sul-americano de defesa, com base na cooperagio e
integracdo regionais. Tem como publico-alvo os civis e militares que atuam na area de defesa dos paises sul-
americanos integrantes da UNASUL. Sobre o assunto, ver <https://www.esg.br/cursos-regulares/cad-sul>.


https://www.esg.br/cursos-regulares/cad-sul
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Dessa forma, pragmaticamente, o CDS acaba ndo interferindo na cooperagao militar
bilateral entre as Forcas Armadas do subcontinente, como, por exemplo, a Forca Paz
Combinada Cruz del Sur'®, formada por Argentina e Chile, desde 2006.

Ainda que de forma cadenciada, o CDS materializou algumas conquistas nos anos
seguintes'?’. Segundo Antonio Jorge Ramalho da Rocha (2017), o lema do Conselho poderia
ser resumido na ideia de que “a dire¢do ¢ mais importante do que a velocidade”, o que explicita
o estabelecimento de uma estratégia de longo prazo para a consolidacao de seus objetivos
principais. Baseada em processos burocraticos (os PA), que estabelecem marcadores claros para
avaliar a materializagdo gradual de seus objetivos, a metodologia de trabalho do CDS busca
garantir o progresso gradual de sua agenda. “Como resultado, a cooperacdo evolui lentamente,
mas de forma sustentavel e flexivel, o que ¢ considerado apropriado nessa area”.

O caminho passaria pela persistente constru¢ao de canais de comunicagao, protocolos
comuns e confian¢a mutua entre os Estados-Membros. Nesse contexto, o0 CDS surgiu como um
ordenamento que envolve todos os paises da regido em um processo de didlogo e cooperagao
permanentes, objetivando a criacdo de uma identidade comum no campo da defesa na América
do Sul. A eficacia na condugdo das agdes concertadas tende a levar tal ordenamento a
desempenhar papel importante na consecu¢do dos objetivos politicos estabelecidos pela
UNASUL. Segundo Rocha (2017), o CDS se articula como um quadro institucional que ajuda
a conduzir e aperfeicoar 0s processos cooperativos positivos que a América do Sul
experimentou no campo da seguranca e defesa nos ultimos dois séculos. Seu desafio
fundamental ¢ transformar as praticas de cooperagao bilateral em atos multilaterais, contando
com as iniciativas de cooperacdo técnica positivas das forcas armadas como ferramentas
basilares para a construcdo de uma identidade de defesa comum na regido. Ao estabelecer
objetivos a longo prazo, promove gradualmente a convergéncia das politicas, evitando a

oposicao burocratica (ROCHA, 2017, p. 13).

3.3 A cooperaciio de defesa na Africa: a importancia do espaco atlantico

136 Sobre o assunto, ver (ALVES e WACHHOLTZ, 2018). Revista de. Escola de Guerra Naval, Rio de Janeiro, v.
24, 1. 1, p. 14-39. jan/abril. 2018.

137 Exercicios militares bilaterais; cursos € seminarios para fomentar a compreensio e a visdo comum de temas da
defesa regional; criagdo da Secretaria Técnica UNASUL-Haiti para auxiliar a participacdo e planejar uma
estratégia de reducdo do contingente militar regional na MINUSTAH; a criacdo do Centro de Estudos Estratégicos
de Defesa, na Argentina, e da Escola Sul-Americana de Defesa, no Equador, com o objetivo de gerar uma doutrina
sul-americana de defesa; desenvolvimento do projeto do avido EPB-UNASUL-I, entre outros (LIMA et al, 2017,
p- 59).
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Consoante com o relacionamento do Brasil com os paises da América do Sul, as
relagdes com a Africa se configuraram como um dos eixos prioritarios da politica externa
brasileira durante os governos de Lula da Silva. No ambito da politica de defesa, a PDN ¢ a
END estabeleceram o Atlantico Sul, juntamente com a Amazdnia, como uma regido de
relevancia estratégica para o Pais. Dessa forma, ¢ possivel assinalar um ponto de contato
importante entre as politicas externa e de defesa no que tangia a prioridade atribuida ao
continente africano, haja vista a convergéncia na condugao de algumas das agdes politicas que
objetivavam a projecao do Brasil e a consecucao de seus interesses.

O Atlantico Sul encarna significativo valor estratégico para o Brasil, ndo so6 pela
riqueza dos recursos naturais ali concentrados, como também pela relevante importancia das
rotas maritimas que ligam o Pais aos mercados africano e europeu, configurando-se em um
espago econdmico-comercial privilegiado. Ao longo da historia do Brasil, sua importancia
politico-econémica ndo se transferiu em uma articula¢do entre atores diplomaticos e militares,
conduzindo a uma postura brasileira oscilante das politicas externa e de defesa brasileiras para
aregido (LIMA, 2015). Ainda que de forma incipiente, foi possivel observar, nos governos de
Lula da Silva, um esfor¢o na valorizagao e no fortalecimento do papel articulado entre os
mencionados atores.

A importancia historica do Atlantico Sul para o Brasil ¢ bastante significativa, desde a
época do proprio descobrimento do Pais, passando pelos periodos das invasdes estrangeiras, do
comeércio de escravos e da Segunda Guerra Mundial, chegando, mais recentemente, as tensdes
e disputas concernentes a Guerra Fria. Ademais, o Brasil € o detentor da mais extensa costa de
todos os demais Estados que beiram o Atlantico, tendo sido povoado a partir da sua faixa
litoranea, ainda hoje bastante povoada'3®.

Pelo prisma da politica de defesa, a preocupagdo com o Atlantico Sul ¢ intrinseca a
construgdo da Estratégia Naval da Marinha, referenciada em assegurar o livre uso das vias de
navegacao maritima e a explora¢do dos recursos maritimos, visando a garantir liberdade de
acdo para o Brasil. Seus principais interesses assemelhavam-se aqueles de estratégias navais
classicas, como a obtengao de supremacia sobre determinada regido, a negagao de seu uso do
mar, o controle de areas maritimas e a proje¢ao de poder (LIMA, 2015). Assim, a Marinha do

Brasil, ao definir a sua missdo'’, estabeleceu o apoio a politica externa como a¢do estratégica

133 Em 2011, a concentragdo da populagdo brasileira nas areas litordneas chegava a 26,6% dos brasileiros, o
equivalente a 50,7 milhdes de habitantes (IBGE 2011).

139 Missdo da Marinha do Brasil: "Preparar ¢ empregar o Poder Naval, a fim de contribuir para a defesa da Patria.
Estar pronta para atuar na garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da
ordem; atuar em agdes sob a égide de organismos internacionais e em apoio a politica externa do Pais; e cumprir
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imposta da Forca Naval, algcando-o ao mais alto grau de importancia para os planejamentos
estratégicos subsequentes, em especial aqueles relacionados ao emprego do Poder Naval'.

Na histéria recente do Brasil ¢ possivel assinalar uma relativa ambivaléncia de
propositos entre as politicas externa e de defesa para o Atlantico Sul, quando a articulacao entre
as burocracias militar e diplomatica ndo convergiu. O exemplo mais significativo remonta a
criagdo, em 1986, por iniciativa do Itamaraty, da ZOPACAS'"!. A proposta da diplomacia
brasileira objetivava neutralizar o trasbordamento das consequéncias do conflito bipolar no
Atlantico Sul. J4 as For¢as Armadas temiam que a criagdo da ZOPACAS pudesse limitar sua
liberdade de agdo na regido, com efeitos negativos sobre os projetos de longo prazo, envolvendo
energia nuclear. Em tltima instancia, entendiam os militares que zona livre de armas nucleares
nao implicava em auséncia de presen¢a militar (MIYAMOTO, 1987, p. 21).

Conforme ja mencionado neste trabalho, durante o primeiro governo de Cardoso,
coincidente com o recém término da Guerra Fria, houve um afastamento do Brasil frente aos
paises da Africa. Inserido no contexto do cenario dominante de entdo, ligado a globalizagio, o
Pais optou por aproximar-se dos seus parceiros considerados tradicionais, decrescendo seu
interesse pelo continente africano, a despeito da existéncia da ZOPACAS como um foérum de
debates acerca do Atlantico Sul. Tal cendrio foi atenuado, a época, pelo estabelecimento pontual
de relagdes da Marinha do Brasil com a Namibia'*? e Cabo Verde!**.

No inicio dos anos2000, ainda no segundo governo de Cardoso, houve reaproximacao
com alguns grandes paises em desenvolvimento, em especial India ¢ Africa do Sul. A area de

saude materializou o ensaio da ampliagdo da cooperagao Sul-Sul. A Africa, porém, ainda

as atribuicdes subsididrias previstas em Lei, com énfase naquelas relacionadas a Autoridade Maritima, a fim de
contribuir para a salvaguarda dos interesses nacionais". Disponivel em <https://www.marinha.mil.br/content/o-
que-compete-marinha-do-brasil>.

140 Tarefas basicas: controle de area maritima; negagdo do uso do mar; projegdo de poder sobre terra; e contribuigao
para a dissuasao.

141" A criagdo da ZOPACAS se deu por uma iniciativa brasileira, tendo sido aprovada pela Resolu¢do 41/11, da
Assembleia-Geral das Na¢des Unidas. No total, 24 paises fazem parte do bloco, sendo trés da América do Sul e
vinte ¢ um da Africa. Entre os seus objetivos estio a promogdo da cooperagio regional, a manutengio da paz e a
promogio da seguranca do Atlantico Sul. Sdo membros os seguintes paises: Argentina, Brasil, Uruguai, Africa do
Sul, Angola, Benim, Cabo Verde, Camardes, Congo, Costa do Marfim, Gabdo, Gambia, Gana, Guiné, Guiné
Bissau, Guiné Equatorial, Libéria, Namibia, Nigéria, Republica Democratica do Congo, Sdo Tomé e Principe,
Senegal, Serra Leoa e Togo. (PENNA FILHO, IPEA, NEP 2015, p. 319).

142 Em 1991, pouco apds a sua independéncia, a Namibia solicitou assisténcia da Marinha do Brasil para estruturar
a sua forca naval. Sobre o assunto, ver “O Acordo de Cooperagdo Militar Brasil-Namibia como instrumento de
consolidacdo da Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul” (MEDEIROS, 2002). Revista Maritima Brasileira
Vol. 122,1n° 7/9, pp. 167-190.

143 Acordo sobre Cooperacdo Técnica no Dominio Militar entre o Governo da Reptiblica Federativa do Brasil e o
Governo da Republica de Cabo Verde, firmado em Praia, em 21 de dezembro de 1994, envolvendo formagao de
pessoal, fornecimento de material e prestagdo de servigos. Promulgado pela assinatura do Decreto 7912, de 07 de
fevereiro de  2013. Sobre o assunto, ver  <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2013/decreto/D7912.htm>.


https://www.marinha.mil.br/content/o-que-compete-marinha-do-brasil
https://www.marinha.mil.br/content/o-que-compete-marinha-do-brasil
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/D7912.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/D7912.htm
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permanecia distante. No campo da defesa, a constru¢do do MD brasileiro foi o primeiro passo
para uma unificacdo mais profunda das diretrizes das For¢as Armadas (LIMA, 2015). Ademais,
poucos anos a frente, a descoberta de reservas offshore e as perspectivas de exploragcdo do
petroleo da camada pré-sal acabaram por imprimir um carater transversal, no campo da defesa,
na preocupagdo com a seguranca desses recursos e das rotas maritimas enquadrantes. Em
consequéncia, a protecao dos recursos naturais concentrados na costa brasileira do Atlantico
Sul — agora chamada de “Amazonia Azul”'** — foi alcada a0 mesmo grau de importancia que a
“Amazonia Verde”.

Foi nos governos de Lula da Silva que a politica externa brasileira consolidou a
ampliacdo das relagcdes com o continente africano, seguindo a orientagdo politica da Presidéncia
da Republica'®. O Pais assumiu um novo posicionamento em relagio ao Atlantico Sul e a
Africa, admitindo a relevancia da regido para os interesses estratégicos brasileiros. Tal postura
considerou ser o Atlantico Sul uma reserva e uma fonte importante de recursos econdmicos, o
principal meio de transporte e intercAmbio comercial do Brasil'*%e um meio de projecio de
influéncia e poder na Africa (NEVES, IPEA, NEP, 2015, p. 235). Consonante com a politica
externa, o Atlantico Sul foi algado a condi¢ao de prioridade na politica de defesa brasileira,
ainda que a atuacdo do Brasil possa ser considerada menos incisiva se comparada a outros
setores da a¢do externa do Pais para a regido.

No plano das formulagdes politicas, tanto na PDN de 2005, quanto na END de 2008,
o Atlantico Sul e a Africa Ocidental foram enquadrados parte do entorno estratégico brasileiro
e considerados prioridade para a defesa do pais. De acordo com Vizentini et tal (2016), a nova
estratégia internacional brasileira, ao voltar-se para a dimensdo sul-atlantica, estabelece,
oficialmente, a percepcao e a compreensao de que o entorno geografico imediato se estende até

a outra borda do Oceano Atlantico, estipulando relevancia estratégica e necessidade de dedicar

144 Amazonia Azul é a denominagdo do territério maritimo brasileiro que possui, aproximadamente, 3,6 milhdes
de km?, referentes a soma da Zona Econdmica Exclusiva (ZEE) com a Plataforma Continental (PC) do Brasil. O
termo, que foi primeiramente utilizado pelo Almirante-de-Esquadra Roberto de Guimaraes Carvalho, em 2004, no
periodo em que era o Comandante da Marinha, foi cunhado através da comparagdo das propriedades desse
territério maritimo com as do territéorio amazdnico, ambos abundantes em recursos naturais de importancia
estratégica para o Brasil. Sobre o assunto, ver <https://www.marinha.mil.br/spp/amazonia-azul>.

145 J4 em seu discurso de posse, Lula da Silva externou sua inten¢o de aproximar o Brasil do continente africano:
“reafirmamos os lagos profundos que nos unem a todo o continente africano e a nossa disposi¢do de contribuir
ativamente para que ele desenvolva as suas enormes potencialidades. Visamos ndo s6 explorar os beneficios
potenciais de um maior intercdmbio econémico e de uma presenca maior do Brasil no cendrio internacional, mas
também estimular os incipientes elementos da multipolaridade da vida internacional contemporanea. Disponivel
em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inaciolula-da-silva/discursos/1 o-
mandato/pdfs-2003/10-semestre/01-01-2003-pronunciamento-dopresidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-
silva-na-sessao-solene-de-posse-no-congressonacional/view>.

146 Pelo Oceano Atlantico passa mais de 95% de todo o comércio brasileiro, seja na importagdo ou na exportagdo
de produtos (PENNA FILHO, IPEA, NEP, 2015, p. 317)


https://www.marinha.mil.br/spp/amaz%C3%B4nia-azul
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inaciolula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/1o-semestre/01-01-2003-pronunciamento-dopresidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-sessao-solene-de-posse-no-congressonacional/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inaciolula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/1o-semestre/01-01-2003-pronunciamento-dopresidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-sessao-solene-de-posse-no-congressonacional/view
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/luiz-inaciolula-da-silva/discursos/1o-mandato/pdfs-2003/1o-semestre/01-01-2003-pronunciamento-dopresidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-sessao-solene-de-posse-no-congressonacional/view
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a atenc¢do especial devida para a regido, associando este espaco ao proprio desenvolvimento
brasileiro. A concepg¢ao de “fronteira ocidental”, levantada pelo General Couto e Silva (1967)
é revitalizada, ao considerar que a Africa seria a continuagio da propria fronteira brasileira
(VIZENTINI, MIGON e PEREIRA, 2016, pp. 200-201).

Como aponta Lima (2015), o interesse de projecdo internacional e a preocupacdo da
protecdo de seu Mar Territorial, Zona Contigua, Zona Econdémica Exclusiva e Plataforma
Continental — mencionadas recorrentemente como “Amazoénia Azul” — reforcaram a
importancia da regido para o Pais. Ademais, no tocante a inser¢ao militar brasileira, houve
ampliacdo da complexidade e da presenga do Brasil naquele espago, com destaque para uma
maior assertividade da diplomacia de defesa — tanto bilateral quanto multilateral.
Materializando tal afirmacdo, pode-se elencar: novos acordos de defesa foram firmados,
aumento no numero de aditancias brasileiras em paises da regido e intensificacao da presenca
na ZOPACAS e nas reunides de defesa da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP)!¥7,

O Brasil incentivou a ampliagdo e o fortalecimento dos lagos com a Africa, buscando
diversificar suas frentes de atuagdo. As prioridades do Pais na regido recairam, principalmente,
sobre a Africa do Sul e os paises africanos de lingua portuguesa — Angola, Cabo Verde, Guiné-
Bissau, Mocambique e Sdo Tomé e Principe. Multilateralmente, o foco brasileiro foi a CPLP e

48 o eixo orientador

a ZOPACAS. Por intermédio de uma diplomacia presidencial atuante
central baseava-se no grande objetivo de alargar as possibilidades de negocios do Brasil para
com os parceiros africanos. Para tanto, a estratégia brasileira algou outros atores para
participarem do novo processo € nao apenas o Itamaraty, que concentrou seu esfor¢o no nivel

politico. Invariavelmente, as comitivas oficiais brasileiras em visita a Africa contavam com a

147 A Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) foi criada em 1996 € conta com nove membros: Brasil,
Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial, Mogambique, Portugal, S3o Tomé e Principe e Timor-
Leste. Os estatutos da CPLP definem trés objetivos centrais para a organizagdo: concertacao politico-diplomatica,
cooperagdo em todos os dominios e promocdo e difusdo da lingua portuguesa. A CPLP estd erguida sobre
principios que, na perspectiva brasileira, sdo essenciais. Em primeiro lugar, as decisdes sdo tomadas por consenso,
o que lhes confere legitimidade inquestionavel. Em decorréncia disso, o didlogo entre os membros se da de forma
horizontal ¢ democratica, com reconhecimento e respeito as assimetrias existentes. A CPLP também conta com
um foro de Pontos Focais de Cooperagdo, com Reunides Ministeriais nos mais variados setores de governo e com
uma Assembleia Parlamentar, constituida por representantes dos Poderes Legislativos dos Estados membros.
Sobre o assunto, ver <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/mecanismos-inter-regionais/3676-
comunidade-dos-paises-de-lingua-portuguesa-cplp>.

8 Houve diferencas significativas nos estilos de condug¢io dos contatos de alto nivel da diplomacia brasileira entre
as gestoes de Cardoso e seu sucessor. Lula da Silva esteve mais presente na regido. Viajou ao continente 28 vezes
e passou por 25 paises diferentes em oito anos de mandato. Seu Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim
(2003-2010), viajou 67 vezes para a Africa (LIMA, 2015, p. 108).


http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/mecanismos-inter-regionais/3676-comunidade-dos-paises-de-lingua-portuguesa-cplp
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/mecanismos-inter-regionais/3676-comunidade-dos-paises-de-lingua-portuguesa-cplp
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presenca de empresarios'*’ interessados em expandir seus negocios naquele continente. O
BNDES, que ampliava seu papel internacional no periodo, financiou alguns governos africanos
desejosos de ampliar as relagdes comerciais com o Brasil. O Banco incentivou a exportagao e

a internacionalizacdo de empresas nacionais, principalmente, a partir do segundo mandato de
Lula da Silva.

Figura 02 - Amazonia Azul.
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Fonte: Marinha do Brasil <https://www.marinha.mil.br/content/amazonia-azul>.

149 No governo Lula, a instalagdo de empresas brasileiras teve um papel importante nas relagdes com a Africa, pois
foram vistas como instrumentos para fortalecer os lagos com os paises do continente, sendo favorecidas pela
politica diplomatica presidencial. Esse apoio foi instrumentalizado principalmente pelo aumento de missdes
empresariais, tanto acompanhando o Presidente e o Ministro das Rela¢des Exteriores, quanto em missdes de outros
ministérios, como a Missdo do MDIC a Africa Ocidental, que visitou Senegal, Nigéria, Gana e Guiné Equatorial
(VILAS-BOAS, 2011). Sobre o assunto, ver Meridiano 47, vol. 12, n. 128, nov.-dez. 2011 [p. 3 a 9].


https://www.marinha.mil.br/content/amazonia-azul
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Segundo José Flavio Saraiva (2012, p. 98), foram as primeiras viagens'>* de Lula da
Silva ao continente africano (2003 e 2004) que teriam materializado uma mudanca de rumo na
dimensao africana da inser¢ao internacional do Brasil, tendo exposto uma nova vontade politica
rumo a reversao do quadro de oscilagdes e inconsisténcias dos anos 1990. A ampla caravana
que acompanhou o Presidente brasileiro despertou a esperanga de um novo ciclo virtuoso nas
relagdes do Brasil para com os paises ribeirinhos do Atlantico Sul, em especial pela participagao
de empresarios nesses périplos. Além de significar uma boa possibilidade de diversificar suas
parcerias comerciais, o que do ponto de vista econdmico era atrativo, a aproximagao com paises
africanos poderia se revestir, politicamente, em importante apoio para que os governos de Lula
da Silva pudessem avangar nas ambig¢des reformistas de instituicdes globais, como a do
CS/ONU.

No plano diplomatico, a abertura de novas representacdes diplomaticas brasileiras na
Africa'®' encontrou reciprocidade. Em 2011, no primeiro ano apés Lula da Silva ter encerrado
seu segundo mandato, haviam 34 embaixadas ou missdes permanentes de paises africanos em
Brasilia. O Brasil era o pais com mais postos diplomaticos africanos na América do Sul,
possuindo, naquele mesmo ano, 37 missoes correlatas em solo africano. Até 2002, esse numero
era de 19 (SARAIVA, 2012, p. 103). Da mesma forma, observou-se um incremento na
formacdo de diplomatas de paises africanos por parte do Instituto Rio Branco, escola de
diplomacia vinculada ao MRE.

Na esteira dos acontecimentos, a mudanga de prioridade no que tangia as relagdes
internacionais, em especial a importancia atribuida ao relacionamento mais proximo com paises
em desenvolvimento, acabou por influenciar o processo de revisdo dos documentos de defesa

do Brasil'??

. Assim, tanto a politica como a estratégia passaram a incluir, no rol de assuntos de
defesa, temas pertinentes aos paises africanos de interesse, com destaque para os abrangidos
pelo entorno estratégico brasileiro. Pari passu, a diplomacia militar foi ampliando, no nivel

bilateral, o leque de contatos com as forcas armadas dos paises africanos, extrapolando a

150 Angola, Mogambique, Africa do Sul, Namibia e Sdo Tomé e Principe (2003). Sdo Tomé e Principe, Gabio e
Cabo Verde (2004).

131 Ao longo dos dois mandatos de Lula da Silva, o Brasil instalou 19 novas embaixadas em paises africanos,
conforme se apresenta a seguir: Sao Tomé e Principe (2003); Etiopia (2004); Camardes, Tanzania, Guiné
Equatorial, Suddo, Benin, Togo (2005); Guiné Equatorial, Zambia, Botsuana (2006); Congo, Mauritania, Burkina
Faso, Mali (2007); e Serra Leoa, Libéria, Republica Centro-Africana, Malaui (2010). Dados do Ministério das
Relacdes Exteriores.

152 Notadamente, a importincia crescente dada aos recursos maritimos como objeto de defesa nacional transparece
nos principais documentos da defesa brasileira contemporanea, inclusive a Politica Nacional de Defesa (PND)
(2005), a Estratégia Nacional de Defesa (PND) (2008) e o Livro Branco de Defesa Nacional (2012). Tais
documentos apresentam o oceano como sendo de importancia vital para o Pais e estabelecem os passos para
assegurar a soberania brasileira sobre o seu espaco maritimo (ABDENUR e NETO, 2014, p. 8).
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tradicional relagdo ja cultivada pela Marinha do Brasil. Celso Amorim, durante a aula magna
para os cursos de Altos Estudos Militares das Forgas Armadas e de Altos Estudos em Politica
e Estratégia da Escola Superior de Guerra, em 9 de marco de 2012, ja como Ministro da Defesa

de Rousseff, destacou a importancia do assunto:

Temos buscado incrementar a cooperagdo bilateral com nossos parceiros
africanos, visando ndo somente ao comércio, mas também a cooperagao técnica e
ao desenvolvimento tecnoldgico. Recordo a histérica cooperacdo com a Namibia,
cuja forca naval foi praticamente formada pela Marinha do Brasil. Dessa
cooperacdo foi-me dado viver, ainda que de longe, como Secretario-Geral do
Itamaraty, episdédio muito simbdlico: a saida, da baia de Walvis, da tultima
belonave da Africa do Sul do apartheid e a chegada simultanea de uma fragata
brasileira (a fragata Niteréi, se ndo estou enganado). E um exemplo da substituigio
da subordinacao pela cooperacdo (AMORIM, 2016, p. 49).

Assim, ao considerar um cenario em que o Atlantico Sul ascendia em importancia
geopolitica!**, tanto para os atores da regidio quanto para os de fora, o Brasil passou a privilegiar
a cooperagdo como ferramenta promocional da constru¢do de uma identidade regional, o que
viria a influenciar, mesmo que de forma ndo incisiva, nas relagdes de poder nesse espaco.
Internamente, a cooperacao em defesa promovida pelo Pais para a regido esteve vinculada a
promog¢do da protecdo dos recursos maritimos, entdo classificados como novas prioridades
estratégicas brasileiras. No ambito internacional, o Brasil propde a expansdo das suas aguas
jurisdicionais junto a ONU, reforcando também seus lagos bilaterais e multilaterais de
cooperacao centrados no Atlantico Sul (ABDENUR e NETO, 2014).

Conforme pontua Pio Penna Filho (IPEA, NEP, 2015, p. 318), as iniciativas
diplomaticas brasileiras que envolvem o Atlantico Sul guardam algumas semelhangas com o
que ocorre no espago amazdnico. Com referéncia aquele espago, o Itamaraty, além de ter
protagonizado a criagdo da ZOPACAS, participou, de forma ativa, da totalidade das
negociagoes concernentes a Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM),
tendo marcado presenca nos debates que, eventualmente, viessem a afetar os interesses

brasileiros na regido. Todavia, ¢ pertinente ressaltar a distingdo de cendrios. No caso da

153 Para o Brasil, além da defesa do territério e dos recursos naturais, outras questdes de natureza transnacional,
como o trafico (de drogas e de pessoas) e a pirataria, foram alcadas a um nivel superior de preocupacdo quanto a
seguranca e defesa, especialmente quando praticadas nas rotas comerciais maritimas de interesse. Sobre o assunto,
Celso Amorim, durante a aula magna na Escola Superior de Guerra, em 9 de margo de 2012, ja como Ministro da
Defesa, destacou “temos hoje aqui o Ministro da Defesa de Cabo Verde, pais que ocupa posicao estratégica entre
a América do Sul, a Africa e a Europa. De novo: a cooperagio que pudermos prestar a Cabo Verde, principalmente
no que toca a vigilancia do seu entorno maritimo, néo sera apenas um gesto de solidariedade com um pais irméo;
atendera ao nosso proprio interesse em combater a criminalidade e a pirataria em areas ndo muito distantes das
nossas aguas jurisdicionais” (AMORIM, 2016, p. 50).
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ZOPACAS, a maioria dos parceiros se encontra na outra margem do oceano, o que, de certa
forma, qualifica de maneira diferenciada a agdo diplomatica. Ademais, faz-se necessario
considerar as diferencas de percepcdes quanto a temas como segurancga, defesa e interesses
econOmicos, em razao das variagdes de realidades e de contextos politicos, economicos e

sociais de um grupo tao heterogéneo de paises. Ainda sobre o tema, destaca:

Outro aspecto relevante na abordagem sobre a ZOPACAS ¢ que o bloco ndo possui uma
dindmica que permita indicar sua importancia estratégica para os membros. Um pouco a
semelhanga da OTCA, o quadro institucional ¢ modesto e as reunides ministeriais ndo sdo
frequentes. [...]De fato, existem varios pontos convergentes entre os paises-membros da
ZOPACAS em matéria de segurancga, defesa e agenda politica. Entretanto, as assimetrias
entre os membros do bloco sdo enormes. Entre todas as Marinhas de Guerra dos
24membros, apenas a do Brasil dispde de alguma capacidade dissuasoria. Alguns dos
paises membros, notadamente no continente africano, dispde apenas nominalmente de
Marinhas de Guerra e sdo incapazes de fazer frente ao crescimento de atividades
criminosas que levam insegurangas as suas aguas territoriais. Dessa forma, do ponto de
vista militar, a capacidade da ZOPACAS ¢ realmente precaria (PENNA FILHO, IPEA,
NEP, 2015, p. 320).

No caso da cooperacdo com a Namibia, desde a assinatura do primeiro acordo, em
1994, o Brasil tem sido responsavel, em grande, parte pela constru¢do da Marinha daquele pais.
Além da formagdo de pessoal, que ¢ feita no idioma portugués, a Marinha do Brasil também

forneceu embarcacdes'>*

, abrindo perspectivas para a exportacdo de outros meios navais para
paises diversos. Ademais, o treinamento de oficiais e pragas da Namibia tem permitido ao Brasil
exercer uma relativa influéncia naquele continente, em um contexto de crescente atuacao de
outros paises cooperantes, como a China. Essas experiéncias vém servindo de modelo para a
cooperagdo em defesa brasileira ao longo da costa da Africa, sobretudo a combinagdo de
treinamento e fornecimento de equipamentos (ABDENUR e NETO, 2014). Conforme destaca
Pio Penna Filho (IPEA, NEP, 2015, p. 324), além da formacao continuada de pessoal, da doagao
e da venda de navios para a Marinha da Namibia, o Brasil também elaborou o levantamento

hidrografico do porto de WalvisBay'>, tendo entregado a sua carta nautica as autoridades

daquele pais. Ademais, a Marinha do Brasil possui dois grupos de apoio em WalvisBay, sendo

134 O acordo previa a criagdo de 466 vagas, entre as quais 48 para Oficiais e 418 para Pragas. J4 em 2001 os dois
paises assinaram novo acordo de cooperag@o naval, segundo o qual a Marinha brasileira se dispds a ampliar a
cooperagdo e a fornecer ao pais africano maior assisténcia, tanto em termos de planejamento e infraestrutura quanto
em embarcagdes para as necessidades navais basicas do pais (PENNA FILHO, IPEA, NEP, 2015, p. 324).

155 Publicacdo, em 28 de setembro de 1997, da carta ndutica “3931 — Approach toWalvisBay”, contendo o plano
do porto de WalvisBay, na Namibia, construida a partir de levantamento hidrografico realizado pelo Navio
Hidrografico “Sirius” e a consultoria nos trabalhos do estabelecimento do limite exterior da plataforma continental
daquele pais, contemplando a aquisi¢do de dados, o processamento, a confeccdo de relatorio e a preparagdo do
pessoal para apresentacao da proposta a Comissao de Limites da ONU. Fonte: Marinha do Brasil.
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um para formagdo de fuzileiros navais'>® e outro para dar suporte & manutencio de navios e
lanchas da Marinha local.

Além da Namibia, o Brasil possui projetos de cooperagao com Angola, Sao Tomé e
Principe, Mogambique, Africa do Sul, Nigéria e Senegal. Os programas sio diversificados,
abarcando desde o embarque em navios, até visitas a organizagdes de Ciéncia e Tecnologia,
bases navais e escolas da Marinha do Brasil, que também pode incluir o assessoramento, em
diversas areas, como para aquisi¢ao de navios, equipamentos, fardamentos e afins. Ademais, a
cooperag¢do naval no ambito da CPLP!*’7 ¢ considerada um vetor importante, atuando como
complemento da cooperagdo naval, efetuada no nivel bilateral. Um exemplo de efetividade na
mencionada cooperagio ¢ a realizacio, desde 2000, da Operacdo Felino'>® (PENNA FILHO,
IPEA, NEP, 2015, p. 325).

Dessa feita, pode-se inferir que o despertar do Brasil para a Africa, fato de relativa
precocidade em termos de relevancia para a politica externa e para a politica de defesa, se deu,
de forma mais expressiva, nos governos de Lula da Silva. A mencionada aproxima¢ao com o
continente africano, em especial com os paises lindeiros do Atlantico Sul, foi motivada pela
crescente relevancia dada pelo Brasil as potencialidades econdmicas, politicas e estratégicas da
dimensdo sul-atlantica, encaradas, de forma mais elaborada, como vetores para a projecao
internacional do Pais na regido.

A eventual configuracdo de um “vacuo de poder” tende a se transformar em elemento
facilitador para a agdo de poténcias extrarregionais, o que pode ocorrer por meio de pressao
sobre paises mais vulneraveis, indo de encontro a interesses nacionais. Por intermédio da
cooperacgdo em defesa, com vistas a ampliar a presenca dos seus parceiros africanos no espago
sul-atlantico, o Brasil busca contribuir para a estabilidade, para a prote¢do e para a soberania

dos paises do seu entorno estratégico, tentando mitigar a ingeréncia de paises externos a regiao

156 Grupo de Apoio Técnico de Fuzileiros Navais, composto de 05 oficiais e 16 pragas da Marinha do Brasil. Presta
assessoramento para a formacdo do Batalhdo de Infantaria de Fuzileiros Navais namibiano; a cria¢do do Curso de
Formagao de Soldados; e o desenvolvimento do Cerimonial da Marinha namibiana. Fonte: Marinha do Brasil.

157 No caso do Atlantico Sul, um grupo especifico de paises africanos vem merecendo atengdo especial da
diplomacia brasileira e, também, dos programas de cooperagdo desenvolvidos pelo Brasil. Os paises africanos de
lingua oficial portuguesa (Angola, Cabo Verde, Guiné Bissau, Mocambique e Sdo Tomé e Principe — chamados
de PALOPS), todos membros da CPLP, sdo recipiendarios de diversos projetos de cooperagdo patrocinados pelo
Brasil ou pela propria CPLP (PENNA FILHO, IPEA, NEP, 2015, p. 325).

158 Cada exercicio funciona num ciclo que dura dois anos, utilizando o mesmo cenério ficticio que simula situa¢des-
problema. O primeiro ciclo € realizado no formato “carta”, no qual se planeja e executa uma operagdo por meio
de rede de computadores, como um jogo de guerra. O segundo exercicio € realizado no ano seguinte, no terreno e
com a acdo de tropas. Os Exercicios Militares Conjuntos e Combinados da Série “Felino”, desenvolvidos no
ambito da cooperagdo técnico-militar, tém a finalidade de permitir a interoperabilidade das For¢as Armadas dos
Estados membros da CPLP e o treino para o emprego das mesmas em operacdes de paz e de assisténcia
humanitaria, sob a égide da Organizacdo das Nagdes Unidas, respeitadas as legislagdes nacionais (CPLP, 2018).
Disponivel em <https://www.cplp.org/id-4447.aspx? Action=1&NewsId=5162&M=NewsV2&PID=10872>.


https://www.cplp.org/id-4447.aspx?Action=1&NewsId=5162&M=NewsV2&PID=10872
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e garantir a autonomia regional e o funcionamento das linhas de comunicagdes maritimas. Ao
utilizar a cooperagdo como instrumental para o fortalecimento das capacidades economicas e
de seguranca e defesa dos paises africanos do seu entorno estratégico, o Brasil mostra-se ao
mundo como ator interessado na vitalidade de um ambiente de paz e estabilidade no Atlantico

Sul.
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CONCLUSAO

O Brasil mantém uma tradi¢ao diplomatica consolidada, na qual baseia a defesa dos
seus interesses por intermédio, principalmente, da ado¢do de um discurso orientado pela
constru¢ao de uma ordem global mais prospera e pacifica, além de mais justa e inclusiva. A
celebracao de acordos de cooperagdo com um numero relevante de paises ¢ uma forma de
instrumentalizar e diversificar suas parcerias estratégicas e, por conseguinte, intensificar e
ampliar sua presenga no mundo. Assim, no escopo dessa maneira de agir perante o sistema
internacional, enquadra-se a cooperac¢do internacional na area de defesa, objeto desta
dissertagao.

Ao tratar de assunto intimamente relacionado a atividades tipicas de Estado, este
trabalho buscou valorizar a observagdo sobre o papel desempenhado por duas das mais
importantes estruturas burocraticas com responsabilidade direta nos processos atinentes a
cooperacao internacional de defesa — a Defesa e a Diplomacia. A pesquisa abordou,
especificamente, o espago que engloba o chamado entorno estratégico brasileiro, tendo adotado
o recorte temporal 2003-2010, periodo que abarca os dois mandatos do Presidente Lula da Silva.

Conforme apresentado nesta dissertagdao, sob uma perspectiva historica, as relagdes
internacionais do Brasil tém se pautado, prioritariamente, pela postura da busca pela autonomia
na conducao da sua politica exterior e da sua diplomacia. Lula da Silva, considerado por muitos
uma lideranca politica importante, imprimiu 8 PEB uma dindmica que ficou conhecida como *
diplomacia altiva e ativa”, cujas premissas principais se baseavam no conceito da “autonomia
pela diversificagdao”. Sob sua dire¢do, o Pais propagou a adesdo aos principios e as normas
internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, ¢ de acordos com parceiros
nao tradicionais. A crenga vigente era de que, por meio dessa estratégia, seria possivel reduzir
as chamadas assimetrias nas relacdes externas com paises mais poderosos e, por conseguinte,
aumentar a capacidade negociadora nacional do Brasil.

A chamada “diplomacia presidencial”, cujo protagonismo centrado na figura de Lula
da Silva foi fundamental para a constru¢do de uma narrativa que considera o periodo dos seus
governos exitoso quanto a condugdo das relagdes internacionais do Brasil, tem sido analisada,
criticamente, quanto aos seus reais resultados. Apds a eclosdo de uma série de denuncias e
escandalos envolvendo a atuacao internacional fraudulenta de empresas brasileiras no exterior,
com destaque para contratos firmados com paises localizados no entorno estratégico brasileiro,

a efetividade da diplomacia presidencial lulista tem sido posta a prova, o que acaba por
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comprometer a lisura do chamado legado da era Lula e, por conseguinte, a credibilidade do Pais
no exterior.

A visao realista tradicional, que considera o Estado o ator central das interlocug¢des no
campo internacional, foi privilegiada neste trabalho. Ao soldado e ao diplomata foram
atribuidos o protagonismo na transmissdo das principais mensagens que materializam o
posicionamento do Brasil frente ao complexo conjunto de assuntos que pautam a agenda
internacional. Como explanado ao longo do texto, cada um com um peso diferente, coerente
com o acumulado de poder do Pais. O Brasil, tomando por base uma tradi¢ao historica e
cultural, privilegia o consenso, a promoc¢do da harmonia, a solucdo pacifica de controvérsias e
o juridicismo. Assim, como defendido por Raymond Aron, buscou-se destacar as figuras do
soldado e do diplomata como as principais vozes externas do Estado brasileiro, “instrumentos
complementares para transmitir a mesma mensagem’.

Da analise de extensa bibliografia, buscou-se as respostas para os questionamentos
propostos para esta pesquisa. Considerou-se que a complementariedade avocada por Aron, no
que tange a realidade brasileira, avangou nos governos de Lula da Silva. Fruto de acdes
desenvolvidas ao longo dos dois mandatos do supracitado mandatario, que frutificaram em
razao de algumas medidas implementadas ainda durante o governo de Cardoso — seu antecessor
—, houve gradual aproximagdo entre as esferas da Defesa e da Politica Externa. Conforme
observado ao longo do estudo, essa aproximacao ndo se deu de forma linear. Ainda assim,
mesmo que a “sintese imperfeita” — descrita por Joao Paulo Alsina Junior em trabalho — tenha
se mantida no periodo considerado por esta pesquisa, observou-se destacaveis avangos.

Como ferramental bdsico para o incipiente sucesso do mencionado processo,
considera-se a criagdo do MD (1999). Cabe destacar, como elemento positivo relevante, a
estruturagao de uma agenda internacional na 6rbita daquele ministério que, por sua vez, levou
a que se estabelecessem canais formais com o MRE. Tais a¢des deram ensejo ao arranjo ora
existente na estrutura do Itamaraty, que estabeleceu instancias proprias para o seguimento dos
temas de seguranca e de defesa, hoje materializadas pelo Departamento de Assuntos de Defesa
e Seguranca Internacional. Destaca-se, nesse processo, a construcdo de uma autonomia
suficientemente robusta, por parte da Defesa, para a pautar suas agendas internacionais, em
especial aquelas concernentes as atividades da cooperagdo e da diplomacia militar.

Dessa forma, considera-se que a desejavel e necessaria sinergia entre as supracitadas
burocracias, marcadamente caracterizadas como atividades de Estado, perpassa as iniciativas
institucionais de aproximacao ora elencadas. Seria producente para o Pais que se mantivesse

uma trajetoria convergente de interlocucao, pautada por debate perene e construtivo acerca dos
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temas centrais da politica exterior do Brasil que, marcadamente, estejam alinhados com os
objetivos estratégicos de mais alto nivel do Pais e, sobretudo, com a defesa dos interesses
nacionais. Tal concepgao concorre, de forma contributiva, para o esbo¢o de um projeto efetivo
de uma grande estratégia brasileira.

O discurso politico oficial em prol da constru¢do gradual e pacifica de um mundo
multipolar, em que a insercdo internacional brasileira se torne mais efetiva, tomou impulso nos
governos de Lula da Silva. A agdo diplomatica foi concebida como instrumento de apoio ao
projeto de desenvolvimento social e econdomico do Pais. Segundo o chanceler Celso Amorim,

13

possuia, também, “ uma dimensdo humanista, que se projeta na promoc¢do da cooperagao
internacional para o desenvolvimento e para a paz”. Um direcionamento estratégico favoravel
ao multilateralismo e a construgdo de coalizdes, objetivando a consolidagdo de uma crescente
influéncia brasileira em organizagdes regionais e globais, contribuiu, de acordo com o
mainstream, para potencializar a projecao do Brasil no sistema internacional.

A Defesa, por intermédio do incremento da atividade de cooperagdo internacional,
tornou-se ator efetivo desse processo, tendo contribuido no esforco empregado para o
estabelecimento de redes de aliangas politicas e comerciais— bilaterais ou multilaterais— que,
pela finalidade, objetivavam instrumentalizar o aumento da flexibilidade estratégica da PEB. A
intensificacdo da cooperagdo de defesa com o conjunto de paises que conformam o entorno
estratégico brasileiro teve por objetivo contribuir para um eventual fortalecimento de uma base
regional de poder, condi¢do favoravel para o fortalecimento da imagem global do Brasil. Por
conseguinte, tomando por base um conjunto de agdes propositivas elencadas no
desenvolvimento desta pesquisa, considerou-se que, ao longo dos governos de Lula da Silva,
houve destacado esforco para a viabilizagdo de um efetivo alinhamento entre a PEB e a PND.

No que diz respeito, especificamente, a América do Sul- por¢ao fundamental e de
maior relevancia do entorno estratégico brasileiro—, € possivel afirmar que a contribui¢dao da
cooperagdo de defesa para um eventual processo de integracdo regional foi, ao longo dos
governos de Lula da Silva, incipiente, inconstante e ndo transversal. Ainda que a declarada
prioridade para a regido fosse um dos elementos mais claros para a consecucao dos objetivos
propostos nos documentos nacionais de mais alto nivel, incluidos neste rol os da PEB e da PDN,
a efetividade das agdes postas em pratica ¢ contestavel.

Tendo sido a proposta de criacdo do CDS o projeto mais ambicioso e, por conseguinte,
nele sido depositado significativa expectativa quanto a resultados pragmaticos, sao
considerados débeis os proventos alcangados ao longo dos governos de Lula da Silva, bem

como dos desdobramentos dos Planos de A¢do subsequentes aquele periodo. Avangos como os
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apresentados nesta pesquisa, entre os quais a criagdo do CEED e da ESUDE; a adogdo de
medidas de fomento a confianca, tais como a divulgagdo de dados estatisticos quanto aos gastos
em defesa na regido; o fomento ao desenvolvimento de uma base industrial de defesa regional,
entre outros, ndo demonstraram ser suficientes para estruturar as bases solidas que construirdo
uma identidade sul-americana em defesa ou os consensos para o fortalecimento da cooperagao
regional em matéria de defesa. Ademais, as condicionantes politicas que contribuiram para a
criacdo do CDS ndo se fazem mais presentes na regiao, o que leva a inferir a possibilidade de
um esfriamento no avango do processo.

Ainda que a “ideia” da estruturacdo de uma comunidade de seguranga na América do
Sul, tendo como referéncia o fortalecimento e a consolidagcao do CDS, tenha permanecido viva
até os dias atuais, os avangos positivos parecem nao ter acompanhado a pléiade de perspectivas
depositadas quando da génese do processo, ainda em 2008. Menos pelo tempo de vida e mais
pelas dificuldades estruturantes encontradas, os desafios para a consolidacdo do CDS parecem
arrefecer os animos quanto ao futuro do Conselho, cada vez mais incerto. Por consequéncia,
conclui-se que a efetividade da cooperacao de defesa na América do Sul, no periodo dos
governos de Lula da Silva, foi relativa.

Embora a mencionada cooperagdo, no ambito regional, tenha sido, nominalmente,
potencializada — inclusive em numeros —, tende-se a acreditar que houve mais um movimento
de consolidacdo da tradicional diplomacia militar e de defesa do que ac¢des propriamente
carregadas de um ineditismo fundamental. Tal assertiva baseia-se na premissa de que o
incremento da institucionalizacdo e da internacionalizagdo do proprio Setor de Defesa tende a
expandir as capacidades das diplomacias militar e de defesa do Brasil. Ainda assim, com base
nos elementos apresentados neste trabalho, credita-se relativos avangos ao processo de
integragao regional na América do Sul.

Dessa feita, considerando-se o conjunto de agdes propositivas, € possivel afirmar que,
no periodo dos governos de Lula da Silva (2003-2010), a cooperagao internacional de defesa,
voltada para o entorno estratégico brasileiro, contribuiu para a projecao internacional do Pais,
tendo sido uma eficiente ferramenta da PEB. Acrescenta-se a essa assertiva os avangos na
articulacdo entre as politicas externa e de defesa, cujo amadurecimento das relagdes
institucionais tem contribuido, favoravelmente, para o alinhamento dos objetivos politicos
nacionais de mais alto nivel do Estado. Cabe, portanto, destacar a importancia das burocracias
diplomatica e militar na consecucao do objetivo de potencializar nossas relagdes com outras

nacoes e grupos de nagdes, baseado nas crencas fundamentais elencadas no Art 4° da CF/88,
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estando as mesmas inseridas e articuladas com o intuito de atingir os designios delineados pelo
Estado.

Estariam, assim, esbogados os tracos fundamentais para a constru¢do de uma grande
estratégia brasileira, definida como a correspondéncia entre os meios e as finalidades politicas

de um Estado nos planos interno e externo.
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