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Ao olho mostra a integridade
de uma coisa num bloco, um ovo.
Numa s6 matéria, unitaria,
macicamente ovo, hum todo.

Sem possuir um dentro e um fora,
tal como as pedras, sem miolo:
€ s6 miolo: o dentro e o fora
integralmente no contorno.

No entanto, se ao olho se mostra
unanime em si mesmo, um ovo,
a mao que o sopesa descobre
gue nele ha algo suspeitoso:

gue seu peso ndo é o das pedras,
inanimado, frio, goro;
gue 0 seu é um peso morno, timido,
um peso que é vivo e ndo morto.

O ovo revela o acabamento
a toda mao que o acaricia,
daguelas coisas torneadas

num trabalho de toda a vida.

E que se encontra também noutras
que entretanto méo nao fabrica:
nos corais, nos seixos rolados
e em tantas coisas esculpidas

cujas formas simples sdo obra
de mil inacabdveis lixas
usadas por méos escultoras
escondidas na agua, na brisa.

No entretanto, o ovo, e apesar
de pura forma concluida,
ndo se situa no final:
esta no ponto de partida.



A presenca de qualquer ovo,
até se a médo nao lhe faz nada,
possui 0 dom de provocar
certa reserva em qualquer sala.

O que é dificil de entender
se se pensa na forma clara
que tem um ovo, e na franqueza
de sua parede caiada.

A reserva que um ovo inspira
é de espécie bastante rara:
é a que se sente ante um revdlver
e ndo se sente ante uma bala.

E a que se sente ante essas coisas
que conservando outras guardadas
ameacam mais com disparar
do que com a coisa que disparam.

v

Na manipulacéo de um ovo
um ritual sempre se observa:
ha um jeito recolhido e meio

religioso em quem o leva.

Se pode pretender gque 0 jeito
de quem qualquer ovo carrega
vem da atencdo normal de quem
conduz uma coisa repleta.

O ovo porém esta fechado
em sua arquitetura hermética
e quem o carrega, sabendo-o,

prossegue na atitude regra:

procede ainda da maneira
entre medrosa e circunspeta,
quase beata, de quem tem
nas maos a chama de uma vela.

“O Ovo da Galinha”, de Jodo Cabral de Melo Neto, poesia
extraida do livro Jodo Cabral de Melo Neto - Obra Completa,
Editora Nova Aguilar - Rio de Janeiro, 1994, pag. 302



RESUMO

O trabalho analisa as relacfes de seguranca e defesa na América do Sul a partir de uma
perspectiva de complementaridades das Relagbes Internacionais. Entendendo que as
relacGes entre os atores remetem a um conjunto de espelhos convexos sobre cujas
superficies se movimentam as imagens refletidas por eles, ocorrendo a interposicao de
trés eixos — sensibilidade, comunicéo e sociabilidade — e, portanto, a combinacgéo entre
Imagens e percepcdes que, uma vez comunicadas e interpretadas, fazem existir as
interacbes entre os atores do sistema, primordialmente os Estados. Dessa forma,
destacamos a relevancia dos fatores intersubjetivos na fomulacao de politicas, em outras
palavras, como interesses, identidades, imagens e percepcdes influenciam a construcao
de conceitos, estruturas e comportamentos que pautardo as relacdes cooperativas entre
0S paises, e vice-versa. Essa dindmica aplicada a area da seguranca, acreditamos,
fornece uma base coerente com a qual podemos explicar a arquitetura das instituicoes
multilaterais cooperativas no campo e, em especial, a alternancia de niveis de
abrangéncia (regional e micro regional) da integracdo a partir da perspectiva brasileira.
Trabalhamos sob a hipotese de que ha um descompasso entre as concepgdes monoliticas
basilares dos mecanismos cooperativos de seguranca e defesa da regido das Américas e
0s objetivos declarados pela retorica e pelos documentos fundadores que pode minar 0s
trabalhos politicos das instituicdes e a propria identidade que se tenta forjar nesse
campo mas possibilitou a diferenciacdo do processo sul-americano. Objetivamos expor
os elementos necessarios a conformacdo de uma identidade sub-regional em defesa e a
construcdo de uma comunidade integrativa com um sentido coeso na América do Sul e
mostrar em que medida a identidade em defesa é entendida em termos de seguranca.
Ressaltamos a importancia do Brasil como articulador de concepcdes e de politicas que
instigam a construgdo de uma comunidade de seguranga e de uma identidade em defesa,
conforme se apresentam nas retoricas das autoridades.

PALAVRAS-CHAVE

Seguranca, espelhos, percepcao, imagem, identidade, Américas, América do Sul.



ABSTRACT

This text analyses the security and defense relations in South America as from a
perspective of complementarities of the International Relations. Understanding that the
relations between the actors refer to a set of convex mirrors upon whose surfaces their
projected images move, there is a crossover between three axes — sensibility,
communication and sociability — as the aggregation between images and perceptions
that, once communicated and interpreted, bring to life the interactions between the
actors of the international system, mainly the States. Thus, we emphasize the relevance
of the intersubjective aspects of the policy making, in other words, how the interests and
identities and images and perceptions have an effect on the construction of concepts,
structures and behaviors that will guide the cooperative relations between countries and
conversely. We believe that this dynamic applied on the security field can provide a
coherent foundation that allows us to explain the architecture of cooperative multilateral
institutions regarding this issue and particularly the shift of levels of scope (regional and
sub-regional) regarding integration and cooperation from a Brazilian perspective. We
work on the hypothesis that there is a mismatch between the basic monolithic
conceptions of the institutional mechanisms on defense and security in the American
continent and also of the rhetoric declared objectives and founding documents that can
undermine the political work of the institutions and the very identity that countries are
trying to build on this field. This enabled a South American specific process of
integration on the field. Our objective is to present the necessary elements to shape a
sub-regional defense identity and the construction of a integrative community with a
cohesive meaning and to show in which measures the defense identity is understood in
security terms. We highlight the importance of Brazil as a articulator of concepts and
policies that instigate the construction of a security community and a defense identity as
they appear in the rhetoric of the authorities.

KEYWORDS
Security, mirrors, perception, images, identity, Americas, South America.
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Introducéo

The world as we have created it is a process of our thinking. It
cannot be changed without changing our thinking
(Albert Einstein)

As relagdes internacionais operam como um conjunto de espelhos curvos
gigantes através dos quais os atores do sistema transmitem suas imagens e enxergam
uns aos outros de acordo com o posicionamento de cada um em relagdo aos focos de
cada espelho ao longo do tempo. A interacdo entre essas imagens conformam relagdes e
cabe aos atores a decisdo de se movimentar em relacdo a superficie esférica dos
espelhos para alterar o posicionamento e as caracteristicas visuais da imagem que
refletirdo em relacdo ao seu contexto. Em outras palavras, as relagdes internacionais sao
um sistema comunicativo-interpretativo global no qual as imagens ou informac6es sdo
construidas endogenamente pelos atores tanto previamente quanto no processo
constante de interacdo com os demais atores, sendo estes, simultaneamente, passiveis de
alteracéo tanto quanto como agentes dela.

Nesse sentido, 0 ambiente internacional proporciona o espaco no qual os atores
interagem e, nessa pratica, fazem a politica internacional. No entanto, vale observar que,
apesar das particularidades inerentes a cada ator e as suas diferentes capacidades e
possibilidades, as imagens refletidas pelos atores possuem caracteristicas estruturais
equivalentes. Isto é, de forma analoga a Optica, podemos dizer que nas relacdes
internacionais vigoram leis semelhantes: as imagens formadas pela reflexdo dos raios
incidentes no espelho convexo serdo direitas, ndo invertidas, virtuais e menores do que
o ator real. Isso porque a caracteristica do espelho convexo é de divergir os raios que
nele incidem, ampliando o campo visual para todo ator-observador e, assim, formar uma
imagem distorcida, com alguns detalhes maximizados e outros minimizados, de acordo
com a sua movimenta¢do. Como o movimento é realizado de acordo com as atitudes e
0s interesses dos atores, as imagens podem ser, portanto, manipulaveis por si mesmos e
por outros, favorecendo a certos propdsitos e desfavorecendo outros.

Tomando o Estado como ator principal, afirmou Robert Jervis (1970) que a

necessidade de projetar uma imagem desejada € compartilhada ndo apenas por “atores
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enganadores”, mas também pelos “honestos”. O problema central ¢ a ambiguidade
presente nas intencdes dos atores. Entretanto, o fato de, por exemplo, um determinado
Estado ndo ter interesses de dominio sobre seus vizinhos, ou de estar determinado a
proteger seus aliados, ou mesmo de que ird cumprir suas promessas a todo custo, ndo
implica que os outros atores vdo perceber que este é o caso. E possivel observar ao
longo da historia das relagdes internacionais casos em que, mesmo uma anélise correta
do comportamento passado de um Estado e uma prospeccéo relativamente precisa de
seu comportamento futuro, ndo significaram inferéncias corretas e benéficas por parte
dos demais (JERVIS, 1970). Nesse sentido, o esforco comunicativo (imagens) e o
esforgo interpretativo (percepgbes) se combinam, complexificando ainda mais a
observagao dos atores para o estabelecimento de relagdes.

O Estado possui suas proprias justificativas para as imagens que transmite, na
verdade, sua prépria existéncia e legitimidade como sujeito das relacdes internacionais,
em igualdade de direitos aos demais Estados, é a sua justificativa primordial. Cada
imagem, uma vez projetada correspondera a pelo menos uma representacdo virtual —
pois que forjada e carregada do sentido que um ou outro ator deseja fornecer a ela e
compartilhar com os demais; ndo necessariamente portadora de um significado ‘puro’,
neutro, visto que isto praticamente inexiste — e é esta, por sua vez, que possibilitara
diversas percepcdes por parte dos demais atores. Dai a questdo central para se
compreender as dificuldades da cooperacdo multilateral e de tantos outros fendmenos
internacionais, particularmente em areas cruciais, que envolvem o uso da forca como
meio especifico (ndo Unico), como o € o caso da seguranca internacional.

Tomemos como objeto a nogdo da América do Sul como Zona de Paz integrada
e ativa nas relagbes internacionais; ela pode ser entendida como uma representacdo
formada pelos paises da regido no espelho da seguranca internacional para servir aos
propositos de um conjunto de paises com interesses semelhantes ou minimamente
complementares no cendrio internacional. A arquitetura formada para tal imagem é o
resultado de uma confluéncia de movimentos de cada um dos integrantes; algumas
movimentacBes mais perceptiveis no espelho do que outras. Mas, para além da imagem
formada e transmitida, faz-se necessario analisar o campo do perceptivel e, portanto, das

possibilidades; estudar as sequéncias do movimento, a histéria, as possiveis
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interpretacdes, as explicagdes, as semelhangas, as continuidades, os instrumentos que
possibilitam enxergar a imagem no espelho, buscando rastrear a origem das coisas.

Se considerarmos que o ponto de partida para se decifrar o mundo € o individuo,
a partir de sua propria estrutura fisica (ndo uma referéncia exterior a ele), ¢ a
experiéncia direta deste sujeito que possibilita o fornecimento de sentido a todas as
coisas, ou seja, é a sua existéncia em um meio social e, portanto, em sua interacdo com
0 outro que produz signos e significados. Da experiéncia surgem os questionamentos, as
interpretacdes, 0s conceitos, o conhecimento, 0s comportamentos, assim como também
as ambiguidades. Da mesma forma, o Estado, como ator internacional, a partir de sua
existéncia em um sistema de atores e de sua experiéncia neste sistema constroi
estruturas e sentidos e possibilita a co-construcdo dos mesmos pelos demais participes
do sistema. Para tanto, é necessario reconhecer a existéncia de niveis da objetividade e
da subjetividade em justaposicao e colaboracédo direta e constante.

De acordo com Albuquerque (1986, p.1),

Os homens dominam a realidade por dois procedimentos: a denominacéo das
coisas e a destruicdo destas para ver como sdo por dentro. Sdo metaforas,
respectivamente, da teoria e da pratica. E das palavras que os verdadeiros
tedricos se dignam a romper a casca para ver-lhes o nlcleo e a origem. Mas o
dominio [...] s6 aparece se, ap0s a destruicdo, chega-se a reconstituir o
objeto.

A teoria e a pratica em se tratando das rela¢fes internacionais se aproximam na
medida em que se ultrapassa as superficies refletoras tedricas que tentam explicar 0s
fendmenos, ndo em uma atitude de rentincia & mesmas, mas de destrinchamento delas e
do reconhecimento da existéncia de analises validas que elas carregam e que,
complementares, podem auxiliar uma visdo nova dos espelhos convexos, mesmo que
ndo isenta de deformacBes. Assim como na mitoldgica figura da caverna, de Platdo, é
necessario ir além do mundo sensivel, estudar os conceitos, as possibilidades, buscar o
sentido real dos fendmenos internacionais a fim de compreendé-los em sua logica. Essa
busca de compreender para além do espelho € primordial ao Estado em sua esséncia de
ator internacional e se traduz em conhecimento que podera engendrar novas praticas. As
descobertas por certo serdo diversas e complementares, visto que a realidade

internacional é dindmica por natureza. Aos Estados que chegam ao dominio do processo
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de denominacdo e rompimento da casca, & possivel re-reconstituir o sistema,
permanentemente.

O constante processo de atribuicdo de significados, tanto por parte do homem
quanto do Estado e dos demais atores do sistema (uma vez que formados por seres
humanos), é fator intrinseco a experiéncia e a observacdo, ou seja, reconhecer e
interpretar a partir do mundo sensorial significa perceber, e essa percepcao € o fator que,
assim como também o faz a imagem, conjuga teoria e pratica. No sistema interestatal,
ambas guiam praticas comportamentais, politicas, que engendrardo outras
interpretacdes, em um ciclo infinito. As relacBes internacionais, portanto, sao mais
subjetivas do que inicialmente seria possivel supor e a traducdo dessa subjetividade ira
definir os parametros das relacdes de cooperacdo, de conflito, de poder e dos demais
fendmenos.

Seguindo esta perspectiva, € possivel considerar a seguranca internacional como
uma concepcao singular de imagens que se permitem através de multiplos olhares e
percepcdes, munidos do interesse de cada ator de estar livre de ameacas e de manter sua
integridade frente a forcas de mudanca hostis. Conforme apontou Buzan (1991, p.433),
“Em ultima instancia, seguranga trata de sobrevivéncia, mas ela razoavelmente também
inclui uma gama consideravel de preocupacdes acerca das condi¢des de existéncia”.
Assim, e considerando a diversidade na natureza das ameacas, a cooperagdo multilateral
interestatal neste campo se faz precipua no contexto histérico politico contemporaneo.
Tal mecanismo prevé uma acao politica coletiva coesa — a pratica especifica que pemite
0 estado de seguranca: a defesa — que depende do esforco especifico e da vontade dos
Estados de se aproximarem erigindo objetivos e praticas comuns, 0 que é possivel por
meio de uma construcdo identitaria que ndo desconsidera interesses nacionais e que,
simultaneamente, permita uma convergéncia das percep¢des dos atores a uma so
concepcao acordada ou compartilhada da seguranca e essa identidade se torna esséncia
de uma comunidade.

Portanto, imagem e percepcdo no campo da seguranca (e aqui especificamente
lidando seus aspectos politico e militar, com a defesa, entendida como a atividade e
meio especifico de garantia da seguranca) sdo pontos chave da anélise proposta neste
trabalho. Partindo da idéia de que ambas, a seguranca e a defesa, possuem existéncia
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constante ao longo do tempo, a variante principal é a prdpria historia; a historia (ndo
linear) que mantém viva e intermitente a formacdo de imagens e percep¢des ao longo do
tempo, é também capaz de altera-las conforme o contexto espacial e temporal. Em
outras palavras, sempre havera criacdo de novas imagens e novas percepgdes, mas estas
terdo configuracBes impares a cada momento historico. A forma como o ator se projeta
e percebe os demais se altera conforme o contexto historico, agregando ao longo de sua
existéncia novos objetivos e capacidades. Em outras palavras, a imagem se constitui em
esforco comunicativo e a percepcdo como esforco interpretativo dos atores ao longo do
tempo e do espaco.

Nesse sentido, a partir dos anos 1980, ap6s as grandes guerras que assolaram a
regido, pode-se observar a unido da Europa em uma comunidade, fato que possibilitou o
desenvolvimento de uma consciéncia regional, ou o chamado retorno do regionalismo, e
o fortalecimento da cooperacdo continental em outras regides do mundo. Como
apontam alguns especialistas, a partir do final da Guerra Fria, foi consolidado o legado
de cooperacdo sistémica construido desde o final da Il Guerra Mundial (CASTRO,
2005) — cujo marco principal foi a criacdo da Organizacdo das Nacdes Unidas, em 1945
—; simultaneamente, retomou-se um processo de discussdo sobre “o novo papel dos
mecanismos regionais de cooperagéo na producdo de ordem no sistema internacional, na
negociacdo de processos de paz, na conducdo de operacOes de paz, na producdo de
institui¢des e normas internacionais” (HERZ, 2008, p. 1) nas relagBes internacionais.
Isto significa que o contexto estimulou o “ressurgimento do regionalismo na politica
mundial”, como explica Andrew Hurrell (1995), provocando, assim, significantes
alteracbes no processo comunicativo e interpretativo dos atores, bem como novas
configuracBes cooperativas.

O novo contexto significou no continente americano o inicio de um periodo de
profunda alteracéo na percepcao dos paises em relagdo aos mecanismos cooperativos no
campo da seguranca, entdo sob a coordenacdo dos Estados Unidos da América (EUA) e
ainda sob a légica da Guerra Fria, como a Junta Interamericana de Defesa (JID), o
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), a Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), entre outros. As instituicdes hemisféricas implementadas no

periodo pos Il Guerra Mundial tiveram, assim, ao fim dos anos 1990 e inicio dos anos
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2000, seus fundamentos questionados, bem como a lideranga norte-americana na
conducdo da defini¢do da agenda de seguranca na regido. Nesse periodo, a América do
Sul se destaca de forma particular na busca pela autonomia e o nacionalismo, assim
como na consolidacdo dos valores democraticos apds o fim dos regimes militares, no
questionamento do dominio econémico e politico dos EUA e na tentativa de relacionar
a érea da seguranca as questdes do desenvolvimento. De maneira geral, era necessario
que a imagem do continente representasse as alteracGes perceptivas dos Estados
engendradas pelo novo contexto.

Tendo em vista fatores como a acentuacdo do carater difuso das ameacas a
seguranca internacional, a reformulacdo de estratégias de dominio por parte dos EUA
em relacdo as Américas, as mudangas nos objetivos de seguranca dos paises do
continente, a acentuacdo das heterogeneidades entre esses Estados, bem como o0s
diferentes graus de sensibilidade e percepcao das ameacas, houve estimulo a criacdo de
féruns de seguranca e defesa com estruturas que pretendiam a formulacdo de uma
arquitetura ‘hemisférica’ com agenda voltada ao tratamento das “novas ameagas” a
seguranca (OLIVEIRA, 2009). Assim sendo, no ano de 1994, ocorreu a Cupula das
Américas, em Miami, na qual foi proposta a idéia de implementacdo das Conferéncias
Ministeriais de Defesa das Américas (CMDAS), iniciativa norte-americana que se
consolidou também no &mbito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) como
mais uma forma de garantir, defender e solidificar os principios democraticos na regido.
Apesar dos esforcos de que a estrutura assimilasse as mudancas no contexto
internacional, as dificuldades em definir os objetivos comuns dos membros e uma
concepgdo de seguranca coerente e consensual foram decisivos para a auséncia de
efetividade politica do mecanismo.

Paralelamente aos esforcos no ambito continental, os paises da América do Sul
iniciaram, a partir dos anos 2000, uma série de Reunides de Presidentes da América do
Sul, que levou em conta grandes temas como democracia, comércio, infra-estrutura,
drogas ilicitas e delitos conexos, informacdo, conhecimento e tecnologia, além de
impulsionarem a Iniciativa para a Integracdo da Infra-estrutura Sul-Americana (IIRSA).
Em 2008, as reunides culminaram na assinatura do tratado que instituiu a Unido de

Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) e, entre os objetivos especificos da mesma,



22

destaca-se o0 artigo 3°, que trata do intercAmbio de informacdo e de experiéncias em
matéria de defesa, e o0 artigo 5% que prevé a convocacgdo ou conformacdo de instancias
institucionais de natureza permanente ou temporaria necessarias ao cumprimento dos
mandatos e recomendacdes dos 6rgdos competentes. Assim sendo, os Presidentes da
UNASUL, reunidos em Brasilia, decidiram estabelecer um Conselho de Defesa Sul-
Americano (CDS), aprovado em dezembro de 2008.

Proposto pelo entdo presidente brasileiro Luiz Inacio Lula da Silva, a criagdo do
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) abastecia-se da finalidade de “fortalecer a
posicdo da regido nos foros multilaterais de seguranga” (SILVA, 2008). Em 4 de marco
de 2008 e em abril do mesmo ano, o Ministro da Defesa Nelson Jobim esclareceu que o
objetivo brasileiro era criar um mecanismo "que possa articular na América do Sul a
elaboracdo de politicas de defesa, intercambio de pessoal, formacédo e treinamento de
militares, realizacdo de exercicios militares conjuntos, participacdo conjunta em missoes
de paz da ONU e integracdo de bases industriais de defesa” (JOBIM, 2008). Ambas
declaracGes, de autoridades de um mesmo pais, sugerem finalidades distintas a0 mesmo
mecanismo e sdo indicativos da recorrente confusdo conceitual entre “seguranca’e
“defesa” que pretendem ser evitadas por alguns paises da regido, entre eles, o Brasil.

O apoio a iniciativa brasileira e a constituicdo do novo mecanismo revelou o
marco de um processo sub-regional de remodelagdo no tratamento das questdes de
defesa e seguranca. Além disso, a énfase dada a consolidacdo do CDS, de certa maneira,
abrandou os esforcos dos paises sul-americanos nas CMDAS, que estdo hoje sob o
escopo da OEA; o que é mais um indicativo dessa mudancga e se relaciona a uma
tentativa de forjar uma identidade sul-americana em defesa, revelando uma nova
percepcao. Inicialmente, o processo de uma integracdo continental em defesa caminhava
paralelamente a um processo sub-regional, mas ja se observam indicios de que o

segundo sobressai com relacéo ao primeiro. De acordo com o embaixador Pinta Gama:

As dificuldades enfrentadas pela OEA na promocdo do didlogo e do
entendimento entre os paises das Américas ndo chegam a surpreender. As
divergéncias entre seus Estados Membros sobre a readmissdo de Cuba no
sistema interamericano, o déficit de direitos humanos em alguns paises da
regido e as crises politicas mais recentes (especialmente as da Bolivia e de
Honduras em 2009) parecem confirmar as analises de que a OEA ndo
conseguiu se desvencilhar de conceitos pertencentes a logica da Guerra Fria.
Apesar do papel positivo desempenhado na transi¢do de regimes militares
para democracias representativas na América Latina nos anos 70 e 80, a
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Organizagéo vem perdendo relevancia em face de novas geometrias de poder
nas Américas. (GAMA, 2010, informacéo verbal).

Tendo em vista as dificuldades das teorias tradicionais de Relagdes
Internacionais em explicar o fim da Guerra Fria (WENDT, 1999 apud CASTRO, 2005,
p.161) e as novas circunstancias da politica mundial que exigiam uma nova perspectiva
— como mostra o avango das abordagens chamadas criticas como a construtivista e a da
Escola Inglesa, por exemplo —, as mudancas paradigméticas que também afetaram o
campo da seguranca, o incremento da cooperagdo regional em seguranca e defesa na
Ameérica do Sul e a premente necessidade da regido por novos conceitos de seguranca
que estivessem em concordancia com o0s objetivos politicos, o presente trabalho toma
como hipotese que ha um descompasso entre as concepg¢fes monoliticas basilares dos
mecanismos cooperativos de seguranca e defesa da regido sul-americana e os objetivos
declarados pela retérica e pelos documentos fundadores que pode minar os trabalhos
politicos das instituicbes e a propria identidade que se tenta forjar nesse campo, a
exemplo do que, segundo nossa Vvisdo, ocorreu com as CMDAS, no nivel continental.

Em outras palavras, os esfor¢cos comunicativos e interpretativos necessitam ser
afinados a partir dos novos objetivos comuns; nesse sentido, convergem teoria e pratica
nas relacbes internacionais e também revela-se a importancia do Brasil, que, como
observamos pelo discurso oficial da histéria de sua politica externa (nos bracos da
diplomacia e da defesa), procurou desempenhar um papel de mediador nos processos de
integracdo e cooperacdo na area da seguranca e pode colaborar de forma determinante
refletindo as imagens regionais e afinando e congregando percepcfes dos demais paises
de seu entorno — apesar de contestada, consideramos a versdo oficial da historia da
politica exterior do Brasil, difundida principalmente por historiadores e analistas
pertencentes aos quadros do Ministério das Relacfes Exteriores, aquela capaz de, ao
londo dos anos, contribuir a construcdo de uma identidade regional, justamente por ser
narrativa portadora dos interesses do pais e, como tal, promotora da cooperacao.

Destacamos que o processo de formagdo de uma identidade regional em defesa,
conforme revelado na retdrica das autoridades politicas da regido, ainda se encontra em
estagio inicial de desenvolvimento e carente de subsidios, tanto conceituais como

politicos (por exemplo, que identidade e que seguranca se deseja?). Seria a mesma
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decorrente de fatores objetivos como a proximidade geografica dos Estados envolvidos,
da rejeicdo ao fendmeno da guerra como forma de solucionar os conflitos e de uma
percepcdo destes paises de que foram deixados a segundo plano nos processos
institucionais cooperativos hemisféricos ja existentes no campo da seguranca, entre
outras motivagdes, como a maior representacdo dos paises da regido nos foéruns
multilaterais globais? Ou seria essa identidade motivada também por fatores
intersubjetivos, que levam em conta os aspectos de sensibilidade e sociabilidade
intrinsecos na interacdo e no dialogo entre os Estados envolvidos?

A partir de uma andlise que leva em conta processo historico e teoria, com
analise de documentos, retdricas e por uma abordagem tedrica diferenciada — que bebe
nas abordagens construtivistas e na Escola Inglesa —, sem deixar de lado o carater
realista, que leva em conta também os questionamentos epistemoldgicos e ontoldgicos
das Relagbes Internacionais, procuraremos expor os elementos para a constucdo de uma
comunidade integrativa com um sentido real na América do Sul e mostrar em que
medida a identidade em defesa é entendida em termos de seguranca. A vontade politica
e a acdo retdrica, de acordo com a analise exposta neste trabalho, podem ter precedido a
concordancia essencial sobre a definicdo de uma concepcdo coesa de segurancga e
simultaneamente coerente com a realidade heterogénea da regiéo.

Nesse contexto, compreender o papel do Brasil como incentivador pro-ativo do
protagonismo regional no cenario internacional no que tange os assuntos relativos a paz
e a seguranca internacional € imprescindivel. A criacdo do CDS e as medidas que tem
sido implementadas na sub-regido indicam mudancas na perspectiva da seguranca
internacional e do papel dos mecanismos regionais para o tema. E, assim, o desafio de
formar uma identidade de defesa em consonancia com uma concepcgao coletiva comum
de seguranca é uma proposta promissora e altamente desafiadora aos paises envolvidos.
Isso poderé indicar possibilidades de acdo, em que medida a América do Sul estara de
fato comprometida com os assuntos de seguranca internacional e qual podera ser sua
contribuicdo nas instituicbes multilaterais de cooperacdo como a ONU, a OEA, entre
outros mecanismos.

Para tanto, este trabalho visa mostrar o peso da utilizacdo de determinadas

defini¢bes conceituais no processo de cooperagdo institucional nesse campo (como 0s
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conceitos de seguranca hemisférica e seguranca multidimensional, por exemplo) que
evidenciam decisbes politicas e consequéncias operacionais dirigidas (agdes politicas,
defesa). Além disso, objetiva analisar a perspectiva das identidades na integracdo em
defesa, levando em conta as heterogeneidades da América do Sul e sua posi¢cdo nas
discussdes continentais nesse campo, ou seja, a América do Sul no contexto de
seguranca das Américas. Nesse sentido, precisamos compreender o reordenamento da
seguranca e da defesa no continente sob a ética do regionalismo e os esforgos em torno
da construcdo de uma arquitetura comunitaria de seguranca, indicando a dificuldade de
conformar as percepcdes dos Estados sobre as ameacas e perigos e, em especial, apontar
qual a viséo e a participacao brasileira no processo de conformacdo de uma identidade
sub-regional que impulsione a consolidagdo de uma comunidade de seguranca.
Considerando que as alterac@es historicas engendram mudancas nas teorias para
analise das relacGes internacionais, o contexto do final da Guerra Fria propiciou também

uma reflexdo epistemoldgica no campo de estudos das Rela¢des Internacionais:

O surgimento de novos agentes capazes de transformar a evolugdo dos
fendbmenos internacionais; a complexidade dos novos temas que afetam [...]
tais agentes; a crescente dificuldade de distinguir fenémenos restritos ao
ambito interno dos Estados nacionais daqueles que ocorrem no plano
internacional (e vice-versa); a constatacdo de que é impossivel analisar
qualquer fenbmeno importante fazendo uso somente de estruturas conceituais
tipicas de um campo de saber, o que leva a impossibilidade de separar, por
exemplo, fendmenos politicos de fendmenos econdmicos; tudo isso, enfim,
coloca em questdo os limites interpretativos dos discursos tedricos que
integram o campo de estudo das Relac¢Bes Internacionais. (ROCHA, 2002,
p.262)

Conscientes disso, como ja sublinhamos, partimos de uma abordagem néo
convencional das RelacBes Internacionais, mas que aos poucos vém se consolidando
como tendéncia neste campo e que perpassa as teorias do “mainstream”; assim, se
aproxima de um viés socioldgico, ndo se atendo a divisdes tedricas dogmaticas, mas
combinando certos elementos de diferentes perspectivas que consideramos
complementares, explorando as possibilidades de interatuacdo das escolas de
pensamento, que contribuem com as analises de componentes essenciais as relaces
internacionais, como poder, interesses, cooperagdo, percepgdo, comunicacdo, entre
outros. Apesar de insistir no cuidado por um quadro analitico unitario, coerente,
entendemos que a riqueza das perspectivas teoricas se aloja em sua diversidade,

percebido pelo dialogo entre elas quando no auxilio a analise de fendmenos
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internacionais complexos, como o séo a cooperacdo, o multilateralismo, o regionalismo,
a politica externa, entre outros. A pluralidade teorica estimula questionamentos mais
profundos e novas agendas de pesquisa, inspirando analises assertivas, mas seus
elementos ndo podem ser apenas agrupados; devem ser integrados conforme suas
relagbes mutuas.

Conforme apontou Ole Holsti, os trabalhos de historiadores da diplomacia e de
cientistas politicos ndo sdo excludentes, pelo contrario, os modelos podem se
complementar e, assim, neutralizar ou evitar questionamentos advindos dos limites
tedricos monoliticos que impossiblitam que alguns aspectos importantes do das relacfes
internacionais sejam explicados. Como explica Holsti, “o estudo das relagdes
internacionais e da politica externa sempre foi um esforco eclético, com extensivo
empréstimo de disciplinas, ndo apenas a ciéncia politica e a historia” (HOLSTI, 2004,
p.35). Assim que, cada vez mais, analistas das relagcdes internacionais tém tabalhado a
partir de um entendimento mais abrangente, do sistema como um meio social de alta
interacdo entre niveis de andlise (Idem, p.37), e considerando que o ambiente é
percebido através das lentes de sistemas de crencas e que, portanto, o que determina o
comportamento dos atores € a forma deles pensarem como o mundo é, que ndo
necessariamente corresponde a como o mundo realmente é (Idem, p.20), destacando
nossa ilustracdo do espelho convexo.

Assim, o método utilizado leva em consideracdo a importancia da anélise
multidisciplinar por meio do entrelacamento da historia, da politica externa, da
sociologia e das abordagens tedricas das RI. Para a fundamentagdo do trabalho também
foram utilizados documentos oficiais das instituicdes, conferéncias e atas hemisféricas e
sub-regionais para os temas da defesa e seguranca, bem como as retoricas
documentadas de autoridades predominantemente brasileiras sobre o processo
cooperativo em defesa para o entorno geografico. No ambito tedrico, os textos
utilizados seguem uma orientagdo majoritariamente sociol6gica, aprofundando
determinadas analises realizadas, principalmente, pelas abordagens construtivista e
realista das Relacgdes Internacionais.

O trabalho esta estruturado da seguinte forma:
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Na primeira parte , apresentamos um panorama geral do campo da seguranca e
os ‘valores’ que ela envolve. Isso evidencia as idéias e os signos a serem questionados a
fim de que seja possivel articular um processo de integracdo assertivo em seguranca e
defesa. O papel do Estado e a definicdo de seus interesses € essencial na identificacdo
das ameacas e na escolha de sua abordagem sobre o tema da seguranca e da defesa, no
formato da imagem que ele vai projetar e, assim também, em como o mesmo vai
cooperar e se integrar em uma comunidade, compartilhando concepgfes nacionais,
como a da defesa. Nesse sentido podemos entender a cooperacdo sob a anarquia € a
conformacéo de regides integradas, levando em consideracao a regido das Américas e
quais 0s mecanismos de cooperacdo multilateral existentes para o tratamento das
questdes de seguranca e de defesa — apesar das diferencas entre seguranca a defesa,
ambas nocdes sdo indissociaveis para a compreensdo do caso da realidade da
cooperacdo nas Ameéricas, exporemos as dificuldades dessa confusdo conceitual ao
longo do trabalho.

Analisaremos, ainda, a forma como nogdes cruciais, como a de “seguranga”, sao
percebidas e transmitidas e como conformam um dos fatores subjetivos mais
importantes na questdo da integracdo e na forma como os paises se identificam e
formam uma identidade, bem como o que esta Ultima vem a ser. Primeiramente,
expomos o0 que é identidade desde uma perspectiva sociolégica, como ela pode ser
formada (no caso, essa analise passa pelo também poder da linguagem no fazer da
politica externa) e como afeta a formacdo de comunidades integradas. Abordaremos,
também, as idéias de percepcdo e imagem e a confluéncia do subjetivo e do objetivo
nelas, assim como a interseccdo entre teoria e pratica, estudos possiveis pela
contribuicdo dos estudos socioldgicos e do campo da filosofia das ciéncias que desafiam
os limites tedricos do campo das RI e contribuem para seu crescimento.

No capitulo 2, diferenciamos e explicamos historicamente os niveis geograficos
(regional e subregionais) de integragdo, com foco nos esfor¢os continentais e sul-
americanos de maneira comparativa. Além disso, explicamos o ressurgimento do
regionalismo a partir do final da Guerra Fria e sua influéncia nas Américas. Discutimos
a questdo das heterogeneidades na regido e as diferentes percepc¢des sobre seguranga e

ameacas e, em contrapartida, os esforcos de cooperacdo para conformar uma
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comunidade de interesses compartilhados, forjando uma identidade de defesa. Nesse
sentido, analisaremos alguns discursos de autoridades que apontam para tal iniciativa,
ressaltando os trabalhos do CDS no ambito da UNASUL, como foro privilegiado em
relacdo aos demais mecanismos hemisféricos.

Nesse sentido, o papel do Brasil como protagonista principal da regido sul-
americana (capitulo 3) tem papel fundamental na consolidacdo da integracdo em
seguranca e defesa, assim como a definicdo retérica desta micro-regido como um dos
principais focos de sua politica externa desde o inicio da Republica. A identificacdo
outrora conflitiva entre os paises no nivel sub continental foi se afrouxando ao longo
dos anos e uma América do Sul fortalecida, atuante e protegida foi tomando forma.
Como demonstram discursos proferidos recentemente por autoridades brasileiras da
Defesa e das Relacdes Exteriores, a idéia de uma comunidade de seguranca e de uma
identidade comum em defesa vem se consolidando em consonéncia com o CDS. Porém,
permanece controversa e indefinida a selecdo das ameacas a regido, que ainda se baseia
em muito na agenda ditada pelos Estados Unidos e em conceitos monoliticos que
podem prejudicar o sentido real da integracdo e a eficiéncia politica dos mecanismos
institucionais para a defesa e a seguranca.

Por fim, no capitulo 4, discutimos a hipétese de que as concepgdes de
“seguranca” dependem da percepcdo dos Estados e sdo intrinsecas a formacdo de uma
identidade e de uma comunidade coerentes com a realidade regional. Retomamos o viés
metatedrico e os limites fluidos entre teoria e pratica que os estudos contemporaneos
trouxeram ao campo para discutir as imagens e as percepcdes da seguranga por meio da
linguagem utilizada nos discursos e pelos indicios de comportamento nas decisdes dos
organismos regionais de cooperacdo, expondo as medidas politicas e as praticas
regionais que corroboram ou ndo a existéncia de um gérmen de uma comunidade de

seguranca e da formacdo de uma identidade na América do Sul.
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Capitulo 1 — Relagdes Internacionais, Seguranca, Defesa e a perspectiva da

cooperacao regional

Everyone’s alone — or so it seems to me.
They make noises, and think they 're talking to each other,
They make faces, and think they understand each other.

And I'm sure they don’t. Is that a delusion?
T.S. Elliot

Neste capitulo inicial do trabalho apresentaremos um panorama geral das
relacOes internacionais e de seu campo de estudos, enfatizando os elementos especificos
para a analise da seguranga internacional e os valores que ela envolve. 1sso, a nosso ver,
evidencia as idéias e os signos a serem questionados a fim de que seja possivel articular
imagens e percepcdes em um processo de integracdo assertivo em seguranca e defesa,
com uma identidade propria. O papel do Estado e a definicdo de seus interesses €
essencial a identificacdo das ameacas a ele e na escolha de sua abordagem sobre o tema
da seguranca e da defesa, no formato da imagem que ele vai projetar e, assim também,
em como 0 mesmo Vai cooperar e se integrar em uma comunidade, compartilhando
concepgdes naturalmente pensadas nacionalmente, como a da defesa. Assim sendo,
podemos entender melhor o desafio da cooperacdo internacional sob a anarquia e a
conformacdo de regides integradas, levando em consideragdo 0s mecanismos de
cooperacdo multilateral existentes para o tratamento das questdes de seguranca e de
defesa — apesar das diferencas entre seguranca e defesa, ambas nocdes sdo
indissociaveis para a compreensdao do caso da realidade da cooperacdo nas Ameéricas,
exporemos as dificuldades dessa confusdo conceitual ao longo do trabalho.

A forma como nog¢des cruciais, como a de ‘“seguranca”, sdo percebidas e
transmitidas e como conformam um dos fatores subjetivos mais importantes na questdo
da integracdo e na forma como os paises se identificam e formam uma identidade, bem
como 0 que esta Ultima vem a ser. Explicaremos o que é identidade desde uma
perspectiva socioldgica, como ela pode ser formada (no caso, essa analise passa pelo
também poder da linguagem no fazer da politica externa) e como afeta a formacao de
comunidades integradas. Abordaremos, ainda, as idéias de percepcdo e imagem e a

confluéncia do subjetivo e do objetivo nelas, assim como a intersec¢do entre abordagens
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tedricas e préatica, estudos possiveis pela contribuicdo dos estudos socioldgicos e do
campo da filosofia das ciéncias que desafiam os limites tedricos do campo das RI e

contribuem para seu crescimento.

1.1 RelagGes Internacionais: fundamentos e perspectivas

A metéafora das relacdes internacionais como um sistema formado por espelhos
curvos sobre cujas superficies interagem atores a partir das movimentac6es que efetuam
ao longo do processo historico, comunicando através de imagens e a¢des e interpretando
por meio da construcdo de percepcOes, revela mais do que uma simples estrutura pré-
determinada e estatica e ndo pretende seguir qualquer esteredtipo em termos de modelos
analiticos anteriores. A ilustracdo proporciona um sentido de complexidade que avanca
sobre a esséncia politica das interacdes para o campo do sociolégico, do filosofico e da
epistemologia nas RelacBes Internacionais. Permite-nos ainda ter uma nocdo da
existéncia de caracteristicas dos atores, umas mais permanentes, outras mais
conjunturais, que influem nas relagbes de uns com os outros e na conformagdo de
valores, vontades, interesses e compartilhamentos, em suma, na conformacdo da
realidade como ela €, intersubjetiva.

Nesse jogo de movimentacBes dos atores e da conformacdo de imagens e
percepcdes € possivel observar que a visdo geral do sistema denuncia a mutua
dependéncia necessaria a fornecer sentido ao mesmo, acompanhado de um cuidado por
parte de cada ator em preservar relativamente inalteradas algumas de suas
caracteristicas essenciais, que o diferencia e que sdo inerentes a conformacéo do sistema
— do contrério, 0 mundo seria apenas uma massa homogénea sem dinamicidade ou

diversidade de signos e significados. Como bem afirmou Karl Deutsch (1978, p.11),

As relagBes internacionais sdo aquele setor da acdo humana em que a
interdependéncia inevitavel combina-se com controle inadequado. N&o
conseguimos nem escapar do alcance dos problemas mundiais, nem
inteiramente molda-los conforme nossos desejos. Podemos apenas tentar
adaptar o mundo, ao mesmo tempo em que nos adaptamos a ele. Dentro deste
escopo limitado, precisamos preservar e, onde possivel, promover nossos
valores prioritarios.
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A natureza dos atores internacionais como tais e a interacéo entre eles se da pela
diferenciacdo, e esta pode ser percebida ao adquirirmos uma visdo global, pelo
distanciamento e pela observacéo das estruturas, em complementacdo a uma visao mais
aproximada — como explicita o poema de Alberto Caeiro “O Tejo € mais belo que o rio
que corre pela minha aldeia” (PESSOA, 1998, p.112). Quando falamos de Estados e de
aumento da intensidade de interdependéncia, ndo falamos de homogeneizacéo, pois séo
as unidades estatais que possuem as funcdes de governar, proteger, dirigir e controlar,
enquanto o sistema internacional se constitui em anarquico, ou seja, ele ndo assume
essas funcOes para a coletividade dos Estados nele presentes. A politica internacional,
sendo o conjunto das praticas que regulamentam os relacionamentos entre os Estados,
envolvendo a possibilidade do uso da forca, efetiva ou ameacada (HOLZGREFE, 1989,
apud CASTRO, 2005), é imbuida dessa nocdo da existéncia de diferencas e, por outro
lado, do processo de tentativa de regulamentacdo, ou seja, ndo da minimizacdo das
diferencas em si, mas de uma maneira de didlogo e convivéncia entre elas, da
construcdo de novos lacos identitarios e regras, a fim de que o recurso efetivo da forga
seja evitado, ou, de fato, seja a alternativa Gltima.

Conforme a pratica das relagfes internacionais se intensifica e se torna mais
decisiva a sobrevivéncia e identidade dos Estados, os estudos sobre elas também se
tornam mais complexos. Apesar da consolidagéo das relagGes internacionais datar do
século XVII, com a Paz de Westphalia (1648), e a cristalizacdo do sistema inter-estatal,
tendo vestigios ainda mais antigos, como mostra a obra de Tucidides sob o classico
titulo, Historia da Guerra do Peloponeso, o0 seu estudo sistematizado € ainda recente.
Como aponta Castro (2005), o inicio da tradi¢do da teoria das RelagGes Internacionais
(TRI), ou do seu estudo cientifico, é inaugurado pela publicacdo da obra de Edward
Carr, Vinte anos de crise (1919-1939), em 1940, em um periodo marcado pela segunda
conflagracao de dimensdes mundiais que coloca em descrédito o ‘utopismo’ expresso
na Liga das Nagdes (1920) e nasce imprimindo ao campo de estudos uma postura

realista na andlise dos fatos da politica internacional:

No campo do pensamento, (o realismo) p8e sua énfase na aceitacdo dos fatos
e na andlise de suas causas e consequéncias. O realismo tende a depreciar 0
papel da finalidade (purpose) e a manter, explicita ou implicitamente, que a
funcdo do pensamento € estudar a sequéncia de eventos que ele é impotente
para influencia ou alterar. (CARR, 2001, p.10)
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Desde a década de 1960, no entanto, foram incorporados ao campo elementos de
outras ciéncias sociais, como a Antropologia, a Psicologia e a Sociologia, que se uniram
as disciplinas tradicionais, a Histéria, a Economia, o Direito e a Ciéncia Politica,
desencadeando alteracdes nos conceitos e nas perspectivas tedricas e, por consequéncia,
nos métodos de pesquisa, que, hoje, combinam andlise tedrica das relacdes
internacionais e politica externa. O questionamento dos postulados do realismo por
diversas frentes (BULL, 1966) a partir do final da Il Guerra Mundial e o arrefecimento
da Guerra Fria, possibilitou o surgimento de abordagens criticas ao empiricismo dos
assuntos internacionais, privilegiando uma dimenséo tedrica que deriva da filosofia, da

3

historia e do direito, que, nas palavras de Hedley Bull, consistia em “um processo
cientificamente imperfeito de percep¢do ou intuicdo” (BULL, 2002, p.20, apud
CASTRO, 2005). Nos anos 1980, a nova situacdo mundial do fim da bipolaridade e o
estimulo crescente da cooperacdo incentivaram abordagens chamadas construtivistas,
exigindo novos referenciais tedricos que consideram os elementos ideacionais que
admitem interpretacOes e reconstrucdes, visto que atores e interesses sdo socialmente
construidos. Assim sendo, os estudos criticos direcionam a uma discussdo aprofundada
sobre os fundamentos normativos do campo, revisitando as abordagens tedricas e
repensando conceitos e métodos de pesquisa (ver COCHRAM, 1999).

Mesmo com as variadas abordagens criticas, as multiplas orientacfes teodricas do
campo das relacBes internacionais, muitas vezes, levam os analistas a optarem pelas
abordagens mais tradicionais, que sugerem uma abordagem dicotbmica as questdes
principais que permeiam os estudos desta area. Todavia, devido a “condi¢do
multifacetada das relagdes internacionais (que) imp&e um exercicio intelectual ausente
nas outras disciplinas das ciéncias sociais ¢ humanas” (SEITENFUS, 2004, p.22),
consideramos que o estudo por antagonismos restringe as possibilidades inerentes a
area. Pensar pelas interpretacdes que opdem otimismo a pessimismo, nacionalismo a
universalismo, estrutura a comportamento, interesses nacionais a cooperagéo,
autonomia a interdependéncia, anarquia a ordem, entre tantas outras, pode retirar do
estudioso do campo o componente fundamental da analise que é a busca das causas e
efeitos profundos que regem as interacdes internacionais e a logica dos processos

politicos, historicos, econdmicos, culturais e sociais. Assim, & preciso ter em vista as
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diferencas entre ambiente interno e externo, por exemplo, mas sem opor os dois
cenarios, identificando as caracteristicas que os fazem préprios e reconhecendo que as
acOes do Estado para dentro e para fora também devem ser diferenciadas, adaptadas,
porém, ndo necessariamente opostas.

Tendo em vista a complexidade crescente das relacGes internacionais, que, como
definiu Aron (1990), sdo relagdes sociais — as Unicas que admitem o uso a violéncia —,
entendemos que seu estudo possui uma dupla camada de andlise, por assim dizer: uma
pela via da razdo propriamente dita, por um método descritivo-explicativo, objetivo,
com a observacéo distanciada do estudioso em relacdo a representacdo do fenémeno em
questdo; outra, pelo préprio estado da arte, ou seja, por um método compreensivo,
subjetivo porquanto a vontade esta objetivada no fenémeno, aproximando o observador
do seu objeto de investigacdo por meio da interpretacio (WEBER, 1999;
SCHOPENHAUER, 2005) e da natureza social de ambos. Isso é possivel ao campo
quando entendemos que “seu estudo pressupde a utilizagdo de parametros e utensilios
cognitivos que transcendem o alcance de disciplinas pretensamente estanques”
(SEITENFUS, op.cit.), ja que, assim sendo, requer uma abordagem de
complementaridades, ndo monolitica, que leve em conta tanto o aspecto estrutural,
como o comportamental. Ressaltamos aqui o carater social do ‘“cientista”, que o
aproxima de seu objeto de estudo, mas chamamos atenc¢éo ao seu papel diferenciado dos
demais atores, conforme Weber (1999).

Se consideramos como principais atores internacionais os Estados e, assim,
focando as relagdes inter-estatais ou inter-nacionais — como priorizamos neste trabalho
—, podemos observar que estes agem na cena internacional tanto pela defesa de seus
interesses proprios, quanto pelo que eles percebem que sejam interesses de uma
coletividade. Essa simultaneidade na duplicidade do carater da acdo ndo é estranha, mas
ndo pode ser entendida por uma visdo dicotdmica das relagdes internacionais, pois a
percepcdo transcende as conceituacOes estanques e o0 aparente, revelando questoes
comportamentais importantes para a analise dos eventos. Dessa forma, conforme os
temas internacionais se tornam mais difusos e transversais, ndo é mais possivel tracar
limites definitivos entre acontecimentos de origem ou de efeitos nacionais e externos.

Esse € um dos pontos essenciais do trabalho, isto é, a identificagdo das problematicas
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que emergem do intercambio entre os niveis de analise, entre 0 ambiente doméstico e o
externo, para 0 campo da seguranca e da defesa e a consequente necessidade, no bojo
dessa interacdo, de conceituacdes coerentes, que permitam a flexibilizacdo das
estruturas. Existem diferencas entre anarquia e ordem, por exemplo, mas, se trabalhadas
em termos de oposi¢do, ndo serdo mais do que diferencas e boa parte do estudo sobre os
processos se perde.

A fluidez que os processos adquirem quando tratamos das relagdes
internacionais (ndo do ator em si) como ponto de partida da andlise se faz
compreensivel a partir do momento em que as tomamos como 0s contatos entre grupos
organizados que tém o Estado como instituicdo portadora de soberania. Ao mesmo
tempo, tanto ao analista quanto ao tomador de decisfes, ocorre um outro procedimento
fluido, desta vez com relacdo aos conceitos formulados para a explicacdo de
determinado fenémeno, revelando que a realidade internacional é também uma
construcdo discursiva, um continuum interpretativo, no qual os individuos agem de
acordo com a sua percepcdo dos acontecimentos e processos, ndo de acordo com a
natureza dos mesmos (ROCHA, 2002, p.19). Isto é, se 0s agentes e as estruturas se
constréem, em uma interacdo constante — sendo esta uma premissa para racionalistas e
construtivistas, prioritariamente —, entdo essa dinamicidade social é revelada também
pelo sistema conceitual que utilizam, para além de seu comportamento. Nossa Vvisdo
geral no trabalho ndo é negar a existéncia do concreto, do sélido, das capacidades
materiais, mas chamar a ateng¢@o de que “a matéria ndo possui esséncia independente da
percepcdo mental; que existéncia e perceptibilidade sdo termos intercambiaveis” (W.
JONES apud SCHOPENHAUER, 2005, p.44).

Se, portanto, desejamos conhecer a natureza das rela¢6es internacionais, fruto da
rede de percepcles e representacbes de seus atores, devemos pensar em questfes
fundamentais, segundo nos indicou Deutsch (1978, p.22-26), que giram em torno de dez
aspectos gerais:

1- aformacdo das na¢des e Estados e suas relagdes com o mundo;
2- os fatores e condic¢des determinantes da guerra e da paz;
3- a natureza, as fontes, os limites e as transformacdes do poder e das debilidades

do Estado na politica internacional;
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4- os fatores definidores de uma politica como internacional e como ela se
relaciona com a sociedade das nacoes;

5- as dimensdes da desigualdade na distribuicdo da riqueza entre as nacdes;

6- aimportancia da liberdade como valor de uma nacéo;

7- aforma como os Estados se percebem e percebem os demais e em que medida se
equivocam nessa tarefa;

8- 0s grupos que participam da politica internacional e qual a intensidade dessa
atividade;

9- as condicBes ou transformacdes necessarias a manutencdo da estabilidade
nacional ou o favorecimento a revolucdo;

10-e a preservacéo da identidade em um mundo de transformacdes.

Essa tarefa de reflexdo sobre as relacdes internacionais levando em conta tais
aspectos fundamentais permeia a pratica e a analise das mesmas. Como bem pontuou
Rocha, a investigacdo dos acontecimentos internacionais atraves dos prismas tedricos

revela significados, atribuidos a eles pelos analistas:

Os tipos de problema que se constréem, as interpretacdes que se produzem, o
vocabulario utilizado para conferir sentido a realidade internacional, tudo isso
contribui para constituir o campo de estudo das Relagdes Internacionais como
tal e desempenha papel tdo relevante quanto o que se atribui aos fenémenos —
presentes na realidade propriamente dita — a que se referem os discursos
cientificos utilizados pelos analistas das rela¢fes internacionais (ROCHA,
2002, p.28)

Da mesma forma que os estudiosos do campo, também os proprios atores sociais
internacionais constréem problemas, produzem interpretacGes e conferem sentido a
partir de suas imagens e percepcOes da realidade internacional e, portanto,
desempenham uma funcgéo essencial na constituicdo das relagdes internacionais a partir
de suas interacBes intersubjetivas. Por isso, podemos afirmar a ocorréncia de um
procedimento dialético nas relacdes internacionais: temos o eixo da sociabilidade (a), ou
seja, da pratica das interacdes, do fazer politico por meio das imagens transmitidas e
recebidas e em consideracdo ao processo historico; temos o eixo da sensibilidade (b),
que trabalha a interpretacdo dos atores, a formacdo das percepg¢des, dos interesses,
crencas e vontades, e influi intensamente na formacéao das identidades e das concepcdes;

e um terceiro eixo, da comunicagéo (c), que permite a materializacdo das percepcdes em
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acbes, das sensibilidades em sociabilidades. Tais eixos sd0 permeaveis,
interdependentes, e referem-se ao processo basico de compreensdo dos efeitos e das
intencdes inerentes aos acontecimentos da vida social. Entretanto, no procedimento de
passagem de um para o outro (que lembra a ligacdo entre dois vasos comunicantes),
podem ocorrer distor¢des, isto €, nem sempre a comunicacdo das imagens na pratica das
relacfes engendrara percepgdes corretas sobre as intengfes e interesses dos atores, e
vice-versa.

O entendimento das relacGes internacionais pela conexdo entre os trés eixos nos
abre novas perspectivas sobre o campo, em termos epistemoldgicos, ontoldgicos e
politicos, conforme mostraremos com nosso estudo na sub-area da seguranca
internacional. Assim que, trabalhando por esse método, enfatizamos, ao longo do
trabalho, trés das principais questfes explicitadas por Deutsch que citamos acima: a da
nacao e o0 mundo; a da identidade e da transformacdo; e a da percepcéo e ilusdo. As trés
perpassam, em Ultima instancia, a tematica da guerra e da paz. Tendo em vista a
metafora dos espelhos curvos, a forma como os atores comunicam e percebem uns aos
outros se traduz visualmente em sua movimentacao e posi¢do com relacdo aos espelhos,
evidenciando ora determinadas caracteristicas e atores, ora outros, ja que imagens e
percepcdes guiam praticas comportamentais que afetardo, por sua vez, as estruturas,
assim como 0 processo inverso.

Por esse viés podemos compreender o entrelacamento entre politica e filosofia, o
qual ja nos alertava Castro (2005), que nos auxilia na analise das vulnerabilidades dos
processos do mundo contemporaneo, se constituindo em pilar para o debate sobre as
questBes politicas e sociais de raizes antigas que reemergem no inicio do séclo XXI.
Apesar das transformagdes recentes, ja que, segundo o autor, “a vida em sociedade esta
cada vez mais relacionada a eventos que fogem ao controle de processos conhecidos ou
sobre os quais se formam consensos duradoros” (CASTRO, 2005, p.9), é possivel
perceber a permanéncia ou reelaboracdo de questdes milenares que oferecem
importantes elementos para analise critica das acdes. E perceptivel que a atuacio
politica depende, em ultima instancia, de crengas, principios, valores, vontades e
conceitos que, conscientes ou ndo, atemporais ou ndo, guiam oS comportamentos e

acoes e, portanto, ndo podem ser vistos pelos analistas sociais como imutaveis ou fixos.
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Os fatores tempo, espago e humano engendram constantes mudancas politicas, ainda
que muitas sejam pouco perceptiveis do ponto de vista historico ou global; mas esse
processo cambiante ndo significa solucdo Ultima para as questdes milenares. A questao
da identidade ¢ um exemplo. Esses aspectos, tanto portadores de mudancas quanto de
continuidades, evidenciam o carater subjetivo que perpassa 0s processos politicos e
sociais e esse é 0 ponto que enfatizamos aqui.

A subjetividade que transita em todos os ambitos da realidade internacional se
faz intrinseca a area da seguranca, uma vez que esta se encontra no cerne das relacdes
internacionais, isto é, trata diretamente com possibilidade do uso da violéncia e a
expressao extrema do poder de determinado ator que age de acordo com seus interesses
para consecussdo de objetivos. Discutiremos, ainda neste capitulo, as dificuldades de
trabalhar a seguranca e os diversos conceitos que ela permite; de qualquer forma, os
estudos de seguranca, principalmente os conduzidos apds o final da Guerra Fria, trazem
em seu bojo uma problematica fundamental que se pauta no questionamento da
separacdo positivista entre valores e fatos. A vinculagdo entre ambos no campo de
estudos internacionais e da seguranca ¢ uma decorréncia do avanco da incorporagédo
crescente dos aspectos socioldgicos no campo da seguranca e também fruto da
interdependéncia tematica nas RelacGes Internacionais.

No presente trabalho privilegiaremos o foco nas relacGes inter-estatais, conforme
nossa ilustracdo dos espelhos, considerando, assim, a seguranca, em termos gerais,
como um estado ou condicdo de baixa percepcdo de ameacas, podendo haver graus
variados de seguranca ou de protecdo contra as ameacas, sendo este garantido
primordialmente pela atividade especifica do Estado: a defesa. Esta, por sua vez, causa
uma percepcdo de diminuicdo das vulnerabilidades e aumento da capacidade de
combater as causas dos perigos, buscando diminuir ou neutralizar os efeitos da mesma.
“(Defesa) E a estrutura administrativa, organizativa e operativa que os Estados
desenham para se manterem com segurangca no ambito internacional. Para ela
concorrem todas as potencialidades nacionais, mas seu elemento especifico (ainda que
ndo o Unico) € a violéncia legitima organizada [...]” (SAINT-PIERRE, 2008, p.55). Tais

no¢Oes norteardo nosso trabalho.
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1.2 O Estado, a soberania, 0s interesses e as ameacas: subjetividades e
objetividades

Podemos notar que, com a territorializacdo da politica, cristalizada
primordialmente na “Paz de Westphalia” (1648), a consolidagao do sistema de Estados
territoriais soberanos corroborou a distingdo entre politica interna e externa,
reafirmando o territério como referencial da soberania estatal. Isso significa que, além
de ndo haver autoridade suprema reconhecida fora dos territorios que regulamente as
relacBes entre os Estados, conceituacdes mais estaticas de elementos vinculados a
politica foram se consolidando em detrimento do carater fluido das denominacdes e dos
processos politicos, tanto na pratica quanto na teoria. Muitos estudiosos consideram
que, a partir de Westphalia, surgiram as relacbes propriamente internacionais
(SPRUYT, 1994 apud CASTRO, 2005). Essa configuracdo institucional da politica a
partir do Estado territorial e a conformacdo das relagcdes inter-nacionais favoreceu o
desenvolvimento dos estudos desse campo sob o aspecto mais estrutural, de conceitos
fixos e bem delimitados, que até hoje tem sua forca reconhecida e solificada por
abordagens teoricas positivistas, como a realista.

E inegavel que a distincdo entre interno e externo se faz premente a politica
inter-nacional e essa mesma dissemelhanga engendrou diversas questbes que se
problematizam cada vez mais. Como ressaltou Mann (2006, p.37), “a relevancia das
fronteiras estatais para o que chamamos °‘sociedades’ ¢ sempre parcial e varia
enormemente”. As migragdes, 0s processos de integracdo, a paz e a seguranga, para ndo
citar outros tantos, sé@o assuntos que se complexizaram a partir dessa distingcdo entre
interno e externo e, como temas de estudo, tém seus conceitos pautados nela. Por outro
lado, o aspecto da soberania, ainda que pautado na nocdo de territorio, tem sido
questionado com o alvorecer da chamada p6s modernidade e isso se reflete no
tratamento dos assuntos de politica internacional (ver BIERSTEKER; WEBER (ed.),
1996). O Estado territorial soberano permanece como ator principal da politica

internacional, mas 0S processos que O perpassam e O questionamento de seus
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fundamentos ndo pode ser evitado, como explica Kurtulus (2005), a soberania é um
termo de conotagdes retoricas e ambiguo.

Adiciona-se ao questionamento e a dificuldade de definir o Estado e a soberania,
a influéncia do direito das gentes e as possibilidades de interpretacdo das regras e
normas pelos diferentes Estados. A consolidagdo do que chamamos hoje direito
internacional, “ndo fixo”, capaz de congregar tantas percepgdes, procura estabelecer
“condig¢des de autonomia para unidades politicas, sem criar obrigagdes mutuas entre
elas” (CASTRO, 2005, p.109) e incorpora as constribuicdes de Hugo Grotius sobre a
existéncia das obrigacGes do direito natural como atribui¢fes da sociabilidade humana.
No entanto, permanecem pensando o Estado como uma unidade totalmente integrada,
com interesses e valores nacionais fixos (ver BURTON, 1968). Assim se inserem as
propostas de criacdo de estruturas de cooperacdo internacional. Com elas, as fronteiras
territoriais do Estado ndo desaparecem; pelo contrério, se fortalecem — na medida em
que sdo0 premissas para as regras e normas internacionais —, porém, de maneira menos
ameacadora aos demais Estados. A intensa proliferacdo dos tratados, a partir de 1860, e
0 avanco das propostas de cooperacdo entre Estados — ainda que como parte de jogo
politico e em nome da consecucdo de objetivos politicos nacionais — sdo reflexo de
elementos que congregam as percepgdes dos atores e suas imagens em prol da paz e da
estabilidade que garantem a seguranca. Em outras palavras, sdo instrumentos
comunicativos portadores de interesses e finalidades, conformando o que chamamos
anteriormente de eixo da comunicacdo, mas ainda utilizando conceitos defasados.

De maneira geral, a acdo internacional do Estado na contemporaneidade reflete
dois aspectos fundamentais: o estrutural, que se refere a estratégia de atuacdo no
sistema, e o comportamental, que remete as relacBes interativas permanentes entre 0s
atores e suas responsabilidades morais. O sujeito politico ndo se resume ao Estado e a
autonomia ndo ocorre apenas no sentido estratégico, mas na liberdade da coletividade
que comanda as estruturas estatais de decidir sobre o processo de tomada de decisao.
Por isso, uma perspectiva objetivista reducionista ndo parece coerente com a nova
I6gica sistémica, que ndo é mais a de um Estado atomista e de um espa¢o de atuacao
restrito e estatico, mas voltada a atender as demandas analiticas direcionadas, por

exemplo, aos processos de cooperacdo interestatal, entre outros, que requerem uma
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andlise que leve em consideracdo a democracia, a divisdo dos poderes internamente e as
demandas das populagdes, entre outros fatores, que dialogam permanentemente.

Até o século XX, a administracdo conservadora dos Estados dificultava a
consolidacdo da tendéncia a mudanca; porém, esta se torna mais comum com O
crescimento da democracia e a influéncia da opinido publica com peso expressivo no
processo politico internos dos paises, a partir do século XX. No campo da politica
internacional, as “questdes diplomaticas passaram do calculo dos poucos as paixdes dos
muitos” (HOFFMANN, 1997; apud CASTRO, 2005, p.112) e isso altera profundamente
a configuracdo do Estado, o processo de tomada de decisdo na politica externa e a
percepcdo daquilo que os ameaga. A consideracdo das pressdes internas e externas, da
sociedade civil, das organizagOes internacionais, das empresas e ONGs, entre outras,
amplia o espectro de interesses, riscos e ameacas a serem percebidos na atuacao externa,
nem sempre aumentando o escopo de atuacéo do Estado.

Em um movimento questionador frente aos limites fixos baseados na
territorialidade consolidados em Westphalia, a abordagem construtivista, que se propde
a auto reflexd@o e a interpretacdo das relacdes entre atores e instituicbes se continua e
mutuamente se constituem, considera a tradicional separacdo entre politica doméstica e
relagdes internacionais como problemética. Considerando o Estado como principal ator
internacional, entende que as relagdes entre eles sdo definidas por padrdes de
comportamento e de identidade que se alteram com o tempo, ndo por interesses pré-
determinados e fixos: os Estados e seus interesses sdo entendidos como reflexos de
identidades sociais dos atores dominantes ou elites no ambiente doméstico. A premissa
da co-construcdo social afeta diretamente as estruturas no ambiente internacional
anarquico, isto é, a anarquia ndo possui relevancia em si mesma, mas quando
identificada as identidades existentes nela (WENDT, 1994). A relevancia, portanto,
reside em identificar entre um sistema anarquico no qual seus atores se determinam
como antagbnicos e um sistema anarquico no qual 0s atores engajam em cooperagao.

Seguindo esta perspectiva, e procurando fugir dos reducionismos tedricos,
Michael Mann (2006) defende a ideia do Estado como uma arena, um espaco,
cristalizador de relagdes sociais dentro de determinado territorio e esta é a fonte de sua

propria autonomia. O papel ativo do Estado em sua capacidade de promover mudangas
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sociais por meio da consolidagéo territorial se deve a seus poderes infra estruturais, de
penetramento na sociedade civil, os quais o capacitam a regular, tanto pelas normas
quanto pela forca, o conjunto das relacbes sociais e territoriais, bem como a erigir
fronteiras externas — que sdo estabilizadas, reguladas e elevadas pelas regras
universalistas monopolisticas do Estado. Em suma, o Estado coloca limites as relacoes
sociais cujas dindmicas existem para além dele e a natureza de seu poder emana das

elites estatais, assim como da sociedade civil. De acordo com o autor,

As sociedades necessitam que algumas de suas atividades sejam reguladas
sobre um territério centralizado. O mesmo sucede com as classes econdmicas
dominantes, as igrejas e outros movimentos de poder ideoldgico e elites
militares. Portanto, eles confiam os recursos de poder (econémico, militar e
ideoldgico) as elites estatais, recursos estes que ndo sdo capazes de recuperar
completamente, precisamente porque suas proprias bases sécio-espaciais de
organizagdo ndo estdo centralizadas nem territorializadas. Tais recursos de
poder estatal, e a autonomia a que levam, podem ser limitados. No entanto, se
a utilizacdo do Estado dos recursos conferidos a ele gera ulteriores recursos
de poder — como na realidade pretendiam os prdprios grupo da sociedade
civil — estes fluirdo normalmente através do Estado e levardo, entdo, a um
grau significativo de autonomia de poder. Portanto, o poder autbnomo do
Estado é produto da utilizade da centralizagdo territorial incrementada para a
vida social no geral. Esta tem variado de forma consideravel ao longo da
historia das sociedades e, consequentemente, tem formado o poder dos
Estados. (MANN, 2006, p. 36)

Para os estudos das relacfes internacionais de modo geral o Estado é tomado
como ator racional. De acordo com Wendt (2001, p.1024), a racionalidade pode ser
explicada de diversas formas; pela perspectiva da abordagem da ‘escolha racional’, ela
se refere ao pensamento instrumental ou de “logica das consequéncias”. Nela, os atores
sdo considerados racionais quando escolhem estratégias que, acreditam, terdo
consequéncias 6timas de acordo com seus interesses. Os custos e beneficios esperados
das diferentes escolhas sdo comparados e o que tiver maior valor liquido seré escolhido.
Conforme o Wendt, essa definicdo de racionalidade € subjetiva e, nela, a escolha
racional ndo é aquela que vai de fato maximizar os ganhos do ator (que seria a visao
objetiva da racionalidade), mas aquela que o ator acredita que o fard. Essa racionalidade
ndo problematiza, na viséo do autor, a definigdo dos interesses do ator.

Tomando em conta essa visdo subjetiva da definicdo das preferéncias dos
agentes do Estado, é a percepcdo dos Estados sobre os demais e sobre as outras
estruturas internacionais que permitira a redefinicdo de possibilidades de acao, para isso

contribuindo também seus valores e identidades e interesses, ocorrendo um processo
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inverso também, no qual as estruturas influenciam a construcdo das percepcdes,
identidades e valores. Por isso, a importancia dada as ideias, os fatores ndo materiais,
nas relacBes internacionais transmitidas pela constante producdo de significados na
interacdo social. Considerando a observacdo e a interpretacdo do mundo como agoes
simultaneas e os acordos intersubjetivos formadores daquilo que é objetivo, tem-se que
0 papel essencial dos sentidos na apreensdo das coisas permitem a construgdo de
percepcdes que, por sua vez, formam representacdes e idéias a partir das estruturas de
entendimento e das associacdes feitas a partir de conhecimento ja adquirido. Conforme
explicou Kant, o que aparece ao ator é diferente da coisa em si: sO se pode conhecer o
que é sensivel, 0 mundo aparente, e por este se constroem percepcoes.

Se a percepcdo do ambiente internacional é modelada pela confluéncia das
politicas externas (que congregam as gramaticas da diplomacia e da defesa) e estas
também sdo fruto de determinadas visdes de mundo e de impressdes particulares, temos,
pois, conceitos subjetivos a servico de politicas objetivas. A construcao de percepgdes e
imagens pelos Estados levard em conta seus valores, seus interesses, suas idéias sobre
os demais atores e suas identidades. Nesse sentido, o Estado como sujeito principal do
sistema internacional assimila, age e decide sem uma ordem clara dos processos e
simultaneamente a observacdo das imagens dos demais atores internacionais (sobre o
processo de observagdo, ver FOUREZ, 1995, p. 38). Observar, entdo, significa
organizar uma visao de acordo com sua correspondéncia a um determinado interesse do
observador. Nesse processo, o Estado estrutura, constrdi e elimina elementos que nédo
fazem parte daquilo que se deseja observar. Isto é, as descricdes que sdo feitas com
relacdo a determinado objeto sdo baseadas em nogfes pré concebidas que se referem a
uma representacdo tedrica implicita e refletem a capacidade humana de simbolizar,
considerar determinado objeto e separa-lo dos demais a fim de fazer dele um objeto de
linguagem, de pensamento e de comunicagé&o.

Conforme explica Schopenhauer (2005, p.43-44),

[...] o mundo inteiro é tdo somente objeto em relagdo ao sujeito, intuicdo de
quem intui, numa palavra, representacdo. Naturalmente isso vale tanto para o
presente quanto para o passado e o futuro, tanto para o préximo quanto para o
distante, pois é aplicavel até mesmo ao tempo, bem como ao espaco,
unicamente nos quais tudo se diferencia. Tudo o que pertence e pode
pertencer ao mundo esta inevitalvelmente investido desse estar-condicionado
pelo sujeito, existindo apenas para este. O mundo é representacao.
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Assim, as relacOes de observagdo podem mudar de significagcbes conforme o
sujeito e o contexto tedrico no qual o observante as situa; em suma, a observacdo
consiste em uma interpretacdo ainda nao contestada. A rede de hipoteses interpretativas
da experiéncia forma o que se observa e age sobre ele (FOUREZ, 1995). A partir do
momento em que se assume que a observagdo dos fatos é sempre a construcdo de um
modelo de interpretagdo, € possivel perceber que esse modelo se relaciona com o que
interessa ao ator no momento exato da observagdo. Por isso é que ndo ha como existir
“uma observagdo que poderia dar conta de um “real em si”; ela constitui, na verdade,
uma descric¢do Util, tendo em vista um projeto” (FOUREZ, 1995, p. 43-44).

Ora, se a observacdo € sempre uma interpretacdo e uma teorizacao, € impossivel
observar sem utilizar a linguagem, seja verbal ou mental, e a lingua em si ja é uma
maneira cultural de estruturar uma compreensdo. O que € considerado como dado
objetivo acaba por ser alguma coisa que foi situada em um universo comum de
percepcdo e de comunicagdo, um universo convencional, instituido por uma cultura.
Assim, todo objeto ¢ uma “constru¢do social da realidade” e esse tipo de organizagdo
situa a visdo do observador de tal modo que cada uma das coisas pode encontrar 0 seu
lugar, ou melhor, elas sdo o que sdo, pois consistem em frutos de uma visao organizada
admitida comunitariamente, relacionando uma visdo com um discurso socialmente
aceito.

Tomando o Estado com observador, podemos dizer que aquilo que define como
ameacador é igualmente fruto de uma interpretacdo, fazendo sentido a ele e, portanto,
ndo necessariamente aos demais Estados. Conforme Saint-Pierre (2010, p.34),” a
ameaca se constitui na percepcdo daquele que é ameacado, € uma representacao
interpretada e, assim, essencialmente diferente daquilo que manifesta”. Assim sendo, as
nocbes de confianca ou ameaca entre os Estados sdo respostas baseadas nas
interpretacdes entre eles, em um processo continuo que permite a formacdo de
significados intersubjetivos, ou seja, compartilhados pelos atores e que permeiam as
rotinas e praticas sociais, definindo a realidade social dos atores (ADLER, 1999;
WENDT, 1995). A repeticdo desses signos e significados compartilhados define o
mundo da politica internacional por essa perspectiva. Dessa forma, o sistema inter-

estatal de auto-ajuda pode dar espago a outros tipos de estrutura social, uma vez que
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ocorra uma alteracdo no entendimento coletivo dos atores, 0 que permite conceber a
cooperacdo entre Estados na area da seguranca, por exemplo, e a formacdo de
comunidades, como trataram Deutsch, Adler e Barnett, para citar poucos.

De acordo com a visao que leva em conta as percepcdes, novas possibilidades se
abrem. Como destaca Burton (1968), o Direito Internacional assume que 0s interesses
dos Estados no exterior estdo sempre em conflito, sendo a preocupagéo do Direito
regular os relacionamentos conflituosos. O mesmo proposito carregavam as instituicdes
coletivas de seguranca: a tentativa de impor decisdes de acordo com o Direito. Mas 0s
interesses ndo necessariamente sdo sempre conflituosos e a assisténcia potencial para
que interesses comuns ou complementares sejam alcancados de forma ndo conflituosa
faz os Estados engajarem em cooperacdo, a qual estabelece uma base comum para que o
uso da forca seja evitado.

A construcdo social do Estado que enfatizamos até aqui € o elemento capaz de
ligar praticas e identidades. Isso ¢ relevante na medida em que “a identidade do Estado
territorial ndo é dada, mas constituida por meio de complexas, sobrepostas e, ndo raro,
contraditorias praticas” (BIERSTEKER; WEBER, 1996, p.278). Ao mesmo tempo em
que a definicdo de quem pertence ou ndo a nacdo é uma funcdo do Estado, as
identidades sdo instaveis e desafiam os limites do “dentro” e do “fora”. Elas dependem
tanto da autoridade discursiva do Estado no ambiente doméstico, como das praticas
externas de reconhecimento. E esse reconhecimento social, por sua vez, também é fruto
de uma construcdo a partir do conhecimento sobre os elementos culturais que o0s
Estados compartilham. Como destacam os autores, o reconhecimento do Estado como
soberano constitui uma identidade particular que goza de certos direitos que s&o
produtos de negociacdo e, em ultima instancia, garantem a manutencao da autoridade e
independéncia internacional. No entanto, a soberania é apenas uma das muitas
identidades que o ator Estado assume nas relacGes internacionais e é, simultaneamente,
matéria-prima e produto de percepcoes.

Assim, o entendimento do Estado, de sua soberania, identidades e interesses
como construcdes e reconstrugdes constantes, nos previne de uma concepg¢do monolitica
das relagOes internacionais, auxiliando em um entendimento mais profundo sobre o

processo de cooperacdo entre os Estados, a integracdo regional e outras arquiteturas
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associativas inter-estatais em temas sensiveis, como o da seguranca, que tem desafiado
as abordagens tedricas tradicionais. O aprofundamento da reflexdo teérica sobre os
sujeitos estatais e suas acdes politicas possiveis resulta em alteracdes em suas atuacoes
no sistema internacional, fortalecendo o processo de transformacdo dos subsidios de

conhecimento das relagdes internacionais.

1.3. A seguranca e suas imagens: por uma nova abordagem

O estudo “cientifico” de RI, do qual ¢ emblematica a obra de Edward Carr, surge
com o inicio da tradicdo da teoria das Rl — anoto aqui as reservas ao termo “teoria” para
as relacGes internacionais e as problematicas que emergem de tal denominacdo, ja
apontadas por Duroselle (2000), Aron (1990) e Dougherty & Pfaltzgraff (2003);
tomamos para o trabalho este termo apenas para fins didaticos — e da condenacdo do
utopismo, ja que o momento de conflagracdo da Il Guerra Mundial em 1939, mostrava
o fracasso da Liga das NacOes e exigia uma postura realista frente aos acontecimentos

internacionais.

Um dos pontos centrais da argumentacdo de Carr era que, embora o
conhecimento cientifico fosse um resultado tanto de ‘finalidades’ praticas
quanto de ‘andlise’ abstrata, era possivel dotar-se de uma postura ‘realista’
capaz de expungir do trabalho intelectual as idéias visionarias de mudanga da
realidade. Portanto a TRI surge como uma tomada de posi¢ao ‘realista’ diante
dos fatos da politica internacional e da avaliagdo que diversos politicos e
autores a época faziam desses fatos. (Castro, p.114-115)

Como podemos notar, o estudo sistematizado das Relagdes Internacionais nasce
sob essa perspectiva de possibilidade quase nula de mudanca no sistema internacional e
de foco predominantemente histérico e com destaque a um mundo a sombra da guerra,
portanto, com privilégio aos estudos estratégicos e militares. Conforme Carr (1946,

p.10)

No campo do pensamento (o realismo) pbe sua énfase na aceitacdo dos fatos
e na analise de suas causas e consequéncias. O realismo tende a depreciar o
papel da finalidade (purpose) e a manter, explicita ou implicitamente, que a
funcdo do pensamento é estudar a sequéncia de eventos que ele é impotente
para influenciar ou alterar.
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Assim sendo, a area de estudos da seguranca tornou-se tradicional no campo das
RI. Até fins da Guerra Fria, a seguranca teve uma abordagem com base quatro pilares:
Estados, estratégia, ciéncia e status quo (os chamados “four Ss: states, strategy, science,
status quo”’), com implicagdes praticas enquanto instrumento de construgdo cognitiva da
sociedade. As mudancas no campo ocorreram a partir dos anos 1980. O momento
coincidiu com a retomada, por Barry Buzan e outros estudiosos, de estudos que
tomavam as coletividades humanas, ndo os Estados, como referentes da seguranca
(WILLIAMS, 2008), provocando reinterpretacGes e ampliacdes conceituais importantes
e, também, por vezes, confusas.

Conforme apontou David Baldwin (1997), “seguran¢a” ¢é um termo
constantemente revisitado pelos estudiosos das relagdes internacionais podendo admitir
diversas facetas. Entretanto, a sua redefinicdo em geral ocorre no que diz respeito as
agendas politicas dos paises, ndo alterando o sentido do conceito em si pelo ponto de
vista empirico e normativo, e sim sob o intuito de abarcar “novos temas”. Como
consequéncia, essa agitagdo metodoldgica pode incitar uma limitacdo as discussdes que
perpassam a area da seguranca internacional, no sentido de que a insercdo de diversos
assuntos (como guestbes ambientais, econdmicas, de direitos humanos, injustica social,
crime, epidemias, etc.) é capaz obstruir a formulagdo de reais perguntas nesse campo.
De qualquer maneira, as dificuldades de definicdo sdo profundas. Como aponta
Kolodziej (2005, p.2),

Se um entendimento amplo e inclusivo de seguranca € tomado como ponto de
partida, confinante com o que quer que esteja na mente no observador, entdo
seria equivalente dizer que quase todo valor humano e interesse, se percebido
como ameagador pela parte afetada, é um assunto de seguranca. NOs
podemos incluir tanto em nossa definicdo de seguranca que colocamos o
problema de formas que impedem ou impossibilitam nossa busca por
conhecimento sobre essa problemética de vital importancia ao homem. Do
contrario, se um conceito restrito de seguranca for adotado, identificado
somente com a forga e as ameacas coercitivas, nds podemos estar excluindo
atores e fatores que dependem crucialmente de seguranca.

Na mesma linha de pensamento, Williams explica que “seguranga” ¢ um termo

subjetivo e elastico:

Na linguagem mais técnica das ciéncias sociais, seguranca € frequentemente
considerada como um conceito essencialmente contestavel, cujo sentido, por
definicdo, ndo é consensual. Enquanto, por um lado, isso seja verdade —
seguranca, indubitavelmente, significa diferentes coisas para diferentes
pessoas — em um nivel abstrato, grande parte dos estudiosos ds Relagdes
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Internacionais (RI) trabalha com uma definicdo de seguranca que envolve a
amenizacdo das ameacas aos valores compartilhados.

Definido desta maneira, seguranca € inevitavelmente politica; isto &,
desempenha papel vital na decisdo de quem conquista o qué, quando e como
no mundo da politica. Assim, os estudos da seguranca ndo podem ser
entendidos apenas como uma busca intelectual, ja que sdo estimulados em
boa parte pelo impulso de alcance da seguranca para pessoal reais em lugares
reais. Isso envolve interpretar o passado, entender o presente e tentar
influenciar o futuro. (WILLIAMS, 2008, p.1)

Assim sendo, a concepgédo da seguranga tem sido utilizada como instrumento na
luta pela realocacdo de recursos do Estado — priorizacdo do regime de seguranca —
funcionando, em diversos contextos, como instrumento politico de poder, na tentativa
de chamar a atencdo para a priorizacdo de temas na competicdo pela atencdo do
governo. Ela também ajuda a estabelecer uma consciencia da importancia de temas
trabalhados na mente da populacdo no geral. Consequentemente, é relevante definir
guem decide o que significa seguranca, quais sdo os temas que fazem parte da sua
agenda, como esses temas devem ser tratados e, principalmente, o que acontece quando
diferentes visbes da seguranca colidem (ldem). A definicdo da seguranca como
substantivo pode assumir conotacdes negativas ou levar a definicdes reducionistas e
postuladas em termos de ameacas tomadas como reais, ndo como percepcdes dos atores.
A chamada “securitiza¢do”, mesmo sendo considerada um processo discursivo, trabalha
com a nogdo de seguranca substantivada, com uma denomicdo que remete, em Ultima
instancia, a neutralizagao ou diminui¢ao de “ameacgas reais”.

Essa linha de pensamento, ainda que nos auxilie a explicar determinados
eventos, ndo soluciona o sentido do conceito em termos normativos e empiricos,
conforme j& nos alertou Baldwin (op.cit.). Para que o sentido da “seguranca” esteja de
acordo com a noc¢do da ameaca como (definimos inicialmente) percepgdo e assuma um
carater positivo, devemos considera-la como adjetivo ou verbo, ativos, remetendo a
“sentir-se seguro” que, por sua vez, possibilita uma outra interpretagdo para o
substantivo: como ja abordamos anteriormente, a condi¢do, o estado de espirito
(SAINT-PIERRE, 2007). Enfatizamos aqui que nossa preocupacao no presente trabalho
ndo é construir teorias ou novas hipoteses, mas evidenciar os significados dos conceitos,
realizar uma analise conceitual. Como colocou Oppenheim (apud BALDWIN, 1997, p.

6-7), “a elucidacdo da linguagem da ciéncia politica ndo consiste em um exercicio
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0Cioso na semantica, mas, em muitos casos, uma maneira efetiva de solucionar
problemas substantivos de pesquisa”.

Assim, tomando a “seguran¢a” por um estado ou condi¢do, acreditamos que a
definicdo passa por uma graduacdo interessante, captada por Buzan (1991, p.433) em
um de seus primeiros trabalhos: “Em ultima instancia, seguranca trata de sobrevivéncia,
mas ela razoavelmente também inclui uma gama consideravel de preocupacdes acerca
das condigdes de existéncia”. “Sentir-se seguro” implica, em ultima instancia, ter uma
percepcdo de gque sua sobrevivéncia esta garantida, mesmo com riscos e preocupacoes
que permeiam sua existéncia e possam modificar suas condi¢cdes. Com esta
conceituacao, ainda que abrangente, da “seguranga” é possivel passarmos a um segundo
ponto. Seguranca para quem? A qual ator a seguranca seré alusiva? Sobre esse aspecto
podemos citar uma série de estudos. Mas as principais publicacbes nas Rl giram em
torno da perspectiva (neo)realista, que considera o Estado como referente da seguranca.

Fato ¢ que uma das questdes principais para definir “seguranga” reside na
determinacdo do agente e referente da mesma, que podem ser individuos, organismos
internacionais, Estados, mercados, etc. Mas, dependendo do referente que escolhemos,
saimos do campo das Rl e entramos no mérito de outras disciplinas. As Rl ndo sdo um
campo de delimitagdes restritas e bem demarcadas, nutrindo-se de outras disciplinas das
ciéncias humanas, mas, se o ator principal é o Estado e as RI sdo pensadas em funcéo
dele, majoritariamente — ainda que este ndo seja uma unidade macica e positiva, mas
uma construgdo social —, entdo, se tomamos outros atores, que ndo o Estado, como
referentes da seguranca podemos ter graves confusdes conceituais que influenciardo a
pratica politica. Se o referente for o meio ambiente, 0 homem, a economia ou a cultura,
comecamos a tratar o assunto pela ecologia, pela ciéncia social, pela economia e pelas
artes, perdendo-se o carater que define o campo das RI, ou seja, a possibilidade do uso
da violéncia como norma e, portanto, dos Estados como detentores legitmos da mesma.

Na prética politica internacional dos Estados, a situacdo ndo € menos complexa:
ao Estado, tomado como ator ou “individuo”, atribue-Se propriedades que séo
associadas com os seres humanos, como racionalidade, identidades, interesses, crencas e
assim por diante, conforme abordamos anteriormente. A ideia da personificacdo do

Estado é significativa e pouco contestada entre os estudiosos das Relacbes
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Internacionais, cidaddos, midia e policymakers, mas ndo deixa de ser uma metéafora,
analogia, ou uma “ficcdo util” (WENDT, 2004). Como ja destacamos, o Estado é
verdadeiramente o comportamento e o discurso dos seres humanos que o constroem, a
interacdo estruturada de seus membros; dai a discussdao dos estudiosos considerados
“criticos” sobre sua real existéncia.

A dificuldade em romper com o pensamento tradicional, que leva em conta o
fisico, o paupavel, ou material, aumenta por tomarmos usualmente o territorio como o
corpo fisico do Estado, tornando-se, assim, um desafio pensa-lo como construcao social
das mentes. Ainda assim, a natureza “real” do Estado reside em pelo menos trés
carateristicas: (a) seus propoésitos, no carater intencional que possui por meio da
sociabilizacdo das intengdes coletivas; (b) sua constituicdo organica, entendendo
organismos por formas de vida; e (c) na consciéncia coletiva, pela experiéncia subjetiva
(Idem, p. 291). Mas, como nos alertam Buzan e Waever (2003, p.11-12), “Seguranca ¢
um dominio diferenciado no qual a ldgica da territorialidade continua a operar
fortemente. Mas conexdes ndo-territoriais s&o também possiveis e podem emergir”. A
identificacao do Estado pela dialética do “dentro” e “fora” (WALKER, 1993).

Seguindo este raciocinio, tomar o Estado como referente principal da seguranca,
portanto, tem seus riscos e suas vantagens. Por um lado, permite uma analise das
relacbes entre os Estados em termos estratégicos, considerando as possibilidades de
confrontamento direto e de estabilidade pela cooperacdo entre eles: em suma, a
seguranca inter-nacional. Por outro lado, corre-se o risco de pensar de maneira
reducionista, tomando o Estado como uma unidade macica indivisivel cujo corpo é o
territdrio, e ndo como o conjunto das interacbes sociais conformadas em um espago.
Neste ultimo caso, 0s seres humanos seriam os referentes ultimos dos direitos e da
seguranga, ainda que tenham fornecido pelo “contrato social” a responsabilidade de
garantir sua sobrevivéncia ao aparelho administrativo de determinado territério.

Como aponta Arnolf Wolfers (1952), a seguranca do ponto de vista nacional é
um “simbolo ambiguo”. A visdo da seguranca como um simbolo e, como tal, sujeito a
diversas interpretacOes, auxilia na formagdo de um pensamento de seguranca talvez
menos excludente, que ndo se atém a fronteiras tedricas ou a um debate limitado.

Enxergar a seguranga como uma representacdo de um estado ou condicéo possibilita a
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compreensdo de que é necessario uma flexibilizagdo no processo de conceituar e nas
acOes que garantem a existéncia desse marco. A seguranca como representacdo pode,
assim, ser modificada de acordo com o periodo historico e com a interpretacdo dos
atores sobre as situacOes que cada periodo possibilita.

A mesma seguranca € garantida, especificamente, por meio da forca (defesa), e
também tendo a diplomacia como seu meio ndo-especifico e cotidiano. Wolfers (1965)
explica que a abordagem do Estado como ator foi consolidada na politica internacional
sob o que chamamos “abordagem tradicional”, mas as reacdes a ela posicionam os seres
humanos no centro do cenario internacional outrora reservado ao Estado. Ainda ocorre
uma segunda abordagem reativa a tradicional, que coloca o Estado ao lado de outros
atores corporativos, como as organizacOes internacionais. Mas humanizar a imagem da
politica mundial ndo significa torna-la mais pacifica, ja que ndo se pode desconsiderar
gue o homem, quando no controle e com o poder de um Estado, age diferentemente, ou
seja, possui uma dupla capacidade, tanto agindo como individuo particular como quanto
ser politico.

O que tem sido feito, de acordo com Wolfers (idem), € uma tentativa de
combinar os dois vieses, ou seja, considerar simultaneamente (1) o comportamento dos
Estados como grupos humanos organizados e (2) os seres humanos sobre cujas reacoes
psicolégicas o comportamento dos Estados repousam em Ultima instancia. Essa
combinacdo tem como fruto conceitos variados, que tratam da seguranca desde um
olhar nacional, até do ponto de vista das coletividades, da humanidade, da
multidimensionalidade, das regides, do sistema internacional, etc. Para tanto, basta
observar a proliferagdo de concepcdo de seguranca que, N0 NOSSO €aso, OCOrre nas
Américas (ver Anexo I) na préatica de instituicdes cooperativas, como as Conferéncias
de Ministros de Defesa. As diversas possibilidades de tratar a seguranca dependendo do
contexto, também varia de acordo com os interesses e objetivos dos atores envolvidos.

Assim sendo, pode-se inferir que € possivel alterar a imagem do comportamento
de um Estado em determinado momento (espaco e tempo) e em relacdo a um assunto,
sem alterar seus interesses precipuos e a busca pela sobrevivéncia e poder,
compreendendo as idéias representantes de valores (que formam a politica externa) em

contextos especificos. Essa transformacéo possivel da imagem por meio da escolha da
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concepgdo de seguranca escolhida é perigosa, mas também pode engendrar mudancas
também nas agdes, 0 que se torna mais evidente quando se pensa em cooperacao, acao
coletiva para garantia da seguranca. Esta, sendo vista como um simbolo, uma
representacdo, um marco a ser protegido ou garantido, permite a proeminéncia do papel
do Estado sem excluir as func¢bes de outros atores, a0 mesmo tempo que se torna uma
nogdo que pode ser pensada por um grupo de Estados, em conjunto, mas que continua
fortemente ligada ao fator territério.

Um sentido positivo também é possivel a partir dessa concepg¢do de seguranca.
Quando seguranca € entendida apenas como uma condi¢do existente quando na
inexisténcia de ameacas, carrega consigo uma interpretacéo abstrata e de uma qualidade
ideal a ser perseguida, situacdo que engendra medo, preocupacdo e perigo. Porém, com
um sentido positivo, a seguranca torna-se o oposto: a diminuicdo do grau de medo
devido a uma certeza de posse do conhecimento, da construcdo de confianca. A
auséncia do medo € diferente da auséncia de ameacas: estas Ultimas podem continuar
existindo, mas ndo necessariamente devem ser temidas. Quando se fala em cooperagéo
na area de seguranca, deve-se ter como premissa o relacionamento entre os atores, que
requer confianca, que, por sua vez, se baseia em imagens construidas de um ator sobre o
outro.

Lidar com ameacas (que ndo necessariamente sejam perigos iminentes) tona o
conceito intersubjetivo. Os problemas de seguranca passam a extrapolar os limites
militar e politico e, assim, os limites fixos entre “amigo” e “inimigo” se acinzentam.
Essa intersubjetividade é énfase do trabalho analitico dos trabalhos considerados
construtivistas, que consideram a constituicdo social do mundo por interagOes
intersubjetivas e, portanto, a mdtua constituicdo dos atores e das estruturas. Dessa
maneira, os fatores ideacionais (como normas, identidades, ideias) se tornam centrais a
dindmica da politica mundial. A abordagem construtiva, mais do que construtivista, da
seguranca possibilita a compreensdo das dindmicas por um viés diferente do tradicional.
Como explica Fierke (2007, p.56) — “construir algo ¢ um ato que traz a vida um sujeito
ou objeto que ndo existiria de outra forma”. Isso ndo necessariamente significa que
“seguranc¢a” ndo exista ou que ela seja destituida de significado, mas sua compreensao

pode enfatizar, por exemplo, a preservacdo dos principais valores de um grupo. A
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definicdo ampla de “seguranca” nao aprofunda sobre a natureza do grupo ou quais sdo
os valores a serem protegidos, quais as ameacas que podem surgir contra eles e como
pode ocorrer essa preservacdo, visto que essas questdes podem ser respondidas de
diferentes maneiras, de acordo com o contexto e as interacfes sociais entre os atores. A
resposta a essas questdes é negociada e articulada em um determinado contexto social e
historico através das interacdes sociais e é ela que traz a seguranga a existéncia.

No mesmo sentido, Hopf (1995, p.178) explica:

A seguranca é socialmente construida no sentido de que ameagcas sdo trazidas
a existéncia ao invés de obedecerem a uma série abstrata de critérios sobre o
que pode ser um assunto de seguranca, mas também pode ser entendido no
sentido de que diferentes atores se comportam de acordo com diferentes
discursos ou “frameworks of meaning” de seguranca. As ameagas em si ndo
importam tanto quanto sob qual discurso de seguranca 0s atores operam.
Diferentes discursos de seguranc¢a influenciam a forma sobre como agem
determinados atores, eles podem variar, por exemplo, de um discurso realista
de seguranca nacional a um de seguranca humana, e isso tem diferentes
implicagBes sobre a forma como tratam determinado assunto.

Assim, se consideramos a segurangca como um acordo intersubjetivo que
depende de percepgdes diferentes e a ameagca como manifestacdo perceptiva, que nem
sempre corresponde a um perigo objetivo, temos claro que as praticas politicas na area
sdo guiadas pelas subjetividades dos conceitos, que expressam interesses e valores e
crengas e identidades tdo diversos que, ndo raro, a sintese se torna um simbolo precario
e a mercé de um ou outro agente que, seja por meio materiais ou ideacionais, controlara
seu significado como lhe convier. Simultaneamente, sdo essas mesmas subjetividades
que irdo regular comportamentos dos atores para que haja uma ordem e para que a
cooperacao seja possivel. O fator critico da seguranga, portanto, ndo é tdo aparente
como inicialmente se poderia imaginar, ja que 0S recursos materiais sao responsaveis

apenas por uma faceta mais evidente da nocao geral.

1.4 - A defesa nacional e a idéia da integracdo: acéo politica, identidades e
percepcdes compartilhadas

A defesa, conforme definimos no inicio do trabalho, como atividade especifica
para garantir a condicdo da seguranga, € uma nogdo essencialmente estatal. O Estado

possui o instrumento das Forcas Armadas como principal fomentador da defesa,
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atuando majoritariamente para combater forcas externas que sejam percebidas como
perigo a integridade, autonomia e sobrevivéncia da unidade nacional. A ideia da defesa
tem carater eminentemente territorial e ¢ fundamentada na existéncia de “amecagas”
externas, 0 que ja explicamos ser perigoso, uma vez que a ameaga consiste em
manifestacdo perceptiva que ndo necessariamente corresponde a um perigo iminente
concreto. Hopf (1998) ja alertou sobre a impossibilidade de defini¢es universais e
abstratas sobre a fonte da ameaca na politica mundial.

A designacdo realizada pelos lideres politicos dos Estados com relacdo a outros
Estados de “amigos” ou “inimigos” nao ¢ mais evidente, existe uma espécie de
gradacdo, ja que, para que haja cooperacdo interestatal, ndo é preciso ser aliado; apenas
o0 entendimento de que 0s custos e as vantagens serdo benéficas aos envolvidos. Mas
essa identificacdo ou nomenclatura é baseada em concepcdes identitarias, isto é, os
fatores sociais, culturais e historicos influem na percepcdo do outro como ameacador,
incentivando formas particulares de sentido vinculadas a diferentes atores e suas
intenc@es. Isto significa que, para que seja formulada uma politica de defesa, € preciso
definir intersubjetivamente quais sdo 0s agentes a serem combatidos ou prevenidos,
indo além da analise pelas capacidades materiais do “outro”.

O elemento da identidade contempla a ideia de que fatores ndo materiais e
ideacionais sdo, na verdade, centrais as construcdes e praticas da defesa. Além da
identidade (que congrega percepcdes de quem nds somos), outra dimensao que deve ser
levada em conta na arquitetura de uma politica de defesa se refere as normas, em outras
palavras, as “expectativas compartilhadas sobre comportamento apropriado ou legitimo
de atores com uma determinada identidade” (HOPF, 1998, p.180). Caso a anélise para
definicdo de elementos ameacadores a seguranca e integridade do Estado levar em conta
apenas as capacidades materiais corre-se 0 risco de que as estratégias de defesa sejam
providas de explicacdes incompletas sobre as praticas e entendimentos dominantes da
seguranca, revelando percepgdes distorcidas. Assim, a defesa também considera em sua
formulacdo o papel das percepcoes.

O papel das normas e identidades condicionando percep¢Ges em matéria de
defesa e seguranca ainda € um campo pouco explorado, porém, acreditamos, muito

proficuo. As expectativas sobre o comportamento apropriado do “outro” importam na
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construcdo da percepcdo da ameaga. Portanto, estas estdo ligadas as questdes de
identidade e também as percepc¢des de legitimidade de certos atores, de acordo com as
normas compartilhadas estabelecidas. Nesse sentido, a relevancia da democracia e da
participacdo das sociedades nas questdes de defesa se torna evidente, enfatizando a
necessidade do dialogo entre civis e militares para a formulacéo de politicas.

Neste contexto, a seguranca, em seu amplo quadro de sentido, é também um
campo de negociacao e contestacdo (DOTY, apud WILLIAMS, Paul, 2008): negociagéo
entre lideres politicos e suas audiéncias domésticas em contextos particulares e
contextacdo entre diferentes atores elaborando diferentes visdes sobre a visdo dos
“nossos” valores e como “nds” devemos agir. Essa perspectiva destaca que diferentes
articulacdes de seguranca sugerem diferentes definicdes de comunidade politica e de
seus valores primordiais. Portanto, de acordo com a manifestacdo dos atores ndo estatais
e da sociedade no geral sobre o tema, pode haver mudancas na alteracdo do contexto
normativo em que opera a elite politica e, assim, engendrando mudancas na politica de
defesa, valendo o mesmo para a politica externa. Como explica Doty (1993, p.303),
“Até pronunciamentos e afirmagdes em coletivas de imprensa produzidas para
propdsitos especificos, a fim de serem levados a sério devem fazer sentido e estar de
acordo com o que o publico geral considera ‘realidade’”.

Representacdes de seguranca e ameaca sdo potencialmente performaticos, ou
seja, permitem ou constrangem certos tipos de acdo, por isso suas definicGes sdo
contestaveis e contestadas. Os estudos na area, principalmente os que envolvem
estratégia e defesa, ainda seguem o paradigma Interno/Externo, opondo universos tanto
em termos epistemoldgicos quanto politicos. Porém, como abordamos a ampliacdo da
seguranca no tépico anterior, e com a proliferacdo difusa de conceitos que levam em
conta elementos humanitarios entre outros, a agenda dos assuntos ameacadores a
seguranca muitas vezes ndo sao definidos apenas em torno do Estado, expressando a
necessidade de uma agenda distinta. A prépria acdo das Forcas Armadas dos paises
engajadas em operacdes de paz da ONU e outras tarefas como a pacificacdo interna de
certas regides, entre outras tarefas, ja revela a ampliacdo do escopo da defesa seguindo a

abrangéncia da nogéo de seguranca.
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Ainda assim, é dificil pensar o tema da defesa no plano interestatal. O tema da
integracdo regional, por exemplo, em boa parte dos casos ndo envolve a defesa porque a
ideia de integracdo de meios especificos do Estado e de seu monopdlio da violéncia
legitima é contraditoria. Por isso, nos casos em que a integracdo de regides avanca sobre
tais assuntos, ha certa cautela por parte dos paises a fim de resguardar seus direitos
bésicos. No caso que tratamos, da integracdo nas Américas, em particular na América
do Sul, cujo mecanismo no campo da defesa se traduz no Conselho de Defesa Sul-
Americano da UNASUL, a natureza & cooperativa, de uma “instancia de consulta,
cooperacion y coordinacion en materia de Defensa” (art. 1°), mesmo que a UNASUL,
que abrange o CDS, seja um mecanismo de integracdo. Essa especificidade do campo
mostra o atrelamento a uma compreensao tradicional militar-politica da defesa, ainda
que as tarefas tenham se multiplicado; diferente da seguranca, que ja passou a uma
compreensdo mais ampla.

Dessa forma, pode ser percebido um descompasso minimamente instigante: por
um lado, a seguranca abrangendo cada vez mais assuntos e delegando mais tarefas de
defesa, por outro, a defesa assumindo novas responsabilidades mas procurando manter-
se presa a um entendimento mais tradicional. A légica do Estado continua predominante
no campo, mas os elementos que passam a ser inseridos na tomada de decisédo e
formulagdo de politicas sdo mais diversificados. Como explica Bigo (apud WILLIAMS,
2008, p. 118), ainda que por outra perspectiva, “a gramatica da seguranga se move de
um objeto referente a outro, mas a sobrevivéncia é o sentido fixo para todas as formas
de seguranca internacional [sinalizando que ha limites para a seguranca] é necessario
manter alguma coisa como esséncia da seguranga ‘internacional’”. O compartilhamento
de percepcdes e acdes no campo da defesa na cooperacdo interestatal, portanto, pode ser
um mecanismo importante de articulacdo, aumento de confiangca mdtua e, assim,
diminuicdo dos agentes percebidos como ameacadores aos Estados participes.

Quando se fala, portanto, de identidade em defesa, é possivel entender que as
identidades sdo necessarias a fim de assegurar um nivel minimo de predictibilidade e
ordem em um determinado espaco. As fungdes basicas da identidade, conforme apontou
Hopf (1998), sdo: indicar a um determinado ator quem sdo os “outros” e aos “outros”

quem ¢ o determinado ator. Ele ainda afirma que “O produtor da identidade ndo est4 no
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controle do que ela vai significar aos outros, a estrutura intersubjetiva é o arbitro ultimo
do significado”(HOPF, 1998, p. 119), apontando que as identidades variaveis de acordo
com contexto politico, histérico, cultural, politico e social em que os atores estdo

inseridos, podendo possibilitar praticas conjuntas e aumento da confianga.

1.5 — Desafiando a anarquia: as instituigdes multilaterais de seguranca

O mundo construido pelo conhecimento humanos produzido sobre ele e pelo
compartilhamento dos significados, interpretagcdes e pressupostos coletivos conformam
uma realidade ndo fechada, mas socialmente construida e reorganizada
permanentemente, na qual a identidade, os interesses e 0s comportamentos dos atores
politicos podem ser alterados na medida em que haja uma mudanca na atribuicdo de
significado aos acontecimentos. As instituigdes internacionais, entendidas como um
conjunto relativamente estavel de interesses, identidades e elementos cognitivos que
existem a partir das percepcfes dos seus membros, ndo se resumem as que S0
formalmente arranjadas na forma de organizagdes internacionais, ja que a pratica e a
aceitacdo consensual de determinados principios pelas partes interessadas originam
instituicbes, cujas normas regulatorias sdo responsaveis por delimitar 0s
comportamentos dos atores e fornecer-lhes significado. Como exemplos, a soberania, a
diplomacia, os regimes internacionais e o direito internacional.

As instituicdes internacionais podem oferecer meios para aumento da seguranga
e da ordem, mas também instrumento de influencia e de barganha de poder entre os
atores. Os Estados valorizam as instituicbes, tanto como formas de expressarem
equil[ibrios de poder, quanto podem oferecer bases para cooperacdo e negociacao,
agindo como instrumentos de diplomacia e politica. Ao tratarmos de organizacdes
internacionais como instituicdo especifica, é a valorizacdo dos Estados ¢ uma das
motivacdes para o fortalecimento do multilateralismo, que, segundo Gelson Fonseca Jr.
(2001), possui trés funcBes essenciais, quais sejam:

1- a ampliacdo e o aprofundamento das normas comuns para a regulacdo dos
contatos entre os atores;

2- aindugdo crescente dos problemas globais as também “solucdes globais”;
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3- a consisténcia dos valores universair, criando funamentos de legitimidade para

as regras e as solucoes.

Na interacdo politica entre os Estados, Fonseca (2001, p.3) destaca que “a
participacdo nos foros internacionais passa a ser fundamental para a realizagdo de
interesses nacionais”, independentemente dos recursos materiais que possuam, ja que
eles fornecem um espago para negociagdo, “formacao de coalizdes, criacdo de normas e
legitimagdo de praticas” (FONSECA, 2001, p.3) que influenciam os comportamentos,
se constituindo em arena privilegiada para manifestacdo de poder. No entanto, a
capacidade de influéncia dos atores para que as suas preferéncias prevalecam depende
dos aspectos econdmicos, sociais, culturais cientificos, etc.; mais do que issodepende
também, conforme Aron (2002), da capacidade de convencimento, que envolve
elementos intersubjetivos e de compartilhamento de sentidos.

A intensificagdo da participagdo dos atores nos mecanismos multilaterais, no
século XXI, ndo revela mais expectativas tdo otimistas se comparado com o imediato
pos Guerra Fria, nem a frustacdo ap6s os fracassos dessas instituicdes na resolucao de
conflitos em casos como o da Somalia, na mesma década, entre outros exemplos. Do
contrério, parece ter havido uma conscientizacdo de que, nas palavras do ex-secretario
geral da ONU e prémio Nobel da Paz em 1961, Dag Hammarskjold, “a ONU néo foi
criada para conduzir a humanidade ao céu, mas para salvd-la do inferno”. O
reconhecimento das limitacGes das acBes praticas dos mecanismos multilaterais, ap6s
alguns anos de sua existéncia, é importante fator revelador de uma mudanca de
percepcao dos paises constituintes e, portanto, de novas imagens do organismo.

Tomamos aqui a ONU como organismo multilateral principal e mais abrangente
existente nos ultimos anos, mas também consideramos outros organismos, como a
OEA e mesmo a UNASUL, mesmo em suas devidas dimensdes regionais (e outros
objetivos), portanto, mais restritas, também como formas de mecanismos multilaterais,
por congregarem diversos atores, principalmente Estados, para trabalharem
coletivamente sobre determinados temas. Gelson Fonseca (2001), ao contrario,
diferencia multilateralismo de regionalismo, considerando como organismos

multilaterais as Na¢6es Unidas e a Organizacdo Mundial do Comércio, por exemplo, e 0
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regionalismo representado pelas instituigdes como a OEA, entre outros. Dessa forma, o
autor aponta os elementos de reforco matuo ou enfraquecimento entre ambos modelos
de interacdo politica. Apesar da interessante analise sobre os elementos que poderiam
favorecer a um ou a outro modelo, isso ndo impede que consideremos 0s mecanismos
regionais como organismos multilaterais de menor escopo, ou conformados
regionalmente ao invés de globalmente, e voltados & outros objetivos como o da
integracéo.

Nessa interpretacdo, o multilateralismo pode auxiliar na construcdo de uma
ordem relativamente estavel, mesmo que seu direcionamento ndo seja univoco, e
possibilitar novos arranjos e significados que levam a novas manifestagdes perceptivas
na cooperacdo no campo da defesa e da seguranca. O autor David Lake (2001) enfatiza
a importancia das instituicdes anarquicas de seguranca aos Estados (que tem como
premissa a total soberania de seus membros), apontando que os importantes interesses
particulares em jogo ficam mais evidentes no espago fornecido pelas instituicdes e elas
auxiliam a constranger, em maior ou menos grau, 0s comportamentos de seus membros
pelo estabelecimento de regras e normas, podendo fornecer solucGes aos problemas de
coordenacdo entre 0s paises, possibilitar a cooperacdo e influenciar a politica
internacional, como mostra o caso da aplicacéo de sangdes, por exemplo.

Lake (2001) aponta ainda que como tais institui¢des sdo construidas para servir a
seus préprios membros, identificar os seus efeitos ndo é uma tarefa simples. Uma vez
que enddgenas, a demosntracdo de sua importancia além dos interesses envolvidos que
as criaram é praticamente impossivel. Mas, acima de tudo, as instituicdes sdo produto e
causa, isto €, a0 mesmo tempo que os Estados criam a estrutura em nome de seus
interesses, as proprias estruturas limitam o escopo de acdo dos atores, sendo sua

pretensdo canalizar o comportamento a formas mais previsiveis. Como aponta o autor,

Interesses da forma como s8o usualmente descritos pelas relagBes
internacionais raramente determinam uma escolha institucional particular.
Para aumentar a seguranca ou conter ameacgas de Estados revisionistas, 0s
paises podem ampliam suas préprias capacidades cooperando com os
primeiros [...] Se e como os Estados desenham um acordo para cooperarem é
determinado ndo apenas por seus proprios interesses, como também por
caracteristicas de seu relacionamento uns com os outros. Os interesses dos
parceiros aliados sdo tais que cada um nao precisa temer a desercao do outro?
A desercdo de um seria capaz de impor altos custos aos demais? [...] As
sinergias dos recursos e esfor¢cos combinados sdo maiores do que 0s custos
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esperados da desercdo ou dos ganhos da construcdo de alguma instituicdo?
(LAKE, 2001, p.136-137)

Conforme as perguntas expressas na citacdo acima, vemos que as possiveis
respostas ndo dependem tanto de interesses primordiais de seguranga, como a soberania
estatal ou a autonomia ou integridade territorial, mas sim de interpretacdes e formacéo
de percepcdes. E nesse sentido que as instituicBes de cooperacdo no campo da
seguranca sao particularmente importantes, j& que possibilitardo ao Estado um grau
menor de incerteza sobre as possiveis agoes do ‘outro’. Isso pode ser observado tanto no
ambito global quanto no regional, sendo um forte motivo para o fortalecimento do
multilateralismo em seus arranjos mundiais e regionais.

Neste capitulo, portanto, procuramos expor os fundamentos das Relagdes
Internacionais para o campo da seguranca de forma a questionar a perspectiva objetiva
da qual se nutrem os estudos recentes e, assim, enfatizar a importancia da
intersubjetividade para o entendimento das relacGes internacionais e dos desafios da
seguranca. O viés escolhido volta a sociologia e os conceitos trabalhados nesta primeira
fase auxiliardo o leitor ao longo dos proximos capitulos a entender o aspecto da
identidade no campo da seguranca e a intepretar o papel do Brasil na sua construcéo, ja
que a abordagem escolhida foge ao convencional, proporcionando uma analise que
admite a combinacdo da teoria e da pratica no processo de formulacdo politica, dando

énfase aos conceitos como articuladores desse processo.
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Capitulo 2 — A América do Sul nas Américas

My people have been wearing green glasses on their eyes for
so long that most of them think this really is an Emerald City.
L. Frank Baum, The Wonderful Wizard Of Oz

Ap0s aproximadamente quatro décadas de adequacédo a logica da Guerra Fria, 0
sistema internacional sofre diversas variacfes, em um processo de readaptacdo as novas
circuntancias e necessidades percebidas. Os anos 1980 e 1990 marcam o inicio de uma
descontrucdo-reconstrucdo de estruturas e agentes, cujo reflexo € a reemergéncia de
instituicGes regionais. No ambito da seguranca internacional, as novas preocupacoes,
necessidades e valores impdem um desafio de reorganizacdo ainda mais exigente aos
Estados, impelidos a deixarem de lado concepcdes tradicionais e coerentes com a
dindmica bipolar a fim de darem conta da ampliacdo do campo e das preocupacdes de
seguranca; mas ha consideravel resiliéncia deste atores em relacdo as mudancgas, assim
que a reconstrucdo conceitual das estruturas ndo é acompanhada pela refomulacdo
substancial, do entendimento dos agentes, e essa falta de coeréncia provoca mudancas
superficiais e a permanéncia da Idgica de funcionamento anterior.

O foco de grande parte dos paises em avancar no tema do desenvolvimento e na
liberalizacdo da economia projeta uma falsa aparéncia de que os Estados estariam
cedendo lugar aos mercados, mas impulsiona os primeiros a formularem novas formas
de engajamento bilateral e multilateral. O fendmeno do regionalismo assume, entdo, um
patamar privilegiado no cenario politico internacional. O final da Guerra Fria, a erosao
do sistema de aliancas, a fragilidade da estabilidade do GATT ja no fim da década de
1990 e de outros mecanismos multilaterais de comércio, o impacto da globalizacdo e da
cooperacdo econémica e o papel da democracia, foram alguns dos fatos que motivaram
uma ordem internacional pds Guerra Fria que privilegia os arranjos regionais. No
entanto, para além de uma nocéo tradicional, que envolve poténcias e suas esferas de
influéncia, o regionalismo da “nova ordem mundial” retorna com natureza mais
complexa, sendo entendido em relagdo a uma balanca de poder mais ampla e continua,

gue envolve um conjunto de compreensfes estaveis acordadas entre as grandes
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poténcias e o reconhecimento dos interesses especiais delas para a regido como
inevitavel e necessario do ponto de vista institucional. (HURRELL, 1995)

A expressdao ‘regionalismo’ incorpora uma nog¢ao de proximidade geografica,
que distingue essa organizacgédo de outras formas. Apesar disso, € por natureza um termo
ambiguo que, assim como ‘regido’, ndo ¢ natural, mas percebido e interpretado pelos
atores politicos, variando de acordo com o problema particular em questdo. A ideia
geral de “regionalismo” remete a

(...) um conjunto de politicas de um ou mais Estados, destinadas a
promover a emergéncia de uma soélida unidade regional, a qual
desempenha um papel definidor nas relages entre os Estados dessa
regido e o resto do mundo, bem como constitui a base organizativa
para politicas no interior da regido, numa ampla gama de temas.
(HURRELL, 1993, p.100)

A influéncia do regionalismo nas Américas é notavel no periodo p6s-Guerra
Fria, momento no qual os paises buscam diversificar suas relacfes em carater autbnomo
em relacdo aos dois polos anteriores e se reposicionarem frente ao fenémeno da
globalizagcdo. Além disso, a imagem de uma Europa se redefinindo como espaco
regional, consolidando-se enquanto comunidade, influencia outras partes do globo.
Simultaneamente, o relativo declinio da influéncia norte-americana na politica dos
paises do continente americano devido ao fim do conflito com a URSS levam os
Estados Unidos a incentivar novos mecanismos de interacdo e cooperagdo aliando o
campo da defesa e da seguranga aos assuntos econémicos, procurando reativar a forca
de estruturas de cooperacdo instituidas durante o periodo da Guerra Fria — como a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA, 1948), o Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca (TIAR, 1947), a Junta Interamericana de Defesa (JID, 1942) e o
Colégio Interamericano de Defesa (CID, 1962) — a partir da proposta de mecanismos
“substituintes”, como a Comissdo de Seguranca Hemisférica da OEA e as Conferéncias
Ministeriais de Defesa na década de 1990, porém sem aposentar oS primeiros, e
formulando uma agenda com “novas ameagas”.

Se o regionalismo envolve crescimento da interacdo, desenvolvimento de redes,
consciéncia e identidade, cooperacdo entre os Estados, integragdo econdmica e coesao,
no ambito regional (HURRELL, 1995), do ponto de vista da seguranca internacional o

esquema se torna ainda mais complexo, j& que 0s principios e acontecimentos historicos
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que influenciam e se tornam parte essencial do esquema regional sdo intensificados
nesse campo especifico das relagbes internacionais. Interagir pacificamente,
desenvolver aproximacao, cooperar, buscar uma coesdo, forjar identidade especifica e
consciéncia regionais, considerando que estes sdo papéis usualmente atribuidos ao
Estado para e por si mesmo, é um desafio & parte quando se trata de um coletivo de
unidades politicas. Se “seguranca” diz respeito a busca de relativa prote¢do contra os
perigos e da habilidade dos Estados e sociedades em manter sua identidade autdbnoma e
sua integridade funcional contra forcas de mudanca que sdo percebidas por eles como
hostis (BUZAN, 1991), entdo diversas questdes concernentes as condi¢des de existéncia
de cada unidade estdo em jogo. Justamente a existéncia de tais questbes e a
sobrevivéncia como preocupacdo Ultima da seguranca, dificulta e impulsiona o
fendmeno do regionalismo.

No caso das Ameéricas, pode-se dizer, conforme Hurrell, que coexistem dois
tipos de regionalismo: o primeiro pan-americano, ou inter-americano, ou ainda
hemisférico; o segundo, o latino-americano, ou sul-americano e caribenho (HURRELL,
1993). A estrutura formal do primeiro se expressa pela Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), do inicio do século XX, sob cujo manto ocorre a cooperagdo
hemisférica regional ou ainda compreendida como uma forma de ‘“comunidade
hemisférica”, idéia que ganhou proeminéncia principalmente a partir da Clpula de
Miami, em 1994. Por outro lado, a estrutura formal do segundo regionalismo é mais
recente e ganhou forca com a criacdo da Unido das Nacgdes Sul-Americanas
(UNASUL), em 2008, e com a Comunidade dos Estados Latinoamericanos e
Caribenhos (CELAC), em 2010.

Embora o contexto historico seja novo e as mudancas no cenario internacional
alterem a forma de interacdo regional nas Américas, muito da l6gica do pos Il Guerra
permanece nas estruturas dos mecanismos cooperativos, favorecendo um anacronismo
estrutural: a coexisténcia de mecanismos institucionais do periodo da Guerra Fria
combinada com as novas instituicdes fazem simultaneas praticas e valores que carregam
no bojo percepcdes, imagens e interesses regionais diversos — ndo apenas por serem
provenientes de unidades politicas diferentes, que ja € desafiador, mas por revelarem

uma conjuntura internacional especifica em que essas unidades se inseriam — e, por
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vezes, contrastantes, que dificultam o processo de interpretacdo conjunto e
contemporaneo que resultara em politicas efetivas. O processo de reforma institucional,
como o proposto para a OEA, por exemplo, consiste, na préatica, na inclusdo de novos
temas (como € possivel observar pelo Protocolo de Washington, 1992), novos
organismos (a ver Protocolo de Managua, 1993) e novas denominacgdes (Conferéncia
Especial de Seguranga nas Américas, México, 2003), mas ndo novos sentidos e
objetivos comuns, aprofundando as incoeréncias. Uma das alternativas, como veremos,
¢ a criacdo de mecanismos “alternativos”, micro regionais.

No que diz respeito aos assuntos de seguranca e defesa, os anos 1990 ficam
marcados pelo declinio dos gastos com armamentos e uma percep¢do dos paises sul-
americanos de vulnerabilidade de suas democracias — alinhados aos pilares da Cupula
de Miami (1994): fortalecimento da democracia; desenvolvimento social e abertura
econbmica —, que contrasta com o aumento dos gastos militares durante a primeira
década do século XXI. Adiciona-se a isso a prevaléncia de um pensamento geopolitico
mais intenso entre os militares no Cone Sul, entre outros fatores, o que possibilitou a
formacdo de mecanismos institucionais, como o Conselho de Defesa Sul-Americano
(CDS) impulsionado pelo Brasil, proprios para lidar com as ameacas percebidas pela
sub-regido. Com os atentados terroristas ocorridos em 11 de setembro de 2001, o tema
da seguranca retorna ao centro das prioridades dos Estados — que na década de 80 e 90
focavam temas mais econdmicos — e evidencia a necessidade de aprofundamento da
reflexdo sobre a relacdo entre estruturas e agentes, os meios de defesa, os significados
da seguranca, as configuracdes cooperativas de protecdo doméstica e internacional.

A coexisténcia entre 0s mecanismos micro, ou sub-regionais, € 0S mecanismos
regionais, ou de bloco, é hoje considerada essencial para a politica internacional
contemporanea. Especificamente tratando dos mecanismos de coopera¢do em seguranca
e defesa nas Ameéricas, procuraremos retratar a seguir os esforcos continentais e sub-
regionais de maneira paralela, compreendendo o surgimento dos mecanismos micro-
regionais como uma consequéncia da participacdo destes paises nos féruns e instituicoes
hemisféricas ou continentais, percep¢do fundamentada em analise documental. Dessa
maneira, sera possivel ponderar a questdo das heterogeneidades dos paises da regiéo e

como estas influenciam nos esquemas de cooperacdo regional em seguranca por meio
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da intensidade da participacdo dos paises, especialmente o0s sul-americanos, na
arquitetura cooperativa continental e da expressao de suas percepcdes sobre a nocao de
seguranca. Em contrapartida, a intensificacdo dos esforcos de cooperacdo micro ou sub-
regionais, no sentido de conformar uma comunidade de interesses compartilhados e
com uma identidade em defesa, € analisado por uma sele¢do de discursos de autoridades
da sub-regido.

Apesar da reconhecida existéncia de outras estruturas organizacionais que tratam
0 assunto da seguranca e da defesa na regido e na sub-regido, o presente trabalho enfoca
apenas dois mecanismos principais: as Conferéncias Ministeriais de Defesa das
Américas (CMDASs), sob o escopo da OEA, no ambito continental, e o Conselho de
Defesa Sul-Americano da UNASUL, no micro-regional. A escolha se justifica pelos
poucos estudos existentes sobre tais mecanismos em relacdo (quase evolutiva) entre si e
pela evidéncia que a andlise comparativa sobre ambos proporciona com relacdo ao
tratamento das questfes da seguranca e da defesa na regido — como, ao longo do tempo,
a defesa como meio especifico de garantia da seguranca nacional, abarca preocupaces
ndo tradicionais e inter-nacionais, passando a ser menos especifica e percebida pelo viés
multilateral, o que a transforma e a recaracteriza; em especial, como as (novas)
concepcOes de seguranca nas Americas influem os foros voltados aos assuntos da
defesa, sendo praticamente impossivel separa-las.

2.1. O contexto da seguranca e da defesa no continente americano

O tratamento continental das questdes relativas a seguranca e a defesa remonta
ao final do século XIX e inicio do XX, momento de consideravel desenvolvimento da
economia norte-americana que possibilitou também a expansdo territorial do pais em
busca de novos mercados e investimentos. Esse contexto possibilitou aos Estados
Unidos o estabelecimento de uma politica de intervencdes no continente de acordo com
um modelo imperialista, conduzindo sua politica externa pela diplomacia de doutrinas,
inspirada na Doutrina Monroe, cuja finalidade era “a defesa da ‘América para os
americanos’, mediante solidariedade continental, para garantir a autonomia politica das

novas nacdes, além de repudiar conflitos entre elas” (MALATIAN, 2007, p.44). Tais
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premissas, articuladas originalmente em 1823, foram retomadas no governo do
presidente Roosevelt (1901-1908) adquirindo um significado renovado, qual seja, o de
uma politica de intervencdes dos EUA na América Latina, com justificativa para as
acOes de uso da forca caso as nacdes latino-americanas sofressem agressao a suas
soberanias a fim que os “interesses continentais pan-americanos” fossem resguardados.

A conjuntura auxiliou a consolidacédo da lideranca norte-americana no continente
e, assim, a criacdo de estruturas institucionais politicas que refletiam esse cenério.
Ainda no ano de 1890, com o objetivo de fortalecer as relacGes inter-regionais, prevenir
a intervencdo de terceiros nos assuntos do continente e integrar os mercados latino-
americanos a maquina industrial dos EUA, foi criada a Unido Internacional das
Republicas Americanas. De acordo com Maria Cristina Rosas (2003), a Unido
representou a materializacao institucional de uma nocao de “hemisfério ocidental”. No
governo Franklin D. Roosevelt (1933-1945) houve a iniciativa de realizacdo das
Conferéncias Internacionais Americanas, que recomendaram a arbitragem para a
solucdo de controvérsias fronteiricas e modificaram a estrutura de cooperacao
continental para a Unido Pan-Americana, a qual, nutrida pelos pressupostos da “politica
do bom vizinho” e pela idéia de cooperacdo dos EUA com o continente durante a Il
Guerra Mundial, possibilitou a criagdo da Junta Interamericana de Defesa (JID), em
1942, bem como o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), em 1947,
e, finamente, a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), no ano seguinte, sob cujo
escopo diversos outros organismos e comissdes para tratar os assuntos do campo da
seguranca e defesa se abrigam.

Durante década de 1960, o presidente John F. Kennedy lancou a iniciativa da
“Alianca para o Progresso”, que indicava a necesssidade de desenvolvimento aos paises
da América Latina em oposicdo a ameacga comunista, ou seja, atuando também como
mecanismo de seguranca continental — ressalta-se ainda a criacdo da Escola das
Américas, no Panam4, para treinamento de militares latino-americanos (GARCIA,
2005). Ainda em 1960, o ministro de defesa norte-americano convidou 0s comandantes
das Forcas Armadas dos paises das Américas a se reunirem em encontros regulares, em
uma Conferéncia dos Exércitos Americanos (CEA), a fim de discutir a situacdo da

seguranca regional e coordenar as atividades dos servicos de inteligéncia militares e as
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necessidades de defesa do continente. Nesse contexto das reunides interamericanas das
Forgas, ocorreram exercicios militares conjuntos na regido, com exercicios navais, por
exemplo, ocorrendo duas vezes ao ano no Atlantico Sul, dos quais participaram EUA,
Uruguai, Argentina, Brasil e Chile. Porém, esta cooperacdo hemisférica no campo da
defesa e da seguranca perdeu sua forca inicial, que na época concordava com o contexto
dos governos militares na América Latina. Em meados dos anos 1980 fortaleceram-se
iniciativas de cooperagdo em defesa apenas entre os paises do sul do continente, em um
contexto de transicdo democratica nos governos da América do Sul, e as iniciativas
continentais foram se afrouxando.

Segundo alguns analistas, ha uma percepcdo praticamente consolidada entre 0s
paises da América do Sul de que os assuntos de seguranca foram tratados nos
mecanismos continentais de maneira vertical e por exclusdo (ROSAS, 2003), isto €, sem
considerar as preocupacdes de seguranca da maioria dos paises envolvidos nos foruns
de discussdes, priorizando uma agenda norte-americana. A cooperagdo nesse campo
fora delineada majoritariamente no periodo da Il Guerra Mundial e da Guerra Fria,
buscando a manutencdo de um alianca continental liderada pelos EUA e justificada na
existéncia de ameaca externa comum, formato que se mostrou obsoleto com o final do
século XX. Dessa forma, o questionamento dos mecanismos institucionais de seguranga
hemisférica por parte da maioria dos paises membros indicava a existéncia de uma outra
agenda, de outras percepcbes sobre 0s temas e conceitos relativos a seguranca

internacional. Conforme explicado por Graciela Pagliari,

Durante a bipolaridade, os problemas de seguranga internacional
estavam, sobretudo, vinculados as questdes militares estratégicas, em
funcdo da tematica dessa confrontagdo. Uma vez finda a Guerra Fria,
novos temas e ameacas passaram a configurar a agenda internacional,
somando-se a novos atores para 0s quais devem ser consideradas
variaveis outras que permitam explicar os fendmenos em questdo e
definer os instrumentos necessaries e possiveis para a configuragéo da
seguranca internacional. (PAGLIARI, 2006, 26-27)

Por isso, o final do século XX é considerado um momento de inflexdo, que
evidenciou a ndo convergéncia de entendimento sobre as noc¢les de paz, interesses
comuns, segurancga, entre outras. O carater coletivo se agrega mais intensamente ao
nacional e ao regional e ao continental e ao multilateral; os niveis se diversificam assim

como as relacdes e, ainda que a busca da seguranca propria permanega como razao de
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conflitos e de exemplos de politica de poder, como afirmara Carr (2001), a diversidade
de atores a ser levada em consideracdo na tomada de decisdo torna complexo o
processo. Ademais, a relacdo entre segurancga e desenvolvimento e bem-estar participa
de maneira mais incisiva na formulacdo de politicas, aprofundando a incoeréncia entre
preocupagOes tradicionais e novas estruturas e velhas definicbes para novas
nomenclaturas.

De maneira geral, os efeitos do fim da Guerra Fria engendraram no sistema
internacional um processo de acentuacdo do carater difuso das ameacas a seguranca
internacional, assim como a reformulacéo de estratégias de dominio por parte dos EUA
em relacdo as Ameéricas, 0s objetivos de seguranca dos paises do continente se
alteraram, houve uma acentuacdo das heterogeneidades sociais e econémicas, bem
como a assimilacdo sobre os diferentes graus de sensibilidade e percepc¢do das ameacas
a seguranca. Neste momento, os EUA tentavam garantir sua ascensdo como Unica
poténcia “em meio a um sistema internacional de caracteristicas e tendéncias incertas e
sem um inimigo definido” (FRANCA, 2011, p.66), reconhecendo que a vitoria e
subsequente auséncia do adversario ameacador provavelmente incentivariam a mudanca
de seu status quo e a perda de influéncia nas politicas dos antigos aliados.

O final da Guerra Fria reduziu a “penetracdo do interesse da poténcia global em
diferentes regides e, consequentemente, a diminuicdo de incentivos por parte das
grandes poténcias de se envolverem em competicdes estratégicas em regioes distintas”
(BUZAN; WAEVER apud FRANCA, 2011, p.66). Somam-se ao Estado, em sua
posicdo central do sistema, outros atores perceptores de ameacas, que alteram a
concepcdo de seguranga e 0s arcabougos conceituais de seu estudo conforme as
conveniéncias proprias. No caso da ONU, por exemplo, o desenvolvimento do conceito
da seguranca cooperativa e as mudancas no entendimento operacdes de paz, aliados as
Agendas para a Paz, para o Desenvolvimento e para a Democracia retratam as
dificuldades perceptivas sobre 0 novo contexto.

Nessa nova conjuntura, assistimos a reformulagdo dos velhos paradigmas e,
em um quadro ainda de consideravel indefini¢do, observa-se a superagdo do
conceito de seguranca coletiva pelos de seguranca cooperativa e diplomacia
preventiva, além de outros, sinalizando que em um mundo multipolar
desfocalizado e marcado por uma geometria extremamente varidvel, novas
formas de pensar e proceder sdo urgentemente requeridas. (AZAMBUJA,
1995, p.145)



68

Tais fatores, dentre outros, empenharam a criagdo de outros foruns de seguranca
e defesa com estruturas que pretendiam a formulacdo de uma estrutura de defesa e
seguranca hemisférica mais coerente com o momento histérico. Assim, em 1991, foi
instituida a Comissdo de Seguranca Hemisférica na OEA e, em 1994, ocorreu a Clpula
das Américas, em Miami, na qual, entre outras medidas, foi proposta a idéia de instituir
Conferéncias Ministeriais de Defesa das Américas (CMDAS) como forma de garantir,
defender e solidificar os principios democraticos na regido. Apesar de reticéncias
iniciais dos paises latino-americanos resultantes da experiéncia anterior na OEA de
manipulacdo da agenda pelos EUA (FLACSO, 2007), a iniciativa norte-americana foi
promovida a mecanismo de encontro hemisférico para assuntos de seguranca e defesa
que se consolidou também no &mbito da OEA.

Em 1995, ocorreu a primeira Conferéncia de Ministros de Defesa das Ameéricas,
em Williamsburg, momento no qual parecia emergir um férum acertado para abrigar as
discussbes das questdes de seguranca e defesa no continente. Os encontros seriam
bienais e ocorreriam com a participacdo de lideres civis e militares, de acordo com
principios estabelecidos nesta primeira reunido. Sua finalidade essencial, ressaltada no
documento aprovado na Conferéncia de Manaus (2000, art.2°) seria a de “promover
conhecimento reciproco e intercambio de idéias na area de defesa e seguranga”. De
acordo com o artigo 18° da Declaragdo sobre Seguranca nas Américas (2003), as
CMDAs “constituem um espago apropriado para promover o conhecimento reciproco, a
confianga mutua, o didlogo e a transparéncia em matéria de defesa”.

Williamsburg representou um marco na consolidacdo de um espaco de discussao
de politicas de defesa e a promocao de coopera¢do no campo especifico que promove a
seguranga do continente em um novo contexto. Os novos ares dessa cooperacdo
estavam focados na garantia de observancia dos direitos humanos e da seguranca mutua
por meio da preservacdo dos valores democraticos e da subordinacdo das Forgas
Armadas de cada pais as respectivas autoridades civis e constitui¢fes. Os seis principios
acordados nesta Conferéncia inaugural apontam para a preservacdo da democracia como
ponto fundamental a seguranga mdtua, a meta continental de resolucdo pacifica
negociada dos litigios em territorios limitrofes e a cooperagéo em defesa voltada a busca

de respostas para os ‘novos’ desafios da seguranca.
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Nas Conferéncias que se seguiram — San Carlos de Bariloche (1996), Cartagena
(1998), Manaus (2000), Santiago (2002), Quito (2004), Managua (2006) — temas como
0 impacto do crime e das drogas na seguranca regional, o trafico ilegal de armas, o
impacto dos assuntos econdmicos na seguranga, as preocupacdes especiais da seguranca
nos paises caribenhos voltadas a prevencdo dos desastres naturais, o terrorismo em
todas as suas formas, bem como o intercAmbio e a capacitagdo de autoridades de
seguranca, de defesa e de militares, foram proeminentes. Aos poucos, tornava-se
possivel perceber uma abrangéncia na agenda tematica que requeria uma reorganizacao
estrutural que ainda ndo fora estabelecida. Ter a democracia, o livre mercado e o
fortalecimento do multilateralismo como principios pelos quais um novo mecanismo
regional se pauta significa reorganizar relacbes entre os paises, adequar politicas,
organizar e vincular democracia, desenvolvimento e seguranca internacional. 1sso
envolve uma reflexdo profunda sobre concepc¢des, agentes e finalidades de seguranca.
Essa preocupacdo emergiu na IV Conferéncia, em Manaus.

A discussdo conceitual sobre a seguranca internacional foi, em Manaus (2000),
reconhecida como fundamental para a reconstrucdo das relac6es interamericanas a fim
de que traduzissem um relacionamento de fato associativo entre os 34 paises
participantes do mecanismo (Declaragdo de Manaus, 2000, art.6). A revisdo do sistema
hemisférico de seguranca vigente foi uma das necessidades expressas durante o
encontro, porém, ndo se observou uma solucao para o assunto até entdo. Na Conferéncia
de Santiago, em 2002, as discussdes enfatizaram o sistema interamericano de seguranca
complexo, formado por instituicbes e regimes de seguranca coletivos e cooperativos
que, em harmonia, formariam uma “nova arquitetura de seguranca flexivel”, permitindo
a regido maior estabilidade e governabilidade no enfrentamento das novas e tradicionais
ameacas, com énfase a ameaca do terrorismo, consequente dos atentados ocorridos em
11 de setembro de 2001. O documento resultante do encontro recomendava a que “se
examinem o0s temas relativos a consolidacdo da seguranga convencional, a luz das novas
visoes da seguranca hemisférica” (Declaracion de Chile, 2002, art.10).

Para esse sistema complexo que fora declarado fez-se imprescindivel a adogéo
de uma definicdo mais clara do tipo de seguranca que se pretendia, tarefa abordada na

Conferéncia de Quito (2004), quando o grupo dos 34 paises adotou o conceito de
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seguranga, conforme o que fora acordado na Declaragdo sobre Seguranga nas Ameéricas
(México, 2003), cujo artigo 2° estabelece que:

Nossa nova concep¢do de seguranca no Hemisfério é de alcance
multidimensional, inclui as ameacas tradicionais e as novas ameacas,
preocupacGes e outros desafios a seguranca dos Estados do
Hemisfério, incorpora as prioridades de cada Estado, contribui para a
consolidacéo da paz, para o desenvolvimento integral e para a justica
social e baseia-se em valores democraticos, no respeito, promocgéo e
defesa dos direitos humanos, na solidariedade, na cooperagdo e no
respeito a soberania nacional. (DECLARAGCAO SOBRE
SEGURANCA NAS AMERICAS, 2003, online)

Tal concepcgdo nutre e é nutrida por uma tendéncia a discussdo de questfes de
seguranga com Viés social, posicionando o individuo como o ator e sujeito de seguranga
e, portanto, vinculando o fortalecimento da seguranca internacional ao aprofundamento
da dimensdo humana. A partir dessa idéia abrangente, formam-se os vinculos entre
seguranca e desenvolvimento econdmico e social, tendo em vista o entendimento de que
a promocao destes Ultimos permite que as condi¢Bes da seguranca humana avancem.
Em termos gerais, a declaracdo da Conferéncia de Quito assumiu que os efeitos das
novas ameacas desencadeadas pela globalizacdo, exemplificados pelo terrorismo,
recaem sobre os Estados, as sociedades e os individuos. Essa nogdo ja pode ser
percebida como constante nas definicbes constitucionais dos paises do continente a
partir dos anos 1960, porém, foi assimilada de maneira mais enfatica no nivel regional
da seguranca e da defesa com a CMDA no Equador. Assim, essas trés dimensdes
passaram oficialmente a ser consideradas em um mecanismo de cooperacdo em defesa,
o0 que significaria, na préatica, a incorporacdo de novos papéis. O artigo 2° do documento
de Quito define:

A seguranga constitui uma condicdo multidimensional de
desenvolvimento e o progresso de nossas nages. A seguranca se
fortalece quando aprofundamos sua dimensdo humana. As condi¢des
da seguranca humana melhoram com o pleno respeito a dignidade, os
direitos humanos e as liberdades fundamentais das pessoas, no marco
do estado de direito, assim como também mediante a promogéo do
desenvolvimento econdmico e social, a educagdo e a luta contra a
pobreza, as enfermidades e a fome. A seguranca é indispensavel para
criar oportunidades econbmicas e sociais para todos e gerar um
ambiente favoravel para atrair, reter e empregar produtivamente o
investimento e o comércio necessarios para criar fontes de trabalho e
realizaras aspiracOes sociais do Hemisfério. A pobreza extrema e a
exclusdo social de amplos setores da populagdo também afetam a
estabilidade e a democracia, erodindo a coesdo social e
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vulnerabilizando a seguranga dos Estados. (DECLARACION DE
QUITO, 2004, art.2°

A partir do momento em que se assume qual seguranca se quer, para que e para
quem, a partir das necessidades regionais percebidas torna-se possivel definir medidas
politicas assertivas e construir a confianca mutua em bases comuns sélidas. Entretanto,
a inclusdo dos assuntos relacionados ao meio ambiente, a seguranca publica, ao
desenvolvimento econdmico, a democracia representativa e & migracdo ampliam o
espectro da seguranga em uma tal dimensdo que possibilitam a ado¢do de um conceito
de seguranca abrangente, incerto e, consequentemente, incluindo a¢des que ndo sdo
especificas do rol da defesa e acinzentando o entendimento sobre os limites das funcdes
nacionais e internacionais ou regionais (SAINT-PIERRE, 2003). Na verdade, cada um
desses aspectos e das dimensfes que afetam o estado da seguranca, uma vez adotados
por um mecanismo de cooperacdo de defesa, possibilitam dois caminhos: o primeiro,
um inicial esvaziamento de fungbes seguido por um momento de acimulo de papéis
pela area da defesa, que pode engendrar um engessamento operacional das estruturas
voltadas a esta &rea quando na cooperacao inter-estatal; segundo, no &mbito multilateral,
a discussdo de uma agenda extensa que resulta em recomendacBes formais pouco
eficientes, que pouco contribuem ao aprofundamento da real confianca mutua entre os
Estados e que podem ser facilmente manipuladas pelos alguns paises.

A necessidade da seguranca em mdultiplos aspectos da vida social, a seguranca
multidimensional, é iminente, mas ndo indica caminhos para a solugdo, ndo responde,
no campo da defesa, da acdo especifica para a garantia da seguranca, qual o papel a ser
desempenhado para a garantia ou a busca desse estado ou condicdo. Que as ameacas
tenham natureza difusa e mdltipla, isso € compreensivel, porém, a seguranca é una e,
mesmo que dependa de diversos contextos (cultural, social, econémico, militar, politico,
etc.) para se estabelecer, 0 meio especifico que a garante precisa ter uma especificidade
a fim de desempenhar um papel particular. Como ressaltou com propriedade Saint-
Pierre (2003, p.44),

Com o fim da Guerra fria e a tensdo bipolar das relaces de forcas
internacionais e para justificar as prerrogativas e os orcamentos de
Defesa, passou-se a procurar ‘novas ameagas’ que também
permitissem definir um novo papel para as Forcas Armadas, que as
estruturasse numa ordem hierarquizada em relagdo & superpoténcia
que emergia soberana da Guerra Fria. Assim, as ‘novas ameagas’ € 0s
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objetivos estratégicos foram declarados de interesse global. Na nova
‘ordem’ internacional, os objetivos estratégicos ‘declarados’
procuram ser o mais ‘globais’ possiveis. Desse modo foi taticamente
definida uma agenda de temas de preocupacdo estratégica ‘global’

[.].

Nesse sentido, a adocdo da concepcao “multidimensional” da segurancga pelas
CMDA s reflete uma tendéncia regional, visto que ratifica a posicdo da OEA, expressa
na Declaracdo do México de 2003, e também a tendéncia internacional, considerando
que essa concepgdo também ja era discutida no ambito da Organizacdo das NacOes
Unidas. A ‘seguranga multidimensional’, aplicada ao ambito regional, agrega elementos
da ‘seguranca coletiva’, da ‘seguranga cooperativa’, da ‘seguranca humana’ (que ja
discutimos anteriormente) e também da seguranca entendida pela légica nacional. Isto
significa que o proprio conceito de seguranca adotado impede aos Estados uma
percepcao precisa das ameacas, dos perigos, das capacidades, das necessidades e dos
papéis a serem exercidos por e para eles. Adiciona-se a isso a recorrente tomada das
ameacas como perigos iminentes, ou seja, se tomarmos a ameaga como “manifestacdo
perceptiva de um perigo, [...] em que sentido e até que ponto as chamadas ameacas
representam um perigo para a regiao ou se, pelo contrario, a solucdo pela forca proposta
para sua neutralizacdo ndo constituti o verdadeiro risco para a seguranga regional”
(Idem, p.45). Portanto, basear a agenda pelas ameacas e ndo pelos perigos pode ser um
caminho arriscado e mais sujeito a discordancias entre 0s paises membros.

Vale ressaltar aqui a diferenciacdo que encontramos entre “ameaca” e “perigo”.
Se tomarmos a seguranca como o objetivo da Defesa, como explicamos no capitulo 1,
temos um conceito amplo e por vezes ambiguo orientando uma pratica politica
relativamente restrito e estavel em termos definicionais. Por isso, usualmente pensamos
a seguranga e a defesa em relagdo a “ameaca”, um “conceito relativo a uma concep¢ao
estratégica autbnoma, pois [...] ela se constitui sempre na e para uma percepcao”
(SAINT-PIERRE, 2003, p.24). Isto é, a ameaca apenas anuncia o temor, ela é diferente
daquilo que manifesta — por exemplo, um inimigo pode ou ndo nos ameagar, “o inimigo
pretende nos intimidar com a promessa ou 0 gesto ou a atitude ou a disposicao, tanto na
mesa de negociagdes quanto no campo de batalha, insinuando o que poderia acontecer
COoNnosco Se ndo nos submetéssemos a sua vontade, embora, ainda ndo tenha feito nada

que nos atinja diretamente” (Idem, p.25). A ameaca, portanto, ¢ uma construgao
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perceptiv Fonseca (2001, p.3) a, um sinal interno que remete a possibilidade de perda do
estado de seguranga; jA 0 perigo é externo, é uma representagdo fisica, o “real”; sua
defini¢dao ¢ geralmente utilizada como sindonimo de “ameaca”, mas o perigo pode nao
ser ameacador, “o pior dos perigos ¢ aquele que ndo se anuncia” (Idem, p.31). Contra
este é possivel se resguardar e reagir, 0 mesmo nao ocorre com a ameaca.

As ameagcas do terrorismo e do narcotréafico, entdo, se consolidam como foco das
CMDAs, bem como uma abordagem que progressivamente alia a seguranca regional a
seguranca publica. Isso se tornou evidente na Conferéncia de Managua, no ano de 2006,
qguando se expressa a necessidade de incentivo ao fortalecimento, capacitacdo e a
modernizacdo das instituigdes relacionadas com a seguranca e a defesa, envolvendo
treinamento e participacdo das Forgcas Armadas dos paises membros em missfes
humanitarias em locais com situacfes de desastres naturais € no combate e prevencao
do trafico de armas leves. A abordagem da defesa novamente se volta a enfatizar as
preocupacOes de seguranca dos EUA, enquanto, paulatinamente, a participagdo dos
paises da América do Sul nos mecanismos continentais se faz mais timida. A
abordagem da seguranca apos o final da Guerra Fria se altera, assim como a relagédo
entre os paises do continente, mas aos paises do sul ainda persistem questdes especificas
a serem tratadas e o mecanismo continental, com uma abordagem multidimensional
ampla, ndo se faz propicio para o tratamento das questdes especificas.

Em 2008, a Conferéncia de Banff traduz esta preocupacdo com o0s diversos
niveis de cooperacdo em seguranca e defesa nas Ameéricas. Sob o tema “Aprimoramento
da defesa e da seguranca hemisféricas regionais e sub-regionais: construindo confianca
por meio da cooperagdo e da colaboragdo”, o mecanismo reconhece os diferentes niveis
de prioridade e as realidades em defesa e seguranca dos paises membros, bem como
expressa a necessidade de coordenar o trabalho das diversas estruturas do sistema
interamericano e buscar uma harmonia das estruturas cooperativas existentes, em
especial entre a OEA e a Junta Interamericana de Defesa (JID), mas as CMDAs ja
demonstram sinais de enfraquecimento mais claros, no sentido de uma percep¢do de
divisdo de tarefas entre os paises da América do Sul e os Estados Unidos. O
entendimento de que o termo °‘seguranga hemisférica’ fora cunhado pelos norte-

americanos ainda no periodo da Guerra Fria e a continuidade do uso dessa concepgéo



74

nos trabalhos das CMDAs faz perceber aos paises do sul ndo apenas a continuidade da
denominacdo, mas da tarefa de ‘cuidar’ da seguranga do continente tomada pelos EUA
em exclusdo aos demais (ROSAS, 2003).

O proprio tema geral do encontro de Banff traz os outros termos, ‘regionais’ e
‘sub-regionais’, em uma atitude de reconhecimento das outras estruturas que surgem
entre 0s paises sul americanos e caribenhos, conforme pode ser observado no
documento final do encontro. Essa visdo foi reforcada na IX Conferéncia, de Santa Cruz
de la Sierra (2010), por ocasido da declaracdo do ministro da Defesa brasileiro, Nelson
Jobim, e pela proposta argentina (MINISTERIO DE DEFENSA, 2010) de reforma da
Junta Interamericana de Defesa e da inclusdo das discusses de revisdo do Colégio
Interamericano de Defesa e do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, cujos
estatutos, segundo a delegacéo argentina, ndo atendiam os interesses de grande parte dos
paises do continente. Essas estruturas do sistema interamericano possuem um
direcionamento politico-estratégico norte-americano que, segundo Nelson Jobim
(MINISTERIO DA DEFESA, 2010), possui conceitos de seguranca e de defesa
divergentes do restante dos paises. Sdo apenas dois exemplos (brasileiro e argentino)
que expressam o descontentamento com a arquitetura de defesa continental existente e,
simultaneamente, a relevancia que ela possui, ja que buscam uma reforma institucional
do sistema sob o manto da OEA.

As CMDAs tomaram significado crescente, de 1995 a 2010, tendo sua
relevancia relacionada ao contexto do fim da Guerra Fria e dos regimes militares na
América do Sul e Central e, principalmente, devido ao incremento consideravel das
questdes transnacionais e da ameaca do terrorismo, a partir dos eventos de 11 de
setembro de 2001, e na precéria, porém, insistente, tentativa de tomada de solucdes
conjuntas, integradas, nas quais os paises poderiam, cooperativamente, obter vantagens.
Os principais temas em pauta nos nove encontros ocorridos até 2010 refletem uma
dindmica evolutiva que acompanha a do sistema interamericano e internacional,
adicionando-se a sua discussdo o desafio inerente ao multilateralismo e as mudancas
que o campo da seguranca e da defesa observaram com as ‘novas’ ameagas.

Contudo. essa variedade de temas discutidos, que € evidente pela analise dos
documentos resultantes das Conferéncias (OLIVEIRA, 2009), originou uma agenda
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ampla para discussdo que ndo gerava discussdes e resultados devidamente aplicados,
mesmo com a instituicdo de reunifes preparatorias a partir de 2002. Essa ampliagdo
resultou em resolucdes superficiais e medidas abrangentes demais, com efeito pratico
pequeno, para O que contribuiu também a consolidacgdo do binémio
defesa/desenvolvimento entre grande parte dos paises e a falta de uma definigdo clara
dos conceitos de seguranca e defesa nas primeiras reuniées. Sendo assim, as CMDAs de
certa maneira incentivaram a criagdo de novos mecanismos cooperativos, de menor
abrangéncia geografica, como o Conselho de Defesa Sul-americano, que analisaremos a

sequir.

2.2. O contexto da seguranca e da defesa na América do Sul

De acordo com Clodoaldo Bueno, desde a primeira conferéncia interamericana
convocada pelos EUA, em 1889, ha uma “falta de &nimo do Brasil, bem como da
América espanhola, em face dos projetos norte-americanos de integragdo” (BUENO,
2007, p.87). Desde entdo, a idéia de um pan-americanismo patrocinado por aquele pais
causava nos sul-americanos uma percepcdo de que os EUA possuiam projetos
hegemdénicos econdmicos e estratégicos acobertados. Assim, que desde o final do século
XIX e inicio do XX, que coincide com o periodo histérico de consolidacdo da
independéncia de grande parte dos paises sul-americanos, iniciaram-se projetos de
aproximacdo e cooperacdo com 0s paises vizinhos, como retrata o caso entre Brasil e
Argentina. Isso se confirma na area de defesa e seguranca conforme a indicacdo do
pesquisador alemédo Daniel Flemes (2005), de que até o final dos anos 1980, houve
iniciativas de uma cooperagdo militar sub-regional com a exclusdo da participacéo
norte-americana, no ambito naval, com intercambio restrito de informacdo entre as
unidades navais dos paises do Mercosul e a coordenagdo de missdes de patrulhamento
no Atlantico Sul - Control Area Maritima Atlantico Sur (COAMAS). Além disso, desde
1993, representantes das Forgcas Armadas dos paises do Cone Sul tem participado de
simposios anuais em estudos estratégicos, como tentativa de proteger as questdes de
defesa e seguranca do controle absoluto dos EUA, entre outros mecanismos (FLEMES,
2005).
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Como apontamos no inicio deste capitulo, foi a partir do contexto do final da
Guerra Fria que as estruturas institucionais multilaterais iniciaram um processo de
mudanca e adaptacdo ao novo momento. Como apontaram trés pesquisadores da micro-
regido,

As instituicoes de seguranca também estdo sob um processo de
transformacdo, ja que regimes surgidos de uma visdo antagonica,
como a que prevaleceu durante a Guerra Fria (1945-1990), se
adequam a um crescente consenso, derivado da expansdo da
democracia e da constituicdo de mercados supranacionais, que da
prioridade a negociacdo pacifica de conflitos. (TULCHIN;
MANAUT; DIAMINT, 2005 p.15)

De acordo com Andrew Hurrell (1993), foi a partir dos anos 1980 que o
regionalismo latino-americano passou a representar uma profunda mudanca e sofreu
significativo avango politico. Tanto na América Central como na América do Sul, 0s
paises se envolveram em relacGes politicas, econdmicas e estratégicas mais estreitas.
Essa visdo também é corroborada por Flemes, que explica que durante praticamente
dois séculos a relacdo entre paises vizinhos na América do Sul esteve marcada por
inimizades, como o caso de Argentina e Chile e de Brasil e Argentina, portanto, a
histéria demonstra que o maior potencial de ameaca era representado pelo vizinho e
apenas a partir das ultimas duas décadas esse cenario se modificou, ap6s um processo
de “desmantelamento dos cenarios de ameaca ¢ das doutrinas militares delas derivadas™”
(FLEMES, 2005, p. 220). No caso especifico do Cone Sul (Brasil, Argentina e Chile),
observou-se desde 1990 um fortalecimento das relacbes entre democratizacéo,
integracdo regional e politicas de seguranca, que proporcionou uma reducdo dos riscos
de tensbes politicas e de seguranca, percebendo-se, assim, que o entrelacamento
econdmico entre esses paises, engajados em processos como o Mercosul, contribuiu
para a reducao dos conflitos e a institucionaliza¢do do processo cooperativo.

A partir do inicio do século XXI, foi levada a cabo uma série de Reunibes de
Presidentes da América do Sul que, no ano de 2008, culminaram com a criacdo da
Unido das Nacgdes Sul-Americanas, cujo tratado inaugural prevé o tratamento dos
assuntos de defesa e de seguranca, tarefa que foi ratificada com o estabelecimento do
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), na cidade de Brasilia. A iniciativa desta vez
foi do entdo presidente brasileiro Luiz Inacio Lula da Silva, com a finalidade, segundo

suas palavras, de “fortalecer a posi¢do da regido nos foros multilaterais de seguranca”
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(SILVA, 2008). O entdo ministro da Defesa brasileiro esclareceu que o objetivo era
criar um mecanismo “que possa articular na América do Sul a elaboracdo de politicas de
defesa, intercambio de pessoal, formacdo e treinamento de militares, realizacdo de
exercicios militares conjuntos, participacdo conjuntas em missdes de paz da ONU e
integracdo de bases industriais de defesa” (JOBIM, 2008).

De acordo com a anélise de Saint-Pierre (2009), as reunides presidenciais que
foram iniciadas em 2003 por iniciativa brasileira, ndo resultaram em compromissos
solidos imediatos, porém,

Ja nagquele momento, membros da diplomacia e do governo brasileiro
reconheciam a importancia da busca de um diadlogo maior na América
do Sul sobre os assuntos de defesa e de seguranca internacional e até
pensavam sobre a possibilidade de criar, no futuro, um organismo de
defesa comum a todos os paises do Mercosul [...]

Apesar de sua rendncia para definir institucionalmente os ambitos da
integracdo na sub regido e, talvez seguindo um principio do governo
Lula em matéria de politica exterior para a defesa e a seguranca
internacional que busca ‘Consolidar o papel do Brasil como promotor
da integracdo regional e hemisférica em matéria de defesa, assim
como consolidar sua presenca em foros internacionais de defesa,
real¢ando a posigdo brasileira na manutengdo da paz mundial’, desde
fins de 2006 e inicio de 2007 parece haver uma mudanga no quadro
da politica exterior brasileira em relacdo a defesa e a seub regido.
Com efeito, talvez como resultado do exercicio do poder politico do
presidente brasileiro e de seu empenho pessoal, as autoridades, tanto
do Ministério da Defesa como do de RelagBes Exteriores, bem como
0 secretério especial da Presidéncia, se mobilizaram para criar um
férum institucional de defesa para a sub regido da América do Sul,
uma articulagdo politico-diplomatica cujos resultados ainda estdo em
processo (SAINT-PIERRE, 2009, p.13-14).

O apoio a iniciativa brasileira e a constituicdo dessa nova estrutura institucional
representou 0 marco de um processo sub regional de remodelacdo no tratamento das
questdes de defesa e seguranca. O contexto sub ou micro-regional de seguranca e defesa
no momento de criacdo do CDS era de conflitos pontuais como, por exemplo, o ataque
colombiano a uma base das Forgas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC) em
territério colombiano — em 1° de Marco de 2008. Nesse sentido, as expectativas dos
paises envolvidos se pautavam pela possivel consolidacdo deste como foro de
concertacao que facilitaria entendimentos dificeis de serem alcancados bilateralmente.

O tratado constituitivo da UNASUL em seu artigo 3° insere o “intercimbio de
informagdo e de experiéncias em matéria de defesa” como objetivo especifico da

organizacao e, de acordo com o estatuto do CDS, as finalidades centrais do 6rgdo séo a
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consolidacdo da América do Sul como zona de paz, base para a estabilidade
democratica e o desenvolvimento integral dos povos e como contribuicdo & paz
mundial; a construcdo de 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 do Caribe; e a geracdo de consensos a
fim de fortalecer a cooperacao regional em matéria de defesa. Tais atribui¢des, quando
comparadas as finalidades das CMDAs, evidenciam as diferencas entre as arquiteturas
de defesa pretendidas pelos dois sistemas e, consequentemente, a divergéncias na
compreensdo da defesa por parte dos paises sul-americanos inseridos no ambito
continental.

A énfase do CDS na consolidagdo de uma zona de paz, na construcdo de uma
identidade em defesa e na geracdo de consensos nos assuntos de defesa, com base na
construcdo de confianca matua delimita e esclarece funcGes e campo de atuacdo. Para
isso também contribuiu o conflito entre Equador e Coldmbia que, de certa forma,
fortaleceu as motivagdes que justificam a institucionalizacdo de um novo mecanismo no
sistema interamericano. Além disso, representou uma materializacdo do entendimento
dos paises sul-americanos sobre os limites entre defesa e seguranca, que, no sistema
continental ou hemisférico, se fazia incerto e prejudicava a tomada de medidas
inclusivas, agregadoras e efetivas. Ainda mais, colaborou com o fortalecimento do
multilateralismo como forma preferencial das poténcias medias até mesmo para o
tratamento de questbes complexas, como as de defesa, porém, com algum grau de
identificacdo entre eles, ou seja, com limites aparentemente tedricos, mas que se
traduzem na prética da continuidade institucional.

Como explicou Hurrell,

As primeiras fases da cooperacdo regional podem ter resultado da
existéncia (...) de uma poténcia hegemonica poderosa, mas que, ao
ser colocada junto as demais nagBes, comecaram a desenvolver
I6gicas diferentes: a ldgica funcionalista ou da solucéo de problemas,
destacada pelos institucionalistas; ou a ldgica da comunidade,
ressaltada pelos construtivistas. Portanto, os neo-realistas talvez
estejam certos ao enfatizarem a importancia do contexto geopolitico
nos primeiros estagios (...) mas errados ao ignorarem o grau em que a
integracdo formal e a ampla institucionaliza¢do alteram a dindmica
das relac@es internacionais. (HURRELL, 1995, p.50)



79

Assim que a existéncia de um pais que lidere o processo de cooperacdo em
defesa na América do Sul, influencia inicialmente o mecanismo institucional, assim
como 0 contexto geopolitico o faz, mas, ao longo do tempo, o crescente grau de
institucionalizacdo e integracéo entre os paises membros é capaz de superar interesses
particulares, formar novos interesses e alterar a dindmica das relacdes, seja pela légica
da pura solugdo de problemas, seja pela I6gica da comunidade.

O CDS da Unasul € um mecanismo recente, mas que ja demonstrou um
potencial que ndo pode ser perdido. Em uma de suas principais e primeiras tarefas, qual
seja 0 processo de adocdo de medidas de confiangca mutua, ja possui resultados
expressivos tendo em vista seus trés anos de funcionamento: a Instancia Executiva do
CDS adotou como responsabilidade materializar as medidas adotadas e desenvolveu
uma proposta de procedimentos de aplicacdo para as medidas de confianga que continha
prazos, meios e instancias para o intercambio de informacdo, a convocacao de consultas
e a notificacdo de atividades especificas. Essa proposta foi adotada pelos ministros de
Defesa dos paises membros durante a Il Reunido Ordinaria do CDS e emitida para a
aprovacdo dos ministros de RelacBes Exteriores. A dinamica de participacdo nas
atividades da UNASUL envolve a participacdo de ministros de dois 0rgdos
governamentais — Ministério de Defesa e Ministério das Relacdes Exteriores —, podendo
ser fundamental a eficiéncia dos trabalhos do Conselho também.

Conforme destacou o ministro de Defesa equatoriano, Javier Ponce Cevallos,
apesar de ser considerada uma zona de paz, existe na América do Sul “a necessidade de
fortalecer o didlogo, a cooperacdo e a transparéncia, fatores que permitirdo melhorar a
percepcdo mutua sobre situacBes que geraram incertezas, como o incremento nos gastos
de defesa e a cooperagdo militar com paises de fora da regiao” (CUADERNQOS DE
DEFENSA no.2, 2010, p.7). Por sua vez, a ministra de defesa argentina, Nilda Garré,
ressaltou 0 CDS como elemento genuino de uma “arquitetura de cooperagdo,
negociacdo e didlogo muito mais sélida” e enfatizou que as medidas de fomento a
confian¢a nos assuntos de defesa possuem “o grande valor agregado radicado em que
estas mesmas foram endogenamente desenhadas por nossos paises, através de um
processo de negociacao que nio foi facil, mas auténtico e plenamente consensual” (Ibid.
p.13).
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A idéia de que uma visdo regional comum em matéria de defesa reforca a
confianga mutua, podendo fornecer uma maior previsibilidade e seguranca e superar
antigas desavencas, permeia 0 NnOvVo Organismo, gque, COmMo apontou 0 ex-ministro de
Defesa brasileiro, Nelson Jobim, se constitui em “relevante contribui¢do para a
formagdo de uma identidade sul-americana em matéria de defesa, levando em conta as
caracteristicas subregionais (...) e nacionais que se fundamentam em valores e
principios comuns” (Ibid. p. 18-19). Esse redimensionamento estratégico do
deslocamento do eixo da seguranca do nivel continental para o sub-regional auxilia na
determinacdo das funcbes reais da seguranca para cada sub-regido. As declaracdes
oficiais, como sabemos, ndo necessariamente séo traduzidas em medidas efetivas, mas
(e aqui destaco nosso foco) auxiliam no processo de construcdo de uma identidade para
a América do Sul, ainda que esta seja difusa e ocorra em termos de uma “exclusdo” dos

Estados Unidos no processo decisorio sobre a seguranca e a defesa sul-americana.

2.3. Heterogeneidades e ameacas

As Américas do Sul e Central sdo regides em que a maioria dos conflitos e crise
internas decorrem de uma auséncia no Estado — provedor fundamental da ordem publica
e dos servicos publicos em uma nacdo. De acordo com o informe de 2005 do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), os conflitos armados na regido
“podem ser vinculados primariamente a falta da capacidade do Estado ou ao seu
fracasso em prevenir, conter ou resolver conflitos entre grupos” (PNUD, 2005, p.162).
Esse cenario evidencia a ligacdo entre as debilidades estruturais e os deficits de
governabilidade, e a emergéncia de diferentes modalidades de violéncia e conflito
interno (SERBIN, 2010). Assim, os efeitos da ‘auséncia do Estado’ nutrem a seguranga
e sdo nutridos por ela. Ademais, com o crescente carater transnacional impulsionado
pela globalizacdo, os atores promotores de conflitos escapam a dinamica politica interna
dos Estados.

Dessa forma, o alto grau de violéncia social se consolidou como uma
caracteristica estrutural das sociedades da regido, dificultando a governabilidade e

evidenciando as heterogeneidades sociais e econdémicas dos paises das Américas do Sul
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e Central. Tendo em vista essas diferengas, o impacto de seus efeitos no campo da
seguranca nacional ocorre no sentido de que os Estados percebem determinadas
ameacas em intensidade e efeitos diversos, direcionando o combate as mesmas de
diferentes formas. No caso dos temas relacionados ao meio ambiente, as migracdes,
entre outras preocupacdes transnacionais — que, no nivel continental, sdo tratados em
um mecanismo de defesa, como é o caso das CMDAs —, estes ndo deixam de ser
relevantes aos paises da América do Sul, mas devido ao entendimento destes paises em
relacdo aos limites entre “seguranca” e “defesa”, ha preferéncia por tratar tais assuntos
em outros féruns institucionais mais apropriados.

As ‘novas ameagas’ a seguranga internacional influenciam o0s assuntos de
defesa, sem, porém, no sul do continente, alterar os papéis do mecanismo especifico
para tratar matérias de defesa. Retomando as palavras do ex-ministro da Defesa do
Brasil, Nelson Jobim, na CMDA de 2010, “A nao ser de modo subsidiario, a CMDA
ndo trata de ‘defesa’, mas de ‘seguranga em sentido lato’ (...) A Conferéncia padece de
assimetrias fundamentais entre seus membros — o que fomenta agudas diferencas de
perspectiva a respeito da sua instrumentalidade”. O discurso do ministro €, portanto,
revelador das heterogeneidades que transpdem os limites do social, politico, cultural e
econdmico e se abrigam na percepcdo dos Estados envolvidos, que influenciam na
construcdo do inimigo que ameaca, de maneira a dirigir agdes diferentes de defesa.

De acordo com Aron (1985, p.816),

E o que pensam alguns autores norte-americanos, como Robert
Strausz-Hupé, William R. Kintner e Stefan T. Possony [...] sugerem
um objetivo estratégico para o Ocidente: "O objetivo prioritario de
gualquer estratégia geral norte-americana €, de longe, a preservacéo e
a consolidacdo do nosso sistema politico € ndo a manutencgdo da paz.
A realizacdo desse objetivo pode exigir o estabelecimento em todo o
mundo de sistemas compativeis com 0 nosso, ou ndo; mas exige,
certamente, a manutencdo ou a instituicdo de sistemas livres
compativeis com o0 nosso em certas partes mais importantes do
mundo”.

O objetivo norte-americano de consolidar e preservar seu sistema politico permanence
constante e esta no¢do perpassa a concepcdo da seguranca hemisférica, que, na visdo
dos paises do sul do continente, é parcial ndo inclusiva. A agenda das CMDAs acabou
por ser definida predominantemente de acordo com a perspectiva norte-americana e sua

selecdo das ameacas a serem combatidas de acordo com as prioridades nacionais.
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A idéia implicita na Cupula de Miami e no Consenso de Washington, na década
de 1990, quando as CMDAs foram instituidas, era a de que a tarefa de garantir a
seguranca no continente americano ficaria nas mdos dos EUA, enquanto os paises do
sul deveria se ater ao desenvolvimento econdmico e social. Entretanto, conforme

expressou o pesquisador chileno, a visdo latino-americana era outra:

“Os problemas que emergem da nova agenda requerem solugdes
urgentes que aumentem as capacidades de governabilidade. Ndo se
percebe solugdes efetivas e eficientes nem éticamente aceitaveis de
carater politico ou militar baseadas na acdo unilateral. Construir
cooperacao significa estabelecer aliancas e desenvolver coalizGes que
tenham um sentido estratégico. Isto é, gerar uma visdo e um sentido
as acGes com uma projecdo a longo prazo. Isto ordena e subordina os
interesses particulares para o alcance de interesses compartilhados
que incluam a satisfacdo de partes importante desses interesses
particulares. O estratégico é definir a varidvel que possibilita
formular, coordenar e aplicar politicas e que orienta a definigcdo de
objetivos e fins. (ARAVENA, 2005, p. 172)

Durante uma década e meia de existéncia, as Conferéncias representaram um
importante significado para a regido, em termos de se constituir em um mecanismo
cooperativo em uma area sensivel e complexa que é a da seguranca e da defesa, além de
se constituir em importante forma de fortalecimento da democracia e do didlogo
multilateral relativo a questbes sensiveis aos Estados. Por outro lado, porém, deixou
ainda mais evidente essa heterogeneidade nas Américas, sobretudo quando se considera
as dispares intensidades das ameacas em cada Estado e o amplo, e ndo convergente,
espectro de percepcdes sobre essas mesmas ameacas, conforme apontado acima.

Os documentos provenientes das conferéncias demonstram que 0s ministros
reconheceram e assumiram que o continente ndo € homogéneo e suas clausulas
operativas apontam para o sentido de essas divergéncias ndo se tornarem obstaculos a
cooperacédo e ao intercambio — podendo estas ser vistas como oportunidades, a medida
que sdo respeitadas e consideradas na concepcdo do pretendido sistema de seguranca,
equilibrado — e para que haja o reconhecimento dos contextos estratégicos particulares
de cada Estado. No entanto, a complexidade desse campo requer um dialogo interestatal
atento, permanente e um consenso sobre uma definicdo clara de conceitos e objetivos
fundamentais, que séo o alicerce sobre o qual seréd possivel construir medidas eficazes.
Este ainda permanece como um dos principais desafios das Conferéncias e se constituiu

em motivacéo a criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano.
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As CMDA:s se consolidaram no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos
e, possivelmente como tentativa de abarcar os diversos interesses nacionais e de
respeitar as divergentes percepcOes dos paises das Ameéricas em termos de seguranca e
defesa, o forum passou a trabalhar com a no¢do de uma seguranca multidimensional, o
que foi definido de maneira explicita na reunido de Quito (2004). Porém, a amplitude do
conceito e as diversas maneiras de interpretd-lo tornaram complicados os trabalhos
direcionados a medidas de acéo efetivas. A utilizacdo desse conceito como base para as
reunides, o contexto da regido nos altimos quinze anos, a ndo superacdo das
heterogeneidades, as medidas superficiais resultantes das conferéncias de ministros de
defesa, os multiplos objetivos dos paises e a falta de uma percep¢cdo comum integrativa
sdo os principais fatores para que ndo seja dificil, hoje, de se convencer de que as
conferéncias, como férum privilegiado e como instituicdo de defesa na regido, esteja
passando por um momento delicado e de interrogaces.

A partir dos episodios ocorridos em 11 de setembro de 2001, o processo de
redefinicdo e reconstrucdo de idéias, conceitos e identidades se intensificou. No campo
da defesa e da seguranca, essas alteracGes se tornaram ainda mais evidentes quando o
nivel das discussdes passou do continental (ou hemisférico) para o microrregional (ou
sub-regional). Isso se observa na préatica, quando foram criados novos mecanismos
institucionais, como o CDS e a CELAC. Assim compreender o fendmeno do
regionalismo como um processo de pertencimento a partir do compartilhamento de
consciéncia e identidade regionais, ou seja, a coesdao regional depende, em ultima
instancia, do “[...] sentido de comunidade baseado em mutua responsividade, confianca
e elevados niveis do que se pode chamar de interdependéncia cognitiva” (HURRELL,
1995 p.45). Esses trés valores se fazem primordiais a uma identidade. No processo de
interacdo entre os atores, entdo, devem ser considerados os valores, as idéias e culturas
como variaveis significativas, na medida em que, conforme ocorre um
compartilhamento de principios e entendimentos coletivos, as possibilidades de

cooperacdo aumentam qualitativamente.
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2.4. Interesses nacionais versus percepcao compartilhada de seguranca

Considerando que os atores, ao longo de sua existéncia, definem novos objetivos
e tém suas capacidades materiais ora aumentadas ora diminuidas, é possivel afirmar
que: “O estudo empirico das relagdes internacionais visa precisamente determinar a
percepcao historica que orienta o comportamento dos atores coletivos, as decisées dos
responsaveis por esse comportamento” (SARQUIS, 2002, p.384). Por sua vez, uma
determinada percepc¢do historica, pressupde um conjunto de idéias que configuram uma
apurada interpretacdo — cuja validade é verificada historicamente — e esse processo €
ciclico. A percepgéo historica do ator ira atuar no remodelamento dos interesses deste
no ambiente internacional. Entdo, atentar a histéria para uma analise mais precisa do
contexto no qual ocorrem as relagfes internacionais propicia aos atores o delineamento
de politicas externas assertivas.

Como ressaltou Gelson Fonseca (2001), no plano da interacdo politica entre os
Estados, a capacidade de influenciar ou determinar o resultado do jogo politico
internacional ja ndo depende apenas da detencdo de recursos estratégico-militares. A
participagdo dos paises nos foros multilaterais passa a ser fundamental para a realizacéo
dos interesses nacionais de qualquer pais, ja que eles fornecem o locus para a formacéo
de coalizdes, criacdo de normas e legitimacdo de praticas que afetam o comportamento
internacional dos Estados. Nesse sentido, as instituicdes multilaterais sdo ‘“‘arena
privilegiada de manifestacdo do poder (capacidade de afetar comportamentos alheios e
preservar a liberdade de tomar suas proprias decises) num contexto de
interdependencia complexa”.

Grande parte dos analistas de relagdes internacionais defendem que no campo da
seguranca, “high politics”, os Estados tendem a evitar a cooperagdo institucional e a
depender de suas proprias capacidades. No entanto, seguindo a linha de pensamento de
Lake (2001), mesmo nas instituicdes anarquicas, que tem como premissa a soberania de
todos os seus membros, é possivel chegar a uma coordenacéo entre os Estados — quando
se pensa, por exemplo, em casos como as san¢des multilaterais — e influenciar a politica
internacional. A importancia das instituicbes multilaterais para a seguranca pode ser

identificada de maneira mais completa a partir da compreensdo de que ha outros tipos
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de instituicdo, mais hierarquizadas, que séo preferidas quando determinados interesses
nacionais sdo profundamente comprometidos pela cooperagéo.

Mas justamente porque esses importantes e diversos interesses nacionais estao
em jogo, particularmente na area da seguranca, € que as instituicdes tem seu papel
destacado no que diz respeito a coordenacdo politica e a possibilidade de cooperacao.
Por outro lado, visto que o contrangimento do comportamento dos atores é pequeno,
elas podem se tornar menos eficientes quando seus membros possuem incentivos a
desistir da cooperagdo. Sejam forjadas pela coersdo ou negociadas por vontade prépria
(e ainda considerando que elas prevéem diferencas de poder e igualdade), tais
instituicbes possuem como membros atores que compartilham um entendimento das
normas que moldam suas interagdes (LAKE, 2001).

As instituicdes sdo enddgenas por natureza, ja que sdo constituidas pelos
mesmos Estados que as formam e legitimam. Assim sendo, é dificil enxergar sua

importancia para além dos interesses que as conformaram:

As institui¢fes sdo simultaneamente produto e causa. Os atores criam
institui¢des para servir a seus interesses e tais instituigdes influenciam
0 comportamento subsequente desses mesmos atores. As instituicdes
ora possibilitam os atores a alcangar resultados que, caso contrario,
poderiam ser impossiveis, ora constrangem 0s atores de
comportamentos que, caso contréario, seriam escolhidos [...] E esta
dupla fungdo que torna dificil de distinguir a separagdo entre o0s
efeitos dos interesses e das instituicdes. (LAKE, 2001, p.136)

A fim de aumentar a seguranca ou conter ameacas, 0s Estados tem a opcdo de
aumentar suas capacidades por meio da cooperacdo entre si. Se e como tais atores
podem desenhar um acordo cooperativos depende nao apenas de seus interesses, mas
também das caracteristicas de seus relacionamentos uns com 0s outros. Ha uma
consideracdo dos custos e beneficios de se participar de um mecanismo que, de certa
maneira, podera limitar acdes do Estado e, portanto, de qual seré o tipo de instituicdo
escolhida e da definicdo de sua dindmica funcional. A questdo do interesse nacional,
portanto, esta intimamente relacionado com o desafio da cooperacdo multilateral em
seguranca e defesa, uma vez que esse tipo de interacdo internacional requer uma visdo
compartilhada sobre conceitos fundamentais, normas e regras que, como sdo definidos

endogenamente, carregam uma miriade de interesses particulares que podem minar a
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efetividade da instituicdo — conforme ja demonstramos com o caso das CMDAs e a
concepgdo adotada de ‘seguranga multidimensional’.

Levando em conta o principio da soberania dos Estados (remete a anarquia), as
instituicGes multilaterais dificilmente mitigardo as consequencias da anarquia sistémica,
como a auto-ajuda ou o dilema da seguranca. Simultaneamente, as instituigdes facilitam
a cooperacdo e podem gerar uma defesa de interesses mais forte e eficiente do que se for
ignorada. Por isso, do ponto de vista institucional, a politica internacional pode ser
muito mais complexa do que se reconhece. A confluéncia dos interesses e das
percepcOes dos atores exacerba os desafios do Estado, da seguranca e da coletividade de
atores.

A busca por uma concepcdo compartilhada sobre seguranca e sua relagdo com
defesa neste contexto institucional multilateral ultrapassa os limites da teoria para o
espaco de discussdo politica no qual os interesses nacionais se expressam de forma

direta e incisiva. Conforme apontou Kolodziej,

Se uma compreensdo ampla e inclusiva de seguranca € tomada como
ponto de partida, confinante com aquilo que estiver na mente do
observador, entdo seria equivalente a dizer que todo o valor humano e
interesse percebidos, pela parte afetada, como premissas sob ameaca
sdo assunto de seguranca. Nés poderiamos, dessa forma, estar
incluindo tanto em nossa definicdo de seguranca que teriamos posto o
problema de maneiras que podem impedir ou impossibilitar a nossa
busca pelo conhecimento sobre esta preocupacdo humana vital. Do
contrario, de uma concepcdo mais estreita de seguranca é adotada,
identificada somente com a forca e as ameagas coercitivas, nos
poderiamos estar excluindo atores e fatores que influenciam de forma
crucial a seguranca. (KOLODZIEJ, 2005, p.2)

De acordo com Wolfers (1952), entendendo a seguranga como um simbolo, um
valor, estado que remete a idéia de protecdo contra ameacas, cada nagdo escolhe atingir
um determinado nivel de seguranca, com base ndo apenas nas suas ameacgas externas,
mas nos diversos fatores domésticos, como o carater nacional, as tradi¢Ges, 0s prejuizos
e as preferéncias. A grande quantidade de variaveis envolvidas nessa decisdo sdo
multiplicadas quando em um ambiente multilateral. A definicdo de politicas de
seguranca e dos meios pelos quais serdo atingidas pela coletividade em questdo
pressupde essa heterogeneidade e o conflito de valores nacionais. Mas se, cada vez
mais, 0s Estados sdo inevitavelmente interdepentendes, inclusive em termos de politica

e estratégia (DEUTSCH, 1978), entdo esse desafio de articular interesse e
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compartilhamento se torna necessario, inevitavel e central. Esse € um dos desafios das

relagdes internacionais, que permite responder ao questionamento:

(...) de que forma tantas nagdes diferentes, desde que surgem até que
desaparecem de cena, podem viver juntas numa mistura de
independéncia limitada e interdependéncia num mundo sobre o qual
ndo conseguem concordar completamente e que nenhuma consegue
isoladamente controlar e do qual todas dependem para sua paz, sua
liberdade, sua felicidade e sua sobrevivéncia? (DEUTSCH, 1978,
p.25)

2.5 A multiplicidade de imagens e percepgoes

A partir da interagdo e dos processos comunicativos entre 0s atores, 0s interesses
e as preferéncias compartilnados também se constroem. Dai a importancia dada as
instituicGes internacionais e as clpulas, que catalisam o processo e, em particular, as
instituicGes regionais e/ou sub-regionais. Os Estados permanecem como as entidades
principais na analise das Relacdes Internacionais, porém, ha o entendimento de que as
relacbes entre eles passam a ser definidas por padrdes de comportamento e de
identidade que variam com 0 passar do tempo, ndo em termos de interesses nacionais
fixos. Isso fica evidente no caso das Américas, em particular na iniciativa da América
do Sul em remodelar os padrdes de comportamento por meio das medidas de confianca
matua, que foram as primeiras iniciativas do recém criado CDS.

O compartilhamento de valores que acompanha o processo de regionalizacdo
permite o fortalecimento da capacidade de a¢do conjunta dos paises, intensificando as
interacBes sociais. Entretanto, esse compartilhamento e o consequente aumento do
potencial cooperativo ndo significam mudanca da logica de competi¢do politica pelo
poder nem da distribuicdo de forcas no sistema: ha uma interacdo entre estruturas

materiais, intersubjetivas e de interesse e identidade dos atores. Como afirmou Hopf,

Comportamento, ou acéo, significativo € possivel apenas dentro de
um contexto social intersunjetivo. Os atores desenvolvem suas
relagcbes com, e entendimentos sobre, outros por meio de normas e
praticas. Na auséncia de normas, exercicios de poder ou agdes seriam
desprovidas de significado. Normas constitutivas definem uma
identidade especificando as a¢fes que levardo outros a reconhecerem
aquela identidade e responderem a ela propriamente. (HOPF, 1998, p.
171)
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Esse “contexto social intersubjetivo” de que o autor fala, no caso do entorno
regional sul-americano, assinala para a existéncia de percepcOes cruzadas e ndo
necessariamente matuas que 0s atores constroem uns sobre o0s outros. Em se tratando de
atores estatais, as relacdes se desenvolvem de maneira cautelosa, visto que cada Estado
é detentor do monopdlio legitimo da forca. As imagens que cada um destes projeta de si
mesmo, portanto, determinam muito do comportamento dos demais Estados, assim
como influencia a percepgdo que os demais constroem sobre ele (se determinada
unidade nacional pode ser percebida como ameaca ou ndo), e assim sucessiva e
constantemente. Em matéria de defesa, o processo de construcdo de confianca se
constitue em acdo e percepcdo que, apesar de eminentemente subjetivas, tem efeitos
objetivos na definicdo de ameacas e de medidas politicas. Como explicado por Saint-
Pierre (2010, p.34), “a ameaga é essencialmente diferente do que ela manifesta [...] A
ameaca SO se constitui e opera na percep¢do daquele que é ameacado [...] € uma
representacdo, um sinal, é certa disposi¢do, manifestacdo ou gesto percebidos como o
anuncio de uma situacao nao desejada ou de risco para a existéncia de quem a percebe”.
Portanto, a construcdo da confianca trabalha no sentido de diminuir a probabilidade de
interpretacdo do sinal como ameacador.

As dificuldades de cooperagdo e aproximacao entre os Estados sdo mdltiplas
nesse campo especifico e um dos principais desafios a integracdo e a possivel formacao
de uma real comunidade de seguranca na América do Sul é justamente a definicdo de
“seguranca”, ja que cada Estado possui sua propria compreensao sobre o termo e seus
interesses nacionais a serem defendidos. Precisam, assim, transpor a fronteira da
concepcdo tradicionalmente definida no &mbito nacional para o nivel regional, isto é,
modificar paradigmas de percepcdo para possibilitar a compreensdo de que uma
atribuicdo que é usualmente do Estado (defesa) deve ser compartilhada e garantida por
meio da cooperacao entre Estados. Se estes questionamentos sdo constatados no nivel
sub-regional, em uma abrangéncia geografica maior, como o regional (ou continental) —
como observamos nas Conferéncias Ministeriais de Defesa das Américas (CMDAS) —,
eles se maximizam proporcionamente.

“A comunidade de propositos € 0 que constitui a sociedade, [...] Sem ela os

homens podem ser levados a constituir uma contigiiidade, mas seguirdo estando ilhados
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na pratica” (SYBIL, apud NISBET, 2001, p.77). E a partir da interacdo e dos processos
comunicativos entre os atores, o que inclui a defini¢do coletiva e clara de conceitos-base
ao processo integrativo (como a definicdo de ‘“‘seguranga”, entre outras), que O0S
interesses e as preferéncias também se constroem conjuntamente. O compartilhamento
de valores, representado nas definigdes conceituais, que acompanha o processo de
integracdo em defesa e seguranca, permite o fortalecimento da capacidade de acéo
conjunta dos paises, intensificando as interacbes sociais. Entretanto, esse
compartilhamento e o conseqliente aumento do potencial cooperativo significam que ha
uma interacao entre estruturas materiais, intersubjetivas e de interesse e identidade dos
atores. 1sso ficou evidente na América do Sul, com a instituicdo do CDS. Em suma, as
nocbes de ameaca ou confianca entre os Estados sdo respostas baseadas nas
interpretacdes entre 0s mesmos, em um processo de formacdo de significados

intersubjetivos (compartilhados e praticados) e que define a realidade social dos atores.
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Capitulo 3 - Da perspectiva do Brasil no contexto regional da seguranca

Quem que poderia a coragem

de viver em frente da imagem

do que faz, enquanto se faz,
antes da forma, que a refaz?
Assistir nosso pensamento

a nossos olhos se fazendo,
assistir ao sujo e ao difuso

com que se faz, e é reto e é curvo.
S6 sei de alguém que tenha tido
a coragem de ser ter visto

nesse momento em que SO poucos
sdo capazes de ver-se, loucos

de tudo o que pode a linguagem
(Jodo Cabral de Melo Neto)

A insercdo do Brasil no mundo contemporéneo, o crescente interesse dos
académicos brasileiros no estudo das relagfes internacionais a grande importancia
destas na politica doméstica elevou a primeiro plano a analise da politica externa e suas
estratégias de atuacdo no sistema; para isso contribuiu também o crescente ativismo das
politicas exteriores nos ultimos governos, principalmente a partir dos anos 1990. Nesse
sentido, desenvolveu-se um foco de estudos na cooperacdo regional e no tema da
integracdo como impulsionadores a um protagonismo assertivo do Brasil no mundo —
conforme nos indicam discursos oficiais recentes. A énfase ao contexto regional nédo
ocorre apenas pela cooperacdo bilateral ou pelos acordos e tratados firmados nesse
ambito, mas em um processo de integracdo de fato — entendendo este processo como
uma condi¢do na qual determinado grupo de paises se encontra altamente conectado e
interagindo em um determinado territorio; onde had um sentido de comunidade,
instituicOes e praticas fortes e duradouras que garantam a populacdo compreendida que
os problemas serdo solucionados de maneira pacifica e por meio de procedimentos
institucionalizados (DEUTSCH, 1978). Conforme indicou o ex-chanceler e atual

ministro da Defesa Celso Amorim,

A integracdo da América do Sul é a prioridade [...]. E ndo ¢ a
prioridade deste governo nem a minha, mas do ltamaraty como um
todo, com base na realidade global. Temos que priorizar a América
do Sul, porque 0 mundo esta se unindo em blocos, e as Américas nao
formam um bloco. Ha uma superpoténcia, outros paises em
desenvolvimento e ainda nacBes muito pequenas e pobres. Mas a
América do Sul pode ser um bloco, que ndo € homogéneo, que tem
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suas turbuléncias, mas que tem condi¢Bes de formar uma grande
unidade com capacidade de negociar (AMORIM, 2006).

O que pretendemos neste capitulo é iluminar, a partir dessa expressdo dos
governos contemporaneos de priorizagdo ao entorno regional, como esse interesse
nacional foi uma construcdo gradual e constante desde o inicio da histdria do Itamaraty,
partindo da proclamacdo da Republica no Brasil. A questdo central pela qual se pauta o
trabalho é como essa prioridade de politica externa foi formada, definida e alterada
mesmo durante os primeiros sessenta anos. Isto €, analisando brevemente, por meio de
documentos e apreciacdes de especialistas, 0 amadurecimento da idéia de integracdo
regional e os esforcos envolvidos nessa empreitada da politica externa brasileira nos
primeiros anos de Republica. A partir desse panorama, e do entendimento de que a
diplomacia e a defesa sdo os dois bragos da politica externa do Estado, estando as
respectivas pastas governamentais contribuindo com participacdo ativa no mecanismo
sub-regional da seguranca e da defesa, sera possivel compreender de maneira
aprofundada as iniciativas do pais relativas a promocdo e construcdo de uma

comunidade na regido, baseada em uma identidade em defesa.

3.1. O tema da integracao regional em seguranca na historia da politica
externa brasileira

Uma das principais alteracdes ocorridas na conducdo da politica externa do
Brasil a partir da proclamacdo da Republica foi o entendimento de que era necessario
aproximar o pais aos vizinhos da América e aos Estados Unidos. Durante a fase
imperial, os diplomatas brasileiros nutriam uma postura de ndo envolvimento e
reticéncia em relacdo aos norte-americanos, acreditando que estes estavam consolidando
um subsistema de poder no continente. No florescer do novo periodo, porém, o Brasil
necessitava ampliar suas exportacGes e manter as instituicdes recém-criadas, razes que
auxiliaram na percepcdo de que era necessaria a aproximacdo, em particular com os
Estados Unidos, e com os demais paises vizinhos. (CERVO; BUENO, 2010)

Tendo em mente essa nova abordagem da diplomacia brasileira (para uma lista

de diplomatas de acordo com os mandatos presidenciais, de 1990 a 1964, ver Anexo II),
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a participacdo do pais n a | Conferéncia Internacional Americana (ou Conferéncia Pan-
Americana), no ano de 1889 em Washington, se constituiu no momento a partir do qual
as relacOes entre Brasil e os paises americanos evoluiram, principalmente no aspecto
comercial e de solucdo pacifica de litigios. A Conferéncia, que foi fruto de uma
iniciativa dos Estados Unidos, também é considerada um marco na historia de formacéao
de um sistema interamericano e a pedra inicial do que depois vira a ser a Organizagao
dos Estados Americanos (OEA).

A politica externa do Brasil desde esse periodo inicial da Republica tomou
consciéncia do crescimento vertiginoso dos Estados Unidos, reconhecendo-o como a
poténcia mundial ndo-européia. A partir de entdo ndo havia como pensar em uma
aproximacdo com o entorno regional sem envolver o principal vizinho do norte. Além
disso, a Doutrina Monroe, em 1823, e seus adendos posteriores, como o Corolario
Roosevelt, em 1904, requeriam uma atitude da diplomacia brasileira mais cuidadosa e
de maior envolvimento com aquele pais.

Por volta dos anos 1920 e 30, a politica externa do Brasil se pautava por um
pensamento geopolitico baseado no que posteriormente foi chamada a primeira escola
geopolitica brasileira, tendo como expoentes principais Mario Travassos e Everardo
Beckhauser. O fundamento geopolitico ndo foi necessariamente sempre evidenciado nos
discursos diplométicos, mas a extensdo territorial do Brasil e os esfor¢cos em aprimorar
as capacidades militares, bem como a aproximacdo com os EUA e as delimitacdes de
fronteira foram alguns dos principais motivos que levaram os paises vizinhos a terem
certas reticéncias nas relacdes com o Brasil e eram caracteristicas reconhecidas por este
como essenciais a construcdo de uma politica externa ativa na regido. Por outro lado, o
pais deixou evidente seu objetivo de conquistar um assento no Conselho Executivo da
Sociedade das Nacdes e suas acdes para tal possibilitaram um prestigio entre as nacoes
mais poderosas.

Durante 0s anos que se seguiram, 0 pan-americanismo foi prestigiado pela
diplomacia brasileira e o carater conciliador da mesma se fez conhecer em diversos
episodios conflitivos regionais nos quais o0 pais agiu como mediador. Sua participacdo
nas Conferéncias Internacionais Americanas também foi significativa, inserindo cada

vez mais o Brasil nas Américas. Mais tarde, em 1958, com a Operacdo Pan-Americana
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no governo de Juscelino Kubitschek, o fracasso da Alianga para o Progresso e o foco no
desenvolvimento econémico dos paises da regido, entendeu-se que houve um relativo
distanciamento dos paises da América do Sul em relagdo aos norte-americanos. A0S
poucos a atitude da politica externa brasileira se encaminhou a basear-se na
“considera¢ao exclusiva do interesse do Brasil”, conforme descreveu San Tiago Dantas.

O fortalecimento das relagdes com os paises vizinhos por volta dos anos 1960 ja
estava mais fortalecida, mesmo que alguns episédios houvessem ameacado em alguns
momentos a aproximacao do Brasil com estes. Fato € houve uma percepc¢éo clara por
parte do corpo diplomatico de que o maior ou menor envolvimento com os Estados
Unidos ndo poderia minar os esforcos brasileiros na regido e de que 0s interesses
daquele pais na América do Sul eram diferentes dos brasileiros, devido a razbes diversas
gue passavam também por uma questdo Obvia de capacidades materiais e de geografia.

Apesar de ter sido acusado por vezes de ter interesses hegeménicos na regido,
servindo ora de contrapeso ao poderio norte-americano, ora de cimplice da influéncia
daquele sobre a América do Sul, o Brasil parece ter conduzido, de maneira geral, sua
diplomacia para as Americas nestes primeiros sessenta anos de forma pragmatica e
precisa, tendo em vista principalmente seu objetivo de crescimento econémico e seu
interesse de garantia da soberania e manutencao da integridade territorial.

José Maria da Silva Paranhos Junior, o Bardo do Rio Branco, foi uma figura
considerada produto e agente de um periodo de transicdo no Brasil, entre o Império e a
Republica. Rio Branco, cujas origens remetem a uma elite politica imperial, foi
considerado pela versdo oficial da historia da politica exterior o “responsavel pela
formulacdo de um paradigma de politica externa que sé vira a ser reestruturado na
década de 1960” (SILVA, 1995. p.99). Durante os dez anos em que esteve a frente do
Itamaraty (1902-1912), o bardo teria direcionado esfor¢os por um papel ativo na politica
internacional, por meio principalmente da aproximacdo do pais com os de sua regido e
da busca pelo prestigio internacional.

Uma das marcas de sua gestdo teria sido a consolidacao de principios de politica
externa do Brasil, como o respeito ao direito internacional e a igualdade juridica entre
os Estados. Tais valores significaram nos anos para aléem de seu tempo um carater

constante a diplomacia brasileira. Simultaneamente, tendo boa consciéncia do
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posicionamento do pais na América do Sul, Rio Branco advogava o fortalecimento das
capacidades militares do Estado e o trabalho conjunto entre diplomatas e militares em
prol da soberania nacional, levando a cabo projetos de reorganizacdo da Marinha de
Guerra brasileira, por exemplo.

Ao mesmo tempo em que o Brasil buscava uma proeminéncia internacional, a
emergéncia dos Estados Unidos como novo pdlo de poder era reconhecida pelo Bardo,
que teria enxergado no estreitamento de relacbes com aquele pais uma oportunidade de
aumentar o poder simbolico nacional garantindo, assim, os interesses do pais, quais
sejam: o papel proeminente no a&mbito regional, a defesa por meio da consolidacédo das
fronteiras, a garantia da soberania nacional e a ampliacdo do prestigio internacional.

Rio Branco nutria uma percepcéao favoravel & Doutrina Monroe (1823); confiava
em uma caracteristica dissuasoria daquela protegendo a América do Sul de possiveis
ameacas européias. Assim, formulou uma compreensdo de aplicagdo multilateral dessa
doutrina, associando-a ao fortalecimento dos lagos entre o0s paises do continente — 0
pan-americanismo entendido como um processo de cooperagédo continental, baseado em
principios pacificos e com fortes caracteristicas comerciais, que girava em torno dos
EUA, e na capacidade deste de garantir a independéncia do restante do continente —, ndo
crendo, portanto, que um bloco latino-americano pudesse se manter isolado nem se opor
a nova poténcia.

Isso ndo teria significado, entretanto, uma atitude ingénua da diplomacia em
relacdo aos EUA (BUENO; CERVO, 2010), pois, estando consciente de que este pais se
constituia em novo centro do poder mundial, percebia na amizade entre ambos paises
beneficios ao Brasil, inclusive no que diz respeito as negocia¢cdes com os paises sul-
americanos em relacdo as delimitacdes fronteiricas. No caso especifico da negociagédo
dos limites do pais com a Guiana Francesa, o Brasil utilizou-se da Doutrina Monroe
como mecanismo protetor em relagdo aos possiveis interesses franceses na regido.

Para alguns analistas, as atitudes da diplomacia conduzida por Rio Branco e,
principalmente, o afinar das relacdes com os norte-americanos revelavam que ele
vislumbrava um papel ‘hegemonico’ para o Brasil na América do Sul (SILVA, p.100).
Seu apoio também ao Corolario Roosevelt (1904), adendo da Doutrina Monroe, pode

ser explicada como uma atitude coerente e expressdo de tranquilidade por entender que



95

o documento se referia a uma orientacdo da acdo estadunidense para a América Central
e o Caribe. Ou seja, contanto que os paises do sul se constituissem com estabilidade,
sem rebelides ou caos e sem fornecer perigo aos EUA, ndo havia motivos para temer
represalias.

O realismo da viséo de Rio Branco teria auxiliado uma coeréncia de agéo
politica necesséria a0 momento inicial do pais como Republica e teve como
conseqliéncia um prestigio internacional que creditou o Brasil em outros esforgos
posteriores, como a busca pelo assento permanente na Corte Internacional de Justica e
nas boas relacdes com as poténcias da Europa, por exemplo. Entretanto, no ambito
regional, como o pais estava cercado de vizinhos instaveis, o bardo também se voltou a
aproximacdo com Chile e Argentina, desenvolvendo um tratado que unia os trés paises
a fim de manter estabilidade territorial e politica, bem como evitar intervencdes externas
nos paises vizinhos em casos de possivel desordem politica (BUENO; CERVO, 2010).

A priorizagdo do entorno regional e das relagbes com os EUA teria sido uma
forma de evitar um possivel isolamento continental, ja que o Brasil diferia dos vizinhos
de colonizacdo hispanica e ndo tinha elementos de identidade com eles como lingua,
cultura, etnias, histéria ou dimensdes geograficas. Nesse sentido também o pais se
identificava mais com 0s norte-americanos, 0 que ndo necessariamente se traduziu em
alianca incondicional. Na visdo de Rio Branco, era necessario assegurar o equilibrio de
poder na regido sul das Américas, especialmente nas relacbes entre 0 ABC (Argentina,
Brasil e Chile), a fim de comportar elementos de cooperacdo que impedissem um
confronto com a Argentina — nagdo que possuia maiores capacidades militares e poderia
significar ameacga aos interesses brasileiros no Prata — e que, simultaneamente,
permitissem um entendimento matuo e fornecessem prestigio aos trés, mantenedores da
ordem regional. (CONDURU, 1998)

A presenca do Brasil nos foruns multilaterais foi intensa no inicio do periodo
republicano e fortaleceu a percepcdo de que o Brasil aspirava ao reconhecimento
internacional e ao papel proeminente na regido que se insere. A participacdo brasileira
nas Conferéncias Internacionais Americanas foi expressdo clara desse objetivo e da
priorizacdo a regido (ou hemisfério). A estratégia de insergdo internacional passava,

desde entdo, pelo desempenho de uma funcdo de lideranca regional cooperativa,
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entendendo o pais que sua credibilidade dependia do compromisso com a estabilidade
econdmica e politica assim como com organismos multilaterais.

A primeira delas, que ocorreu entre 1889 e 1890 e foi fruto de iniciativa norte-
americana, contou com uma agenda que privilegiou o intercAmbio comercial entre 0s
paises, porém, os efeitos praticos do encontro foram timidos, ja que os projetos
propostos pelos EUA foram em sua maioria rejeitados pelos demais por ndo
proporcionarem o desenvolvimento econdmico necessario a eles. De qualquer maneira,
ali se iniciava uma forma de associa¢do permanente entre os paises da regido na qual o
Brasil deveria se destacar, ainda que os resultados efetivos ndo fossem significativos.

Nas conferéncias seguintes, como no caso da terceira, outras questbes nédo
estritamente comerciais entravam em pauta de discussdes, como o uso da forca para
cobranca de dividas. Ainda que temas como esses fossem adiados e evitados, ja faziam
parte de uma preocupacdo de muitos. Ou seja, questdes de seguranca, de manutencéo da
estabilidade territorial e politica. Prova disso é a proposta, na Conferéncia de 1906, da
construcdo de uma estrada de ferro intercontinental, que, além de movimentar o
comeércio, era considerada também uma questdo de seguranca hemisférica, pois em caso
de guerra e comprometimento da utilizacdo da via maritima, o comércio e a conexdo
pelos paises seriam mantidos (BUENO, 1997).

A marca que a diplomacia do periodo Rio Branco deixou ao Brasil, de acordo
com a narrativa oficial, foi essencialmente baseada na visdo da supremacia da politica
externa sobre as outras esferas de politica interna em um entendimento de que a
primeira advogava em favor de causas maiores, interesses nacionais constantes e com 0s
quais todos se identificavam, independentemente de crencas partidarias. O carater
instrumentalista-pragmatico cuidadoso de Rio Branco deixou um legado importante a
diplomacia brasileira, no sentido de tentar ndo afastar aliados europeus, norte-
americanos e sul-americanos, mas procurando localiza-los e conforméa-los de acordo
com os interesses nacionais e para tal propdsito trabalharia também a integracdo da
regiao.

Nas gestbes da diplomacia brasileira p6s Rio Branco, seguindo para as décadas
de 1920 e 1930, o legado deixado pelo Barao é seguido, isto é, a énfase na importancia
estrategica das relacdes com os EUA. Mas um aspecto fundamental € adicionado qual
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seja a busca mais intensa pelo desenvolvimento do pais, fruto do episodio da Revolucéao
de 1930, que reorienta a politica externa no sentido da mesma ser entendida como forma
por meio da qual o desenvolvimento econdmico seria provido de recursos.

Na gestdo de Oswaldo Aranha, a partir de 1938, a fim de elevar o Brasil ao
status de aliado fiel e confidvel dos norte-americanos e alcancar um lugar de poténcia
continental, a diplomacia brasileira apoiou a politica da Boa Vizinhanca de Roosevelt e
o0 esforco de guerra dos vizinhos do norte, entendendo essa atitude como
impulsionadora do pan-americanismo. Para Aranha, 0s principios da Doutrina Monroe
de inviolabilidade das Américas contra ameacas externas e o valor da nocdo de
solidariedade continental em uma possivel acdo coordenada coletiva contra agressdes
eram os fundamentos do pan-americanismo (SILVA, 1995).

Apesar dessa alianca estreita com os Estados Unidos, o carater instrumental da
mesma parece ser reforcado, do ponto de vista brasileiro. As necessidades de
desenvolvimento econdémico e modernizagdo industrial (CERVO; BUENO, 2010) eram
prementes no campo doméstico e a politica externa precisava trabalhar no sentido de
fazer com que as relacbes exteriores fossem traduzidas em acdes concretas que
atingissem diretamente a sociedade e lhe trouxessem vantagens palpaveis. Ao mesmo
tempo, a visdo de o pais estar inserido em uma regido potencialmente perigosa e
instdvel e ndo ser suficientemente forte em termos de capacidades militares —
principalmente no caso de um conflito com a Argentina, a qual significava uma ameaca
por querer dominar a regido do Rio Prata —, reforcou a aproximagdo com 0s norte-
americanos, com vistas a compra de armamentos e equipamentos militares.

Essa mesma percepgdo de conflito regional impulsionou atitudes indicativas de
aproximacdo com a Argentina, com destaque para as consultas muatuas, medidas de
cooperacdo e construcdo de interesses comuns. Os acordos de comércio com 0s
argentinos tinham também uma conotacdo estratégica, sendo capazes, segundo a visao
brasileira, de neutralizar rivalidades e divergéncias entre ambos paises. Aranha, com
vistas a privilegiar os objetivos a longo prazo da politica externa brasileira inclusive
antevendo um status futuro de grande poténcia, percebeu que a ascensdo norte-
americana ao nivel de poténcia mundial teria como efeitos concessdo de baixa

prioridade estratégica a Ameérica Latina e que, portanto, as relagbes precisavam ser
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diversificadas para que as mudangas na conjuntura internacional ndo minassem a
prestigio da diplomacia brasileira.

A participacdo brasileira na Il Guerra Mundial com o envio da Forca
Expedicionaria Brasileira (FEB), ainda que de maneira timida e tardia, forneceu uma
visibilidade importante ao pais, possibilitando sua participa¢do nos féruns multilaterais
voltados para os debates de garantia da paz e da ordem no sistema ap0s a grande guerra.
Enquanto isso, no plano regional, a politica dos EUA orientava a constru¢do do sistema
interamericano, com mecanismos como a Organizacao dos Estados Americanos (OEA)
e 0 Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR). Quanto ao Brasil, a visdo
da diplomacia era a de que o envolvimento na estrutura regional deveria ser intensa e
promotora da cooperagdo econdmica, politica e militar, em uma unido de paises livres e
identificados com a defesa coletiva do continente contra ameacas externas.

Durante os anos 1940, no governo Dutra, a posi¢do constante de alinhamento do
pais com os EUA sofreu um desgaste, visto que o sistema internacional pos Il Guerra
carregava condicOes politicas e econdmicas que tinham como efeito principal uma
necessidade de se repensar prioridades de politica externa, tendo em vista a evidéncia do
posicionamento distante do pais dos centros de poder. Em termos regionais, Brasil e
EUA pareciam ter uma alianga tradicional, mas no campo da economia internacional,
nédo havia preferéncia pelas relagbes com os brasileiros por parte dos norte-americanos,
justamente pela alteracdo da conjuntura internacional e do papel dos EUA apds a guerra.

Por volta do segundo governos de Getulio Vargas, quando o Itamaraty se
encontrava sob o comando de Jodo Neves da Fontoura e a posicdo da politica externa
estava alinhada com a os norte-americanos, Vargas lancou-se em tentativa de reavivar o
Pacto entre Argentina, Brasil e Chile, empreendimento que foi percebido pelo chanceler
brasileiro com reticéncias, ja que a idéia de um sub-sistema ou um bloco sub-regional
poderia minar a unidade continental que se formava envolta do poderio dos EUA.

Essa percepcdo da diplomacia do Brasil pode ser entendida como limitadora no
sentido de que evita a composi¢do de politicas claras e acBes engajadas para as
Américas, tendo como efeito o alimentar de relativa desconfianca regional. Em relacéo
aos EUA, ao mesmo tempo em que o Brasil recusou o envio de tropas a Coréia e seguiu

uma orientacdo mais nacionalista desgostosa a visdo norte-americana, foi firmado o
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acordo de assisténcia militar reciproca, em 1952, como uma forma de defesa continental
e a exportacdo de minerais atbmicos aquele pais. Porém, no inicio da década de 1960,
uma politica externa de carater mais universalista e de clara demonstracdo de insercao
internacional, sem privilégios nas relacdes com os EUA emerge. A aproximagdo com 0s
vizinhos do norte, para além de ser instrumental, passa a ser entendida como
consequéncia da ampliagcdo do poder autbnomo do pais.

Antes disso, em 1958, durante a administracdo de Juscelino Kubitschek, o
lancamento da Operacdo Pan-Americana (OPA) ja dava indicios de uma abertura nas
relacBes externas, com a tentativa de estreitar novamente as relacbes com a América
Latina. A postura da politica externa voltada mais do que nunca ao desenvolvimento
econémico da regido, que com a OPA impulsionou a criagéo do BID e da iniciativa dos
EUA com a Alianca para o Progresso, foi importante no sentido de engendrar maior
autonomia de acdo e ativismo regional que serdo, na década seguinte, caracteristicas
fundamentais da chamada politica externa independente.

A aspiracdo ao desenvolvimento econémico e social dos paises das Américas foi
percebida pelos norte-americanos, que formularam um programa para atacar tais
problemas. Na visdo dos EUA, se o descontentamento da regido permanecesse, poderia
espalhar o perigo da influéncia do comunismo no continente. Ou seja, um problema
fundamentalmente econdmico poderia significar uma ameaca a seguranca geral, como o
era a questdo da revolucdo cubana. Para tanto, foi elaborada a Alianca para o Progresso,
cujo braco operativo se traduziu na United States Agency for International Development
(USAID), mas que ndo produziu resultados significativos aos paises da regiao.

A concepgdo globalizante da politica externa formulada no inicio dos anos 1960
foi voltada a atender os imperativos dos interesses nacionais, mais do que um arcabouco
de valores e principios aprioristicos, as situacdes do entdo presente requeriam uma
analise profunda e uma pratica especifica. Como destacou San Tiago Dantas, primeiro
chanceler do governo Jodo Goulart, a politica externa independente incorporava
elementos j& consolidados na diplomacia brasileira, porém, situados em um momento
historico de novas demandas e requerente de uma perspectiva ainda mais universalista e

flexivel, mas ndo menos direcionada pelos interesses da nagao.
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A nova conjuntura internacional marcada profundamente pelo conflito Leste-
Oeste, pela revolucdo cubana e pelo processo de descolonizacdo da Africa e Asia
demandava uma reflexdo sobre os fundamentos da politica externa e sobre o papel do
Brasil nos novos tempos. Neste momento também uma dicotomia pautada pelo grau de
desenvolvimento socio-econémico se fazia mais sentida. Por isso, propostas
desenvolvimentistas para revisar o sistema comercial e 0 promover a inser¢cdo dos paises
em desenvolvimento na economia mundial surgiram e demonstraram o engajamento da
diplomacia brasileira, como no caso da Conferéncia das Nac¢6es Unidas sobre Comércio
e Decenvolvimento (UNCTAD).

A gestdo de San Tiago Dantas prezou por uma coeréncia entre politica externa e
interna e é possivel perceber um cuidado no sentido de ndo promover rupturas no
direcionamento diplomatico, porém, promovendo uma abertura gradual consciente e
ainda orientada pelos principios pacificos e normativos que o patrono do Itamaraty ja
consolidara nos primeiros anos de Republica. A continuidade de uma percepc¢éo realista
das relagdes internacionais, da politica externa trabalhando em prol do desenvolvimento
nacional e, portanto, da mesma movimentando-se em harmonia com o crescimento
domeéstico, como resultado de um processo de amadurecimento interno, foram as
principais caracteristicas deste chamado novo “paradigma” da politica externa. (SILVA,
1995).

Porém, considerando as alteracBes no sistema internacional marcado pela Guerra
Fria e pelo foco nos dois pdlos de poder, paises subdesenvolvidos como o Brasil se
conscientizaram de sua posi¢do inferior na hierarquia de poder. Isso pode ser
interpretado como um fator de identificacdo entre os paises da América do Sul, um fato
que estimulou novas conversagdes, mais cooperacdo, identificacdo de interesses comuns
e uma gradual unificacdo de conduta no cenario internacional. Merece destaque também
o0 papel da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL) na construgdo de uma
concepgdo de paises periféricos e na conducdo de politicas econdmicas para a Ameérica
Latina por meio da promocéo do desenvolvimento industrial no contexto sul-americano.

Para Dantas, era necessario diferenciar uma posicao brasileira independente de

uma neutralidade duvidosa, ja que

A independéncia seria um estagio que 0s povos atingem quando se
revelam capazes de identificar, em meio a polarizacdo politica, a



101

posicdo que melhor convém ao seu interesse nacional, ao passo que 0
neutralismo implicaria a "rigidez de uma posicdo intermédia”,

portanto limitadora da margem de manobra externa. (DANTAS,
1964, apud. SILVA, 1995, p.114)

Assim, as relagdes com as Américas retornaram ao rol de prioridades da politica
externa do Brasil, com énfase nos processos de integracdo, como a Associacdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), e na cooperacao bilateral principalmente com
a Argentina, em uma dindmica que destacava uma identidade comum latino-americana e
periférica. Além disso, na gestdo Dantas percebeu-se que o cultivo dos valores de
democracia, justica social e desenvolvimento eram expressdo de uma sincronia historica
e de afinidades entre os paises da regido, em especial o0s argentinos.

Como apontou Lessa (1998), o carater universalista, percebido pela
diversificacdo das relagdes, proporciona complexidade e densidade nas relacbes com as
poténcias, além de significar aumento de prestigio e certa liberdade de manobra. Esse
principio da politica exterior brasileira também é entendido como resultante da postura
pragmatica cultivada desde Rio Branco que, por meio da articulacdo das relacBes
bilaterais e da priorizacdo dos parceiros se torna palpavel e seletivo. Essa priorizacéo s
é possivel quando se possui um rol significativo de aliados para a escolha daqueles que
serdo considerados estratégicos ao pais.

Alguns analistas consideram que na implementacdo da politica externa
independente as relagdes com os Estados Unidos eram mais pragmaticas, enquanto em
periodos anteriores, elas poderiam ser consideradas de natureza automatica. Essa visdo é
praticamente predominante entre os académicos no Brasil, mas deve ser considerada
com moderacdo. Ndo parecem ser as relagbes com 0s norte-americanos que ditam as
regras do comportamento diplomatico nos anos de Rio Branco, mas a percepcdao do
chanceler de que ndo era possivel conduzir uma politica externa ativa e ambiciosa sem
levar em consideracdo o0 aumento do poderio estadunidense.

No periodo da histéria da politica externa do Brasil que compreende desde 0s
primeiros anos de Republica até o inicio do regime militar brasileiro, é possivel notar
algumas caracteristicas comuns nas administraces do Itamaraty. Foram anos
importantes na consolidagcdo da instituicdo, na reflexdo sobre quais 0s interesses

nacionais e na formulacdo de um comportamento que expressasse as aspiracdes do
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Brasil a uma insercdo internacional que Ihe atribuisse papel proeminente no continente e
dali afora.

Dessa forma, vale destacar a importancia e influéncia da geografia nas relagdes
internacionais. O posicionamento do territorio brasileiro na América do Sul e inserido
em uma regido de instabilidade politica e social, principalmente no periodo de
nascimento das Republicas e fortalecimento dos valores democraticos, era fator
principal no pensamento diplomatico e no direcionamento da politica externa. Mais do
que isso, também pesava o histérico de rivalidades na luta por territorios e as dimensdes
continentais do Brasil, cujo territério compreende metade do total da América do Sul. O
equilibrio de poder passa pela geopolitica e, nesse sentido, o Brasil é considerado fator
de desequilibrio.

Outro aspecto a ser analisado na politica externa brasileira voltada para as
Américas é a percepcao das relacdes de poder e estas situadas em uma conjuntura
historica especifica e que evidentemente se altera ao longo dos anos. As relagGes Brasil-
EUA no periodo aproximado de 1900 a 1960 partem dessa percepcdo do corpo
diplomatico brasileiro de que uma politica externa voltada a integracdo continental
deveria levar em conta a nova poténcia que emergia e se consolidava no mundo. Essa
relagdo poderia proporcionar o desenvolvimento econémico necessario ao pais e a
protecdo contra ameagas externas, bem como uma atuacdo regional de maior peso e
visibilidade.

A percepcdo da insercdo internacional do pais depende do fortalecimento de seu
papel no nivel regional, que se encontra diretamente vinculado ao cultivo de uma
autonomia de acdo. Essa caracteristica no processo de decisdo e formulacdo politica
influencia no aprofundamento da integracao entre os paises da América do Sul, para os
quais uma influencia muito forte dos EUA na regido era considerada perigosa e
causadora de desconfiancas. O caso da aproximacdo do Brasil aos vizinhos do norte por
diversas vezes gerou desconforto nos paises vizinhos, que, com temor de que o Brasil
estivesse advogando interesses norte-americanos de dominacao, recuaram no sentido de
uma integracdo mais profunda.

Tendo isso em vista, € relevante a posicéo expressa pelo chanceler Aradjo Castro

sobre a preméncia da manutencdo de uma autonomia nacional como expressdo de
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maturidade e defesa dos interesses nacionais de maneira ‘“auténtica”. Discurso
cuidadoso no sentido de ndo levantar desconfiancas regionais ou distencdes nas relagoes
preferenciais, mas firme quanto a funcdo da politica externa de estar a servico de

interesses nacionais, ndo de outrem:

A Politica Internacional do Brasil tem como objetivo primordial a
neutralizacdo de todos os fatores externos que possam contribuir para
limitar o seu Poder Nacional. Essa politica ndo poderia ser mais
auténtica nem mais brasileira. O nacionalismo ndo é, para nds, uma
atitude de isolamento, de prevencao ou de hostilidade. E, ao contrario,
uma grande vontade de participacdo internacional. E um esforco para
colocar o Brasil no mundo, mediante a utilizagdo de todos os meios e
com o concurso de todos os paises que queiram colaborar conosco no
equacionamento e solucdo dos problemas mundiais. Esse
nacionalismo é uma posicdo de afirmacao e de maturidade do Brasil
dentro da comunidade de nagdes. (AMADO, 1982, p.212)

Vale destacar que muitos analistas de politica externa brasileira dividem em
blocos, fases ou “paradigmas” a historia da diplomacia brasileira, agregando elementos
comuns ou continuos em determinados periodos e, ao mesmo tempo, defendendo uma
visdo de rupturas e retomadas de percepcOes e decisdes. Dentro dessas fases, torna-se
dificil avaliar o fenbmeno da integracdo como um todo e uma analise dentro de tais
fronteiras seria limitadora.

E l16gico que ha relativo grau de descontinuidade na politica externa brasileira
para as Ameéricas no periodo em questdo. Entre elas podem ser citadas o maior ou
menor vinculo com os EUA dependendo da administracdo no poder; a questdo pendular
da desconfianca dos paises vizinhos em relacdo ao Brasil e vice- versa; as fases de
aproximacdo e distanciamento com a Argentina; e as tentativas de reavivamento
mescladas com um “esquecimento” em relagdo ao Pacto ABC.

No entanto, esses fatores que apontam para rupturas e descontinuidades na
trajetoria da politica externa sdo de certa maneira minimizados ou entendidos como
comportamento coerente quando considerados tanto a mudanca da conjuntura histérica
como 0s aspectos de constancia durante os mesmos anos. A énfase no desenvolvimento
econdmico regional, a busca por uma atuacdo autbnoma; o anseio por visibilidade e
prestigio entre os paises da regido por meio de atuacdes de mediacdo e da participagédo
nos foruns multilaterais continentais; e a tentativa de superar as diferencas culturais e as

rivalidades histdricas encontrando pontos de identificagdo com os vizinhos.



104

Somado a isso, e apesar da consolidacdo de uma tradigcdo que se iniciou com Rio
Branco, deve-se considerar ainda o fator do personalismo presente na formulacdo de
politica externa. Muito do que ocorreu no periodo inicial da politica externa da
Republica dependeu da visao dos chanceleres, de sua formacao e experiéncias vividas e
da visdo de mundo, a partir das quais construiram linhas para atuacdo nos niveis
regional e mundial. Além disso, a percepcdo de cada um sobre o ambiente externo teve
uma correspondéncia com a percep¢do do ambiente doméstico. Como explica Celso
Lafer (2001, p.15), “A identidade internacional do pais nada mais é que a projecao de
sua identidade nacional dai sua continuidade ao longo do tempo”.

Ha divergéncias entre os estudiosos brasileiros que se debrugam sobre o tema da
integracdo em relacdo ao carater econdmico que teria pautado as relacdes do Brasil com
o restante do continente. Muitos afirmam que o componente estratégico esteve presente

mesmo nas politicas econdémicas. De acordo com Everton Vieira Vargas (1997, p.64), o

processo de aproximacdo entre Brasil e Argentina, encetado com um
desiderato aparentemente econdmico, tinha uma dimenséo estratégica. As
repercussdes desse esforgco iam além dos interesses bilaterais imediatos para
repercutirem na inser¢do internacional dos dois paises num momento de
transformacdes profundas nos planos interno e internacional”.

Ainda assim, a integracdo da Ameérica do Sul, no sentido politico, vem se
desenvolvendo com maior énfase a partir do inicio do século XXI, principalmente com

a iniciativa da UNASUL. Vargas (Idem, p.65) explica que

As decisdes tomadas no terreno nuclear e no campo econdmico criaram uma
teia de interesses com o objetivo de se alcancar beneficios ndo s6 no terreno
da cooperacdo econdmico-comercial mas também em termos da interagdo do
Brasil e da Argentina com outros atores. Assinale-se que esta interacdo se da
num momento em que dois processos ainda acontecem: em uma regido na
qual de um

lado aumenta o aprofundamento das diferengas entre os paises da regido
decorrente de sua resposta historica aos desafios econdmicos e politicos que
enfrentavam em decorréncia do autoritarismo e da crise econémica; de outro,
em nivel mundial, pelo surgimento de novos competidores por investimentos,
tecnologia e mercados.

Considerando que, ao longo dos anos, a diplomacia brasileira tenha, conforme
Lampréia (1999), atuado como principio de atuagdo externa o pragmatismo realista,
prezando por valores como a paz e 0 respeito as normas internacionais, mas sempre
levando em consideracdo as mudancas estruturais do sistema, no campo da integracao

regional também é possivel notar um comportamento singular e simultaneamente
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tradicional. Como apontou Luiz Felipe Lampréia (1999): “Faz parte de nossa melhor
tradicdo diplomatica, desde a Independéncia, dar sentido realista & nossa politica
externa, recusando iniciativas de facil fosforescéncia, e evitando guinadas bruscas de
doutrina e de comportamento”.

Na breve analise realizada sobre a histdria da politica externa brasileira do
periodo de 1900 a 1960 € possivel perceber um grau de maturagdo da mesma com
relagdo a idéia da integragdo regional. Elementos além do econémico passaram a ser
tratados nos encontros e conferéncias entre os paises e a atitude de levar a cabo de
maneira paralela dois niveis de integracdo — o sul-americano e o continental — é um
comportamento indicativo de uma percepcdo mais apurada das heterogeneidades
presentes nas Américas e, em uma Visao mais pragmatica, uma forma de tirar maiores
vantagens do que seguindo apenas com uma integracdo do tio proposto pelas
Conferéncias Internacionais Americanas.

Com a criacdo da OEA e de outros mecanismos integrativos tanto na area socio-
econdmica quanto na da seguranga e defesa, o Brasil teve suas possibilidades de ganhos
aumentadas em varios aspectos e de maneira simultdnea. Ao mesmo tempo, a ampla
gama de relagdes bilaterais cultivadas permitiu um maior pragmatismo, bem como um
espaco de manobra maior. A priorizacdo da regido americana no periodo analisado é
perceptivel, ainda que mais tarde a situacdo venha a ser relativamente alterada, com o
periodo do regime militar, e ainda que a diplomacia tivesse uma visdo de que o pais
deveria liderar o desenvolvimento da regido e sua inser¢do internacional.

As duas recentes presidéncias, de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) e
Luiz In&cio Lula da Silva (2003-2011), construiram sobre as tradi¢cbes de politica
externa brasileira formuladas ao longo do século XX impulsionando mudancas em
termos do lugar do Brasil no sistema internacional. Como apontam Cason e Power
(2009), a partir dos anos 1990, o dominio do Itamaraty na formulacdo de politica
externa sofreu um relativo declinio, motivado pela consolidacdo da chamada diplomacia
presidencial e também pelo aumento no numero de atores que tentam influenciar o
processo, fruto da democratizacdo. Isso ndo significou a impoténcia do Ministério das
Relac6es Exteriores (MRE), mas que teve de acomodar as novas dinamicas em resposta

a essas alteracbes. As mudancas sistémicas, 0s grupos de interesse, as organizacoes
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domésticas, os individuos, todos estdo interrelacionados como fatores engendradores de
mudancga.

No nivel internacional, o contexto do final da Guerra Fria, a complexificacdo das
relacBes internacionais, a especializacdo das agendas e a indissociabilidade da politica
externa a outros setores, entre varios fatores, possibilitaram elementos condicionantes e
difusos que influenciaram a forma como os formuladores de politica externa
enxergavam o Brasil e sua insercdo internacional. No nivel nacional, a democratizacéo
deu lugar as vozes que pretendiam influenciar mais nos processos de decisdo e aos
atores a utilizaram a opinido publica e os lobbies para conduzir a politica na diregcdo
desejada. J& no nivel dos lideres politicos, FHC e Lula aumentaram o papel da
presidéncia na politica externa (Idem, p.3-4). A pluralizacdo dos atores e a diplomacia
presidencial foram dois aspectos que reconfiguraram o modelo de fazer politica externa
no Brasil e as autoridades diplomaticas passaram a realizar maior quantidade de visitas
oficiais e cupulas internacionais em territorio brasileiro. De acordo com autores como
Malamud e Burges, isso ocorre em parte como reflexo das tendéncias regionais e
iniciativas de integracdo, como o Mercosul, a Clpula da América do Sul e dos Paises
Caribenhos, entre outros, que moveram a logica da geografia da diplomacia ao sul
(MALAMUD, 2005; BURGES, 2006).

Os anos 1980 e 1990 podem ser considerados como um periodo de consolidagédo
de uma insercdo diferente do Brasil, ja que o foco do pais no préprio desenvolvimento
passou a considerar a integracdo regional como um meio para tanto e para a atuacao
internacional de maior peso. A aproximacéo entre Brasil e Argentina que se verificou no
periodo foi além dos programas econémicos, sendo reflexo disso os acordos na area
nuclear e militar que se intensificaram. Mesmo assim, muitos analistas ainda
consideram a formacdo do Mercosul, bloco marcadamente econémico, como o embrido
de outras arquiteturas de integracdo na América do Sul. De acordo com Paulo Roberto
de Almeida (1993), por exemplo, o Mercosul se tornara prioridade de politica externa
aos paises da sub-regido, alterando ndo apenas a geografia econdmica, mas também a
geopolitica da América do Sul. No entanto, o bloco ndo engendrou uma grande
mudanca na forma como os demais paises enxergavam a América do Sul ap6s a Guerra

Fria, em especial os Estados Unidos. Nao obstante, os esforcos da diplomacia brasileira
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na defesa dos interesses do pais foram intensos no periodo, se analisarmos, por
exemplo, pela quantidade de visitas oficiais e acordos celebrados no periodo (ver
GARCIA, 2005).

N&o apenas 0 MRE, mas o engajamento dos presidentes, principalmente a partir
de Cardoso, foi elemento crucial para o desenvolvimento estratégico do Brasil.
Enguanto outros mecanismos de integracdo nas Américas eram consideradas ja
fracassadas, a América do Sul parecia haver encontrado a formula a partir do Cone Sul.
Além disso, a democratizagdo em curso no Brasil, como em outros paises da sub-regiao,
significou maior participacdo da sociedade civil nesse processo, pressionando as
autoridades a levar esses novos atores em conta na formulacdo de politica externa e
aumentando também as formas de relacdo entre os paises da sub-regiao.

Logo na posse do presidente Lula, em 2003, a preocupacdo com a integracao
regional permaneceu como alta prioridade da politica externa e, mesmo com as visoes
de que o governo tenha enxergado a América do Sul como uma questéo estratégica para
maior protagonismo internacional, o tema permaneceu como ponto foco da agenda
brasileira. Como aponta Almeida (2005), ainda ha um embate entre os analistas de
relacBes internacionais sobre a questdo de prioridade da integracdo sul-americana, se ela

é de fato fruto de uma nova arquitetura diplomatica ou de um discurso externo:

O pensamento académico preferiu registrar os elementos de continuidade nas
grandes énfases da atual politica externa — como a reafirmagéo do carater
estratégico do processo de integracdo sub-regional e a opcéo preferencial pela
América do Sul —, ao passo que os analistas criticos preconizam o abandono
dos mitos que eles acreditam estarem solidamente ancorados na antiga e na
atual politica externa. A medida que alguns reveses foram sendo registrados
em algumas dessas frentes de atuagdo, definidas como prioritarias, como o
relacionamento com os vizinhos “progressistas”, a condescendéncia anterior
com as “novas roupas” da diplomacia foi dando lugar a criticas cada vez mais
acerbas quanto a seus resultados efetivos. [...]

A questdo tem algo a ver, obviamente, com fatores objetivos — como 0s
recursos materiais e estratégicos de que o Brasil dispde para sustentar (ou
ndo) o que poderia ser uma diplomacia mais ousada e mais empreendedora
nos planos regional e internacional, como parece pretender o governo Lula —,
mas ela também se insere no quadro do prdprio debate sobre os fundamentos
conceituais e politicos — fatores relativamente subjetivos, portanto — da
politica externa brasileira. Essas questdes ndo foram ainda suficientemente
debatidas por nenhum dos grupos de interesse vinculados por motivos
profissionais ou académicos a essa area. (ALMEIDA, 2005, p.108)

Nota-se que muito da producgdo bibliogréfica brasileira sobre o tema provém das

méos de profissionais do governo vinculados a area, ainda assim, procuramos
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demonstrar aqui que ha elementos historicos que indicam, se ndo uma prioridade da
politica externa, a integracdo regional como um elemento dela, presente ao longo da
historia do pais, ainda que em alguns momentos o0 assunto tenha ganhado mais destaque
gue em outros, ou que 0s meios e interesses tenham sido alterados, o que é de se esperar
a medida que o peso internacional do pais aumenta e novos objetivos se imponham face
as transformacgdes domeésticas e externas. Mesmo que a integracdo seja, portanto, um
instrumento retorico, entendemos que a linguagem estrutura percepcdes e interesses
e, portanto, a existéncia do elemento da integracdo da América do Sul, ainda que tenha
sua forca no plano discursivo, carrega percepcdes que conformam praticas politicas.
Isso explica a opcao dos autores em desenvolver a historia da politica externa brasileira
a partir da narrativa oficial, ndo sem destacar a relevancia das perspectivas criticas a ela.
Também cabe destacar que o relacionamento entre 0s paises em uma estrutura como
essa nao significa a solucdo de todos os problemas de conflito dos atores envolvidos,
podendo-se observar que ha diferencas de posicionamentos em determinadas questdes e
diferentes escolhas de atuacéo, seja no campo interno, seja no contexto global.

3.2. Ainiciativa do Brasil em nome de uma comunidade de seguranca

Como procuramos demonstrar, a regido sul-americana se firmou como um dos
elementos principais da politica externa do Brasil desde os primeiros anos de sua
independéncia e, portanto, sua participagdo nos mecanismos de cooperagédo regional e
sub-regional foi significativa ao longo dos anos, mesmo com eventuais focos de conflito
e atritos com seus vizinhos, indicando um padrdo de comportamento relativamente
constante e definindo o que muitos analistas chamam de “uma prioridade da politica
externa brasileira”. Analisamos brevemente o tratamento do tema da integracdo nos
primeiros sessenta anos do Brasil independente que, em seguida, vivenciou o periodo do
regime militar, de 1964 a 1985. Com o processo de redemocratizacdo da década de
1980, bem como com a superacdo dos marcos da Guerra Fria, nos anos 1990, o padrao
de comportamento externo do pais se alterou substancialmente, fruto do processo de
alteracéo das percepcbes matuas entre os Estados que 0 ocaso do periodo proporcionou.

Conforme destacou Samuel P. Guimaraes,
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(..) para a América do Sul, regido que possui o dobro de territorio e
uma populacdo maior do que a dos Estados Unidos, é indispensavel,
para poder defender de forma efetiva seus interesses, a longo prazo
em um mundo instavel, violento e arbitrério, trabalhar com firmeza
quotidiana para o surgimento de um sistema multipolar, do quale la
deve aspirar a ser um dos polos, e ndo somente uma sub-regido de
outro polo politico ou econémico. (2005, p.406)

Essa aspira¢do de um maior protagonismo internacional para a América do Sul motiva a
integracdo sub-regional em todos os aspectos e, no campo da defesa e da seguranca, da
chamada ‘comunidade de seguran¢a’, que, de acordo com Karl Deutsch, constitui um
conjunto de paises ou individuos integrados, no qual “h4 uma garantia real de que os
membros daquela comunidade ndo véo entrar em conflito direto, mas resolveréo suas
disputas de uma outra maneira” (1966, p.24).

A criacdo desta comunidade significa que os problemas comuns aos paises da
regido deveriam ser enfrentados em sua maioria por procedimentos institucionais
integrados — entendendo por integracdo o alcance de um sentido de comunidade e de
instituicOes e praticas fortes que garantem a resolucdo de conflitos de maneira pacifica
no longo prazo —, sem que seja necessario recorrer a forca (DEUTSCH, 1966). Essa
idéia vem sendo discutida mais assiduamente, no caso do continente americano, a partir
de 1990, mas o real sentido do termo ‘comunidade’ fica por vezes difuso. De acordo
com Robert Nisbet, a idéia de comunidade remete a lagcos sociais caracterizados por
coesdo emocional, profundidade, continuidade e plenitude, enquanto sua antitese faz
referéncia aos vinculos de grande escala, impessoais e contratuais (NISBET, 2001).

O surgimento da idéia de comunidade remonta a Grécia Antiga, com Platdo, e,
apesar de ter periodos de ascensdo e declinio durante a historia, a idéia alcangou ponto
culminante no século XIX reagindo ao racionalismo puro e ao individualismo filosofico
difundido pelo Iluminismo. Retornou, no final do século XX, com o comunitarismo
politico, baseado no Estado e envolvendo a questdo da justica internacional e dos
significados compartilhados, e articulado por Michael Walzer (ver COCHRAM, 1999).
Assim sendo, deve-se entender o ressurgimento da idéia de comunidade no final do
século XX tendo em vista o periodo pés-guerras mundiais, pds Guerra Fria e a
consolidacdo de uma comunidade na Europa, com o retorno do sentimento de
pertencimento e de formacdo de uma consciéncia regional e cooperativa. Os lagos de
comunidade redescobertos nesse momento historico poderiam, entdo, se configurar em

meio de legitimar associa¢Oes diversas, abarcando todas as formas de relagdo
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caracterizadas por alto grau de intimidade pessoal, profundidade emocional,
compromisso moral, coesdo social e continuidade no tempo.

A comunidade é, entdo, uma fusdo de sentimento e pensamento, de tradicédo e
compromisso, de pertencimento e vontade. As antiteses, reais ou imaginarias, que
congregam relagdes ndo comunais de competéncia ou conflito, utilidade ou
consentimento contratual, se configuram fundamentais na medida em que fortalecem os
lacos comunitérios, devido ao seu anonimato e impessoalidade, que elevam a um
primeiro plano os lagos pessoais e intimos (NISBET, 2001). A idéia de comunidade traz
em seu bojo a nocdo de foco no homem, enquanto as relac@es e instituicbes ficam em
plano secundério, sendo estas projecdes de sentimentos inatos e ndo para constrangé-
los. Mas ao longo do tempo se consolidou a imagem de que essa proximidade humana
e, por conseqliéncia, a idéia de comunidade, ndo passa de uma nova forma de utopia.
Assim, Estados e sociedades, hoje, chegam a um processo agregador, mas ndo a uma
comunidade propriamente dita. No campo da seguranca ¢ da defesa, a ‘comunidade de
seguranga’ focada no homem gera confusdes conceituais que podem prejudicar a
compreensdo sobre funcdes institucionais.

O fendmeno da integracdo entre Estados como um processo de pertencimento a
partir do compartilhamento de consciéncia e identidade regionais, ou seja, a coesao
depende, em ultima instadncia, do “[...] sentido de comunidade baseado em mutua
responsividade, confianca e elevados niveis do que se pode chamar de interdependéncia
cognitiva” (HURRELL, 1995, p.45) Sobre esse fendmeno, Deutsch aponta quatro
tarefas basicas, quais sejam: a manutencdo da paz, a ampliacdo das capacidades de
finalidades multiplas, a realizacdo determinada de tarefa especifica e a formacéo de uma
nova auto-imagem e de uma identidade funcional. E o proprio autor explica que “Os
objetivos e as condi¢des de integracdo vdo longe, do sentido de determinar 0s
‘processos e instrumentos’ pelos quais a integragdo ¢ abordada” (DEUTSCH, 1978. p.
246-247). Ou seja, a forma como havera a integracdo e, consequentemente, o tipo do
processo de estabelecimento de uma comunidade de seguranca dependera daquilo que
0s paises envolvidos desejam para a regido: apenas a manutengdo da paz ou algo a mais.
Como alerta Haas (1956, p.462),

Se o estabelecimento de uma organizacdo de seguranca coletiva descansa
sobre um consenso momentario dos anseios de grupos dominantes nos paises
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participantes, o sucesso futuro da organizacdo depende da continuacdo desse
consenso ou da evolucdo de uma comunidade genuina dos trabalhos da
organizacao.

Portanto, a formacdo de uma comunidade deve vir acompanhada de um
compartilhamento de valores, que, conjuntamente, permitem o fortalecimento da
capacidade de acdo conjunta dos paises em nivel sub-regional, a qual se constitui
construgéo social relevante e dindmica. Os processos de integragdo referem-se a uma
tendéncia a conformar regibes, partindo da intensificacdo das interacGes sociais, com a
formacdo de redes em aspectos variados, como 0 econdmico, 0 de seguranca, entre

outros. Assim sendo, Adler e Barnett apontam que

Examinando a dindmica do relacionamento entre poder estatal, organizacdes
e instituicdo internacionais e mudanca nas préaticas de seguranca, o estudo das
comunidades de seguranca oferecem um toque de idealismo — reconheceram
os interesses do Estado mas também avistaram a possibilidade de progresso e
a promessa de que as instituicBes ajudariam os Estados a superarem suas
piores tendéncias - e realismo, cujos proponentes principais enxergaram o
pior mas continuaram a escrever sobre as condi¢Ges sob as quaispoderia
ocorrer mudanga pacifica e novas formas de organizagdo politica. (2002,
p.15)

Assim sendo, resta saber se a ‘comunidade de seguranca’, presente nos discursos
de autoridades brasileiras' remete a uma comunidade com sentido real e profundo
conforme indicado, ou a denominacdo segue uma concep¢cdo mais generalista,
significando um grupo de paises que possuem mecanismos de cooperacdo nesta area. Se
a finalidade basica de um aprofundamento maior da integracdo e cooperacdo nesta area
é promover a sub-regido a protagonista de peso na politica internacional, entdo deve-se
considerar dois momentos distintos no processo de integra¢do: “[...] o momento em que
a regido passa a exercer um papel definidor nas relacbes entre os Estados (e outros
atores) nela inseridos e o resto do mundo; e aquele em que a regido passa a formar a
base organizadora de politicas na regido para inimeras questoes” (HURRELL, 1995,

p.19).

1 A exemplo de Celso Amorim em discurso proferido por ocasi&o do Seminério do Livro Branco de
Defesa, em 2011. O Livro Branco de Defesa Nacional e a transformacdo da Defesa no Brasil:
desafios e oportunidades para a industria de Defesa. Sdo Paulo, 30/08/2011. Disponivel em:
<www.defesa.gov.br>
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3.3. Aidentidade em defesa: os esforcos da Defesa e das Relacbes Exteriores

Na regido sul-americana, novos projetos de cooperacdo na area da defesa e da
seguranca foram construidos, assim como novas estruturas institucionais, para aléem da
cooperacdo militar. Se as ameacas (de acordo com sua definicdo usual) representam a
objetivacdo das percepcdes dos atores, subjetivas, entdo o progressivo abandono da
visdo do vizinho como inimigo, tendo em vista um novo contexto internacional (no qual
nenhum dos paises da sub-regido se fez protagonista economica ou politicamente),
favoreceu a aproximacdo sub-regional como forma de alcancar maior protagonismo no
cenario mundial. Para isso também contribuiu uma mudanca na visdo destes paises em
relacdo aos EUA, cuja agenda de seguranca no plano politico-estratégico para a regiao
priorizava as ‘novas ameagas’ (terrorismo, narcotrafico, catastrofes naturais, trafico de
pessoas, proliferacdo de armas de destruicdo em massa, trafico de armas e destrui¢do do
meio ambiente) ndo refletia as preocupacdes prioritarias dos demais paises do
continente em matéria de defesa.

Conforme expressou 0 ex-ministro brasileiro Nelson Jobim, “Pergunto: nio
caberia a cada um dos Estados definir, autonomamente, aquilo que entende como
ameaca?” (MINISTERIO DA DEFESA, 2010). A autonomia estratégica em relacdo aos
EUA no campo da defesa, explicitada de maneira clara na IX CMDA, em 2010,
demonstra uma postura de confrontamento diferenciada do que até entdo se podia
observar. E relevante destacar que um discurso oficial possua elementos linguisticos
fortes que evidenciam o ndo compartilhamento dos paises do sul do continente comos
conceitos de seguranca e defesa norte-americanos adotados em um mecanismo de
cooperacdo em defesa continental e o desejo expressado de maior diferenciacdo e
especializacdo funcional das instituicbes. O reconhecimento de que existem efeitos
negativos objetivos na confusdo conceitual entre seguranca e defesa, expresso pelo
Brasil, constitui elemento fundamental para uma identificacdo sub-regional, ainda que
incipiente.

A criagdo do Conselho de Defesa Sul-americano, resultante de iniciativa
brasileira, refletiu essa concepcdo difusa que pode ser considerada como o gérmen de
uma identidade flexivel e ainda imatura, que possibilitaria um aprofundamento

substancial nas institui¢@es relativas a defesa e a seguranca, que, por sua vez, poderiam
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engendrar o processo de formacdo de uma comunidade de seguranga com real sentido.
Ademais, a institucionalizagdo da participacdo conjunta de representantes das pastas da
Defesa e das Relacdes Exteriores em um mecanismo cooperativo em defesa supera um
paradigma obsoleto de que os assuntos de defesa deveriam ser tratados apenas por
militares e autoridades civis do referido ministério, enriquecendo os debates da
instituicdo e promovendo a abertura das discussdes sobre a matéria, abrindo caminho a
novas possibilidades em termos de cooperagéo internacional.

Apesar dos avancos, € preciso considerar dois pontos centrais. O primeiro,
refere-se justamente a diferenca entre os conceitos de seguranca e defesa no documento
constitutivo do CDS, que retrata uma zona cinzenta que ainda carece de melhor
definicdo. A questdo conceitual que inicialmente caracterizou um posicionamento
discordante do Brasil nas CMDAs e que de certa maneira motivou as bases do CDS,
permanece pendente neste 6rgdo, o que pode significar que ao longo dos anos este
mecanismo sofra dos mesmos riscos que as instituicdes continentais no da &rea
padeceram. Sobre isso, ressalto os esforcos que ja vem sendo implementados com
relacdo a compartimentacdo dos assuntos, conforme explicado por Gama (2010, p.354-
355). Segundo, a idéia de uma identidade em defesa pretendida pelo Brasil e que
constitui em objetivo do Conselho tem se fundamentado, inicialmente, no afastamento
velado em relagéo aos EUA para o tratamento das questfes de defesa e seguranca; essa
oposicdo pode ndo fornecer a solidez necessaria para a construcdo da identidade sul-
americana. Mesmo que a identidade em defesa ndo signifigue a falta de
comprometimento da América do Sul com os mecanismos de cooperagdo continentais
ou regionais, ela seleciona e prioriza.

O papel do Brasil como moderador das discuss@es da regido sobre seguranca e
defesa, tanto pelo brago da Defesa como do da Politica Externa, se faz, assim, recorrente
e relevante. A atuacdo do pais no caso da controvérsia Colémbia-Venezuela, por
exemplo, demonstrou uma atuacdo relevante, ainda que discreta, de habilidade
negociadora da qual poucos paises gozam (OLIVEIRA, 2011, p.34); esse papel
mediador, que tem sido posto em préatica ao longo do século XX e no inicio do XXI,
tem sido referéncia nos foros multilaterais e engendra percepcdo de confianca e

prestigio ante os demais atores, além de abrir possibilidades interpretativas aos outros
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paises mais favoraveis do que desfavoraveis do ponto de vista brasileiro. Ainda que o
pais aspire a uma lideranca regional, tanto em termos politicos como comerciais, e tenha
0 interesse de evitar o transbordamento direto o indireto dos conflitos vizinhos no
Brasil, causando preocupacéo nos paises da América do Sul, dificilmente sera percebido
como um perigo real, tendo em vista que suas contribui¢bes tiveram repercussoes
positivas mundo afora.

A insercdo mais assertiva do pais no sistema internacional passa por uma
lideranca regional, mesmo que ela ndo seja “natural”, contanto que pacifica, elemento
este que o Brasil tem enfatizado em sua retorica dos anos anteriores praticamente desde
a Guerra do Paraguai (1864-1860) e espera que tenha sido percebida pelos demais
paises da sub-regido. O fundamento intrincado do sistema interamericano de relages
leva em conta a presenca dos EUA e sua agenda de seguranca (desconfianca mais do
que parceria). Embora a existéncia de uma agenda possa engendrar ordem, esta limita as
acbes, o que foi justamente o que os paises sul-americanos perceberam. Isto é, a
tipologia da agenda que a regido demanda as portas do século XXI envolve aspectos
além dos tradicionais. No nivel continental ou “hemisférico”, se tornaram evidentes as
diferencas dos interesses dos Estados na composicdo de uma agenda comum e suas
prioridades. Por isso, mais do que contrabalancear o poder norte-americano, o Brasil
com a iniciativa da UNASUL destaca a existéncia dessas divergéncias e propde um

mecanismo “menos heterogéneo”.
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Capitulo 4 - A coesdo regional: ajustando imagens e conformando politicas

O verdadeiro novo nasce do velho, resulta de sua superacéo e
transformacao; por isso mesmo tem raizes profundas na
cultura, na histéria, na linguagem.

Ferreira Gullar

A América do Sul oferece boas razdes para a pesquisa de uma abordagem
diferenciada nos temas da integracdo no campo da defesa e da seguranca e de
abordagem pela politica exterior. Dentre os motivos: 1) a forma e a difusdo da
influéncia dos EUA na regido e, mesmo assim, os paises foram menos afetados com os
episddios de 11 de setembro de 2001; 2) a singularidade do regionalismo nas Ameéricas,
com suas dimensfes continentais e sub-regionais, como sofisticado e duradouro; 3) a
auséncia de grandes conflitos internacionais na regido desde o inicio do século XX tem
caracterizado a América do Sul como zona de paz no mundo em desenvolvimento; 4) as
Américas formam uma regido que tem ganhado maior visibilidade nos assuntos
internacionais devido a seus recursos naturais, seu crescimento econémico e industrial e
0 crescimento das companias multinacionais

Como ressaltam Gardini e Lambert (2011), a partir dos anos 2000, houve uma
mudanca na reafirmacdo da autonomia e do nacionalismo nas Américas Central e do
Sul, simultédnea ao questionamento da globaliza¢do e do dominio econémico e politico
dos EUA, bem como uma redefinicdo dos modelos de desenvolvimento e de relagdes
internacionais. Esses elementos teriam sido responsaveis por um discurso mais
ideologico, voltado aos problemas de desenvolvimento social, concomitante a um

pragmatismo na politica externa desses paises. De acordo com o0s autores,

Temas chave das Relagdes Internacionais, como padrdes de relagdes entre
Estados e regides, causas de conflitos e cooperacéo e o papel da ideologia na
politica externa, sdo todos relevantes a América Latina e ao entendimento de
suas relagdes internacionais. Por sua vez, os problemas, assuntos e realidades
da América Latina, como a integragdo, as assimetrias de poder ou a
formulacdo de politica externa, devem ser relevantes as preocupagdes gerais
das Relagdes Internacionais. (GARDINI; LAMBERT, 2011, p.5)

Em termos de seguranca, as preocupacdes da América do Sul como coletividade

se alastram, pois definidas de acordo com a nocdo nacional. De forma especial, até os
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anos 1990, elas eram definidas referentes & seguranca nacional dos EUA. Mas a
realidade da América do Sul comporta elementos sociais, politicos, econémicos e
estratégicos (diplomacia e defesa) que foram se desenvolvendo a partir de entdo: a sub-
regido foi marcada pela adesdo ao Consenso de Washington, alterando o padrdo de
produtividade econdmica e acirrando as desigualdades; houve um avango nos processos
de democratizacdo; houve hesitacdo sobre o que fazer com o aparato militar dos paises,
fortemente influenciados pelos EUA durante a Guerra Fria. Assim sendo, os EUA
patrocinaram a idéia de que, devido a auséncia de uma ameaca extra continental
perceptivel e de poucos contensiosos internos a regido, os dispositivos militares da
América do Sul deveriam se preocupar com as “novas ameacas” que poderiam afetar a
estabilidade regional, conforme observamos pelas reunides bianuais das CMDAs.

A diferenciacdo do processo sul-americano a partir dos processos continentais,
no inicio do século XXI, forneceu estruturas integrativas com foco no fomento da
confianga matua que facilita o dialogo politico, no fortalecimento das democracias e do
desenvolvimento social e econdmico e uma combinacdo de recursos e esforcos
especificos no campo da defesa e da seguranca. Conforme destacou Michelle Bachelet
sobre o inicio dos trabalhos do CDS, “Vamos combinar as capacidades. Ha elementos
que cada pais considera como oportuno. Queremos finalizar o grupo de trabalho com a
tarefa concreta” (GUERREIRO, 2008, online). A combinacdo de capacidades para a
definicdo de objetivos coletivos resultou na expressdo das finalidades contidas no
documento inicial do Conselho, em uma perspectiva bem diferenciada se compararmos
com as declaragOes resultantes das CMDAS, 0 mecanismo de cooperagdo em assuntos
de defesa no nivel continental.

Ainda assim, tanto a UNASUL como instituicdo de integracdo da América do
Sul como o CDS como mecanismos de cooperacdo em defesa precisam avancgar 0s
esforcos em relacdo ao debate sobre a concepgéo de seguranca a ser adotada como base.
A intencdo de construir uma identidade sul-americana e em defesa é um objetivo
ambicioso, que demanda tempo e recursos e que requer a construcdo coletiva de
significados para além da nocdo de contrapeso a influéncia norte-americana nas
instituicbes continentais. A integracdo na América do Sul é um processo ainda em

andamento e as comparagdes com 0S pProcessos regionais sdo inevitaveis, demandando
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tempo e esfor¢cos para que seja percebido como construgdo especifica. Como apontam
Saint-Pierre, Bigatdo e Oliveira (2011, p.215),

[...] surgiu, quase que naturalmente, um projeto de sub-regionalizacdo
politica com a UNASUL, e de uma comunidade de seguranga sub-regional
com o CDS. Ante as diferengas continentais se contrapunham as
concordancias sub-regionais, ante a lassiddo hemisférica, a presteza sul-
americana, ante a heterogeneidade de forcas com o norte, a simetria do sul, e
assim foi se acomodando a busca de uma identidade sub-regional com as
expectativas comuns sobre o destino da sub-regi&o.

Os compromissos dos paises sul-americanos com o aumento da confianca mutua
pode ser visto como um passo nesse sentido. A construgédo de identificacdo na forma de
tratar as questdes relativas a defesa auxilia na mudanca da cultura estratégica da sub-
regido que outrora fora pautada pela desconfianca e competicdo. Assim, o CDS atua no
gerenciamento de tais assuntos de uma forma interessante que envolve a dupla
representacdo dos paises nas reunides do organismo, tanto pela presenca de diplomatas
como de militares, o que pode possibilitar uma coordenacdo mais efetiva das praticas
acordadas. Ao mesmo tempo, a agenda inicial do Conselho de Defesa revela temas de
seguranga a maneira dos mecanismos continentais, o que pode engendrar problemas
como 0 que j& expusemos nos capitulos anteriores, referentes ao descompasso entre as

concepcdes da seguranca e 0s assuntos de defesa.

4.1. Os 3 eixos da seguranca na América do Sul

Para que haja a construcdo de novos significados a integracdo na América do Sul
e a cooperacdo no campo da defesa, resultando na aclamada “comunidade de
seguranca”, acreditamos ser necessario a combinagdo harmdnica de trés elementos que
ja expusemos no primeiro capitulo, ou seja, a interseccdo entre 0s eixos da
sensibilidade, sociabilidade e comunicacdo, em outras palavras, os esforcos para a
criacdo de simbolos perceptivos coletivos. Como apontou Hurrell (1995, p.29)., existem
dois momentos no processo de integragdo: “[...] o momento em que a regido passa a
exercer um papel definidor nas relagdes entre os Estados (e outros atores) nela inseridos
e o0 resto do mundo; e aquele em que a regido passa a formar a base organizadora de

politicas na regido para inimeras questdes”. A fim de que se ultrapasse do primeiro
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momento para o0 segundo, como parece ser a intencdo dos paises, revelada por
declaragOes de autoridades (eminentemente brasileiras) que abordamos no terceiro
capitulo, € necessario que a identidade seja forjada e isso ocorre no plano intersubjetivo.

Conforme Saint-Pierre (2009, p.1), “A matéria empirica da politica internacional
sdo as percepcOes, por isso as unidades decisérias dirigem a estas a ldgica das suas
politicas exteriores, para impactar-las através da [...] diplomacia ¢ da estratégia”. Ao
tratarmos a questdo da integracdo em matéria de seguranca e defesa, isso € ainda mais
evidente. O aspecto subjetivo por detras das decisBes politicas e das acdes de defesa
(aparentemente objetivas) tracadas conjuntamente para a regido, deve ser considerado
ainda no momento inicial de construgcdo das estruturas. S&o as percepcdes dos Estados
uns sobre os outros que estabelecem o chamado dilema da seguranca o qual permite
conceber a cooperacdo inter-estatal na area da seguranca e a possivel formacdo de
comunidades de seguranca (em outras palavras, outros tipos de estrutura social), desde
que ocorra alteragcdo no entendimento coletivo dos atores.

A mudanca de uma ldégica puramente da anarquia para uma ldgica da
comunidade ocorre a partir da interseccdo dos eixos que expusemos — sensibilidade,
sociabilidade e comunicacdo. Para que se possa chegar a nova ldgica, é necessario
considerar que as nogOes de ameaca ou confianca entre os Estados sdo respostas
baseadas nas interpretagdes entre 0s mesmos, em um processo de formacdo de
significados intersubjetivos (compartilhados e praticados) e que define e redefine a
realidade social dos atores (ADLER, 1999) Essa passagem do primeiro momento ao
segundo momento de integracdo ndo significa a resolucdo de todos os conflitos e
diferencas de posicionamento dos paises envolvidos, mas, antes, a garantia de que tais
desavencas serdo resolvidas de forma pacifica ou serdo lidadas ou conformadas por
meios outros que ndo a guerra. O segundo momento de aproximacao regional é capaz de
projetar uma imagem menos distorcida da unidade no sistema internacional, o que
significa que as diferencas de percepcdo entre 0os membros sobre a regido séo
diminuidas, mesmo com as particularidades de cada um e hererogeneidades em termos
de posicionamento individual.

A logica da comunidade supde uma segunda racionalidade ao ator, cujos lideres

passam a formular politicas externas considerando tanto a perspectiva do nacional como
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a perspectiva do regional. As percepcdes, ou seja, a forma como o ator entende e
enxerga suas capacidades e as dos demais atores, sdo capazes de redefinir interesses no
processo de interacdo social. As imagens projetadas por um ator no cenario
internacional dependem de seus interesses e daquilo que ele deseja demonstrar aos
demais. Se o comportamento de cada um € modelado pela auto-percepcdo, pela
identidade nacional, pelas idéias e fatores subjetivos, quando estabelecem uma relagéo,
h& um compartilhamento de valores e percepcfes, uma redefinicdo de comportamentos
e uma relacdo entre as imagens.

Se temos na conformacdo de um mecanismo institucional regional (ou sub-
regional), resumidamente, trés tarefas principais — a manutengdo de certos padrdes, a
adaptacdo ao meio e a consecucdo de objetivos — é possivel fazer uma analogia com 0s
trés eixos da sensibilidade, sociabilidade e comunicacéo.

No plano da sensibilidade, temos as percepc¢des cruzadas dos atores, a partir da
identificacdo inicial do “mesmo” e do “outro”, na qual influenciam critérios proprios do
ator que percebe. Isto é, a sensibilidade envolve, conceitos pré existentes,
interpretacdes, concepgdes nacionais, manifestacdo perceptiva de ameaca, defesa, ideia
de permanéncia, projetos particulares, identidade especifica, interesses, crencas, vontade
e existéncia “real”. Esses elementos do campo sensivel trabalham em prol da
manutencdo dos padrdes a que o ator ja esta acostumado, ndo é preciso um esforco
coletivo para que essa tarefa se realize, ja que o ator vai se esforcar no sentido de buscar
manter baixos o0s perigos e alta a estabilidade propria e do seu entorno.

No plano da sociabilidade, temos a projecdo das imagens ao ambiente externo
ao determinado ator, isto €, a consciéncia da vida social internacional. E o contato com
0s demais que permite a existéncia e exige a adaptacao dos elementos internos proprios
e engendra a fomulacdo de politicas, o sentido de comunidade, a possibilidade de
conflito, a interdependéncia, conformacdo de comportamentos, as praticas e regras, a
realizagdo de fato das praticas do ator, a contradi¢do, a alteracao e a existéncia “virtual”
(uma vez que depende do reconhecimento do “outro”).

No plano da comunicacdo, temos um espago de “travessia”, ou seja, a ligagao
entre os dois outros planos e o campo das possibilidades mdltiplas. E a comunicagéo

entre o sensivel e o social que constrai, a partir da linguagem (verbal e ndo verbal), dos
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sinais e dos simbolos. Em outras palavras, ela transmite a nogdo de que ndo ha
objetividades absolutas, sem nenhuma relagdo com qualquer outra coisa, tudo é fruto de
construcdo e sujeito a interpretacdes. A comunicacdo é a esséncia da vida social e,
assim, permite a consecucdo de objetivos, que, para existirem, dependem tanto do
individual quanto do coletivo. O ator inserido em uma linguagem e fornece a si mesmo
legitimidade e se sujeita a0 mesmo em relacdo aos demais, bem como a certas
condi¢cbes e elementos comuns e convencionais a fim de ser compreendido e
reconhecido.

A partir da interacdo e dos processos comunicativos entre os atores, o que inclui
a definicdo conjunta de conceitos-base essenciais ao processo integrativo, 0s interesses
e as preferéncias também se constroem. Dai a importdncia dada as instituicOes
internacionais de cooperacdo, que agem como catalisadoras de tal processo e, em
particular, das instituicdes regionais e/ou sub-regionais. Os Estados permanecem como
as entidades principais na analise das relagdes internacionais, porém, ha o entendimento
de que “as relagdes entre [eles] ndo sdo definidas com base em interesses nacionais
fixos, mas por padrbes de comportamento e de identidade que se transformam com o
tempo” (HOPF, 1998, p.182).

As percepcbes conjuntas construidas, tanto em relacdo as concepcdes
fundamentais para a cooperacdo, como em relacdo aos aspectos materiais, quando
comunicadas no espaco do mecanismo institucional, podem promover praticas sociais.

Segundo 0 mesmo autor,

O mais importante do poder da pratica é sua capacidade de produzir
predictabilidade e, portanto, ordem. As préticas sociais reduzem
consideravelmente a incerteza entre os atores em uma comunidade
estruturada socialmente por meio do aumento da confianca de que as agdes
praticadas por um seguirdo certas consequencias e respostas de outros.
(HOPF, 1998, p.181)

4.2. ldentidade e comunidade de seguranca — heterogeneidades em a¢édo em
estruturas compartilhadas

De acordo com Jervis (1970), hd um valor intrinseco dos acontecimentos e temas

gue se resume em quatro pontos principais:
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1- a politica de um Estado é influenciada por fatores outros além da percepcdo do
ambiente externo, como 0s objetivos, 0s riscos que esta disposto a correr, suas crengas
sobre as capacidades militares e diplomaticas e suas crencas sobre 0 doméstico;

2- 0s atores possuem “codigos operacionais”, ou crencas, sobre qual comportamento ira
guiar os demais atores a responder de formas especificas. A confianca na validade da
relacdo entre meios e fins que o codigo proporciona torna desnecessario ao ator uma
imagem detalhada do outro ator para predi¢do de seu comportamento;

3- 0s atores ndo prestam atencao cuidadosa as imagens que tem sobre outros Estados ou
as imagens que eles mesmos projetam em periodos nos quais acreditam que todos tém
0S mesmos objetivos e visdo de mundo e, por isso (acreditam), vdo se comportar
semelhantemente;

4- Mesmo quando os tomadores de decisdo acreditam que as regras uniformes sdo
insuficientes para a predicdo do comportamento do outro e sentem que sdo necessarias
imagens especificas do outro, ndo ha muito a ser feito para que os outros aceitem a
imagem desejada. — essas limitacfes derivam do fato de que o Estado ndo € um ator
unitario e precisam levar em conta multiplas audiéncias.

Os pontos abordados por Jervis nos revelam que mesmo a conducdo das
politicas que levam em conta elementos eminentemente materiais dependem em grande
medida dos entendimentos subjetivos. Novamente ressaltamos este ponto porque as
politicas de defesa formuladas domesticamente ja sofrem esse processo, quanto mais
discutidas no nivel coletivo no contexto regional e, além disso, recebendo influéncias
dos conceitos de seguranca ampliados, conforme mostramos no quadro comparativo
(Anexo 1). A transposicdo das nogdes essencialmente nacionais para o nivel regional e
global depende também, como tratamos acima, da adaptacdo e da formulacdo e
consecucdo de novos objetivos, portanto, esse € o risco que corre o CDS, assim como 0s
demais mecanismos de defesa nas Américas, como observamos no capitulo 2
enfatizando as CMDA:s.

Ainda assim, como observamos pelos pontos de Lake (capitulo 1), as instituicdes
no campo da seguranca e (adiciono) da defesa, sdo vantajosas. Ha que se considerar
ainda se as instituicbes cooperativas no campo significaram mudancas profundas na

politica mundial, preocupacéo expressa por Louise Fawcett (2008, p.310-311):
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Uma nova onda de regionalismo nas relagBes de seguranca, mas é dificil
demonstrar se foram estabelecidas raizes duradouras ou se alterou
significativamente os contornos da politica mundial. O ndmero de
instituicGes ndo diz muito sobre sua intensidade e eficicia. A retdrica
rebuscada de suas cartas e declaracdes de objetivos € frequentemente
desligada da pratica, e a prdpria pratica varia grandemente. Nao ha um
processo ou padrdo regular para o desenvolvimento do regionalismo em
seguranca. Além disso, o valor de tais instituicGes, sejam regionais ou
internacionais, esta sujeito a diversas interpretacdes. De um lado, os analistas
argumentam sobre como as organiza¢des ajudam a formar o modo como os
Estados pensam a seguranga e a comunidade, promovendo o didlogo e o
conhecimento que os permite repensar suas prioridades e comportamentos de
seguranca, bem como a se engajar em empreendimentos cooperativos. Assim
sendo, as identidades regionais podem desempenhar papéis importantes na
determinacdo de como os Estados escolhem parceiros para cooperarem € em
quais areas eles escolhem cooperar. No meio, estdo aqueles que veem as
instituicBes servindo a propdsitos Uteis em situacfes de interdependencia,
permitindo que os Estados se beneficiem das regras e procedimentos comuns.
Por fim, hd aqueles que sdo céticos quanto as instituicbes promovendo
seguranca e ordem, na visdo de que elas sdo efémeras e refletem a balanga de
poder momenténea no sistema internacional. A ideia de regido, nessa visao, é
importante na medida em que fortes Estados regionais ou aliancas ou Estados
consigam, por ela, alcancar uma balancga de poder favoréavel a seus membros.
Por fim, questiona-se ainda o quanto essas instituicdes sdo desejaveis, com
grande parte dos estudiosos defendendo que elas devem complementar os
trabalhos de organizacGes mundiais, como a ONU.

Ainda parece cedo para avaliar o valor de tais institui¢ges, especialmente as mais
recentes, como a UNASUL e, em particular, o CDS, que envolve o fator defesa que, até
recentemente, ndo era um aspecto considerado no campo da cooperacdo. Ainda assim, é
possivel observar tensdes estruturais que dificultam a implementacéo pratica de acordos

2% ¢

e resolugdes. Por um lado, o uso dos termos “identidade em defesa”, “comunidade de
seguranca”, “integra¢do”, entre outros, esta impregnado nas retoricas, que conquistam
mentes e coracOes. Por outro lado, os acordos intersubjetivos devem se refletir na
pratica politica, traduzida pelas imagens movimentadas no complexo de espelhos, mas
estes compromissos negociados e barganhas que engendram movimentacdo, ndo
possuem o0 mesmo efeito em relacdo a conquista das sociedades.

Estes sdo limites a ser superados para que possamos avaliar o real sentido da
integracdo da América do Sul e sua identidade em defesa. Se tais limites permanecerem
impedindo as préaticas, a criacdo de outros esquemas cooperativos agregados talvez ndo
seja a melhor solu¢do. Como aponta Gardini (2010), a ndo supranacionalidade de tais

mecanismos reflete que a projecao externa da “regido” esta diretamente relacionada aos

seus Estados membros, isto significa que deve ser consideradas duas dimensdes:
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primeiro, a posi¢do do pais vis a vis com uma ou mais opg¢des de integracdo; segundo, o
comportamento da organizacdo integrativa e o papel dos membros individuais em
determinar a postura do bloco nas relacGes externas. Fica evidente, portanto, o carater
desafiador de mecanismos como o CDS. Ir contra a tendéncia de imposicdo de agendas
e interesses nacionais, rumo a uma racionalidade sub-regional e, adicionado a isso, em
um contexto geopolitico marcado pela coexisténcia de intituicdes com l6gicas e visdes
politicas diferentes, € tarefa complexa e necessaria a fim de que o conteudo (ou o

significado) da estrutura seja construido de fato.

4.3. O papel do Brasil na construcéo de politicas e conceitos compartilhados

Seguindo o0 que expusemos durante o trabalho e frente aos desafios que
explicitamos nos topicos acima, o Brasil é visto como pais com potencial para assumir
um papel determinador no processo integrativo e na cooperagdo no campo da defesa.
Seu historico de superacdo da gramaética de rivalidade com a Argentina, impulsionada
nos anos 1990 e as iniciativas do pais para a implementacdo da UNASUL e a
conformacdo estratégica da América do Sul engendram expectativas por parte dos
paises vizinhos de uma lideranga constante durante o caminho da integracdo. Como

aponta Samuel Soares (2011, p.100),

A aproximagdo dos paises, pela intensificacdo do didlogo e os vinculos
politicos crescentes, possibilitaram um esquema inétito de cooperagdo, com
novas atitudes reciprocas, coexistindo com diferengas nacionais e
divergéncias histéricas potencializadoras de conflito, o que revela uma
situacdo, ndo de antagonismo, antes, de relagdo de muatua influéncia. Mas ha
o reconhecimento de que as acdes e praticas e mecanismos ainda ndo séo
suficientes para responder de maneira adequada, com vistas a ampliacéo e ao
aprofundamento dos mecanismos regionais, sendo necessarias reformas.

Dessa forma o Brasil tem a dificil tarefa de combinar a construgdo de confianca
e credibilidade dos vizinhos a necessidade de manter uma politica nacional de defesa a
altura de suas dimensBes. A projecdo internacional do pais alia acdo diplomatica e
postura estratégica com foco nos meios politicos. O mesmo deve ser aplicado em
relacdo a América do Sul, ainda que seus interesses em relacdo a sub-regido sejam

instrumentais. De acordo com Erving Goffman (apud JERVIS, 1970, p.2),

Independentemente do objetivo especifico que o individuo tenha em mente e
do seu motivo para ter tal objetivo, serd do seu interesse controlar a conduta
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dos outros, especialmente o tratamento responsivo deles em relacdo ao
individuo. Esse controle é assegurado grandemente pela influéncia do
individuo na situacdo que os outros formulam e ele pode influenciar essa
definicdo expressando a si mesmo de forma a dar aos demais o tipo de
impressao que os guiara a agirem voluntariamente de acordo com o plano do
individuo.

A habilidade diplomatica brasileira na conformacdo das imagens a serem
projetadas na Ameérica do Sul é indispensavel para a consecu¢do dos objetivos da sub-
regido e o reconhecimento de seu peso nas negociacdes na ONU e em outros foros de
cooperacdo internacional. Certamente a tradicdo do Itamaraty no fomento as questdes
concernentes a integracdo podem ser de grande valia a superacdo dos limites
tradicionalmente atrelados a tarefa regional. Da mesma forma, os esforcos do Ministério
da Defesa e das Forcas Armadas na coordenacdo das atividades em conjunto com o0s
demais paises. O esfor¢o conjunto prové um escopo mais amplo de atuagdo no sentido
de projecdo de imagens desejadas e interpretacdo das imagens e sinais dos demais

paises.
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CONSIDERACOES FINAIS

Espejos de metal, enmascarado
espejo de caoba que en la bruma
de su rojo crepusculo disfuma
ese rostro que mira y es mirado,

Infinitos los veo, elementales
ejecutores de un antiguo pacto,
multiplicar el mundo como el acto
generativo, insomnes y fatales.

Prolonga este vano mundo incierto

en su vertiginosa telarafia;

a veces en la tarde los empafia

el Halito de un hombre que no ha muerto.

Nos acecha el cristal. Si entre las cuatro
paredes de la alcoba hay un espejo,

ya no estoy solo. Hay otro. Hay el reflejo
que arma en el alba un sigiloso teatro.
(Jorge Luis Borges)

A situacdo das Ameéricas em seguranca e defesa, observada pelas imagens
projetadas é difusa. A multiplicidade de instituicdes de cooperagdo e integracdo torna
dificil a analise do pesquisador que se propde a entender as origens do regionalismo no
continente e do tomador de decisdes que, a fim de propor politicas assertivas na regiao,
deve considerar 0s processos que se cruzam e as influéncias decorrentes destes. Neste
trabalho procuramos auxiliar a vizualizagdo do processo comunicativo de formagéo de
imagens e percep¢des nas Américas, com foco na América do Sul e na énfase desta a
um projeto de integracdo proprio e diferenciado da proposta “hemisférica”. A
intersubjetividade que caracteriza a relagdo entre os paises sul-americanos e a projecao
de suas imagens individuais trabalham em prol de determinados objetivos, nem sempre
propriamente coletivos, mas transmitindo a imagem de uma zona de paz que podera
possibilitar uma inser¢do de maior peso da regido na politica mundial.

Como observa Gian Luca Gardini (2011, p. 235) em relagdo a “América Latina”

(Americas Central e do Sul),

Fora da Europa, a América Latina é o onde o regionalismo gozou de maior
tradicdo e tem alcancado formas profundas e sofisticadas. Mas, enquanto na
Europa ha uma convergéncia em prol de um projeto unitario, a Unido
Européia, com outras iniciativas que a complementam e lhe sdo compativeis,
0 mesmo ndo ocorre na América Latina, onde o regionalismo é reflexo da
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diversidade e heterogeneidade da regido, apesar de objetivarem expressar
unido e solidariedade. H& projetos que competem entre si, com racionalidades
e agendas divergentes, ndo compativeis e por vezes disfuncionais.

Para um observador externo, as percepcOes que se pode formular a partir das
imagens sdo inimeras e, na area da seguranca, influem os maltiplos conceitos que, por
sua vez, dependem da percepcao dos Estados em questdo e sdo intrinsecas a formagéo
de uma identidade e de uma defesa coerentes com a realidade regional. A natureza
convexa do espelho das Américas ressalta isso: que as imagens possiveis sdo
distorcidas, revelando as diferencas de interesses, e percep¢des comunicados pelos
paises envolvidos. Ainda assim, a analise do processo de integracdo na América do Sul,
expresso pela conformacdo da UNASUL, e em especial seu mecanismo de cooperagédo
em seguranca e defesa, o CDS, por meio das imagens pareceu a h6s um caminho mais
plausivel do que a comparacdo com outros processos, COmMO O europeu ou Mesmo a
tentativa da OEA em um ambito continental ou ainda em comparagdo a mecanismos de
integracdo predominantemente econémica, como 0 MERCOSUL.

Ao contrario, vemos a proposta sul-americana no campo da defesa e da
seguranga como uma iniciativa que naturalmente nasceu, tendo influéncia direta das
outras instituicdes no nivel regional, ou continental, como destacamos com as CMDAs,
e da necessidade de diferenciacdo daqueles processos, tendo em vista o alto grau de
heterogeneidade, ndo apenas da situacao social, econémica, cultural e politica dos paises
americanos, mas também dos objetivos, interesses, agendas e percepcdes sobre
seguranca. As demais propostas ja em curso na sub-regido e o regionalismo europeu
tem influéncia apenas indireta, em termos de incentivo, mas ndo em uma relacdo de
causalidade; ressaltamos assim a especificidade da UNASUL e do CDS e o carater de
continuidade imbuido nas estruturas, pois que sociais e ainda muito recentes.

A questdo das imagens da seguranca foi expressa no trabalho pela andlise da
linguagem utilizada nas declarag¢fes, documentos e retdricas e mostrou a necessidade de
definicdo coletiva de conceitos que revelam objetivos claros e realizaveis. As diferentes
concepcdes da seguranca, a proclamada identidade e a desejada comunidade possuem
significados relevantes e que ainda carecem de mais debates na América do Sul. Saber
qual seguranca se deseja e para que identidade torna possivel o delineamento de

medidas politicas ou praticas que corroboram ou ndo a existéncia de um gérmen de uma
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comunidade na América do Sul. Por sua vez, a permanéncia e efetividade dos
mecanismos regionais ou continentais também dependera da vontade e capacidade dos
Estados em negociar e encontrar um consenso sobre essas concepgoes.

Nesse sentido, concordamos que o regionalismo na América do Sul possui trés
principios fundamentais que se expressam (1) no relacionamento com os Estados
Unidos, (2) no lugar e papel do Brasil e (3) na questdo do desenvolvimento (GARDINI,
2011) que permeia todos os aspectos politica externa dos Estados. Assim, enfatizamos a
relevancia do papel do Brasil, tanto pela Defesa quanto pelas Relagdes Exteriores, no
fomento do fortalecimento dos lagos sul-americanos, por uma postura mediadora,
porém, assertiva, a fim de que sejam encontrados os consensos “subjetivos” que
possibilitardo praticas “objetivas”, fazendo da integragdo uma iniciativa “real”, um
signo, e possivel. Vale destacar as diferencas entre cooperacdo e integracdo. A
UNASUL é um mecanismo de integracdo politica, enquanto o CDS, conforme sua carta
constitutiva, € um oOrgdo de cooperacdo e coordenacdo nos assuntos de defesa e
seguranga, a0 mesmo tempo que a retorica das autoridades enfatiza a construgdo de uma
identidade em defesa, o que prevé uma formulacdo de um sentido profundo na sub-
regido. Mais uma vez, portanto, abre-se precedente para discussdo. Além disso, como
procuramos destacar ao longo do trabalho, a vinculagdo entre seguranca e defesa nas
Américas é importante e perigosa: ao mesmo tempo que foi precedente para politicas
difusas e controversas em varios paises, também ha a questdo de que é preciso saber que
seguranca se deseja para que a politica de defesa esteja alinhada com 0s objetivos.

As incongruéncias que podem ser geradas pela concepc¢do da seguranga tomada
pelo viés nacional e transportada para o nivel regional ou global, como ocorre também
com outras concepcdes, torna a integracdo nesta area um desafio particular. Tratar a
seguranca internacional e a defesa nacional mostra que os limites sdo mais
interpretativos do que geograficos e que a fim de que se tenha um novo entendimento da
defesa, para a regido ou sub-regido, tendo em vista a concepg¢éo da seguranca ampliada,
é preciso romper com os limites do entendimento tradicional, que vé por opostos ou
antagonismos. A centralidade do Estado e o interesse ultimo da sobrevivéncia devem

pautar as “novas” concepcdes, mas ambas nogdes (defesa e seguranca) precisam ser



128

vistas como complementares, principalmente em se tratando do escopo regional e,
assim, repensadas sob uma outra ética.

Um dos poucos autores que trabalha o tema das imagens e percepcdes na area
das RelacGes Internacionais, Robert Jervis, destaca a importancia de que mais analistas
se dediquem a estes estudos, que congregam diversos elementos advindos da psicologia.
Jervis extrapola os limites da visdo teorica realista, pela qual pauta outros de seus
trabalhos, para tratar sobre a l6gica das imagens por um viés que congrega elementos de
outras abordagens de forma construtiva e complementar, combinando, por exemplo, a
analise centrada no Estado e em termos de poder com a interacdo social e o
compartilhamento de significados, ao que se aproxima das abordagens chamadas
construtivistas ou criticas ao realismo estrutural. O trabalho The logic of images é
importante no sentido que procuramos trabalhar neste texto, de uma contribuicdo
analitica profunda das relagdes internacionais e que pode auxiliar uma compreensdo
interessante sobre os acontecimentos e as questdes em especial no campo da seguranga
e da defesa.

Como sabemos, os arcaboucos das teorias tradicionais desenvolvidas para
explicar a politica internacional se tornaram insuficientes quando confrontados com a
realidade da Guerra Fria, por exemplo. Por outro lado, muitas contribuicGes criticas que
se fortaleceram a partir dos anos 1990 focaram o aspecto da novidade e da
“globalizacdo”, se eximindo de responder alguns questionamentos importantes na area.
Assim, nem a completa rendncia as analises positivistas nem a adesdo incondicional aos
questionamentos poés-positivistas oferecem uma explicagdo para a realidade
internacional, porém ambos possuem elementos que podem ser aprofundados e
combinados para elucidar sobre os principais temas com o devido cuidado.

As constribui¢des construtivistas procuraram apontar uma “terceira via”, um
caminho alternativo e complementar, deixando um espaco proficuo para investigacao.
Ainda assim, € preciso, aos analistas, utilizar desse espacgo para aprofundar a agenda de
pesquisa deixada e testar os limites do arcabouco desenvolvido. O trabalho de Jervis
(1970) segue em parte neste sentido e encontra também limitagGes. Na visdo do autor,
0s atores sdo constrangidos externamente pelas acdes dos demais Estados ou pela

antecipacdo do que far@o se os primeiros agirem contra os interesses dos “outros”; em
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outras palavras, isso remete ao equilibrio de poder. Esses Estados sO atuardo
coletivamente com vistas a ndo permitir o dominio de poder por parte de outros grupos,
ou seja, bloqueando as ambicdes uns dos outros a fim de manterem seu proprio poder.
Isso seria reflexo da anarquia e do dilema da seguranca muito mais do que uma
cooperagdo mutua. Entretanto, isso sé faz sentido se houver tal compreensdo por parte
dos atores, ou seja, se eles perceberem e levarem em consideracdo na tomada de deciséo
as imagens e 0s sinais emitidos uns aos outros.

Como explica o autor, se pensados a partir da Otica realista, os incentivos a
formacdo de aliancas e engajamento em cooperacdo aumentam, principalmente apos
periodos de grandes conflitos entre poténcias, como foi a Guerra Fria. Segundo Jervis
(1970, p.6),

[...] mesmo que a cooperacdo seja a segunda opcdo desses Estados, a
diferenga de valor entre a escolha do confrontamento e a da cooperagdo é
relativamente pequena. Os custos no caso de o sistema todo se envolver em
competicdo e mutuo enfrentamento seriam altos, j& que, além da guerra ser
custosa, a configuracdo levaria a uma renovacdo da ameaga. Sob o concerto,
os saldos encorajam a cooperagdo tanto em tempos de confronto quanto fora
deles. O perigo é reduzido, tanto pela abilidade do Estado em observar como
os demais estdo agindo, quanto pelo sistema de seguranca coletiva emergente
que supbe alguma expectativa de apoio das partes terceiras, reduzindo a
vulnerabilidade do Estado a sucumbir.

Nesta passagem, ressaltamos os fatores da observacdo e da interpretacdo que
decorre da comunicagdo das imagens e percepc¢des que tornam possivel ao Estado agdes
ou praticas menos incertas. Assim sendo, ainda que pensadas sob a oética racionalista
estatal, as relagcbes internacionais operam pela intersubjetividade. As individualidades
ndo sdo absolutas, bem como as atividades ndo sdo completas; 0s processos ndo podem
ser isolados de outros ou do contexto socio-politico-cultural. Todos sdo a retomada de
outros e contém uma diversidade de vozes. Nesse sentido, de arquitetura constante da
realidade e de atencdo ao aspecto social no politico, sem utopias, promove uma
descontrucédo do ideal para a sua posterior reconstru¢do, em um continuum, que agrega
sempre outras novas percepcoes e interesses. Como a poesia de Jodo Cabral de Melo
Neto, arquitetada, ainda que sem lirismo, retratando a realidade relacional por um olhar
distanciado e envolvido, que interpreta e tenta ndo intepretar para possibilitar a

dessacralizacdo de modelos consolidados e engendrar propostas paupaveis.
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A percepc¢édo da multiplicidade e o tema da construcéo séo questdes centrais que
permeiam o atual repensamento das identidades e culturas. Como afirmou John Shotter
(apud. JERVIS, 1970, p.13), “Ao iniciar o pensamento reflexivo sobre a natureza do
mundo, temos uma escolha: basear-se em invaria¢fes (termos fixos) e tratar a mudanca
como problematica, ou pensar sobre ele como um fluxo (como ocorre com as
atividades) e tratar a consecugdo da estabilidade como um problema”. No caso das
Américas, a multiplicidade no campo da seguranca e da defesa se faz evidente em
relacdo aos temas da agenda, aos mecanismos institucionais e também aos conceitos
fundamentais, enquanto as possibilidades de acdo ficam restritas. A América do Sul
integrada poderd possibilitar a multiplicidade de opcGes politicas, enquanto 0s
conceitos, a agenda e o mecanismo, embora expressem diferentes interesses, sejam
guiados por objetivos definidos coletivamente e revelem estruturas e imagens
especificas.

A integracdo no campo da seguranca depende de préaticas, mas coletivas,
relacionadas com a forma como a sub-regido interpreta e lida com esse processo nas
acOes que constrai. Isto significa que, a partir das percepc¢des e interesses particulares, €
preciso negociar uma agenda minima consensual regional, ndo um aglomerado de
atomos nacionais, que reflita uma imagem que seja de comum interesse. Como nem
todos os interesses sdo explicitos, o debate sobre as imagens que cada pais envolvido
deseja projetar poderia ser o inicio de um processo de construcdo de uma identidade
coerente, a fim de que a coordenacdo da defesa seja efetiva, bem como a existéncia de
uma comunidade de seguranga, com sentido e direcionamento préprios. Para bem ou
para mal, a imagem pode ser tdo Gtil como um significativo incremento de poder
econémico ou militar e os custos de projetar uma imagem desejavel para a sub-regido
podem significar, além de situacdo pacifica interna, status quo e prestigio internacional.

A nocdo de Karl Deutsch de comunidades de seguranca — grupos de pessoas que
compartilham um ambiente comunicativo e, consequentemente, compartilham valores,
responsabilidades (um ‘sentimento do nds’) e confiangas mutuas — Se aproxima da
nocdo da realidade intersubjetiva. A comunicagdo social entre os atores possibilita a
compreensdo mutua e a construcao de significados que sugerem compromissos, limites

e regulacdes. Conforme apontou Adler (1999, p.236),
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A situagdo estrutural em que os atores se encontram em termos de estratégia
militar resulta ndo apenas dos objetos materiais ou de crencas subjetivas
independentes, mas também de entendimentos intersubjetivos dinamicos e
baseados em experiencia histérica compartilhada, critérios epistémicos,
expectativas sobre uma acdo adequade e, mais importante, a existéncia ou
ndo de confiangca mdtua.

Se ¢ verdade que “todos os comportamentos comecam com crengas”, as
identidades e crencas e valores e interesses imbuidos nas percepcdes sdo capazes de
engendrar a construgdo imagens carregadas de outras identidades, crencas, valores e
crengas e percepgdes no ambiente cooperativo. Assim, o comportamento coletivo da
Ameérica do Sul em assuntos de seguranca e de defesa passa por esse trabalho cognitivo
intrinseco para uma “racionalidade regional” de fato, expressa por meio de uma imagem
da defesa que seja fruto de uma concepcdo acordada de seguranga como pilar,
harmonizando os eixos da sensibilidade, sociabilidade e comunicagdo. Neste processo,
os esforcos brasileiros ainda serdo testados pelos demais paises e com isso, a

oportunidade de liderar.
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ANEXOS

Anexo | — Quadro dos multiplos conceitos de seguranca

Seguranca

Seguranca
nacional

Definicéao

Seguranga como um estado, uma
condicdo de baixa percepcéo de
ameacas, podendo haver graus
variados de seguranca ou de
protecdo contra as ameagas
(estas entendidas como
representacdes interpretadas e,
assim, essencialmente diferente
daquilo que manifestam). De
acordo com Buzan (1991), ha
uma gradacao, ou seja, ela ndo €
tomada, como no viés cléssico,
como dada, em termos fixos:
“Em dltima instancia, seguranca
trata de sobrevivéncia, mas ela
razoavelmente também inclui
uma gama consideravel de
preocupacoes acerca das
condig¢des de existéncia”.

Concepcdo tradicional que toma
0 Estado como referente, tendo
énfase no confronto direto e
ameacas de cunho militar. A
protecdo (militar) do Estado,
visando a garantia de sua
sobrevivéncia, frente as ameacas
tradicionais, vivendo sob a
sombra da guerra. Wolfers
compreensao geopolitica,
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Utilizacdo

Marco tedrico, pos
GF

Tradicional, Estados



Seguranca
coletiva

centralidade do territorio

Inicialmente pensada pelo viés | ONU, Resolucao
adversarial e fundamentalmente | Uniting for Peace,
militar e, a partir dos anos 1980 | 1959

passa a ter dimensfes econémica,
social, ambiental etc. “Oferece
uma visdo de ordem, estabilidade
e permanéncia até agora ndo se
materializou, mas esta no cerne da
ONU [...] derivada mistura de
idealismo e pragmatismo que
talvez tenha sido uma das
principais  contribuigdes  dos
Estados Unidos ao tratamento da

vida internacional”
(AZAMBUJA, 1999). Os
subsistemas regionais de

seguranca coletiva presumiam que
houvesse entre atores desiguais e
com contraditérias motivagdes
uma capacidade de concertagdo
conjunta e de planejamento
estratégico  compartilhado e
fracassaram. Apds o fim da GF,
houve a superacdo do conceito de
seguranca coletiva pelos de
seguranca cooperativa e
diplomacia  preventiva, por
exemplo. Envolve um equilibrio
regulado, institucionalizado e
apoiado na nogao de “todos contra
um”, no qual os Estados acordam
normas e regras para manter a
estabilidade e unir-se para deter
caso de agressdo. Capitulo VII da
Carta da ONU
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Seguranca
cooperativa

Seguranca
hemisférica, regional,
subregional

Concepgéo considerada norte-
americana, uma reformulagéo da
segurana hemisférica, de
fundamentos considerados
intervencionistas em relacdo ao
restante das Américas. Remete a
estratégia discursiva e pratica de
politica externa a partir dos anos
1990, escapando a concepgdes
classicas realistas. De inspiracdo
liberal e, assim, fundamentagédo
econdmica, propbe que a paz é
indivisivel e requer envolvimento
crescente em prol do “enorme
interesse na paz mundial”. Sob a
compreensdo de que a cooperagao
envolve problemas de acdo
coletiva. A seguranca cooperativa
ultrapassa a definicdo tradicional de
“interesse nacional”, porque se trata
de forjar instituices
multinacionais, reduzindo os custos
de dissuasdo de agressores e de
ameagas emergentes.

A seguranca hemisférica € um
conceito controverso. Remete a
ideia de Hemisfério Ocidental,
do inicio do século XIX, mas
que, com a Doutrina Monroe
(1823), foi incorporada &
politica externa norte-americana.
H& o entendimento de que seus
moldes, agendas e ameacas Sao
definidas de acordo com uma
visdo dos EUA, verticalmente e
em exclusdo dos demais paises
do continente. Essa definicdo
vem, aos poucos, perdendo
espaco para tomar uma

Américas, OTAN,
outras instituices
multilaterais

OEA, Américas
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Seguranca
multidimensional

Seguranca
humana

conotagdo  mais  geogréfica,
tendo em vista a resisténcia dos
paises americanos. Hoje,
referindo-se ao continente como
um todo, admite-se “regional”; a

seguranca pensada em um
espaco geografico mais
delimitado e territorialmente
menor, ¢ chamada “sub-
regional”.

Dimenso6es adicionais da
seguranca; alargamento  do
conceito de seguranga, no
sentido de  englobar o

desenvolvimento em todos o0s
ambitos. O Estado e o individuo
tem o mesmo grau de prioridade
e a seguranca inclui as ameacas
tradicionais e as novas ameagas,
preocupacdes e outros desafios a
seguranca dos Estados, incorpora
as prioridades de cada Estado,
contribui para a consolidagéo da
paz, para 0 desenvolvimento
integral e para a justica social e
baseia-se em valores
democraticos, no respeito,
promocdo e defesa dos direitos
humanos, na solidariedade, na
cooperacdo e no respeito  a
soberania nacional.

Segurangca como preocupacao
com a vida e com a dignidade; o
foco no bem estar dos seres
humanos e  direcionamento
preventivo.  Protecdo  contra

Ameéricas

ONU — Relatério do
Desenvolvimento
Humano, PNUD,
1994
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Seguranca segundo a
Politica de Defesa
Nacional 2005, Brasil

disturbios repentinos e danosos
nos padrées do cotidiano.
Resposta as ameacas
econémicas, alimentares,
salutares, ambientais, pessoais,
comunitarias e politicas. O
conceito é considerado néo
consensual e ambiguo, pois
abarca uma série de facetas da
inseguranca  percebida  pelo
homem.

A PDN de 2005 é uma revisdo
da Politica Nacional de Defesa
elaborada em 1996 e uma das
alteracdes que traz em relacdo ao
documento original é em relacao
ao conceito de seguranca.
Portanto, para o0  Brasil,
seguranca é definida como “a
condi¢do que permite ao pais a
preservacdo da soberania e da
integridade territorial, a
realizacdo de seus interesses
nacionais, livre de pressbes e
ameacas de qualquer natureza, e
a gQarantia aos cidaddos do
exercicio dos direitos e deveres
constitucionais”. O documento
aponta a uma perspectiva mais
cooperativa e coletiva, de acordo
com o vies da OEA e da ONU.

Brasil
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Anexo Il — Cronologia dos presidentes da Republica e respectivos ministros

das relages exteriores de 1898 a 1964

Periodo Presidente da Republica Ministro das Relagdes Exteriores
1898-1902 Campos Salles Olyntho de Magalhaes
1902-1906 Rodrigues Alves Rio Branco
1906-1909 Affonso Penna Rio Branco
1909-1910 Nilo Pecanha Rio Branco

Hermes da Fonseca 1910-1912 - Rio Branco
1910-1914 1912-1914 - Severiano Miller
Wenceslau Braz 1914-1917 - Severiano Miller
1914-1918 1917-1918 - Nilo Pecanha
1918-1919 Delfim Moreira Domicio da Gama
1919-1922 Epitacio Pessoa José Manuel de Azevedo Marques
1922-1926 Arthur Bernardes José Félix Alves Pacheco
1926-1930 Washington Luis Otavio Mangabeira
1930 Julio Prestes Afranio de Melo Franco
Menna Barreto Afranio de Melo Franco
Isaias de Noronha Afranio de Melo Franco
Augusto Fragoso Afranio de Melo Franco
1930-1934 - Afranio de Melo Franco
1934 - Felix de Barros Cavalcanti de Lacerda
Getdlio Vardas 1934-1937 - José Carlos de Macedo Soares
9 1937-1938 - Mario de Pimentel Branddo
1938-1945 - Oswaldo Euclides de Souza
1930-1945 Aranha
1945-1946 José Linhares Pedro Ledo Veloso

1946-1951

Gaspar Dutra

1946 - Jodo Neves da Fontoura
1946-1951 - Raul Fernandes




Getulio Vargas
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1951-1953 - Jodo Neves da Fontoura
1953-1954 - Vicente Rao

1951-1954
1954-1955 Cafeé Filho Vicente Rao
1955 Carlos Luz José Carlos de Macedo Soares
1955-1956 Nereu Ramos José Carlos de Macedo Soares
1956-1958 - José Carlos de Macedo Soares
Juscelino Kubitschek 1958-1959 - Francisco Negrdo de Lima
1956-1961 1959-1961 - Horécio Lafer
1961 Janio Quadros Afonso Arinos
Ranieri Mazzilli Afonso Arinos
Jodo Goulart 1961-1962 - San Tiago Dantas
1962 - Afonso Arinos
1962-1963 - Hermes Lima
1963 - Evandro C. Lins e Silva
1961-1964 1963-1964 - J. A. de Araujo Castro




