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SOBRE A REVISTA

A Revista Brasileira de Estudos de Defesa (RBED) é um periédico aca-
démico semestral editado pela Associagio Brasileira de Estudos da Defesa
(ABED), segundo normas internacionais de editoragdo cientifica.

A RBED foi criada em 2014 com o objetivo de promover o desenvol-
vimento das dreas de defesa e seguranca, incentivando o intercaimbio de
ideias, o debate de problemas pertinentes a esses temas e o didlogo acadé-
mico multidisciplinar que aborde, a partir de diferentes areas do conheci-
mento, os campos de interesse da publicagio.

A Revista publica artigos, ensaios e resenhas inéditas, aprovados pelo
sistema de avaliagiio pelos pares. E voltada a trabalhos que tratem de te-
mas relacionados a defesa nacional, seguranga internacional, e seus temas
afins, tais como: seguranga nacional, guerra e paz, relagdes entre forgas
armadas e sociedade, ciéncia e tecnologia no ambito da defesa nacional,
estudos militares, estudos estratégicos, politicas publicas de seguranca e
defesa, relagdes internacionais, ciéncia politica, engenharia de produgio,
dentre outros.
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EDITORIAL

Caras(os) leitoras(es),

Esta edigdo da Revista Brasileira de Estudos de Defesa, volume 4, ni-
mero 2, encerra o quarto ano editorial da RBED, com mais uma série de
excelentes contribui¢des aos Estudos de Defesa pela academia brasileira
e sul-americana. Em um contexto de crise dos mecanismos de integra-
¢do regional na regido, a RBED segue mostrando a sua importancia como
elemento de cooperacdo académica entre instituicdes e pesquisadores na
América do Sul, o que nos d4 muito orgulho.

Abrimos esta edigdio com o Dossié Temadtico' de discussio dos
Documentos de Defesa brasileiros, em suas atualizagdes recentes que, mes-
mo que previstas para 2016, acabaram sendo aprovadas pelo Congresso
Nacional, de modo bastante letargico e obscuro, apenas no crepusculo de
2017, e que, controversamente, tal qual as versoes de 2012, seguem ainda
sem entrar em vigéncia pela falta de um marco legal para fazé-lo.

Atendendo entdo ao chamado da Associa¢do Brasileira de Estudos de
Defesa (ABED), que teve as minutas dos novos documentos como tema
principal de seus cinco Encontros Regionais realizados ao longo de 2017,
abrimos este nimero da RBED com quatro artigos dedicados ao tema.

Gonzéalez (2017) abre com uma discussdo mais ampla sobre os Livros
Brancos de Defesa na América do Sul, indagando se seriam politica exte-
rior ou politica doméstica. Vinte anos apds a publicagio do primeiro Livro
Branco na regido, pelo Chile, Gonzalez afirma que a prdtica ainda ndo é
comum aos governos sul-americanos, tendo sido também adotados apenas
por Argentina e Brasil. O autor conclui que, ainda que o estimulo inicial
tenha vindo pela Organizagio dos Estados Americanos (OEA) como me-
dida para construgdo de confianga mitua nas Américas, o direcionamento
dado pelos trés paises aos seus Livros Brancos parece atender muito mais
as dinamicas politicas domésticas do que as pressoes sistémicas regionais.

A Politica Nacional de Defesa (PND) e a Estratégia Nacional de Defesa
(END) sdo apresentadas com uma visdo otimista por Amorim (2017), que
busca comparar os contetidos da legislagio e das iniciativas propostas pelo
Executivo brasileiro em temas como a integragio da América do Sul e a

' Todos os artigos do Dossié passaram igualmente por avaliagdo dupla-cega por pares, cumprindo
todas as exigéncias editoriais da RBED.
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inser¢do internacional brasileira, a luz da Constitui¢do e do marco legal
sobre a area de defesa no Brasil. Em sua avaliagio, o refor¢o aos instru-
mentos democréaticos e constitucionais é uma marca desses documentos,
assim como a sua visdo de distanciamento de dindmicas politicas partida-
rias domésticas, como resultado da politica de pesos e contrapesos entre os
agentes politicos brasileiros.

Entrando na tematica do espago cibernético e como as minutas de 2016
da END, da PND e do Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN), Oliveira
e Portela (2017) dividem o tema em trés geragdes de documentos: (1) uma
a partir de 2005, quando o tema apareceu pela primeira vez na PND (entdo
PDN, em uma inicial inversio dos termos Defesa e Nacional), equiparan-
do-o a esfera aeroespacial e a nuclear; (2) no LBDN de 2012, que gerou a
criagdo do Centro de Defesa Cibernética (CDCiber) e o Sistema Brasileiro
de Defesa Cibernética; (3) as minutas de 2016, onde hd uma auséncia de
aprofundamento, quando em comparagio com os documentos prévios, com
uma énfase maior na camada de peopleware (em comparagio com hardware
e software).

Encerrando a coletanea do Dossié dos Documentos de Defesa brasi-
leiros, Martins (2017) direciona seu artigo para uma avaliagdo de como os
servigos de inteligéncia sdo tratados nas minutas da END, da PND e do
LBDN, suas versdes de 2012 e ainda as recentes Estratégia Nacional de
Inteligéncia (2016) e Politica Nacional de Inteligéncia (2017). Em tempos
de crise democrética e de saudosismo do autoritarismo no Brasil, merece
destaque a proximidade que Martins (2017) explicita entre as atividades
de inteligéncia e a repressdo autoritdria do regime militar no Brasil, e a
consequente dificuldade que as atuais agéncias tém para se consolidarem e
atuarem de forma transparente e 4gil sob o Estado Democratico de Direito
no pais.

Abrindo a se¢do seguinte, de submissdes em fluxo continuo & RBED,
estd o texto de Pecequilo e Forner (2017) sobre a dinamica geoestratégica
do Mar do Sul da China, entre 2009 e 2017, com o reposicionamento dos
Estados Unidos da América e da Republica Popular da China. Segundo as
autoras, ha uma politica de conteng¢do mitua entre as duas poténcias que,
ainda que nio indique sinais de um conflito direto no curto prazo, acon-
tece em um contexto de remilitarizagio da regido. A continua construgdo
das capacidades militares da Republica Popular Democrética da Coreia, da
India e da Federagio Russa indicam que o contexto niio é de implicacdes
apenas regional, tendo impacto direto na configuragio de poder global.

J4 o artigo de Toledo e Facchini (2017), de cardter mais tedrico, dis-
corre sobre as obras dos autores John Paul Lederach e Roger MacGinty, e
como esses autores trabalham a transtormagdo de conflitos, chegando ao



conceito de paz hibrida. Uma contribui¢do importante para a abordagem
de Estudos para a Paz, Toledo e Facchini analisam como os dois teéricos
tratam o local e a sua importéncia para resolugio dos conflitos e manuten-
¢do da paz na contemporaneidade.

Retornando ao contexto sul-americano, Gastaldi (2017) trabalha co-
mo o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) funcionou como pla-
taforma para a politica de defesa da Argentina entre os anos de 2008
e 2015. Segundo a autora, o CDS serviu como via importante para as
relagdes exteriores da Argentina na regiio, uma vez que permitiu aos
argentinos a proje¢io de sua politica de defesa. Além de reforgar a im-
portancia que a Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul) e o CDS ti-
veram para a articulagdo politica de toda a América do Sul, o artigo é
relevante por mostrar este papel para a Argentina, sede do Centro de
Estudos Estratégicos de Defesa (CEED), pluralizando os usos dessas
agéncias para além do Brasil — foco em geral de andlise quando se estuda
tais organismos.

Os trés dltimos artigos dessa edigdo tratam de um mesmo tema, de
fundamental importéncia tanto para as defesas nacionais quanto para as
segurangas publicas sul-americanas: os estudos das fronteiras brasileiras.

O primeiro desses artigos, de Dhenin e Correa (2017), traz uma abor-
dagem critica para as politicas de fronteira brasileiras e a presenca de seus
militares nesses espacos. Os autores trazem a auséncia de um pensamento
critico para a mudanga das realidades locais na Amazdnia, ja que a visdo
construida pelos militares durante o regime autoritdrio ainda é predomi-
nante, mesmo trés décadas apds o fim do regime. Amparado em sélida
pesquisa de campo, o artigo apresenta que a visdo tradicionalmente susten-
tada pelos militares, de que a auséncia de instincias governamentais é um
problema para a seguranga, negligencia outros tipos de ocupacdo também
orientados para este mesmo fim, como a presenga de organizagdes ndo go-
vernamentais (ONGs), além da prépria populagdo. Dhenin e Correa encer-
ram dizendo que é fundamental que os militares passem a cooperar mais
com os locais, em uma ponte com o artigo de Toledo e Facchini (2017), ao
invés de militarizarem as fronteiras amazonicas.

J4 Macedo (2017) propde uma anédlise da fronteira entre o Brasil e a
Bolivia no Mato Grosso, enfatizando que as estratégias de protegio de
fronteiras e de desenvolvimento nacional sdo inseparaveis. Neste sentido,
conectar as estratégias de seguranga publica, defesa e desenvolvimento na-
cionais sdo importantes para a construgdo da identidade nacional, na qual
as potencialidades locais devidamente valorizadas tém o potencial de au-
mentar a seguranca da regido, em outro claro trabalho que refor¢a a visdo
tedrica trabalhada em Toledo e Facchini (2017).

11
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Por Gltimo, e encerrando os artigos desta edi¢do, vem a contribuigio
de Aratjo Neto, Barp e Cardoso (2017), que criticam o modelo brasileiro
do ambiente interagéncias para operagdes em fronteira. Segundo os au-
tores, ainda que existam as Operagdes Agata e que o Sistema Brasileiro
de Inteligéncia (Sisbin) favorega as operagdes interagéncias, na prética ha
grandes impedimentos que dirimem a cooperacdo de fato interagéncia nas
fronteiras brasileiras — o que seria refor¢ado pelo Tribunal de Contas da
Unido ('TCU) brasileiro.

A Gltima segio desta edigio da RBED termina com as resenhas de trés
obras importantes para os Estudos de Defesa no Brasil.

Nobre e Félix (2017) se encarregam de resenhar o livro Relagoes
Internacionais Cibernéticas (CiberRI): Oportunidades e Desafios para os Estudos
Estratégicos e de Seguran¢a Internacional, organizado por Marcos Aurélio
Guedes de Oliveira (que assina artigo nesta mesma edigdo), Ricardo Borges
Gama Neto e Gills Villar Lopes (Ed. UFPE, 2016). Além do destaque dos
capitulos, a resenha conclui atentando para a necessidade de se investir em
estudos cibernéticos no pafs, mostrando a relevincia empirica e normativa
do livro.

J4 o livro de Carlos Eduardo Valle Rosa, Poder Aéreo: Guia de Estudos
(Luzes — Comunicagdo Arte e Cultura, 2014) é resenhado por Furtado
(2017). A autora destaca a importancia do livro para o planejamento da es-
trutura militar aerondutica, enfatizando a riqueza dos exemplos histéricos
e referéncias utilizados no livro.

Por fim, a tltima resenha, assinada por Missagia (2017), analisa o livro
PEB — Programa Ispactal Brasileiro: militares, cientistas e a questdo da sobera-
nia nacional (Chiado Editora, 2016), de Ana Licia A. Villas-Boas. O livro
discorre sobre a criagdo e desenvolvimento do programa espacial brasi-
leiro, e, segundo Missagia, além da apresentagio de um tema ainda raro
nos estudos do pais, mostra que, em anos recentes, seu cardter teria uma
vocagdo mais civil e ambientalista do que militar. Apesar dos grandes po-
tenciais comerciais da base de Alcantara, a falta de investimentos relega o
programa a uma ineficiéncia injustificivel.

Concluo este editorial agradecendo, como nio poderia deixar de ser,
a todas(os) as(os) autoras(es) que submeteram seus trabalhos para serem
avaliados pela RBED neste periodo, a todas(os) as(os) pareceristas que
gentilmente analisaram com escrutinio e paciéncia todas os manuscritos
recebidos, sempre oferecendo suas validas contribui¢des para a melhora
dos textos; a equipe da Aira Eventos Académicos, que secretariou a RBED
até a conclusio desta edigio, e que contribuiu sobremaneira para a quali-
dade e padronizagio de nossa revista; a todos os integrantes da Diretoria
2016-2018 da ABED por seu continuo apoio e estimulo para a manutengio



da RBED; e, por fim a todas(os) as(os) leitoras(es), sem as(os) quais ndo
conseguirfamos seguir contribuindo para a consolidagio da revista como
veifculo fundamental para a produgio e disseminagdo do conhecimento dos
Estudos de Defesa no Brasil.

A todas(os) vocés, o nosso muito obrigado e uma 6tima leitura.

Lucas Pereira Rezende
Editor-Chefe da Revista Brasileira de Estudos de Defesa
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JULIAN GONZALEZ GUYER

Los Libros Blancos de Defensa, originados en Gran Bretana y desa-
rrollados desde los afios 70" en el marco de los acuerdos de la Conferencia
de Helsinki (CSCE-OSCE)," llegaron a América Latina al finalizar de la
guerra fria. El impulso provino de la Comisién de Seguridad Hemisférica
de OEA que los propuso como una medida de fomento de la confianza mu-
tua entre los pafses de la regién, en marco de la reformulacién del sistema
de seguridad hemisférica. Sin embargo, las motivaciones para elaborar los
pocos Libros Blancos de Defensa que han publicado los gobiernos sudame-
ricanos, aparecen mds vinculadas a objetivos de politica domésticos que a
razones de politica exterior.

De inspiracién politico-filoséfica y juridica ajena a las tradiciones de la
regién, la primera generacién de libros blancos de defensa —la ola hemisféri-
ca- respondié en buena medida al impulso norteamericano en su bisqueda
de adecuar el sistema de seguridad hemistérica a la nueva realidad de la
implosién de la URSS y la desaparicién del Pacto de Varsovia.

Dicho proceso de reformulaciéon tuvo su primer hito formal con el
Compromiso con la Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano
de Santiago de Chile en 1991,° seguido — en 1994 — por la Cumbre de
Presidentes de las Américas convocada por el Presidente George Bush (pa-
dre) en Miami, para desembocar al afio siguiente en la primera Conferencia
de Ministros de Defensa de las Américas, reunida a instancias del Secretario
de Defensa de EEUU, William Perry en Williamsburg. La cuestién de los
Libros Blancos de Defensa fue incluida en el programa de la Conferencia
donde el marco de los intercambios referidos a la “Transparencia y Medidas
de Construccién de Seguridad y Confianza Militar”, Canad4 presenté un in-

Julidn Gonzalez Guyer — Dr. en Ciencia Politica por la Universidad de la Republica (Uruguay) e
investigador Nivel I del Sistema Nacional de Investigadores, Agencia Nacional de la Investigacién e
Innovacién (Uruguay).
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forme sobre el proceso de elaboracién de su, por entonces, recién publicado
Libro Blanco. Fue el propio Perry quien resumié los debates con los céle-
bres seis Principios de Williamsburg.® El proceso de redefinicién del siste-
ma hemisférico de seguridad culminé recién en 2003, con la Conferencia
Especial de Seguridad, convocada por OEA en México. Alli, los Cancilleres
aprobaron una declaracién de compromiso, consagrando las nueva — y va-
riopinta — definicién de seguridad hemistérica para la post-guerra frfa.

Fue asi que, sucesivamente, varios pafses latinoamericanos fueron publi-
cando documentos de politicas de defensa. Un avance indudable respecto a
la tradicional opacidad de los Ministerio de Defensa y de las instituciones
militares de la regién. Sin embargo, sus contenidos pusieron en evidencia las
reticencias y debilidades de los Ministerios de Defensa.* Ademds, pocos fue-
ron los gobiernos que tomaron en cuenta la recomendacién de instrumentar
mecanismos reales y efectivos de consulta y participacién para su elaboracién.

Por su parte, el Consejo Suramericano de Defensa de Unasur ha optado
por omitido este asunto y concentré sus esfuerzos del rubro medidas de
confianza mutua en la elaboraciéon del Registro Suramericano de Gastos
de Defensa (RSGD) y del Registro Suramericano de Inventarios Militares
(Resim) a través de su Centro de Estudios Estratégicos.’

El articulo sugiere algunas claves analiticas, ubicadas en el terreno de la
cultura politica, para comprender las dificultades de los pafses de la regién
para incorporar los Libros Blancos de Defensa como una préctica habitual.
Concluye sugiriendo que, en tltima instancia, las explicaciones de su esca-
sa difusién como instrumento de politicas, se relacionan con los bajos ni-
veles de prioridad politica de la defensa nacional y el escaso conocimiento
e interés civil y politico en estas cuestiones, tradicionalmente tramitadas
lejos del escrutinio publico. También que, habiendo sido introducidos en
América Latina principalmente como instrumento asociado a la politica
exterior, su verdadera utilidad y sentido en Sudamérica parece vincularse
principalmente a objetivos de politica doméstica de los gobiernos.

En la primera parte del articulo se precisan los requisitos que debe cum-
plir un Libro Blanco de Defensa asi como sus origenes politico-institucio-
nales. Luego se examina cémo se implantaron en la regién y cuél ha sido su
evolucién. Finalmente se exploran las razones de la mediocre performance de
Sudamérica, a pesar de las recomendaciones de OEA® y también de UNlirec.

INTENTANDO DEFINIR LOS LIBROS BLANCOS DE DEFENSA’

Hay que comenzar admitiendo que no es sencillo establecer una defi-
nicién de libro blanco de defensa. Ademads, existe cierta propensioén en la
literatura a obviar una definicién mas o menos clara y ubicarlos en una
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difusa categoria que incluye a las Politicas de Defensa y las Estrategias de
Defensa y/o de Seguridad Nacional. Ello contribuye a borrar sus especifi-
cidades e inclusive opacar su sentido.

En cambio, aqui se proponen una definicién explicita y una descripcion
mas o menos detallada de sus caracteristicas, intentando ademas clarificar
sus objetivos como instrumento de politica ptblica.

En ausencia de una definicién precisa y mas o menos compartida uni-
versalmente, puede adoptarse la definicién genérica de libro blanco que
presenta el Parlamento britdnico;® los libros blancos son documentos que dan
cuenta de las politicas, planes y objetivos del gobierno respecto a un asunto. En
ctertos casos, ellos preceden la presentacion de una ley al Parlamento. Es frecuen-
te en el Reino Unido que los Libros Blancos sean antecedidos por un Libro
Verde,” documento esencialmente tentativo, cuyo objetivo es promover un debate
piiblico que permita recoger puntos de vista para enriquecer el proceso de elabora-
cton de una politica o de una ley.

Asi, desde el punto de vista de su origen, los libros blancos constituyen
una practica vinculada a la tradicién politica de Gran Bretana y en gene-
ral de los pafses anglo-sajones. De acuerdo a las fuentes consultadas,' los
libros blancos de defensa aparecen més tardiamente y se remontan a los
finales de la década de los afios 50° del Siglo XX, también en Gran Bretana.

El primer documento que podria calificarse como Libro Blanco de
Defensa data de 1957'"" y es interesante puntualizar que su publicacién
tuvo motivaciones de cardcter doméstico. El hasta hoy polémico conte-
nido del denominado Sandys White Paper,” se vincul6 a la necesidad de
fundamentar ante la opinién ptiblica y el propio establishment de la defensa,
un drastico recorte del gasto militar en el marco del complejo desafio que
Gran Bretafa enfrentaba para conciliar objetivos contradictorios (Taylor
2010, 3-5).

Por su parte, aunque no existe acuerdo entre los especialistas, podria
establecerse que el primer Libro Blanco de Defensa de Canad4 datarfa
de 1959, dos afos después del britanico. El siguiente vio la luz en 1964
y la versién elaborada en 1994'* fue propuesta y adoptada como modelo
por la OEA. Segin el académico canadiense Douglas Bland,' los Libros
Blancos de Defensa de Canad4, no han sido documentos frecuentes y
generalmente fueron piezas de la estrategia de algunos Ministros de
Defensa decididos a implementar reformas contra la opinién mayoritaria
del establishment militar.

Es obvio que la divulgacién publica de las politicas de defensa nacional
choca con ciertos hébitos institucionales de los Ministerios de Defensa y
de las fuerzas armadas, instituciones habituadas tradicionalmente a la dis-
crecién y el secreto en el manejo de sus asuntos.
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Complementariamente a los pafses anglo-sajones y de forma paralela,
en el marco de la Guerra Fria la CSCE' fue adoptando iniciativas dirigidas
a promover la confianza mutua y la cooperacién entre los paises de Otan y
los del Pacto de Varsovia, con el fin de consolidar la détente y la paz frente
a la amenaza de conflicto nuclear.

Fue de esa manera que, primero la Conferencia de Helsinki, devenida
luego en Consejo para la Seguridad y Cooperacién Europea (CSCE) y ac-
tualmente Organizacién (OSCE), promovié las denominadas medidas de
confianza mutua como una de sus iniciativas que se extendieron y prolonga-
ron en el tiempo. Asi, junto a las diversas actividades de intercambio y co-
nocimiento mutuo entre organizaciones militares, incluyendo operaciones
combinadas, los pafses europeos comenzaron a incorporar la idea de que
la difusién puablica de sus capacidades bélicas podia contribuir a un mejor
y mds pacifico relacionamiento con sus vecinos y en particular con sus
potenciales enemigos, evitando la dindmica asociada con lo que se conoce
como el dilema de seguridad.

En particular, la llamada Comisién Palme planteé la idea de la seguri-
dad comtin en 1982.

Ciertamente, este tipo de intercambios estd siempre tefiido de cierta
duplicidad de intenciones. Instituidas formalmente como instrumentos de
promocién de la amistad y la confianza mutuas e indudablemente efectivas
en tal sentido, ellas poseen ademds un componente vinculado con las acti-
vidades de la inteligencia militar, interesada en conocer las capacidades y
caracterfsticas de las demas fuerzas militares. También como instrumento
de influencia politica. Es interesante en tal sentido el concepto de lo que en
EEUU se conoce como malitary to military contacts y que su Departamento
de Defensa promueve y financia de manera activa. Incluso con potencias
militares que percibe como rivales.”

En ese marco, aunque no exclusivamente, pueden ubicarse los libros
blancos de defensa, asociados a la necesidad o conveniencia de explicitar
las razones y los objetivos militares de los estados. Su diseminacién en el
mundo estuvo vinculada a la finalidad de fundamentar la postura estra-
tégica y los planes de defensa de un estado, intentando evitar escaladas
armamentisticas y posibles conflictos armados.

En la medida que la matriz politico-institucional anglo-sajona de la que
provienen los libros blancos, difiere de la tradicién europeo-continental
de la que son herederos los paises de la regién sudamericana, su adopcién
como préctica habitual en Sudamérica merece examen.

La monarquia en Inglaterra nunca fue absoluta; logré sobrevivir
a la Revolucion Gloriosa de 1689 al precio de aceptar las potestades del
Parlamento, contenidas en el Bill of Rights. En cambio, en Europa con-
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tinental la cafda del sistema mondrquico, simbolizado en la Revolucién
Francesa, terminé con la restauracién napoleénica; virtual secularizacién
del absolutismo que tifie aun las précticas de gobierno, muy particular-
mente en Francia y la peninsula ibérica, de cuyas tradiciones juridico-poli-
ticas son herederos los paises de América del Sur.

Asi, el sistema juridico en el Reino Unido se funda en los principios del
derecho consuetudinario y las common laws mientras en Europa continen-
tal los sistemas juridicos se construyeron sobre los cimientos del derecho
romano.

Dicho basamento juridico y politico heredado por los paises sudame-
ricanos y asociado, por sus origenes coloniales, a la Europa continental
y al derecho romano se expresa en que nuestras autoridades de gobierno
hablan a través de normas codificadas formalmente; leyes, decretos, reso-
luciones, etc. y ademas los habitos politicos en Sudamérica no se adaptan
tacilmente a las normas de transparencia y a la idea de accountability.

Asf, a la luz de dichas diversidades de matriz politico-cultural, no re-
sulta llamativo constatar las dificultades de incorporar los libros blancos
a las practicas de administracién de la defensa en Sudamérica. Una regién
donde ademis, los ejércitos jugaron un papel protagénico en la historia
politica de los distintos pafses, con la particularidad de haber asumido, en
no pocos casos, el rol de gendarme lo que, en muchos casos, contribuyé a
aislarlos de su propia sociedad.

De esta forma, la mayoria de los documentos que fueron publicando los
Ministerios de Defensa de la regién a partir de fines de los 90°,' explici-
taron en diferentes grados sus politicas de defensa nacional y divulgaron
informacién acerca de sus fuerzas armadas — con variada trasparencia y
detalle —, sin embargo pocos podrian considerarse stricto sensu como libros
blancos de defensa.

En efecto, tomando como referencia las recomendaciones de organis-
mos internacionales como la Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA
(CSH) y UNlirec," los libros blancos de defensa para ser considerados co-
mo tales, deben cumplir con ciertos requisitos sustantivos y procedimentales.
Los primeros refieren a la calidad de sus contenidos — una clara y funda-
mentada exposicién de las politicas de defensa, sus objetivos y planes, asi
como las capacidades militares y la postura estratégica del pais —, mientras
los segundos tienen que ver con los procesos de consulta y negociaciéon
cumplidos para su elaboracién.

El perfeccionamiento de los contenidos de los Libros Bancos de Defensa
puede vincularse a su papel como instrumento de promocién de la confian-
za mutua. Sin embargo, un documento claramente formulado y fundamen-
tado, también potencia su utilidad en lo doméstico, como gufa orientadora
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para las diferentes agencias vinculadas a la defensa y por su significacién
como compromiso politico ante la oposicién politica y la ciudadania.

Por otra parte, la transparencia y la amplia participacién social y po-
litica en su elaboracién pueden asociarse al objetivo de perfeccionar las
relaciones entre la sociedad y las fuerzas armadas en el marco de las po-
liticas de reforma democratica del sector defensa. En efecto, los procesos
participativos, si son adecuadamente concebidos, generan canales de co-
municacién més fluidos entre militares y civiles, contribuyendo a dotar de
mayor legitimidad a las politicas del Ministerio de Defensa y a promover
un mayor conocimiento e interés del sistema politico y la sociedad civil
respecto de una temdtica con la que generalmente han tenido escasos vin-
culos e incidencia.

Desde el punto de vista de su contenido, son documentos de gobierno
donde se fijan los principales lineamientos y objetivos de sus politicas de
defensa, explicitan la postura estratégica del pafs, detallando sus capacida-
des militares y los planes futuros de su desarrollo.

Pero ademis, dichos contenidos deben reflejar ciertos niveles de con-
senso politico y social. De alli que adquieren relevancia los aspectos pro-
cedimentales de su elaboracién. Ello también se vincula, como se vera des-
pués, a la legitimidad y durabilidad de las politicas y planes de defensa, que
constituyen dos de sus rasgos necesarios.

El criterio adoptado aqui para establecer si un documento guberna-
mental es efectivamente un libro blanco de defensa se apoya de forma ge-
nérica en el documento “Lineamientos para la Elaboracién de Documentos
sobre Politicas y Doctrinas Nacionales de Defensa™® (a partir de aqui
LEDPND), elaborado por la CSH y aprobado por el Consejo Permanente
de la Organizacién,” el cual por otra parte es coherente con las definicio-
nes vistas mas arriba.

Evaluados segun dicho rasero, son pocos los documentos sobre politi-
cas de defensa publicados en Sudamérica que logran superar el cotejo con
los lineamientos sugeridos en el documento de la CSH.

En efecto, es posible diferenciar dos dimensiones analiticas que defi-
nen los requisitos para que un documento, publicado por el Ministerio de
Defensa de un pais, califique como libro blanco de defensa; una dimensién
procedimental referida a los mecanismos de consulta implementados para su
elaboracién y una dimensién sustantiva que refiere a sus contenidos. A cada
una de ellas, el LEDPND dedica un capitulo.

Los requerimientos de la dimensién procedimental pueden resumirse en
la recomendacién de que el Ministerio de Defensa, organismo de gobierno
responsable principal de su elaboracién, debera asegurar que ella contem-
ple los mecanismo mdas amplios de consulta posible.
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Los procesos de participacién y consulta incluyen a actores guberna-
mentales y no gubernamentales. En el primero de los dmbitos sugiere,
junto a los organismos del propio Ministerio de Defensa y a las jerarquias
superiores de las Fuerzas Armadas,* la necesaria participacién de otros
Ministerios, particularmente el de Relaciones Exteriores, asi como de las
agencias responsables del presupuesto, al igual que los gobiernos sub-na-
cionales y el Parlamento; sus Comisiones de Defensa y los legisladores de
la oposicién.

La segunda categorfa de actores, refiere a la sociedad civil. Menciona
particularmente entre los protagonistas clave a ser consultados: las organi-
zaclones no gubernamentales, la academia, las empresas privadas y hasta
lo que denomina los grupos de estudio y una categoria que define como los
asoctados internacionales (sic).

El LEDPND precisa que, de todas formas, la celebracién de consultas y
la implementacién de mecanismos de participacién, no excluye que el libro
blanco refleje las orientaciones del Ministerio de Defensa, al que asigna un
papel cardinal en la elaboracion de la concepcion y el temario de defensa.

La segunda dimensién de los requerimientos de un libro blanco de de-
fensa; definida aquf como sustantiva, es objeto de un inventario descriptivo
en el LEDPND que los caracteriza como sus componentes habituales. Dicha
enumeracion se presenta bajo la forma de una sugerencia respecto a cémo
organizar el documento. Sintéticamente, dicho catdlogo incluye: politica y
doctrina de defensa (entorno interno y externo, postura estratégica, ame-
nazas percibidas, misiones de las fuerzas armadas), capacidades militares
presentes y programadas, asuntos presupuestales y recursos, orientaciones
militares futuras (modernizacién, reformas, compras militares significati-
vas) y estructura militar de la defensa.

En resumen, como sefiala el LEDPND; las orientaciones del Ministerio
de Defensa se apoyardn en las definiciones del Gobierno sobre el entorno
estratégico, las necesidades de defensa del pais, las finalidades y prioridades del
Gobierno y los recursos disponibles.

Establecidos los criterios que permiten diferenciar un Libro Blanco de
Defensa de un simple documento de politicas de defensa o de un documen-
to de estrategia de defensa nacional, es posible ensayar sintéticamente un
andlisis del estado del arte del tema en Sudamérica.

Previamente es necesario detenerse para establecer sintéticamente que
si bien un libro blanco de defensa debe explicitar tanto la politica como
la estrategia de defensa de un pais, se diferencia de otros documentos por
dos rasgos fundamentales; debe transparentar sus capacidades militares
actuales y las que se planifican en un futuro previsible, ademas de expresar
acuerdos construidos en procesos de consulta y debate informado razona-
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blemente amplios, a iniciativa y bajo la direccién del Ministerio de Defensa.
Esto es, el libro blanco de defensa debe reflejar la politica que efectivamen-
te impulsa el gobierno y al mismo tiempo contar con el mayor grado de
acuerdo politico y social.

LIBROS BLANCOS DE DEFENSA;
SU INTRODUCCION E INSERCION EN AMERICA LATINA

En realidad, el trayecto histérico de los libros blancos de defensa hasta
su llegada a América Latina para llegar al periodo de su implementacién
en América del Sur, muestra que el uso de este tipo de documento, de he-
cho, puede responder a diversas légicas, adaptandose o sirviendo a diferen-
tes motivaciones de los gobiernos. Asf lo muestra, por ejemplo, el caso de
Canadd citado maés arriba

El primer Libro Blanco de Defensa en América del Sur fue publicado
en 1997 por la administraciéon del Presidente chileno, Eduardo Frei. Con
el telén de fondo de la normalizacién de relaciones con Argentina (Runza
2004) y de cierta inquietud regional generada por las inversiones militares
chilenas®, aquella primera experiencia tuvo también entre sus objetivos
contribuir a desarrollar una “comunidad de defensa” en el pais (Barrachina
2008, 30-31, Soto Silva 2016). De hecho, el Libro de Defensa de Chile de
1997 apareci6 en el marco general de una mayor apertura del sector de la
defensa en el conjunto de la region, no sélo fronteras aficera, sino en su rela-
cién con la sociedad civil de cada pafs.

Originalmente, en los afios 90’, al finalizar de la Guerra Iria, la
Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA (CSH) promovié los libros
blancos de defensa como una medida de transparencia dirigida princi-
palmente a fomentar la confianza mutua entre pafses de la regién. Fue
en 2002°* que su Consejo Permanente formul6 una recomendacién con-
creta en respuesta a la resolucién de la Asamblea General referida al
“Fomento de la Confianza y la Seguridad en las Américas”.”> El docu-
mento con recomendaciones para la elaboracién de Libros Blancos de
Defensa que emitié la CSH tuvo como base una propuesta canadiense®.
Unos afos después también UNlirec presentd su guia metodolégica es-
tandar.”

Por su parte, la Junta Interamericana de Defensa (JID), luego que su
estatus en relacién a la OEA fuera finalmente regularizado en 2006, se ha
erigido en el organismo hemisférico més activamente involucrado en la
promocién y el seguimiento de los Libros Blancos de Defensa, ofreciendo
asesoramiento técnico a los gobiernos latinoamericanos y del Caribe so-
bre la cuestién.*
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Es sintomatico, por otra parte, que en la regién sélo se hayan publicado
libros blancos de defensa y que no existan antecedentes de documentos de
este tipo referidos a otras dreas de politicas publicas.

La CSH, a pesar de haber elaborado lineamientos para su elaboracién,
al resumir la situacién en la regién, opta por el concepto laxo y politi-
camente neutro” de documentos de politicas de defensa incluyendo en su
catdlogo, junto a los libros blancos de defensa, a una serie de otro tipo de
documentos como, por ejemplo, la Estrategia de Seguridad Nacional de
EEUU.

Parece ineludible sefialar que el Consejo Suramericano de Defensa de
Unasur (CDS) y su Centro de Estudios Estratégicos (CEE) han preferido
eludir los Libros Blancos de Defensa y en cambio dirijan su esfuerzo en el
plano de las medidas de confianza mutua hacia el intercambio de informa-
cién de politicas de defensa, de presupuesto, de organizacién, de estructu-
ras de ministerio (habiendo) logrado institucionalizar, cuando menos, ya
dos instrumentos: el Registro Suramericano de Gastos de Defensa y el
Inventario Militar Suramericano (Celi 2014, 5).%

Dicho trabajo,

[...] muy avanzado en su elaboracién, ha visto trabada su divul-
gacién principalmente por la reticencia del gobierno de Colombia
que, por otra parte, ha instalado un Centro Regional de Estudios
Estratégicos (CREES), con financiamiento norteamericano, en evi-
dente competencia con la iniciativa de crear la Escuela de Defensa
Sudamericana (Celi 2014, 5).”'

De todas maneras, el CEE del CDS ha editado ya varias versiones del
Registro Suramericano de Gastos Agregados en Defensa; 2006-2010 en
diciembre de 2014,* 2011-2013 en mayo de 2016* y finalmente en enero
de 2017 una edicién especial que retne toda la informacién de la década
2006-2015.%*

Previo a revisar con mayor detalle el comportamiento de los paises de
América del Sur ante la sugerencia realizada por la OEA en 2002, conviene
profundizar en las razones que explican la importancia de los procesos de
consulta en la elaboracién del libro blanco de defensa y contribuyen a do-
tarlo de alguna de sus especificidades, al mismo tiempo que lo diferencian
de otro tipo de documentos, como por ejemplo los de Politica de Defensa o
de Estrategia de Defensa o Seguridad Nacional, etc.

En efecto, la subsidiariedad de las politicas de defensa nacional respecto
a la politica exterior de un estado, junto a sus inevitablemente largos pe-
riodos de maduracion, vuelven altamente deseable la construccién de acuer-
dos politicos y sociales amplios en esta arena de politicas. Un mecanismo
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que permite evitar el riesgo asociado a las denominadas politicas de estado,
definidas como aquellas que trascienden los vaivenes naturales de la de-
mocracia con su natural rotacién de partidos y orientaciones politicas en
el ejercicio del gobierno y cuya importancia es generalmente mistificada
por las visiones tecnocraticas que tienden a sustraerlas del debate publico
democrético.

El marco ordenador de las necesidades de un estado en el plano de su
defensa resulta basicamente de su estrategia general de desarrollo y de su
postura estratégica internacional; las caracteristicas de sus relaciones exte-
riores; las alianzas, tratados y acuerdos que definen su insercién externa
y su ubicacién en el sistema de relaciones de poder internacional. Sobre
dicha base y en términos democraticos ideales, la sociedad y el sistema
politico que la representa, determinan el nivel de esfuerzo presupuestario a
dedicar a esta politica publica. Los gobiernos determinan la estrategia y
las capacidades requeridas por el aparato de defensa nacional; planifican
el tipo de estructura de fuerzas armadas y su despliegue, definen las ca-
racteristicas de sus instituciones militares y de su personal profesional,
establecen los sistemas de armas con los que dotarlas, asi como la eventual
participacién de la ciudadania en la defensa.

Los procesos de adquisicién y/o de desarrollo de los sistemas de armas
(altimo eslabdn del proceso de decisiones y a su vez factor determinante del
tipo de formacién de los recursos humanos necesarios), al igual que las ade-
cuaciones y reformas de las instituciones armadas, son procesos complejos
y largos. Por tanto, no resulta aconsejable que la planificacién de la defensa
nacional quede sujeta a cambios significativos en perfodos cortos de tiempo.

Las complejidades e implicancias de la planificacién de la defensa nacio-
nal han conducido tradicionalmente al atajo de sustraerla de la considera-
cién y el debate publicos para ponerla en manos de tecnocracias especia-
lizadas y/o élites politicas supuestamente iluminadas. Con la justificacién
de su sofisticacién técnica y gran sensibilidad politica, diplomaticos y mili-
tares; las dos burocracias profesionales del estado involucradas en el tema
y ambas herederas de una larga tradicién con raices en los habitos de la
aristocracia cortesana del Siglo XVII (Guzzini 20138, 525-526), tienden
a mantener los procesos de decisién sobre estas materias alejados del es-
crutinio publico. Sin embargo, se obvia que la defensa constituye un area
de politicas de alta sensibilidad democrética pues involucra asuntos muy
trascendentes para el conjunto de la sociedad y ademas compromete la
inversién de recursos financieros y humanos significativos en horizontes
largos de tiempo.

En cambio, la solucién para esta aparente paradoja es la construccién
de los consensos més amplios y mas democraticamente construidos que
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sea posible. De alli la importancia de la dimensién procedimental en relacién
con el disefio de los procesos participativos en la elaboracién de los Libros
Blancos de Defensa.

Para el caso de los paises sudamericanos deben agregarse dos argu-
mentos no desdefiables que refuerzan la relevancia de la dimensién proce-
dimental. En primer lugar, al promover la inclusién de la mayor cantidad
de sectores politicos y actores sociales en la construccién de politicas de
defensa nacional se contribuye simultaneamente a promover un mayor in-
volucramiento social en estas cuestiones y a modificar arraigadas tradicio-
nes institucionales en las fuerzas armadas acerca de su papel tutelar y de su
condicién de reserva moral y custodia de valores eternos que supuestamente
definen la patria y la nacionalidad. Por otra parte, cuando es necesario
implementar cambios en el sector de la defensa, la construccién de coinci-
dencias y acuerdos entre los principales actores politicos y sociales facilita
su aceptacioén por parte de las fuerzas armadas.

LIBROS BLANCOS EN SUDAMERICA; EL ESTADO DEL ARTE

Debe establecerse que no es sencillo elaborar un repertorio actualizado
y detallado de los Libros de Defensa publicados en Sudamérica. Y ello por
dos razones. La primera, como se desprende de todo lo establecido hasta
aqui, deriva de la ausencia de acuerdo entre los diversos autores y fuentes
consultadas para definir inequivocamente estos documentos. La segunda
es que en la revisién realizada no se ubic6 ningtn trabajo académico més o
menos aceptado, que establezca cudles son los documentos sobre politicas
de defensa nacional que cumplen con los requisitos necesarios para ser
definidos como libros blancos de defensa.

En efecto, las dos referencias regionales son la CSH, cuya pagina web
incluye un listado de lo que denomina documentos de politicas defensa (Libros
Blancos) en las Américas® y un mapa interactivo en la pagina web del
Ministerio de Defensa de Argentina que presentaba referencias de la re-
gién y el mundo, pero ya no se encuentra disponible.

Como ya se adelantd, la historia de los libros blancos de defensa en
Sudamérica fue abierta por una publicacién del gobierno chileno en 1997
y al iniciarse 2017 los dos mayores paises de la regién —Argentina y Brasil
—, han presentado recientes versiones de sus libros blancos de defensa,®
mientras el Ministerio de Defensa de Chile ha dado sefiales de estar plani-
ficando una nueva revisién de su denominado Libro de Defensa. En el caso
argentino se trata del tercero, al igual que Brasil, mientras que, en cambio,
el chileno serfa el cuarto. La sincronfa entre Brasil y Argentina ambienté
incluso que las autoridades brasilefias invitaran al Ministerio de Defensa
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de Argentina a participar de un taller en la Escuela de Superior Guerra,
Rio de Janeiro, en el marco de su elaboracién.?®

El Ministro de Defensa de Chile, Jorge Burgos, en el marco de su vista
a Buenos Aires, para el lanzamiento del proceso de elaboracién del Libro
Blanco de Defensa de Argentina, quien anuncié la voluntad del nuevo go-
bierno chileno de la Presidenta Michelle Bachelet de realizar una actuali-
zacién de su Libro de Defensa.”

A los efectos de un anélisis comparado de la performance de los dife-
rentes pafses de la regiéon durante el periodo 1997-2017 se elaboré una
Tabla, que se presenta mas abajo, en la que se sintetiza la informacién de
la Comisiéon Hemisférica de Seguridad (DCSH) de OEA,* actualizada por
el autor. Se opté por mantener el criterio de la CSH de incluir también
otros documentos de politicas de defensa que no pueden ser definidos co-
mo Libros Blancos, ya sea por sus contenidos o por razones de tipo proce-
dimental.*!

En un primer andlisis general de la Tabla adjunta, resulta que los paises
sudamericanos mas prolificos en la publicaciéon de documentos de politicas
de defensa son Argentina, Brasil, Ecuador y Chile.

En el otro extremo del ranking sudamericano, debe ubicarse a Venezuela
que no ha publicado ningtin documento de politica de defensa en las dlti-
mas dos décadas.

Un segundo nivel de andlisis supone discriminar, entre el conjunto
de documentos publicados por los paises sudamericanos incluidos en la
Tabla, para sefialar cudles son pueden ser definidos como Libro Blancos de
Defensa. Los criterios para ello —contenidos sustantivos y minimos estdn-
dares de caracter procedimental — ya fueron explicitados més arriba. Una
vez conformado dicho universo de casos serd posible proponer algunas
conclusiones respecto a las razones que pudieran haber impulsado a los
gobiernos a elaborar Libros Blancos de Defensa o por el contrario optar
por otras alternativas, inclusive no divulgar informacién.
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LIBROS BLANCOS Y OTROS DOCUMENTOS DE DEFENSA
EN AMERICA DEL SUR - Un Resumen Sinéptico

Pais Titulo Afio
Argentina | Libro Blanco de la Reptiblica Argentina 1999
2010'
2015
Bolivia Libro Blanco de Defensa Bolivia 2004
Brasil Politica de Defensa Nacional 1996
Politica de Defensa 2005
Estrategia Nacional de Defensa 2008
Libro Blanco de Defensa 2012°
Libro Blanco de Defensa 2017
Chile Libro de la Defensa Nacional de Chile 1997*
2002°
2010°
Colombia | Politicas de Defensa y Seguridad Democratica 2008"
Politicas de Defensa y Seguridad para la Nueva Colombia, 2015-2018 | 2015'*
Ecuador |Libro Blanco de la Defensa Nacional 2002
Libro Banco de Defensa 2006
Hacia una Nueva Politica de Seguridad Interna y Externa 2008°
Agenda Politica de Defensa 2011
Agenda Politica de la Defensa 2014-2017 2014
Paraguay | Plan Global del MDN' y Politica de Defensa Nacional"! 1999
Pera Libro Blanco de la Defensa Nacional del Pert 20057
Surinam Plan Anual del Ministerio de Defensa 2012
Uruguay | Bases para una Politica de Defensa Nacional 1999
La Defensa Nacional, Bases para un Debate 2005°
Politica de Defensa Nacional 20147

Fuente: elaborado por el autor a partir de la CSH (http://www.oas.org/CSH/spanish/
doclibrdef.asp), el Ministerio de

Defensa de Argentina (<http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/>) y otras fuentes que se
detallan:

Referencias

! Disponible en <http://www.ceedcds.org.ar/Srd-LibBL/ARG/Libro_Blanco_Argentina.
pdf>.

2 Disponible en <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/Decreto/
D6703.htm>.

*Disponible en <http://www.defesa.gov.br/arquivos/2012/mes07/1bdn.pdf>.
*Disponible en <http://www.defesa.gov.br/arquivos/2012/mes07/1bdn.pdf>.
*Disponible en <http://www.ssffaa.cl/libro-de-la-defensa-nacional-de-chile-2002/>.
°Disponible en <http://scm.oas.org/pdfs/2012/cshecuadorlibrosblancos.pdf>.

" Disponible en <http://www.mindef.gob.pe/vercontenido.php?archivo=menu/libroblan-
co/index.htm>.

*Publicado en papel por la Oficina de RR.PP. del Ministerio de Defensa Nacional con fecha
enero de 2005. No se encuentra en internet.
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° Disponible en <http://www.calen.edu.uy/noticias/2014/05_mayo/pdf/ Politica-de-Defensa-
Nacional-CODENA-Uruguay-2014.pdf>.

' Disponible en <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>.

""Disponible en <http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/ countries/libros/Doc-Paraguay-1999.
pdf> (ya no se encuentra accesible)

'2 Disponible en <http://www.defensa.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2014/06/
Agenda-Politica-Defensa.pdf>.

"* Disponible en <http://www.oas.org/csh/spanish/documentos/Colombia.pdf>.

'* Disponible en <https://www.fac.mil.co/sites/default/files/politica_defensa_para_la_
nueva_colombia_2015-2018.pdf>. Acceso en 18 jun. 2017.

Conviene comenzar por los cuatros paises que mayor ntimero de docu-
mentos han publicado. Es interesante el caso de Ecuador, con cinco docu-
mentos elaborados y difundidos durante el periodo considerado.

Desde el punto de vista procedimental, los procesos de consulta instru-
mentados por los distintos gobiernos ecuatorianos para la elaboracién de
sus documentos de politica de defensa presentaron grados de amplitud
dispares desde el punto de vista de los actores consultados y de los meca-
nismos de participacién instrumentados. Los dos primeros (2002 y 2006),
ambos financiados por EEUU,** tuvieron procesos muy restringidos de
consulta (Garcia Gallegos 2008, 461).

En 2008, un afio después de la primera eleccién del Presidente Rafael
Correa, fue divulgado un nuevo documento que plasmé las nuevas concep-
ciones que a partir de entonces han caracterizado la doctrina de defensa de
Ecuador. El mismo fue seguido de otros dos; en 2011 y 2014. En todos los
casos, estos tres ultimos documentos, contemplaron ciertos mecanismos
de consulta durante su elaboracién, principalmente el primero de ellos.

En cambio, desde el punto de vista sustantivo, resulta llamativo que nin-
guno de los cinco documentos publicados haya transparentado las capa-
cidades militares reales de las Fuerzas Armadas ecuatorianas; ademads el
tUnico Libro Blanco de Defensa que incluyé alguna informacién presupues-
tal fue el primero (2002). La omisién de un requerimiento sustantivo de
tal significacién impide que sus denominados Libros Blancos de Defensa
puedan considerarse tales.

La permanencia de tales rasgos, trascendiendo incluso los significativos
cambios de orientacion politica de su gobierno, obliga a dirigir la atencién
hacia variables explicativas de caracter estructural, lo que conduce a dos
hip6tesis complementarias. La primera de ellas refiere a las conflictivas re-
laciones de Ecuador con dos de sus vecinos; Perti y Colombia. En el primer
caso, el no tan lejano enfrentamiento armado de 1995, dejé ciertas secuelas
no resueltas, mientras que en el segundo, diversas consecuencias del des-
borde del conflicto interno colombiano en la zona fronteriza ecuatoriano
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han enrarecido una relacién histéricamente compleja. La segunda hipéte-
sis explicativa refiere a la influencia politica que conservan las institucio-
nes militares en los procesos politicos de Ecuador y como consecuencia el
peso que ellas han ejercido en la determinacién de los contenidos de los
Libros Blancos publicados.

Hechas estas precisiones respecto a Ecuador, los otros tres paises de
la regién que ha publicado documentos de politicas de defensa mas asi-
duamente son Argentina, Brasil y Chile. En los tres casos, desde el pun-
to de vista de sus contenidos y de los procedimientos elegidos para su
elaboracién, puede aceptarse que ellos se aproximan razonablemente a la
definicién de Libro Blanco de Defensa. En efecto, una evaluaciéon genérica,
permite aventurar que los documentos atienden las definiciones y la in-
formacién requerida y que de alguna forma implementaron minimos me-
canismos consulta en su elaboracién. Sus déficits, tanto sustantivos como
procedimentales, pueden considerarse como expresiones de las dificultades
que enfrentan este tipo de procesos inéditos en la regién que suponen mo-
dificar tradiciones muy arraigadas en los gobiernos — Poder Ejecutivo y
Legislativo —, los Ministerios de Defensa y las Fuerzas Armadas e incluso
en la sociedad civil de los paises sudamericanos.

Chile, el pafs que inauguré la politica de elaboracién de Libros Blancos
de Defensa en la regién, con la publicacién del denominado “Libro de la
Defensa Nacional” en 1997, al que siguieron las revisiones de 2002 y 2010,
ha exhibido un nivel comparativamente bueno, desde el punto de vista de
los requerimientos para este tipo documentos. La publicacién de los Libros
de Defensa por parte del gobierno chileno debe ubicarse en el contexto de
dos procesos paralelos e interconectados en el marco de la normalizacién
institucional del periodo post-pinochetista.

Por una parte, el proceso de normalizaciéon de sus tradicionalmente
conflictivas relaciones vecinales y por otra la construccién de relaciones civi-
les militares ajustadas a los estdndares democréticos.

En el plano de las relaciones con los paises vecinos, el desarrollo del
poderio militar de las Fuerzas Armadas chilenas*’ generé desconfianza en
ciertos sectores castrenses y civiles de los otros paises de la regién, pro-
porcionando argumentos a sectores interesados en el fomento del arma-
mentismo.** Dotado de las FFAA mas modernas de Sudamérica y con un
nivel de inversién en equipamiento militar que contrasta con la realidad
general de la regién, Chile ha ido parsimoniosamente resolviendo los con-
flictos limfitrofes con sus tres paises vecinos desde fines de los afios 70’,
cuando llegé al borde de la guerra con Argentina. Actualmente, ya solu-
cionados los contenciosos mas graves con Buenos Aires y luego del fallo
de la Corte de Justicia de La Haya que laudé la controversia sobre limites
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maritimos con Pert en 2014, resta resolver la mas compleja cuestién del
reclamo boliviano de salida al mar.

Entre tanto en el plano doméstico, a partir de 1990, Chile ha ido avan-
zando en el proceso de normalizacion democrdtica de sus relaciones civi-
les-militares, en el marco de una transicién fuertemente condicionada por
la Constitucién heredada del régimen del Gral. Augusto Pinochet. En
efecto, como se adelant6 mds arriba, una de las motivaciones de los gobier-
nos chilenos al impulsar la elaboracién de los Libros de Defensa se vincu-
laron a la promocién de una comunidad de expertos civiles en asuntos de
defensa. En este sentido, podria sefialarse que Chile constituy6é unos de
primeros paises de Sudamérica en los que, hacia fines de los afos 90, se
generé cierta masa critica de académicos y expertos civiles en estos temas.
Un fenémeno que sin embargo no tuvo continuidad hasta el presente.

Podria agregarse un apunte referido al caso chileno, pero de validez
y significacién mas general. Como sefialan Garcfa y Montes (2009, 82)*
los procesos de intercambio y debate entre las jerarquias militares y los
responsables politicos de la defensa, ademas de académicos y otros acto-
res civiles, durante la elaboracién de los dos primeros Libros de Defensa
de Chile, jugaron un papel significativo en la modernizacién democratica
del sector. Dicha experiencia permite poner de relieve la relevancia del
adecuado disefio del proceso de elaboraciéon de estos documentos. Ello
permite mejorar, no sélo los contenidos del Libro Blanco* sino, princi-
palmente contribuir al funcionamiento democratico del sector defensa. En
efecto, ello no sélo genera condiciones para el didlogo franco entre jerar-
qufas militares, burocracias civiles y responsables y asesores politicos del
Ministerio de Defensa. También promueve el desarrollo de una comunidad
académica especializada.

Sin embargo, mirado el proceso, desde la perspectiva de 2017, destaca
la cuasi-extincién de la otrora relativamente numerosa y activa comunidad
académica de estudios de defensa chilena. Ello pone de relieve la necesidad
de esfuerzos sostenidos que eviten procesos de des-acumulacién como el
vivido por Chile en los tltimos afios.

Asf, podria concluirse que una verdadera constelacién de motivaciones,
tanto de politica exterior como de politica doméstica, contribuye a explicar
tanto la periodicidad con que Chile ha revisado su Libro de Defensa como
la preocupacién de su Ministerio de Defensa en observar los requisitos de
sus dos dimensiones; sustantiva'y procedimental.

Argentina, por su parte, el pals sudamericano que mas ha avanzado
en el proceso de fortalecimiento del componente civil/politico al inte-
rior del Ministerio de Defensa, ha actualizado periédicamente el Libro
Blanco de Defensa, cuyos contenidos y procedimientos de elaboracién,
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se acercan a los requerimientos del LEDPND. Debe senalarse de todas
formas, desde el punto de vista de los actores involucrados en el proceso
de elaboracién, que la inclusién de actores no gubernamentales no ha
logrado avanzar mucho mds alld de algunas Universidades y unas pocas
organizaciones no gubernamentales*’. Ademads, la consulta a otros minis-
terios y a gobiernos sub-nacionales parece haber sido muy limitada. La
periodicidad con la que el Ministerio de Defensa argentino ha actualiza-
do el libro blanco resulta coherente con proceso de fortalecimiento de las
capacidades y las prerrogativas civiles en la conduccién politico-estraté-
gica de la defensa.

Por otra parte, la coincidencia temporal del Libro Blanco de Defensa de
Argentina (1999) con el que publicé Chile (1997) también es llamativa. En
efecto, si bien las fuerzas armadas argentinas dificilmente podian generar
intranquilidad en su vecino trasandino, visto el progresivo de sus capaci-
dades operativas a partir la salida del régimen autoritario en 1983, parece
posible asignar al Libro Blanco argentino de 1999 el caracter de medida
espejo, incluso si su significacién real fuera en realidad cuasi-simbélica. Ello
parece coherente con la voluntad reciproca de Buenos Aires y Santiago de
Chile de sanear sus relaciones militares, claramente expresada en el proce-
so del COMPERSEG,* iniciado en 1995 y que en agosto de 2016 ya habia
celebrado su XXVIII Reunién de Consulta.*

En cuanto a Brasil, debe precisarse que es el tGnico pafs sudamericano
con una que ley obliga al Ministerio de Defensa a presentar al Congreso
una revisién actualizada del Libro Blanco de Defensa cada cuatro afos (a
partir de 2012). Ademads, el mismo debe estar acompanado de otros dos
documentos relevantes: la Politica de Defensa y la Estrategia de Nacional
de Defensa.”® La Ley establece explicitamente que la Estrategia Nacional
de Defensa debe servir para la presupuestacion y el planeamiento anual del
sector. La Ley detalla ademds de forma preceptiva cudles deben ser son los
contenidos del Libro Blanco.

En efecto, éste deberd brindar informacién detallada sobre estrategia,
presupuesto, asuntos institucionales y materiales de las fuerzas armadas,
precisando los ocho capitulos que deben organizarlo. De tal forma, los con-
tenidos del Libro Blanco de Brasil permiten calificarlo como tal, con la
precision de que los procesos de consulta implementados en su elaboracién
han sido limitados, contemplando s6lo a un cierto nimero de académicos
y algunos notorios diplomaticos y altos oficiales militares en retiro. De
todas formas, puede anotarse que los procesos de consulta, principalmen-
te a sectores académicos, han ido perfecciondndose. Ciertamente, en este
fenémeno ha incidido la vitalidad que exhibe la Asociacién Brasilefia de
Estudios de Defensa (ABED).
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Vale la pena sefialar que Brasil es un caso notable por la coexistencia de
dos fenémenos contradictorios. Por una parte, la muy significativa influen-
cia politica de sus establishments militar y el diplomético; dos burocracias
estatales preeminentes de indudable prosapia imperial. Ambas constituyen
actores muy significativos en la determinacién de las lineas estratégicas
del gigante sudamericano y ello no podria dejar de reflejarse en la me-
todologia de elaboracién de sus Libros Blancos de Defensa. El segundo
tenémeno — tnico en la regién — es el fuerte dinamismo desarrollado desde
por la comunidad académica brasilefia vinculada a la defensa nacional, las
relaciones internacionales y los asuntos estratégicos. En efecto, a impul-
sos de la CNPq”' y con significativo apoyo del Ministerio de Defensa, la
Asociacién Brasilera de Estudios de Defensa (ABED) ha ido nucleando un
importante nimero de académicos civiles — también militares — lo cual, en
condiciones politicas normales,” permitirfa prever que el proceso de revi-
si6n parlamentaria del Libro Blanco de Defensa 2017, sea acompariado de
mayores niveles de consulta y participacién.

La emergencia algo tardia de Brasil como uno de los paises que publi-
can y revisan periédicamente su libro blanco de defensa aparece asociada
con la estrategia impulsada por el Presidente Lula Da Silva de proyectar
internacionalmente a su pafs al nivel de las potencias emergentes y para
ello priorizar América del Sur como su espacio de asociacién estratégica
bésica. Ambas dimensiones de su estrategia de politica exterior suponen
la necesidad de transparentar las capacidades militares y de explicitar la
postura estratégica de Brasil en relacién al mundo y en particular a sus
paises vecinos de América del Sur. En el plano doméstico, los documentos
elaborados por el Ministerio de Defensa de Brasil, con especial claridad la
Estrategia Nacional de Defensa 2008, enfatizan el vinculo de la defensa
con la democracia, el desarrollo y el bienestar social.

Asi, puede concluirse que la incorporacién de Brasil al selecto grupo
de pafses sudamericanos que adoptaron la practica de publicar y revisar
periédicamente su libro blanco de defensa responde a una légica diferente.
Ella refleja la singular estatura estratégica brasilefia en relacién al resto de
los paises de la regién pero también la voluntad politica de un gobierno de
asumirla a plenitud.

De cualquier forma, debe precisarse que la obligacién legal de revi-
sar cuatrienalmente sus documentos de defensa que rige en Brasil, plan-
tea el riesgo de banalizacion que corre cualquier proceso que se convierte
en rutina burocratica. En tal sentido, debe sefalarse que los documentos
de defensa enviados por el Ministerio de Defensa al Congreso, a fines de
2016,” ingresaron para su consideracién parlamentaria sin que hubieran
sido aprobados los documentos elevados en 2012.



JULIAN GONZALEZ GUYER

Conviene detenerse brevemente en Pert. El proceso de publicacién de
su unico libro blanco de defensa result6 largo y complejo; estuvo perlado
por diversas idas y venidas desde que un primer texto fuera elaborado por
Oficiales militares en 1998. La saga incluyé cinco versiones provisorias; la
primera durante el gobierno del Presidente Fujimori, la segunda durante
el interinato de Valentin Paniagua y las dltimas tres a lo largo del manda-
to del Presidente Toledo. Fue en dicho ultimo perfodo que se verificé un
proceso mas o menos abierto de consultas. A partir de la cuarta versién y
redactado por funcionarios del Ministerio de Defensa, se llegd en 2005 al
documento definitivo (Barrachina 2008, 433-434). Desde entonces, Pert
no volvié a revisar su Libro Blanco de Defensa.

En cuanto a las motivaciones que pudieran haber impulsado al gobier-
no a elaborar su Libro Blanco de Defensa entre 1998 y 2005 y visto el
stncronismo entre el inicio del proceso de elaboracién en Pert y la publica-
cién del primer Libro de la Defensa de Chile, podria hipotetizarse que una
motivacién significativa para su impulso inicial pudo estar vinculada con el
conflicto limftrofe que Perti y mantenia con su vecino meridional.

A continuacién se presenta una revisiéon sintética del resto de los paises
de la regién.

Bolivia sélo elaboré un documento de politica de defensa que, sin em-
bargo, no podria asimilarse a un libro blanco por la ausencia de procesos
de consulta abiertos en su elaboracién y también por su tardia difusién
publica. En efecto, el denominado Libro Blanco de Defensa de Bolivia, ela-
borado en 2004, sélo fue divulgado una década después.” En 2007 el au-
tor pudo verificar que no se encontraba disponible (Gonzalez Guyer 2008,
478) y tres afios después la situacién se mantenia (Gonzalez Guyer 2010,
9). Sin embargo, hacia fines de 2014, cuando el autor actualizé la informa-
cién para un documento presentado en Rio Janeiro (Gonzélez Guyer 2014,
inédito), encontré que el documento habfa sido incluido en la pagina web
de la CSH de OEA.*® Este particular recorrido parece asociado al proceso
que culminé con la renuncia del Presidente Carlos Mesa, ocurrida en junio
de 2005, apenas unos meses después de diciembre de 2004, fecha de edicién
del documento. Asi, pese a su denominacién oficial, por los contenidos y los
procedimientos para su elaboracién, as{ como su muy tardfa divulgacién,
es imposible considerarlo como un Libro Blanco.

Colombia, por su parte, dio a conocer un documento conceptual res-
pecto a las orientaciones de sus politicas de seguridad y defensa en 2003,
cuyos contenidos estdn muy alejados de los requerimientos sustantivos y
procedimentales exigidos a un libro blanco. Recién en 2015 aparece un se-
gundo documento, que refleja los cambios en la orientacién de la politica
de defensa y seguridad introducidos por el Presidente Juan M. Santos. Sin
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embargo, su contenido y la ausencia de procesos de consulta lo vuelven a
ubicar como documento de politica de defensa.

En Uruguay, diversos Ministros de Defensa Nacional divulgaron
documentos en tres diferentes momentos del periodo considerado.
Ninguno de ellos podria catalogarse como libro blanco; los dos prime-
ros — 1999 y 2005 — por el proceso cerrado de su elaboracién al interior
del Ministerio de Defensa y el més reciente (2014), que contemplé una
instancia muy limitada de consulta més formal que sustantiva —, consti-
tuye por su contenido — como su propio titulo lo indica — un documento
de politica de defensa.

En cuanto a Paraguay, en 1999 divulgé un denominado Plan Global que
parece dirigido esencialmente a objetivos de racionalizacién administrati-
vo-burocrética de su sector de la defensa y presenta una descripcién deta-
llada de la orgénica del MDN junto con las funciones, metas y actividades
de cada una de sus reparticiones y servicios para el perfodo 1999-2003. Un
segundo documento, con definiciones genéricas y objetivos del Ministerio
de Defensa, denominado “Politica de Defensa Nacional”, fue aprobado por
el Consejo de la Defensa Nacional y divulgado también en 1999. De cual-
quier manera, ambos documentos distan de los requerimientos sustantivos
para calificar como Libros Blancos. Desde el punto de vista procedimiental,
no hay referencias de que su elaboracién haya contemplado alguna for-
ma de consulta. En todo caso, ambos fueron elaborados en el ambito del
Ministerio de Defensa, segtn las tradiciones de reserva caracteristicas del
establishment militar paraguayo

Finalmente Venezuela aparece como el tinico pafs de la regién que no
registra ninguna publicacién durante las tltimas dos décadas. En el mar-
co de las rispidas relaciones politicas entre la revolucién boliviariana y
EEUU, a quien Caracas acusa recurrentemente de promover planes de des-
estabilizacién y ubica como su principal amenaza militar, el clima politico
aparece como poco propicio a la transparencia en cuestiones de defensa.
Por otra parte, las tradicionalmente complejas relaciones entre Venezuela
y Colombia, agravadas por el papel de Bogot4 como socio privilegiado de
Washington en Sudamérica, constituyen factores de tensién bilateral que
ha generado mas de una crisis y promueven la desconflanza mutua.”

ALGUNAS CONCLUSIONES FINALES

De lo planteado hasta aqui es posible concluir que la receptividad mos-
trada por los gobiernos sudamericanos a la iniciativa de elaborar y difundir
libros blancos de defensa ha sido al menos escasa. Ello induce intentar
extraer algunas explicaciones generales.
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Para comenzar conviene recordar dos cuestiones que fueron analiza-
das con algin detenimiento en las primeras secciones del articulo y que
pueden caracterizarse como fenémenos estructurales que actuaron como
trabas; una de tipo cultural y otra politica.

La primera refiere a la dificultad de incorporar una préctica guberna-
mental asociada a una cultura politica ajena a las tradiciones de gobierno
predominantes en la regién. Por otra parte, los libros blancos de defensa tu-
vieron como impulsores originales a la OEA y en particular a EEUU. Si en
un principio — durante la década de los 90" — ello gener¢ cierta receptividad
en los Ministerios de Defensa de la regién, dicha empatia sélo excepcional-
mente se tradujo en la publicacién de libros blancos. Hacia fines de los afios
90’, la crisis del Consenso de Washington y la transformacién politica que
América del Sur experimentd, coincidiendo con el inicio del nuevo milenio,
fueron desplazando a la OEA de su papel como principal organismo regio-
nal, al tiempo que Sudamérica quedé relegada en las prioridades, tanto del
Departamento de Defensa como de la Secretarfa de Estado de EEUU.

Asi, durante el periodo analizado el organismo hemisférico fue cayendo en
un proceso de progresiva irrelevancia politica, correlativo con el surgimien-
to y desarrollo de nuevos organismos regionales — como Unasur, el Alba o
Celac —, todos los cuales, ademas, excluyeron la participacién de EEUU.

Esta asociacién entre libros blancos de defensa, OEA y politica nortea-
mericana podria haber tenido algtin papel en la trayectoria de los libros
blancos de defensa en América del Sur, una regién que durante el perfo-
do considerado — 1995 a 2015 — vivi6 una situacién inédita por los bajos
niveles de influencia/hegemonfa de EEUU en sus asuntos militares y de
defensa. En ese sentido, como precisé mas arriba, el Consejo de Defensa
de Unasur opté por medidas de fomento de la confianza mutua de clara
impronta tecnocratica, que por no incluir la dimensién democratica o pro-
cedimental, resultaron mas amigables para los establishments militares — y
también diplométicos — de la region.

Por otra parte, originalmente los libros blancos de defensa fueron pro-
movidos como una medida de fomento de la conflanza mutua a la cual se
incorporé una dimensién democratica que resultaba funcional al interés
norteamericano de redefinir el papel politico que, a lo largo del siglo XX,
habfan tenido las fuerzas armadas de la regién.

Asi, Canad4, recién ingresada a la OEA, fue encargada de introducir
su experiencia en la comisién de la Conferencia de Williamsburg en la
que por primera vez se considerd conveniencia de promover la elabora-
cién de libros blancos de defensa. En efecto, Canada habfa publicado un
documento de ese tipo un afio antes (1994) y posteriormente presenté
a la Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA dos documentos con

37



RBED, v. 4,n2 2, jul./dez. 2017

Directrices para la Elaboracién de Libros Blancos en octubre de 2002.°
Estos documentos fueron la base para las definiciones y recomendaciones
de OEA sobre el tema.

La iniciativa se introdujo bajo el rétulo de medida de fomento de la con-
fianza mutua, pero contuvo también una dimensién de politica doméstica
vinculada con la democratizacién del sector de la defensa en la region;
inclusién de nuevos actores y fortalecimiento del papel de las autoridades
politicas electas.

A partir de la constatacién de que sélo algunos pafses han adoptado la
practica de publicar Libros Blancos de Defensa, en el articulo se ensayaron
algunas explicaciones del fenémeno.

En primer lugar; se exploraron las razones estructurales que explican
la dificil implantacién de los Libros Blancos de Defensa en Sudamérica.

Ellas podrian definirse como de carécter cultural y més especificamente
de filosofia politica de gobierno. Incompatibilidades y resistencias que re-
sultan de tradiciones muy arraigadas de cultura de gobierno y manejo de
politicas publicas en la regién, asociadas al legado colonial de origen euro-
peo continental, la influencia napoleénica y el anclaje juridico en el derecho
romano. El fenémeno no sélo refiere sélo a los paises de herencia hispanica.
En el caso del Brasil, sus raices imperiales incluso acenttian dichos rasgos de
cultura politica. En efecto, en nuestros paises y sus sociedades la adopcién
de practicas de transparencia y accountability en el manejo del gobierno y de
las politicas publicas representan procesos de aprendizaje dificultoso y lento.

Estas resistencias e incompatibilidades se acenttian en la arena de las
politicas de defensa nacional. En primer término, las fuerzas armadas, co-
mo cualquier burocracia pablica profesional, custodian celosamente su mo-
nopolio técnico, una tendencia reforzada por la larga tradicién de manejo de
las politicas militares y de defensa que, por otra parte, poseen urb: et orb:
una fuerte impronta de reserva y confidencialidad. Asf, en Sudamérica™
— como dos caras de una misma moneda —, mientras las instituciones mi-
litares poseen arraigadas tradiciones de cuasi autogobierno en el sistema
politico y la sociedad civil predominan la falta de interés, el limitado co-
nocimiento y la casi nula experiencia respecto de la conduccién efectiva
de las politicas vinculadas a la defensa nacional (Pion-Berlin 2005 y 2008;
Gonzalez Guyer 2013).

La baja prioridad politica de la defensa en la agenda de mayoria de los go-
biernos de los pafses de Sudamérica dificulta la implantacién de una iniciativa
que requiere voluntad politica para superar desconfianzas y resistencias, en
tanto la publicacién del Libro Blanco de Defensa supone transparentar los
aspectos mas delicados de estas politicas y al mismo tiempo dar voz a actores
politicos y sociales tradicionalmente ajenos al establishment de la defensa.
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No es extrafio que la primera ola de documentos de defensa (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti y Uruguay), regis-
trada entre fines del Siglo XX y el primer lustro del Siglo XXI haya sido ela-
borada al interior de los Ministerios de Defensa, con poca o ninguna consulta
con otros actores.” Ella podria denominarse ola hemisférica, por la influencia
que en ella tuvo el Centro Hemistérico de Estudios de Defensa (CHDS) de la
National Defense University de Washington DC® y también la CSH de OEA.

A partir de la segunda mitad de los afios 2000 se perfilé6 un proceso
con caracteristicas nuevas; si bien se redujo el nimero de documentos de
defensa publicados, con la excepcién de Surinam,® aumenté el ntimero de
pafses que optaron por incorporar mecanismos de consulta con actores
ajenos al Ministerio de Defensa.

Esta segunda ola ademads, presenta un cardcter mas enddgeno. Esto es,
resulta posible identificar mas claramente la existencia de motivaciones
vinculadas con necesidades y objetivos especificos de politica doméstica de
sus gobiernos.

En efecto, en Ecuador a partir de la eleccién del Presidente Rafael
Correa en 2006, se iniciaron cambios significativos en la concepcién y en
la organizacién de la defensa y la seguridad que parecen haber sido la prin-
cipal motivacién para la elaboracién y divulgacién, desde entonces, de tres
documentos de defensa.

En los casos de Chile y Argentina, sus Libros Blancos de Defensa pre-
sentan cierto paralelismo en el tiempo. En sus inicios su publicacién puede
vincularse con el activo proceso de normalizacién de sus relaciones bila-
terales, luego de la crisis por sus diferendos limitrofes de fines de los afos
70’.%2 Pero en afnios mas recientes, los Libros Blancos de Defensa de ambos
paises aparecen relacionados principalmente con la politica de fortaleci-
miento de la conduccién politica de la defensa nacional y que implementa-
ron ambos gobiernos. Hay que precisar que dichas similitudes se verifican
a pesar de las realidades significativamente divergentes en sus politicas de
defensa, dentro de un marco general de subordinacién militar a las auto-
ridades electas.

En efecto, mientras en Chile sus fuerzas armadas conservan influen-
cia politica y prestigio, ademds de un significativo potencial de combate
apoyado por un moderno equipamiento, Argentina luego de la derrota de
Malvinas fue escenario de la pérdida de peso politico y prestigio de sus
Fuerzas Armadas desembocando en muy bajos niveles de inversién que
han comprometido incluso sus capacidades operativas.

Finalmente Brasil, con su recién publicado segundo Libro Blanco de
Defensa y en tanto potencia emergente y actor politico de nivel global, ha
emprendido un proceso de redisefio de sus capacidades militares e inclu-
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so del papel de la defensa en su politica de desarrollo econémico y cien-
tifico-tecnolégico, explicitado desde su Estrategia Nacional de Defensa
de 2008.% En tales condiciones el sector de la defensa nacional de Brasil
adquiri6 un nivel de relevancia sin paralelo en la regién. Los ambiciosos
proyectos de produccién del submarino nuclear, de aviones de combate®
y aviones de transporte militar,”” se ubican como las mayores inversiones
estatales junto a los planes de Petrobras en la plataforma maritima. No
es extrafo que, en tales condiciones, el Parlamento brasilefio haya inclui-
do la obligacién para el Ministerio de Defensa de mantener actualizados
una serie de documentos, entre ellos el Libro Blanco de Defensa, el cual
ademads debe incluir un conjunto de informacién que se detalla en la Ley
Complementar 136/2010.% Por lo demas, desde la creacién del Ministerio
de Defensa, de forma gradual y muy negociada, los gobiernos brasilefos
han ido incrementando su control politico sobre sus tradicionalmente po-
derosas y auténomas fuerzas armadas. Complementariamente, la actua-
lizacién periédica del Libro Blanco es una buena guia para las diversas
agencias vinculadas a la defensa y para la propia sociedad civil.

Del anélisis presentado surge que, si bien generalmente se encuadra
a los libros blancos de defensa dentro de la bateria de medidas dirigidas a
fomentar y/o fortalecer la confianza mutua entre paises con intereses con-
trapuestos que pueden derivar en conflictos militares, la realidad parece
mostrar que la principal motivacién de los gobiernos que han asumido esta
practica novedosa para América del Sur, no se ubica alli.

Sin cuestionar el potencial de los Libros Blancos de Defensa como ins-
trumentos que contribuyen a prevenir o des-escalar conflictos, del anélisis
resulta que los gobiernos sudamericanos los han utilizado preferentemen-
te con el fin de perfeccionar el funcionamiento de su sector de la defensa
nacional, para legitimar sus politicas y/o para promover la participacién e
interés del sistema politico y la sociedad civil en la temdtica.

En resumen. Los Libros Blancos de Defensa, aunque introducidos en
la regién como un instrumento de politica exterior, sélo fueron adoptados
principalmente como herramienta de politica doméstica, por unos pocos
gobiernos sudamericanos.
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NOTAS

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Ver los acuerdos sobre medidas de confianza mutua en el Acta Final
de la Conferencia de Helsinki de 1975. Disponible en: <http://www]1.
umn.edu/humanrts/osce/basics/finact75.htm> y también <http://
www.osce.org/fsc/41368?download=true>. Acceso en: 3 mar. 2015.
Reunién de Cancilleres de OEA, 4 jun. 1991.

Ver https://docs.google.com/document/d/1S8MKimYXIDgcBd1gS-
ytVicih-GMetPijjuohUZYGjo/edit (acceso 01/03/2015)

David Pion-Berlin (2005, 65-66) calific6 a los Libros Blancos de
Defensa publicados en América Latina hasta 2004 como propaganda y
ejercicios de [...7] “ofuscacién transparente”. Ver también Barrachina
(2008).

Ver <http://ceed.unasursg.org/Espanol/02-Lineas/02.1-Gastos-Def.
html>. Acceso en: 27 jul. 2017.

Disponible en: <http://www.oas.org/consejo/sp/resoluciones/res829.
asp>. Acceso en: 07 fev. 2017.

Ver http://www.nationalarchives.gov.uk/cabinetpapers/help/glossary-
w.htm#White_Paper>. Acceso en: 10 fev. 2015.

La traduccién es del autor. Ver <http://www.parliament.uk/site-in-
formation/glossary/white-paper/>. Acceso en: 04 fev. 2014

La traduccién es del autor. Ver <http://www.parliament.uk/site-in-
formation/glossary/green-papers/>. Acceso en: 10 fev. 2015.
Principalmente, ademds de las fuentes regionales, se revisaron los
Archivos Nacionales y la padgina web del Parlamento de Gran Bretana.
El denominado Sandys White Paper Review por haber sido elaborado
por el Ministro de Defensa Duncan Sandys. Ver <http://www.nationa-
larchives.gov.uk/cabinetpapers/themes/policy-reviews.htm>. Acceso
en: 5 fev. 2015.

Ver por ejemplo <http://airminded.org/2010/12/04/the-h-bomber-
will-always-get-through/>. Acceso en: 4 fev. 2015.

Ver <http://www.cmhg.gc.ca/cmh/page-708-eng.asp>. Acceso en: 14
fev. 2015.

Ver <http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdefCanada.asp>. Acceso
en: 14 fev. 2015.

Disponible en: <http://www.mqup.ca/canada-s-national-defence--vo-
lume-1-products-9780889117907.php#!prettyPhoto>. Acceso en: 15
fev. 2015.

Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa, conocida tam-
bién como Conferencia de Helsinki donde comenz6 a reunirse a partir de
1975. En 1995, se transformé en Organizacién con el nombre de OSCE
(ver <http://www.osce.org/who/timeline>, acceso en: 3 fev. 2015).
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17.

18

20.

21.

22.

23.

24

25.

26.

27.
28.

29.

30.

31.

32.

Ver por ejemplo el programa de este tipo de actividades cumplidas
en 2016 entre EEUU y la Republica Popular China en <https://
www.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2016%20China%20
Military%20Power%20Report.pdf>, p. 4-101 y Appendix I. Acceso en:
10 jul. 2017.

. Ver el cuadro més abajo.
19.

Centro Regional de las NNUU para la Paz, el Desarme y el Desarrollo
en América Latina y el Caribe.

OEA/Ser. G CP/CSH-504/02 corr. del 15 noviembre 2002 en <ht-
tp://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso en: 15 fev.
2017.

También la V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, ce-
lebrada en Santiago de Chile en 2002, incluyé la publicacién de Libros
Blancos de Defensa como una de las iniciativas para promover la trans-
parencia en las politicas de defensa y seguridad publica e hizo suyo el
documento de la CSH (ver #22 en <http://www.resdal.org/Archivo/
d0000196.htm>. Acceso en: 15 jun. 2017.

Ellas, precisa el LEDPND, deberan brindar su asesoramiento técnico a
la elaboracién del Libro Blanco.

En 1995 la Fuerza Aérea de Chile inici6é gestiones para adquirir avio-
nes de combate de Gltima generacién.

OEA/Ser.G - CP/RES. 829 (1342/02). Ver <http://www.oas.org/
consejo/sp/resoluciones/res829.asp>. Acceso en: 5 mai. 2017.
Disponible en: <http://www.oas.org/juridico/spanish/ago1/
agres_1801.htm>. Acceso en: 9 fev. 2015.

Ver en <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso
en: 13 fev. 2015.

El documento no tiene fecha y no esté accesible actualmente.
Disponible en: <http://www.jid.org/jid-anuncios/agendaparaeltaller-
dellibroblancodehaiti>. Acceso en: 5 jun. 2017.

Ver <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp#libros>. Acceso
en: 11 jun. 2017.

Ver en <http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/files/ponencia_celi.pdf>.
Acceso en: 01 nov. 2014.

Acerca del CREES ver la ilustrativa entrevista a su director (<https://
dialogo-americas.com/es/articles/el-centro-regional-de-estudios-es-
trategicos-en-seguridad-de-colombia-se-enfoca-en-amenazas-regiona-
les>. Acceso en: 18 jun. 2017.

Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGD-2006-2010_ESP.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
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Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGAD-2011-2013-WEB.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGAD-2006-2015-WEB.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
Guzzini se apoya en dos sugerentes textos de Norbert Elfas: La
Sociedad Cortesana y Los Alemanes.

El listado de la CSH de OEA estd notoriamente desactualizado (ver
<http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdef.asp#libros>).

En Brasil, la Ley Complementar establece plazos concretos al Ministerio
de Defensa para presentar las actualizaciones al Parlamento. En la
Argentina, en cambio, las revisiones periédicas no estan normadas le-
galmente.

Los Ministerios de Defensa de Brasil y Argentina organizaron
conjuntamente el workshop denominado “Experiencias de Paises
Suramericanos en la Formulacién de Libros Blancos de Defensa”, en
noviembre de 2014.

Ver <http://www.defensa.cl/discursos/intervencion-del-ministro-de-de-
tensa-nacional-en-el-seminario-con-que-argentina-inicia-el-proce-
so-de/>. Acceso 3 jun. 2017.

Disponible en: <http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdet.asp#li-
bros>. Acceso en: 14 jun. 2017.

Una fuente complementaria importante para ello fue un trabajo elabo-
rado por el Ministerio de Defensa de Argentina que ya no se encuentra
disponible on-line.

Uno a través del Centro de Estudios Hemisféricos (CHDS) de la
National Defense University (NDU) y el otro directamente por el
Comando Sur.

En 1995, la Fuerza Aérea chilena inicié contactos con EEUU, Francia
y Suecia para renovar su flota de caza de combates. Dos afios después
(agosto de 1997), el Presidente Clinton levanté la interdiccién de ven-
tas de equipo militar avanzado a Latinoamérica, aprobada en 1977 por
la Directiva Presidencial 13 (PD 18) del Presidente Carter (Mora; Pald
1999, 77).

Los estrategas chilenos sefialan que, con conflictos en todas sus fron-
teras y una escasa profundidad estratégica como consecuencia de su
geografia, Chile estd obligado a lograr la superioridad militar y a desa-
rrollar capacidades militares ofensivas.

Conviene recordar que Gonzalo Garcia Pino, uno de los autores
del articulo citado, fue asesor del Ministro de Defensa (1994-1997),
Subsecretario de Marina (2005-2006) y Subsecretario de Guerra
(2006-2010) de Chile.
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58.

59.
60.

En realidad, una burocracia eficaz bajo adecuada orientacién de los res-
ponsables politicos del Ministerio, es suficiente para elaborar un docu-
mento cuyos contenidos se ajusten a sus requerimientos sustantivos.
Ciertamente, son muy escasas las que se dedican a temas de defensa
nacional y/o seguridad internacional.

Organismo de didlogo bilateral a nivel de Viceministros de Relaciones
Exteriores y de Defensa, creada en 1995, que permite coordinar aspec-
tos de la politica exterior y de defensa de ambos pafses. Incluye activida-
des a nivel de los Estados Mayores de Defensa y hasta la generacién de
una unidad militar bi-nacional para operaciones de paz — Batallén Cruz
del Sur — que, sin embargo, no ha sido desplegado hasta el presente.
Disponible en: <http://www.mrecic.gov.ar/argentina-chile-reunion-en-can-
cilleria-del-comite-permanente-de-seguridad>. Acceso en: 12 jun. 2017.
Junto al Libro Blanco, el Poder Ejecutivo debe presentar al Parlamento
los documentos “Politica de Defensa” y “Estrategia de Defensa” (arti-
culo 9° §3° de la Ley Complementar n° 136/2010). Ademds el art. 12
obliga al MDN a elaborar su presupuesto en base a las prioridades de
la “Estrategia Nacional de Defensa”. Ver <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/lcp/lep136.htm>. Acceso en: 10 jun. 2017.
Comisién Nacional de Investigacién.

La divulgacién publica y la presentacién y del Libro Blanco al Congreso
se produjo en plena crisis politica y ello seguramente conspire contra la
tramitacién del asunto.

Ademés de Libro Blanco, los otros documentos son la Politica de
Defensa Nacional y la Estrategia de Defensa Nacional.

Ver Gonzilez Guyer 2008, 478 y 2010, 9.

Ver <http://www.oas.org/csh/spanish/documentos/Bolivia%20-%20
2004.pdf>. Acceso en: 13 fev. 2015.

Como se ya vio, Colombia tampoco publicé su Libro Blanco de Defensa.
Ver CP/CSH-496/02 y CP/CSH-492/02 en <http://www.oas.org/
csh/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso en: 20 jun. 2017.

Enseguida de intentard fundamentar las razones que explican los casos
excepcionales de la regién.

Pert, Chile y Argentina son las excepciones.

En 1997 como una consecuencia directa de los llamados Acuerdos de
Williamsburg, elaborados por el Secretario de Estado William Perry
(ver <http://dialogo-americas.com/es/articles/rmisa/features/regio-
nal_news/2013/04/15/chds-perry>, acceso en: 6 mar. 2017). En sus
primeros afios el curso estrella (ejercicio Tabula Rasa) consistia en una
actividad teérico-practica de elaboracion de la politica de defensa de un
pais hipotético. Si bien muchos civiles pasaron por sus aulas, también lo
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hicieron muchas decenas de oficiales militares, algunos de cuales repro-
dujeron aquel ejercicio tedrico elaborando documentos de politica de
defensa en sus paises (el documento publicado en 1999 por el Ministerio
de Defensa de Uruguay siguié dicho patrén).

Surinam permanece, a pesar de su presencia en Unasur, alejado de los
procesos regionales y es poca la informacién disponible respecto a las
motivaciones de su gobierno para publicar un documento de defensa.
La instalacién del Comité Permanente de Seguridad Argentina-Chile
(Comperseg) se produce en 1995 y posteriormente se inicia la creaciéon
de la Brigada bi-nacional “Cruz del Sur”.

La crisis econémica y politica ha debilitado las ambiciones brasilefas,
pero el potencial de Brasil y el legado que dej6 la politica exterior del
periodo de gobierno del presidente Lula da Silva permanecen.

Si bien Brasil comprara los Gripen NG a Suecia, el contrato incluye
transferencia de tecnologia y la produccién de los aviones en Brasil
(<http://agenciabrasil.ebc.com.br/es/geral/noticia/2014-10/bra-
sil-comprara-cazas-gripen-de-suecia>, acceso en: 7 mar. 2015.

El Embraer KC-390 ya ha sido presentado y tiene condiciones para
competir con el célebre Hércules norteamericano (<http://www.re-
publica.com.uy/brasil-presento-su-nuevo-avion-militar-de-transpor-
te/485272/>, acceso en: 8 mar. 2015.

Ver mas arriba.
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LIBROS BLANCOS DE DEFENSA EN SUDAMERICA:
{POLITICA EXTERIOR O POLITICA DOMESTICA?

RESUMEN

El Ministerio de Defensa Nacional de Brasil ha sometido a consideracién
del Congreso la segunda versién de su Libro Blanco de Defensa en noviem-
bre de 2016. Argentina present6 su tercera ediciéon del documento a fines
de 2015 y se ha anunciado que Chile prepara su cuarta revisién. Aunque
han transcurrido dos décadas desde la divulgacién del primer documento
sudamericano de este tipo, bajo el titulo de Libro de la Defensa Nacional de
Chile, los libros blancos de defensa estan lejos de haber sido adoptados co-
mo préctica corriente por los gobiernos de Sudamérica. El articulo propone
algunas explicaciones del fenémeno. Ademds de sugerir una caracterizacion
de este tipo de documento de politica publica y relevar sus limitaciones
y dificultades, expone sintéticamente la historia de su introduccién en la
region, para concluir que si bien los Libros Blancos de Defensa fueron ini-
cialmente promovidos como una medida de fomento de la confianza mutua
por la OEA, las motivaciones reales de los tinicos tres gobiernos que los
adoptaron como préctica corriente no parecen responder a dicha légica.

Palabras clave: Libros Blancos de Defensa; Sud América; Medidas de confianza
mutua.

ABSTRACT

The Brazilian National Defense Ministry has delivered the second ver-
sion of its Defence White Paper in November 2016. Argentina edited its
third revision in December 2015 and Chile has announced that its fourth
version is forthcoming. These events coincide with the 20" anniversary
of the first South American country’s Defense White Paper, published in
1997 by the Chilean government. Nevertheless, this kind of document is
far of being an extended governmental practice in the region. The arti-
cle proposes some explanations about the poor regional record achieved
by this Anglo-Saxon political procedure. It also advances some historical
references about the Defense White Papers’ arrival to Latin America and
concludes that, even if initially proposed as a confidence building measure,
the rationale of the very few South American Defense White Papers pub-
lished since 1997, lies in the domestic political realm.

KReywords: Defense White Papers; South America; Confidence building measures.

Recebido em 02/08/2017. Aceito para publicag¢io em 24/11/2017.
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INTRODUCAO

A fungio de defesa nacional do Estado brasileiro esta fundamentada em
trés documentos de referéncia: a Politica Nacional de Defesa, a Estratégia
Nacional de Defesa e o Livro Branco de Defesa Nacional. Tais documentos
sdo o resultado da reforma das instituigdes de defesa ocorrida a partir da
Constitui¢do de 1988 e representam significativo avanco da democracia e
da consolidagio do poder politico consagrado na aplicagdo dos principios
republicanos.

Os mencionados documentos, desde a inovagéo legislativa de 2010, sdo
quadrienalmente apresentados a aprecia¢io do Congresso Nacional, onde
as duas Casas Legislativas sdo ouvidas e se pronunciam a respeito. Tal
rito, considerado como de natureza politico-institucional, consolida a par-
tilha de responsabilidades entre Executivo e Legislativo na condugdo de
temas de vital importéncia para a soberania do Estado brasileiro e para o
amadurecimento de suas institui¢des publicas e politicas, com reflexos na
sociedade e no plano das relagdes internacionais.

A presente abordagem estd dividida em trés pontos principais. O pri-
meiro cuida de um conjunto de sugestdes teéricas que, embora perten-
centes a diferentes correntes de pensamento, podem servir como contri-
bui¢des metodolégicas aplicaveis, direta ou indiretamente, nos estudos
sobre defesa e seguranga nacionais, considerando a relevancia de perspec-
tivas que, ainda que dissonantes e, até mesmo, distantes do pragmatismo
com que a temdtica é costumeiramente tratada. O segundo ponto aborda
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a integragdo sul-americana em matéria de defesa, sua conjugacdo com a
diplomacia e as nogoes de constitucionalidade, legalidade e legitimidade,
como formas de prevengdo contra possiveis distor¢des que o uso do poder
possa despertar. Por fim, o terceiro ponto assinala a releviancia do Poder
Legislativo na prerrogativa de acompanhar e fiscalizar o Executivo nas
medidas afetas a defesa nacional, notadamente quanto ao uso da forga e das
escolhas politicas.

REFLEXOES METODOLOGICAS PARA A INTEGRACAO:
EIXOS DE DEFESA E SEGURANCA

As nogdes sobre soberania, defesa nacional e integragio estdo perme-
adas de contrastes e negagdes. Sdo temas de certa maneira conhecidos e
experimentados pelas sociedades e pelos meios académicos, mas ha grande
estranhamento em sua conjugacdo, tendo em vista que o campo decisério
das escolhas se restringe aqueles que, pela representagio, exercem o po-
der politico como detentores do poder, isto é, pelas institui¢oes estatais,
agentes publicos e politicos. Entdo, como lidar com os meios persuasivos e
dissuasérios — principalmente sob o ponto de vista militar, bélico — e suas
interfaces com as vulnerabilidades sociais, no contexto dos processos de
integragdo de povos?

A propésito, o fendmeno da integragdo constitul um aparente (mas su-
peravel) antagonismo que também delimita a temdtica e fundamenta um
dos problemas formulados: a composi¢do de consensos na compatibilizagio
de interesses nacionais nas demandas por integragio e defesa dos povos
da América do Sul, sob a perspectiva democratica, notadamente quando
se trata da elaboragdo de documentos de politica e estratégia nacionais de
defesa, visto que seus efeitos, dirigidos ao ambito interno, nio escapam
das percepgoes do plano externo. Essa caracteristica é um marco de trans-
paréncia e de boa prética republicana na medida em que delineia as bases
do pensamento brasileiro a respeito da matéria, o que ocorre oficialmente
desde 1996 com a divulgagao do histérico Documento sobre Politica de Defesa
Nacional, cerne da primeira edi¢io da entio denominada Politica de Defesa
Nacional (PDN).!

Desse modo, é preciso abordar, de forma critica, as assimetrias entre as
concepgdes de soberania, defesa e integragdo nas democracias da América
do Sul, com o intuito de identificar as deturpagdes que possam comprome-
ter o livre caminhar dos povos da regido, mediante a instrumentalizagdo
indevida do poder politico, valendo-se das tentagdes inerentes aos argu-
mentos que permeiam a globalizagio, o direito e a economia. Serd possivel
conceber uma politica de defesa comum para a América do Sul, consideran-
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do a solidariedade como fundamento da integracdo? Como os mecanismos
de segurancga sul-americana interferem nas relagdes entre os Estados?

Por certo que a modulagio que coloca, de um lado, a ortodoxa separa-
¢do e, de outro lado, a integragdo e a cooperagdo, com os elementos trans-
versais de defesa e seguranga, ao tempo em que pode constituir fator de
assimetrias, funciona como ponto de partida para a formacgao de consensos
para uma atuagdo conjunta dos Estados, na representagio de seus povos,
posto que defesa e seguranga, numa visdo estreita fundamentada no secu-
lar conflito (declarado ou nio) entre nagdes, seriam contrapostos ou, no
minimo, estranhos a ideia de integragdo, ante os interesses envolvidos. A
superagdo ou a construgdo de um novo dogma parte demonstra que a sobe-
rania, ainda que com tragos metaféricos, permite a conjugacdo das nogoes
de defesa, integracdo e cooperagdo internacionais.

Mas, para enfrentar tal desafio, ndo basta a tinta da caneta oficial ou a
decisdo politica de ocasido. E preciso observar a mudanga valorativa verifi-
cada nos processos histdricos das sociedades, e que servem — na contempo-
raneidade — para suscitar maior participa¢do democratica na definigdo da
agenda politica, repercutindo favoravelmente no processo de integragdo
sul-americana.

Portanto, a construgdo do novo dogma terd de considerar como as de-
mocracias sul-americanas conceberam seus conceitos em matéria de in-
tegracdo e quais as assimetrias em relagdo aos temas defesa e seguranca.
Logo, a arquitetura desse cendrio exige o exame dos mecanismos de inte-
gragdo dos pafses da Am

A andlise histérica também precisa compreender como os mecanismos
econdmicos interferem na pauta de defesa, seguranca e integragdo, bem
como sua influéncia no processo de globalizagio, mercadolégico e, até mes-
mo, econdmico, tendo em vista que as assimetrias existentes permeiam
as instituigdes politicas e os organismos internacionais. As conjecturas de
Furtado (1991) e Vergopoulos (2005) contribuem para entender os reflu-
xos de tais implicagdes, possibilitando que se verifique que a economia po-
de ser férmula de avango para a integracdo e a cooperagdo entre povos, ou
retrocesso em termos de subjugagio de aliangas, visto que secularmente a
riqueza das nagdes move os mais variados conflitos de interesses.

Do politico ao econémico, a tematica é trespassada pelo juridico, pelo
direito. Neste espago, as teorias que dizem respeito o desenho politico-ju-
ridico-organizacional dos Estados se revestem de singular importancia,
notadamente para construir ou adaptar os atuais modelos aos novos dog-
mas, nos planos internos e externo, com as decorrentes apropriagdes me-
todolégicas de Ferrajoli (2002) e Losano (2007), observando-se as trans-
formagoes da ordem mundial a partir da chamada crise da soberania ou do
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Estado-Nagdo e, por conseguinte, das caracteristicas dos sistemas juridi-
cos nacionais em face de um desiderato (intangivel, no momento) univer-
salizante.

Soberania, defesa e integracdo sdo temas que, na contemporaneidade,
merecem ser estudados e debatidos conjunta e comparativamente, em ra-
zdo da interdependéncia (no mais das vezes negligenciada) e da comple-
xidade de que se revestem. No mundo determinado por instrumentos de
mercado que funcionam independentemente da ideologia e do regime po-
litico que os paises aparentam adotar, tal tripé estd situado entre os prin-
cipais desafios que repercutem no exercicio do poder estatal, no funciona-
mento das institui¢des e no caminhar das sociedades, pois estio associados
aos processos de globalizagdo, as iniciativas que transformam as normas
juridicas e aos interesses que interferem na ordem econémica.

Da colonizagdo aos regimes de excegdo, da democratizagdo ao estabele-
cimento de mercado comum ou de regras de direito comunitario, a traje-
téria sul-americana ainda nio alcancou pleno processo de integracdo. Ha
aparentes tolerancias e um disfar¢ado estranhamento que ainda colocam os
povos distantes da composi¢do de uma comunidade que possa se integrar
econdmica, politica, social e culturalmente, o que levaria a um natural e
gradual processo de integragio juridico-normativo.

Na atualidade, é preciso examinar a clivagem colocada na discussdo en-
tre soberania, defesa e integracdo, para melhor compreender as escolhas
teitas pelos Estados e por seus governantes, comparando-as com as de-
mandas dos individuos e das sociedades. A conjugagdo suscitada abre cami-
nho para a anélise da compatibilidade entre politicas publicas e principios
adotados pelas sociedades.

De igual modo, a globalizagio (ou o que ainda se considera como tal)
merece ser vista além dos aspectos comerciais e econdmicos, mas sim como
processo de relacionamento internacional de povos com respeito a diferen-
¢a (em suas variadas formas), inclusive sob o ponto de vista de crescimento
e desenvolvimento econdmico, discutindo-se modelos multiculturais, etno-
céntricos e o fendmeno da endocolonizagio, os quais, disfargados, contami-
nam o didlogo franco que é indispensavel a formagio de amplos consensos.
Nessa ordem de ideias, para compreender o que somos e o que podere-
mos Vvir a ser, sdo sempre bem-vindas as contribui¢des de Carvalho (2006),
Clastres (2010), Rawls (2002), Ribeiro (2006) e Santos (1989).

No cendrio sul-americano essas circunstincias ganham especial en-
vergadura, pois os Estados, de genealogia colonial e absolutista, vivencia-
ram momentos de conflitos e revolugdes por independéncia e soberania,
permeados por processos de aculturagdo e embates para a preservacdo de
minorias e superagdo de praticas escravocratas, com territérios fragmen-
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tados, de um lado, em lingua espanhola e, de outro, integrado pela lingua
portuguesa (o Brasil), tendo todos alcangado estabilidade com predominio
do modelo democriético presidencialista, cujo exercicio do poder transita
entre esquerda, centro e direita, registrando-se, no curso histérico, ocor-
réncias de regimes de excegdo.

Um alerta: a temdtica nio pode se limitar a aspectos de ordem militar,
bélica, de hegemonia ou enfrentamento entre Estados, pois é interdisci-
plinar e, portanto, deve considerar a perspectiva da integragdo regional a
partir da ruptura paradigmadtica a partir da qual seguranca e defesa trans-
cendem a esgotada nogdo de prote¢do unilateral dos estados nacionais. De
tundo juridico-social, a abordagem precisa desvelar se as politicas e deci-
sdes governamentais correspondem aos anseios das sociedades, posto que
as expectativas pertencem ao multiplo universo das relagdes e necessidades
humanas. A experiéncia democratica merece lugar de destaque, pois, mes-
mo que imperfeita e inacabada, ha de ser considerada como um dos princi-
pais elementos de integragdo. Nesta perspectiva, a conjugagio dos pensa-
mentos de Aguiar (2000), Bobbio (2003; 2006), Borges (2005), D’Araujo e
Castro (2000), Lewandowski (2004), Miiller (2004) e Silva (2000).

Os aspectos culturais (intercaimbios) ndo podem ser negligenciados
porque, para compreender o espirito da integragdo e suas repercussoes nas
nogodes de soberania e defesa, é preciso transitar pelos fenémenos da acul-
turagdo, da endoculturagio e da endocolonizagdo para verificar se o que se
pretende é um modelo de mutua cooperacdo ou de dominagdo e hegemonia
sob a aparéncia de convivéncia harmoniosa. Virilio e Sylvere (1984) sdo
decisivos para ajudar na compreensio dessas conjecturas.

Para o campo do direito interessa, em especial, as conjecturas a respeito
de compartilhamento, supraestatalidade e fragmentagio em confrontagdo
com os principios democrdéticos e, por conseguinte, sua aplicagdo pratica
em termos de direitos da pessoa humana e o que é feito com o poder poli-
tico que decorre da soberania popular, na equagio representativa e na rela-
¢do de responsabilidades entre detentores e destinatarios do poder politico,
isto é, entre politicos e cidadios, respectivamente, na democracia em larga
escala. Os estudos de Coni (2006), Lefort (1991), Maliska (2006) e Dahl
(2009) tornam possivel o delineamento dessas questdes.

As reflexdes tedricas ndo poderdo desprezar temas em ebuli¢do na con-
temporaneidade, tais como os aspectos de ordem econ6mica e o papel dos
Estados, estabelecendo-se as conexdes com as recentes inovagoes introdu-
zidas no cendrio regional, como o Mercado Comum do Sul, o Parlamento
Sul-Americano, a Unido das Nagoes Sul-Americanas e o Conselho de
Defesa Sul-Americano, ponderando-se como seus principios orientam as
politicas publicas para o fortalecimento da democracia, da integragio e da
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paz na regido. Ferreira (2003) e Rocha, Domingues e Ribeiro (2008) con-
tribuem para o amadurecimento dessas perspectivas.

Dentro de suas tradi¢oes como Estado independe e soberano, o Brasil
adota postura voltada a composigdo de consensos, tendo cumprido o seu
dever de casa. No recorte temporal da Constitui¢do de 1998, promoveu a
divulgacdo, em 1996, do Documento sobre Defesa Nacional, a primeira PDN,
em 2005 e, ha mais de uma década, passou a trabalhar com as suas Politica
de Defesa Nacional (PND),”> Estratégia Nacional de Defesa (END)’,
bem como, numa postura inédita de participagdo direta do Congresso
Nacional brasileiro, encaminhou ao Legislativo as propostas de atualiza-
¢do das referidas Politica e Estratégia, bem como do seu Livro Branco de
Detesa Nacional (LBDN),* além de legitimar o funcionamento da Unido
das Nagoes Sul-Americanas e do Conselho de Defesa Sul-Americano,
destacando-se o encontro do Conselho, realizado em 4 de dezembro de
2012, no qual foi aprovado o Plano de A¢fo para 2013, com destaque
para os seguintes eixos: Politicas de Defesa, Cooperagdo Militar, Ac¢oes
Humanitérias e Operagdes de Paz, Industria e Tecnologia da Defesa e
Formacdo e Capacitagio.

Para as perspectivas metodolégicas brasileiras de integragdo nos eixos
de defesa e seguranca, revela-se a pertinéncia de perquirir se a nogio de de-
tesa, como prerrogativa da soberania, afasta ou estimula as possibilidades
de integracdo dos povos, em especial os da América do Sul. Por certo que a
projecdo internacional do Brasil hé de ser objeto de observagio, considera-
da sua posigdo econdmica, territorial e geopolitica na regido. O desafio esta
em inverter uma ordem até entdo predominante no globo: prosperar sem
oprimir e exercer a democracia sem deturpar seus principios.

No caso brasileiro, a democracia tem preponderado como ponto de
equilibrio para afastar conflitos e compor amplos consensos em matéria de
defesa e seguranga. E, nessa linha, o tripé formado pela PND, pela END
e pelo LBDN, na qualidade de documentos fundantes do ciclo contempo-
raneo de transparéncia, controle social e insergédo do poder politico como
ator decisério e efetivamente responsabilizdvel, proporcionam um conjun-
to de elementos imprescindiveis ao processo permanente de reforma das
instituigoes.

As atuais formulagdes para os novos textos da PND e da END estdo
sob o exame do Poder Legislativo, cumprindo a temporalidade quadrienal
de sua submisséo, considerando o novo critério introduzido pelo § 3° do
art. 9° da Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999, com a redagéo
dada pelo art. 1° da Lei Complementar n° 136, de 25 de agosto de 2010. A
Politica, inaugurada em 1996 e reformulada inicialmente em 2005, estd na
sua quarta edigdo, enquanto que a Estratégia alcanga o seu terceiro ntime-
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ro. Essa breve cronologia demonstra a significativa evolugdo do Brasil em
matéria de transparéncia e reforma de instituigdes para os temas de defesa
e segurancga nacionais, antes herméticos e clivados a um grupo restrito de
interessados e especialistas.

Com base nessas premissas, o tépico seguinte apresenta duas peculia-
ridades a respeito das propostas de atualizagdo da PND e da END, a guisa
de reflexio.

INTEGRAGAO SUL-AMERICANA
E DOCUMENTOS ESTRUTURANTES DE DEFESA

Naturalmente, a politica e as estratégias para a defesa nacional devem
guardar compatibilidade e se submeter a Constituigdo, isto é, a seus prin-
cipios, institui¢des, mecanismos de controles verticais e horizontais, intra
e extra 6rgdos, autoridades e, por conseguinte, nas perspectivas da inte-
gridade e da representatividade, ao poder politico (Loewenstein, 1986).
Logo, a sua natureza, hermeneuticamente falando, correspondente a do
préprio texto constitucional como documento histérico, politico e juridico,
em constante aprimoramento ao longo de sua experimentago.

Comparativamente aos textos anteriores, as atuais propostas de PND e
END trazem uma significativa mudanga de forma e de contetido. A estru-
tura e a redagio sdo mais precisas e revelam preferéncia por maior prag-
matismo e aproximagdo com linguagem de maior precisdo e concisdo, de
cunho mais préximo a linguagem militar, com a clara inteng¢io de néo dei-
xar margem de divida quanto aos fins a que se destinam.

De se destacar, também que, apesar de manter a coeréncia conceitual,
terminolégica e argumentativa das edi¢des anteriores, os textos de atuali-
zagio de PND e END apresentam a preocupagio com os cendrios contem-
poraneos de tensdes internas e externas, os quais podem motivar o emprego
dos meios de defesa, direta ou indiretamente. A estabilidade democratica e
a solugdo pacifica de controvérsias sdo fundamentais para também manter
aregularidade do pensamento e das agdes de defesa e seguranga, posto que,
uma vez desequilibradas aquelas, amplia-se e diversifica-se a gradacdo de
mecanismos para enfrentar os possiveis ou manifestos conflitos.

De notar que, em termos de aprovagdo por meio de decretos auténo-
mos® editados pelo Presidente da Republica em face de sua competéncia
privativa para a matéria, estdo formalmente em vigor os textos de 2003,
da entdo PDN,° e de 2008, da END.” Por outro lado, os textos da PDN e
da END que inauguraram, em 2012, o modelo de apreciagdo quadrienal do
Poder Legislativo, mediante encaminhamento do Poder Executivo, foram
objeto de aprovagdo® por parte do Congresso Nacional.
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As propostas de PND e de END que compdem o segundo ciclo de
quadrienalidade estio disponiveis para consulta publica e sob o exame do
Congresso Nacional, tendo recebido manifestagio no ambito da Comissdo
Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia.” O presente artigo pro-
cura trazer a reflexdo aspectos que compdem contextos desses documen-
tos: a integragio sul-americana e as escolhas politicas. E o que sera abor-
dado na sequéncia.

Integracao sul-americana e conexdes globais

Como principio constitucional de regéncia para as relagdes internacio-
nais brasileiras,'* a integracdo sul-americana compreende varidveis econo-
micas, politicas, sociais e culturais dos povos da América Latina. A intengdo
é formar uma comunidade latino-americana de nagdes, conjugada e com-
plementada pelos principios de independéncia nacional, de prevaléncia de
direitos humanos, de autodeterminagio dos povos, de ndo intervengio, de
igualdade entre os Estados, de defesa da paz, de solugdo pacifica dos con-
flitos, de reptdio ao terrorismo e ao racismo, de cooperagdo entre os povos
para o progresso da humanidade e de concessdo de asilo politico.'' Nio se
trata de simples previsdo programdtica, mas sim de escolhas fundantes da
Republica que demonstram os patamares politicos do Estado brasileiro pe-
rante a si mesmo e as demais nagdes, em especial as sul-americanas.

O caminho para alcancar e manter a plenitude desses principios nio
pode ser outro sendo o da democracia, ao fundamento de regras republi-
canas. E, pela via democratica, néo se pode forgar o processo histérico de
escolhas politicas e sociais de cada Estado soberano, como também nio se
pode uniformizar a comunidade, isto é, as diferencas e os diferentes devem
ser mais do que tolerados: devem ser reconhecidos e inseridos até que as
singulares ndo sejam percebidas ou ndo tenham qualquer significncia pa-
ra a convivéncia.

Logo, integragdo, democracia e respeito as diferengas permitem a su-
peragdo de conflitos por meio de consensos. Essa férmula, se ndo supera,
estabiliza e mitiga interesses que possam levar a beligerancia explicita, na
medida em que amplia a confianga reciproca e consolida a paz na regio. A
propésito, seguindo as reflexdes de Kant (2004, 126-127), ameagas cons-
tantes (ainda que ndo manifestas) dificultam a paz duradoura e a omissdo
de hostilidades néo significa garantia de paz, visto que o siléncio pode con-
duzir & preparagio para um enfrentamento (ainda que hipotético), de tal
modo que a perspectiva do filésofo prussiano assinala o condicionante do
modelo republicano de liberdade, dependéncia e igualdade como funda-
mento de seguranga mutua, isto é, de um contrato de reciprocidade.
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Embora Bobbio (2006, 207) tenha uma visdo cética quanto a factibili-
dade de um sistema internacional amplamente democrético e republicano
que proporcione a paz duradoura, reconhece que a democratizagio das so-
ciedades estd em curso. Mas é bom lembrar que quando se trata de socieda-
des democrdticas republicanas, o argumento é o de que os mesmos valores
e principios possam servir para orientar a solugio pacifica de controvér-
sias; todavia, a multiplicidade de modelos democraticos e o antagonismo de
interesses nacionais podem comprometer arranjos cooperativos.

Os principios constitucionais brasileiros ao tempo em que marcam a
retomada do modelo democritico de 1988 e confirmam a escolha pela paz
na regido sul-americana, superam a pagina dos conflitos que marcaram, no
passado, os povos da América do Sul, notadamente em decorréncia da frag-
mentacgdo e das disputas territoriais que caracterizaram o periodo colonial
e as guerras em que o pafs participou.

O constitucionalismo brasileiro, mais do que eleger um principio de
convivéncia junto aos povos do subcontinente americano, faz uma solene
declaragio de paz permanente e de reptdio a processos que envolvam o uso
de for¢a para resolver conflitos de interesses com as nagdes amigas. Esses
sdo os fundamentos que orientam a defesa nacional brasileira, os quais
permeiam as politicas e estratégicas que deles derivam, de modo a guardar
compatibilidade com a Constituigio.

A integracdo sul-americana é um dos sustentdculos da paz duradoura,
ainda que a paz possa ser negativamente considerada como suspensio da
beligerancia explicita. Integrar sistemas democraticos diferentes constitui
o mote politico e estratégico para prevenir e afastar conflitos. Ndo se trata,
aqui, de unificar ideologias de esquerda, de centro ou de direita, mas de ali-
nhar posturas democraticas em torno de objetivos comuns e equilibrados.

N3o é por acaso que, notadamente na América do Sul, a democracia foi
eleita como base de suas relagdes econdmicas que, na prética, repercutem
e influenciam os demais aspectos das dinamicas politico-institucionais, na
esséncia do compromisso democrético' e da clausula de prevengio contra
a sua ruptura, firmados no &mbito do Mercado Comum do Sul.*

Nesse contexto, é sempre oportuna a lembranca do septuagendrio
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca,'* de 1948, celebrado'
ao fundamento da defesa hemistérica trés anos depois do fim da Segunda
Grande Guerra. Também sio de relevancia para os cenarios geopoliti-
cos de paz, cooperagio, defesa e seguranga internacionais, o Tratado so-
bre a N#o-Proliferacdo de Armas Nucleares,'* o Tratado de Cooperagio
Amazdnica'” e os acordos de coopera¢do em matéria de Defesa firmados
pelo Brasil, de forma bilateral, com Peru'® e Argentina."

Veja-se o texto proposto na PND a respeito da integragao.
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No contexto da PND, figuram duas posi¢des fundamentais que mere-
cem maior reflexdo: 1*) os principios de solugdo pacifica de controvérsias,
de promocio da paz e de seguranga internacionais, bem como de multilate-
ralismo e de integragio sul-americana; 2*) por outro lado, esses principios
sdo conjugados com o principio de proje¢io do pafs no concerto das nag¢des,
além da ampliagdo de sua presenga em processos decisérios internacionais,
assinalando a necessidade de continuado esforgo entre as 4reas diplomatica
e militar.** Haveria um aparente antagonismo entre essas duas posi¢des?

Se sim, seria decorréncia de hipotética e infundada contradi¢do com a
aplicagdo dos principios constitucionais brasileiros em matéria de relagdes
internacionais. Portanto, ndo hé que se falar em contradigio ou assimetria,
vez que, cotejando a primeira com a segunda posi¢do, o modelo constitu-
cional-democriatico brasileiro é compativel com os mecanismos de equili-
brio e reciprocidade presentes no concerto das nagdes, notadamente quan-
to a posturas ou medidas internacionais voltadas ao direito humanitério
internacional, isto é, ao respeito a dignidade da pessoa humana. Somente
o colapso do sistema republicano-democratico, de relagdes e de garantias
internas e externas, ou seja, o extremo imponderavel da emergéncia de-
corrente de conflito global ou de ameagas ndo contidas pela cooperagio e
diplomacia poderia provocar a mitigagdo desses principios.

Semelhantemente, tais enunciados também correspondem as hipéteses
de ajuda humanitdria e operagdes de paz que possam conduzir o Brasil a
ampliar sua participagdo nesses eventos, o que poderia aumentar sua in-
fluéncia politica internacional mediante o fortalecimento dos lagos de coo-
peragdo.”' O protagonismo brasileiro, na linha de sua tradigio, situa-se no
campo da mediagio e da busca de solugdes ponderadas pela via diplomética
de composicdo de interesses, mesmo porque a adogio de postura diferente
poderia caracterizar o pafs como fonte de ameaca a ideologias extremistas,
de ordem externa ou interna, tornando o territério nacional e sua popula-
¢do alvo de agdes criminosas, tais como o terrorismo.

A integragdo regional volta a ser tratada como peca principal para pre-
venir e mitigar uma possivel militarizagdo do Atlantico Sul, drea na qual
a soberania brasileira sobre os recursos naturais ha de ser sustentada ape-
sar da escassez de oferta desses bens em termos globais, de tal modo que
sangdes politicas e econémicas devem ser equilibradas com estruturas de
defesa que desencorajem conflitos armados ou ag¢des fraudulentas, crimi-
nosas, praticadas contra os interesses nacionais, consideradas essas agoes
pela PND como néo legitimas.*

O desafio brasileiro reside, portanto, em conjugar seus principios cons-
titucionais com a negativa de acesso ou a compartilhamento de bens e ri-
queza naturais com a comunidade internacional. Por conseguinte, a atua-
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¢do brasileira no subcontinente ndo se orienta em modelo imperialista de
subjugacdo, mas sim de Estado comprometido com a paz e a seguranga in-
ternacionais, a prevaléncia dos direitos humanos e a capacidade de mediar
conflitos, modulando os seus efeitos.”” Esses enunciados estdo compreendi-
dos e harmonizados com os objetivos nacionais de defesa, consubstancia-
dos na contribuigdo para a estabilidade regional e para a paz e a seguranca,
assim como para o incremento da proje¢io do Brasil em processos decis6-
rios internacionais.**

Por sua vez, a END prevé medidas especificas para a integragio regio-
nal, complementando as previsdes da PND. Dentre os objetivos nacionais
de defesa (OND), destaca-se a Estratégia de Defesa (ED) n° 11, que se re-
fere a promogio da integracdo regional. Tal estratégia tem a finalidade de
consolidar “uma mentalidade prépria de defesa no ambito da América do
Sul”, de modo a que possam elevar os compromissos dos paises do bloco na
conjugagio de esforgos para a solugdo de problemas comuns.*

A ED n°® 11 encontra-se detalhada em agdes estratégicas de defesa
(AED) espectficas, que se dirigem a: (z) Estimular o desenvolvimento de
uma identidade sul-americana de defesa®, (i7) intensificar as parcerias es-
tratégicas, a cooperagdo e o intercambio militar com as Forgas Armadas
dos pafses da Unasul*” e (7zz) Incrementar a participagdo brasileira no
CDS/Unasul.*

A previsdo de um pensamento consolidado — embora ndo uniformizado
e clivado de defesa, em face das caracteristicas dos paises e das necessida-
des especificas de emprego de meios militares — aproxima a tematica da li-
nha tedrica que estuda eventual criagdo de modelo de defesa comum (Silva
2000) destinando a ampliar, consolidar e institucionalizar composi¢oes
multilaterais dos pafses da regido, preservando-se as soberanias nacionais
e afastando, por impraticédvel, qualquer possibilidade de compartilhamento
do poder soberano em suas vertentes (ex.: politica, territorial e militar).

Embora a PND e a END nido mencionem expressamente essa possibili-
dade, tal tematica pode vir a ser debatida no ambito do Conselho de Defesa
Sul-Americano (CDS) da Unido de Nagdes Sul-americanas (Unasul), pre-
servando-se as escolhas de cada Estado, cotejando-se vantagens e desvan-
tagens estratégicas em termos de vulnerabilidades para a América do Sul
ja pacificada, observando-se cenarios geopoliticos mais amplos e o custo de
recursos humanos e or¢amentarios.*

O pragmatismo brasileiro em matéria de integracdo regional ndo exclui
a pretensdo de manter o Brasil na sua tradigfio de respeitabilidade para
além do subcontinente americano visto que, para a garantia de seus princi-
pios constitucionais internacionais, inclusive para efeito de defesa a partir
da prévia harmonizacdo e composi¢io de consensos, é necessario ampliar e
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tortalecer os lagos de cooperagdo com outros paises, regides e blocos glo-
bais. Nessa perspectiva, a ED n° 12 também preconiza AED’s especificas,
a saber: (7) intensificar as medidas de fomento da confianca mutua e da
seguranca internacionais;* (77) intensificar a realizago de intercdmbios e
acordos na drea de defesa com outros paises;®' (7i7) intensificar a realizagdo
de operagdes internacionais, unilateralmente ou em arranjos plurilaterais,
e de iniciativas de cooperagdo em dreas de interesse de defesa;* (7v) inten-
sificar a atuagdo em foros multilaterais e em mecanismos inter-regionais;*’
e (v) incrementar a participagio brasileira nas decisdes sobre o destino da
regido Antértica.**

A propésito, ao abordar a importéncia de levar a sério o direito inter-
nacional em face da crise do Estado nacional, Ferrajoli (2002, 47) faz um
relevante alerta para a importancia dos processos de integragdo através
do direito: as soberanias, ainda que democréticas, estdo marcadas pela de-
sigualdade que, por sua vez, em razio das assimetrias entre paises ricos e
pobres, conduz a perda de legitimidade na medida em que as promessas
universais de igualdade, liberdade e tolerincia nio sio satistatoriamente
cumpridas, interna e externamente, o que leva a precarizagdo da coope-
ragdo e, por conseguinte, da paz. Portanto, o sistema de direitos funciona
como garantidor das funcionalidades do modelo de solugdo dialogada de
controvérsias e composicdo de conflitos de interesses.

Desse modo, a integragdo sul-americana e as conexdes globais presentes
na PND e na END colocam para o Brasil a reflexdo sobre a necessidade de
permanente acompanhamento do equilibrio e do respeito a soberania nas
relagdes entre os pafses da regido sul-americana, sem perder de vista os
principios constitucionais que regem suas relagdes internacionais, inclusive
no campo da defesa nacional. E, pois, nesse contexto que se verifica a rele-
véancia da atuagio do Parlamento brasileiro, o que serd tratado na sequéncia.

Poder politico: dimensdes de legalidade e legitimidade

Tangenciando uma linha argumentativa de Schmitt (1968) que aborda
o extremo da separagio entre legalidade e legitimidade, a colocar, de um
lado, a conformagio e a inércia em face de um dado quadro politico-insti-
tucional relevante condicionado ao status quo normativo e, de outro lado,
a possibilidade de sua superagio pelo poder de uma forga transformadora
que transcende a liturgia vigente, adotemos, aqui, o caminho do equilibrio
e da normalidade para convergir legalidade e legitimidade como elementos
genealdgicos do poder politico lastreado em decisdes abrangentes, vincu-
lantes, formadas por consensos democrdaticos e que se revistam de caréter
normativo, excluindo-se qualquer tipo de viés autoritdrio do Estado.
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O poder politico, fundamentado e exercido sob essas perspectivas, re-
presenta a nog¢do de vontade concretizada segundo critérios material e pro-
cessualmente definidos, integrantes do ntcleo normativo que, na linha de
Miiller (2004, 125-126), afasta o voluntarismo, o normologismo e o deci-
sionismo, prevalecendo o direito e a Constitui¢do. Apesar de esse desenho
de positivismo juridico ser criticavel por sua rigidez conformadora, para
o campo da defesa nacional é de grande utilidade porque, se néo afasta
totalmente, ao menos dificulta a ocorréncia de praticas nido republicanas
de instrumentalizagio deturpada de politicas e estratégicas nas temadticas
de defesa. O exercicio da vontade estd vinculado a observancia da norma
e do rito, seja no campo politico, seja no campo institucional. O objetivo é
prevenir arbitrariedades.

Tanto na PND quanto na END h4 o emprego de uma singular ex-
pressdo: a “vontade nacional”. Na Politica, esta presente nos fundamentos®
e nos objetivos nacionais de defesa.”® A seu turno, a Estratégia veicula a
terminologia nos fundamentos do poder nacional.”” Em que consiste es-
sa vontade e quais as bases de sua legitimidade? Seguindo teorizagdo de
Miiller (2004, 106) segundo a qual “todo o poder do Estado emana do povo
e: que o0 povo, o proprio povo, teria imposto a si mesmo tudo isso, por forga
de seu poder constituinte”, a vontade ndo teria outra natureza sendo a de
fundamento que legitima a vinculagio aos elementos da Constitui¢do, de
sua linguagem, de suas normas e de seus procedimentos. A vontade ndo é
aleatéria, posto que, por principio, se encontra previamente normatizada e
procedimentalmente estabelecida no texto constitucional.

O texto da PND submetida a aprecia¢io do Congresso Nacional assi-
nala, em seus fundamentos, que a Politica é coordenada pelo Ministério da
Defesa (ente que representa um dos pontos mais significativos da recente
reforma das institui¢des de defesa nacional no Brasil) em articulagdo com
as demais politicas nacionais, refor¢ando a tradi¢do do pafs em considerar a
interdependéncia e a complementaridade da fung¢io defesa nacional, isto é,
sua envergadura nio permite que seja considerada clivada ou considerada
como sistema fechado em si mesmo para alcangar seus préprios objetivos.
Logo, a PND é um subsistema politico-institucional de ampla envergadura
e atuacdo horizontal (e ndo vertical) com outras politicas de Estado. Na
politica, a “vontade” é elemento de orientagio dos objetivos nacionais, con-
forme a seguinte previsdo contida em seus fundamentos:**

Coordenada pelo Ministério da Defesa, a PND articula-se com as
demais politicas nacionais, com o propdsito de integrar os esforgos
do Estado brasileiro para consolidar seu Poder Nacional, compre-
endido como a capacidade que tem a Nagdo para alcangar e manter
os Objetivos Nacionais, em conformidade com a Vontade Nacional.
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Manifesta-se em cinco expressdes: a politica, a econémica, a psicosso-
cial, a militar e a cientifico-tecnolégica (grifo nosso).

A conjugacgio de esfor¢os tem a finalidade de garantir a plenitude do
chamado poder nacional, do qual a “vontade” constitui elemento indutor,
conceituado da seguinte forma pela END:*

O Poder Nacional apresenta-se como a conjugacdo interdepen-
dente de vontades e meios, voltada para o alcance de determinada
finalidade. De vontades, por ser este um elemento imprescindivel a
sua manifestagdo, tornando-o um fené6meno essencialmente humano,
individual ou coletivo; de meios, por refletir as possibilidades e limi-
tagoes das pessoas que o constituem e dos recursos de que dispoe.

Assim, entende-se o Poder Nacional como a capacidade que tem
a Nagio para alcangar e manter os Objetivos Nacionais, em confor-
midade com a vontade nacional, manifestando-se nas Expressoes
Politica, Econdmica, Psicossocial, Militar e Cientifico-tecnolégica
(grifo nosso).

Na PND, a “vontade” também est4 presente em um dos objetivos nacio-
nais de defesa.” Veja-se:

Garantir a soberania, o patrimdnio nacional e a integridade
territorial. Trata-se de assegurar a condigdo inalienavel de fazer va-
ler a vontade nacional e de exercer a tltima instancia da autoridade
do Estado, sobre o conjunto das instituigdes, bens nacionais, direitos
e obrigagdes, valores e costumes, bem como a estabilidade da ordem
juridica em todo o territério nacional (grifo nosso).

Da leitura desses enunciados, é possivel constatar que a “vontade” é a
representagio do poder politico que, por sua vez, é a esséncia da soberania
popular. Na democracia constitucional brasileira, a conjugacdo de poder
politico, poder nacional e soberania popular constitui fundamento de le-
galidade e legitimidade da PND e da END, que se exercitam por meio das
institui¢des nacionais, ptblicas e politicas, para os quais devem ser apli-
cados controles horizontais e verticals para prevenir, mitigar e combater
desvios de finalidade, lembrando que o extremismo de uma dada “vontade”
pode levar a distor¢oes do modelo republicano, com rupturas institucionais
e férmulas revolucionarias de solugdo de conflitos que tenham o potencial
de colidir com os mecanismos constitucionais que garantem a normalidade
do sistema democrético.
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ESCOLHAS POLITICAS E CONGRESSO NACIONAL

Escolhas politicas pertencem ao universo de atuagio do poder politico
e sua vinculagio as prerrogativas do Estado em colocar em pratica, me-
diante normas e politicas publicas, escolhas valorativas de determinado
povo, consubstanciadas em modelos republicanos de democracia presentes
na Constituigdo e em seus procedimentos, o que é, na pratica, a vontade
tratada no tépico anterior. Essa nogdo representa escolhas de natureza
fundamental, que orientam e delimitam as prerrogativas e o uso do instru-
mental coercitivo do Estado. O modelo brasileiro nio cogita a existéncia
de inimigos internos e externos, mas sim principios e institui¢des a serem
defendidos, de tal modo que afasta qualquer nuance emergencial de deci-
sionismo emergencial estudado por Schmitt (2001).

Politica, poder politico e normas juridicas ndo estdo isentas de ideolo-
gias. Sdo inevitaveis em qualquer regime de governo. O desafio é equilibrar
perspectivas e evitar contaminagio de principios. Da teorizagio apresen-
tada por Villoro (1985, 20), ideologia funciona como estratégia, um mé-
todo (ainda que ndo cientifico) de formular e defender posi¢oes politicas.
Politizagdo conduz a divisdo, que é esséncia da democracia; mas é preciso
cautela com os campos de embates para prevenir rupturas democraticas a
partir de seu préprio sistema de acessos (Didz Revorio 1997).

Essas percepgoes adquirem especiais contornos no campo da defesa na-
cional. A PND e a END, na qualidade de documentos estruturantes de
defesa, tanto na fase de formulagido no Executivo quanto na de apreciagio
no Legislativo, merecem tratamento epistemoldégico que lhes garanta o
equilibrio politico-institucional. E essa férmula que se tem praticado para
assuntos de defesa nacional, mantendo-se o processo de amadurecimento
das institui¢Oes para as tematicas tratadas.

Por outro lado, héd estudos que suscitam a ampliagdo do embate ou dis-
puta politica para a construgdo de politicas e estratégias de defesa, de modo
a tornar o Legislativo protagonista em posi¢do horizontal ao Executivo,
modificando-se uma dada posi¢do heterébnoma e minimalista (Oliveira
2007). Mas o risco é de que a politizagio transborde a seara do Legislativo
e repercuta efeitos indesejdveis na estabilidade de 4reas e institui¢oes espe-
cializadas, tais como as Forc¢as Armadas (Carvalho 2005, 135-136), que de-
vem manter equidistancia de disputas politicas, preservando-se os aspectos
de ordem constitucional e cientifica que subsidiam a tomada de decisio por
parte dos érgaos competentes do Estado, na linha da tradigdo republicana
brasileira.*'

O Congresso Nacional nio necessariamente aprova, mas essencialmen-
te aprecia os textos da PND e da END, como também do LBDN. Isso
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porque, ndo se trata de matérias submetidas ao tradicional rito do processo
legislativo, mas sim ao que se pode denominar de devido processo politi-
co-institucional, na medida em que no Poder Legislativo reside a compe-
téncia de aprovagio de or¢amentos aplicaveis a fungio defesa nacional, bem
como as prerrogativas de fiscalizar, concretamente, programas, projetos e
politicas do Poder Executivo, no qual estdo inseridas as instituigdes de de-
fesa, como o Ministério da Defesa e os Comandos da Marinha, do Exército
e da Aerondutica.

A dltima apreciagido conclusiva dos textos da PND e da END pelo
Parlamento deu-se na forma do Parecer n° 51, de 2012-CN, da Comissio
Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia do Congresso Nacional,
onde foram tecidas recomendac¢des encartadas na edigdo do Decreto
Legislativo n° 873, de 2013, assinalando-se a pertinéncia de, entre outros
tépicos, acrescer a PND o conceito de seguranga nacional (a compreender
a defesa externa, como “defesa nacional”; e a seguranca interna “quando
ameagas sdo provenientes de pessoas ou organizagdes estabelecidas no in-
terior do territério de um pais”) e de poder nacional (conforme explicitado
no item 2.2, acima), o que foi adotado nos atuais textos. No referido parecer
h4 mencgéo de que o Poder Legislativo deva ter maior participagdo na ela-
boragdo e na fiscalizagdo do Poder Executivo quanto as medidas previstas
na PND.

Na atual fase de apreciagdo da PND, da END e do LBDN, o Parecer
(CN) n° 1, de 19 de outubro de 2017, da Comissdo Mista de Controle das
Atividades de Inteligéncia do Congresso Nacional, ja indica a necessidade
de evoluir a abordagem sobre o instituto da garantia da lei e da ordem
(GLO), num indicativo de que o Legislativo dirige suas atengdes a recor-
réncia desse instrumento que, embora constitucionalmente previsto* para
situagdes especiais e episodicas,* tem revelado possiveis disfungdes no sis-
tema de seguranca publica, fazendo com que os meios militares de defesa
nacional sejam cada vez mais empregados em ag¢des de GLO, o que pode,
no limite, levar a estudos sobre uma possivel revisdo da reparti¢do de com-
peténcias entre os niveis federal, estadual e municipal. Entretanto, ha de
se ter muita cautela quando se trata de GLO, porque tal forma de emprego
das Forgas Armadas se dirige ao campo interno, razio pela qual nio inte-
gra o nicleo finalistico da fun¢io defesa nacional, que cuida, como se sabe,
das ameacas externas, sejam efetivas ou potenciais.

H4 outro ponto da END que merece destaque no contexto das prer-
rogativas do Congresso Nacional: a partilha de atuagdo entre as dreas de
diplomacia e de defesa nacional.** Eis o trecho:

O Setor de Defesa, constituido pelo Ministério da Defesa e inte-
grado pela Marinha do Brasil, pelo Exército Brasileiro e pela Forga
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Aérea Brasileira, é responsavel pelo preparo e pelo emprego da ex-
pressédo militar do Poder Nacional. Assim, se, por um lado, nos tem-
pos de paz, o Setor de Defesa atua de maneira a contribuir para as
agoes de diplomacia empreendidas pelo Pafs, por outro lado, em caso
de guerra ou conflito armado, é o setor do Estado brasileiro que apli-
ca a forca em sua plenitude (grifo nosso).

Na primeira parte (“tempos de paz”) do excerto acima transcrito, nota-se
a conjugacdo entre as dreas de diplomacia e de defesa nacional. Na segunda
parte (“caso de guerra ou conflito armado”), a redagio adotada, embora néo
mencione expressamente, a diplomacia estd presente, posto que, ainda que
o setor (fung¢do) de defesa nacional venha a ser autorizado pelas institui¢oes
competentes do Estado a exercer a prerrogativa de aplicar “a for¢a em sua
plenitude”, as correspondentes medidas ndo afastam a articulagdo com a
diplomacia, inclusive no bindémio civil-militar/militar-civil, sem esquecer
as competéncias do Presidente da Repiblica e do Congresso Nacional, além
da atuagio do Conselho da Republica® e do Conselho de Defesa Nacional*.
Logo, a arquitetura do setor de defesa compreende um conjunto de institui-
¢des constituidas, legitimadas e representativas de poder.

Isso porque, no constitucionalismo democratico, ainda que deflagrada
uma guerra ou instaurado um conflito armado, a diplomacia nio deixa de
ser aplicada, visto que a composigio de interesses, ainda que com o uso da
forga, ndo dispensa a realizagdo de didlogos, mesmo que infrutiferos em da-
do momento, os quais ndo podem ser desprezados como caminho para im-
pedir, atenuar ou interromper atos de guerra ou de conflitos, uma vez que
o uso da for¢a néo se prolonga indefinidamente, em decorréncia do exauri-
mento de seus meios e os efeitos que acarreta. A diplomacia, secularmente,
é o ponto de equilibrio e o canal de representagio do poder do Estado no
exercicio da soberania, observados os principios de direito humanitario.

Nas escolhas politicas, vigora a presung¢do de que todas as instituigdes
(da diplomacia a defesa, do Executivo ao Legislativo) estdo sujeitas ao im-
pério do direito e, por conseguinte, a for¢a, aos procedimentos e aos limites
da Constituigio.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo tratou de determinadas peculiaridades dos textos da
PND e da END que estéo sob a aprecia¢do do Congresso Nacional, desta-
cando-se a importéancia dos processos de integracdo regional e de coope-
ragdo internacional como mecanismos de estabilidade e, por conseguinte,
de prevencdo e constancia da paz. Também foram trazidos apontamentos a
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respeito da importancia da conjugagio entre diplomacia e defesa nacional,
seguindo também a tradigdo brasileira em matéria de defesa externa.

No contexto tanto da PND quanto da END foram assinaladas as prer-
rogativas do Congresso Nacional para a apreciagdo dos respectivos textos,
bem como para atuar no acompanhamento e na fiscalizagido dos atos pra-
ticados pelo Poder Executivo, em especial pelos setores responséaveis pela
administragdo dos assuntos de defesa nacional.

Para as politicas e estratégias de defesa nacional, destaca-se a obser-
véancia das regras constitucionais e do modelo democratico adotados pelo
Brasil, notadamente para o uso da for¢a ou da violéncia, que se encontra
sempre sujeito as normas de direito, mediante responsabilizagio dos atores
politicos e ptblicos que atuam no setor.

No campo das relagdes internacionais, os documentos estruturantes de
defesa abrigam o primado da cooperagdo e da solugdo pacifica de contro-
vérsias, sem abrir mio da soberania e afastando modelos de supraestata-
lidade e de compartilhamento de poder estatal. H4 uma concentragio de
esfor¢os para manter a estabilidade, a paz e o desenvolvimento da América
do Sul, sempre na perspectiva republicana de democracia como fundamen-
to das relagdes no bloco regional, o que proporciona mecanismos de con-
vergéncia e solidariedade no enfrentamento de problemas comunitérios,
considerando-se que a nogdo de integragdo ndo significa perdimento da
identidade dos povos, mas sim a multiplicidade de expectativas para com-
por amplos consensos.

A quadrienalidade da revisdo dos textos da PDN e da END nio afasta
o continuado processo de acompanhamento, fiscalizagio e transparéncia de
que sdo responsaveis o Executivo e o Legislativo, informando a sociedade
os resultados alcangados e os desafios para a fungio defesa nacional, na li-
nha de, pelo esclarecimento e resguardado o sigilo legal, possam promover
um programa de educagdo em defesa, ampliando as bases de legitimidade
para as escolhas politicas e para os recursos publicos aplicados, por exem-
plo, em pessoal, estruturas organicas e equipamentos.

O sistema de pesos e contrapesos vigente na partilha de competéncias
entre Presidente da Reptblica, Congresso Nacional e Poder Executivo evi-
ta que a politizagdo da func¢do defesa nacional chegue ao nivel de disputa
ideolégica por posigdes injustificdveis e concorrentes. Mas o debate em
torno das escolhas politicas deve ser mantido e ampliado na perspectiva
suprapartiddria sem, contudo, excluir os argumentos advindos das mais
diversas correntes de pensamento, de modo a que prevalega, pelo debate, o
que corresponda aos principios republicanos consagrados na Constituicao.

A expectativa é de que o Congresso Nacional reflita e consiga apre-
sentar aperfeicoamentos aos textos da PND e da END, cujos documentos,
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juntamente com o LBDN, correspondem ao processo histérico de amadu-
recimento democrético do Brasil, de modo que as edi¢des anteriores per-
manecem compreendidas no conjunto de ag¢des do Estado voltadas para a
fun¢io de defesa.
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NOTAS

1.

w

14.
15.

16.
17.

18.
19.
20.

21.

A politica de defesa nacional foi provada pelo Decreto n® 5.484, de
30 de junho de 2005, e entrou em vigor no dia 1° de julho de 2005.
Anteriormente, em 1996, a Revista Parcerias Estratégicas publicou o
Documento sobre Politica de Defesa Nacional.

Decreto n° 5.484, de 30 de junho de 2005. Posteriormente, passou-se a
intitular Politica de Defesa Nacional (PDN).

Decreto n°® 6.703, de 18 de dezembro de 2008.

Texto disponivel em: <www.defesa.gov.br/projetosweb/livrobran-
co/>. Acessado em: 4 dez. 2012.

Art. 84, inciso VI, “a”, da Constitui¢do de 1988 (ato cuja natureza estd
limitada a dispor sobre organizagio e funcionamento da administragio
tederal, desde que nio implique aumento de despesa, criagdo ou extin-
¢do de 6rgdos publicos).

Decreto n° 5.484, de 30 de junho de 2005.

Decreto n® 6.703, de 18 de dezembro de 2008

Decreto Legislativo n® 373, de 2013.

Parecer (CN) n. 1, de 19 de outubro de 2017 (matéria em tramitagio).

. Art. 4°, incisos I a X, da Constitui¢io de 1988.

. Art. 4°, pardgrafo tnico, da Constitui¢do de 1988.

. Decreto n® 4.210, de 24 de abril de 2002.

. Decreto n°® 850, de 21 de novembro de 1991; Decreto n° 1.901, de 9 de

maio de 1996; Decreto n°® 4.210, de 24 de abril de 2002; e Decreto n°
6.105, de 30 de abril de 2007.

Decreto n® 25.660, de 13 de outubro de 1948.

Subscrito originalmente por Republica Dominicana, Guatemala, Costa
Rica, Peru, El Salvador, Panama, Paraguai, México, Haiti, Uruguai,
Estado Unidos da América, Argentina, Venezuela, Chile, Honduras,
Cuba, Bolivia, Colombia e Brasil. Consta que Bolivia, Cuba, Equador,
Meéxico Nicardgua e Venezuela ndo mais figuram como membros do
Tratado.

Decreto n° 2.864, de 7 de dezembro de 1998.

Decreto n° 85.050, de 18 de agosto de 1980; Decreto n® 4.387, de 25 de
setembro de 2002; Decreto Legislativo n® 44, de 12 de abril de 2006; e
Decreto n° 5.819, de 26 de junho de 2006.

Decreto n® 8.128, de 22 de outubro de 2013.

Decreto n® 6.084, de 19 de abril de 2007.

PND submetida ao Congresso Nacional. 2. Contexto (.). 2.1.
Fundamentos, item 2.1.5.

PND submetida ao Congresso Nacional. 2. Contexto (..). 2.3. O am-
biente internacional, item 2.3.7.
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22.

23.

24

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34

35.

36.
37.

38.

39.

40.
41.

PND submetida ao Congresso Nacional. 2. Contexto (..). 2.3. O am-
biente internacional, itens 2.3.10 ¢ 2.3.11.

PND submetida ao Congresso Nacional. 3. Concepgio (..). 8.2, VIIL
PND submetida ao Congresso Nacional. 4. Objetivos (..). 4.2, Ve VL
END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-11 Promogéo (..).

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-11 Promogéo (..). AED 44.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-11 Promogdo (..). AED 45.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-11 Promogéo (..). AED 46.

A titulo de ilustragdo, a respeito da Organizagido do Tratado do
Atlantico Norte, sugere-se a leitura de A estratégia da decepgdo, de
Paul Virilio (Sdo Paulo: Estagio Liberdade, 2000).

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-12 Promogéo (..). AED 47.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-12 Promogéo (..). AED 4s8.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-12 Promogdo (..). AED 49.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-12 Promogéo (..). AED 50.

END submetida ao Congresso Nacional. 4. Estratégias (..). OND-5:
Contribuir (..). ED-12 Promogéo (..). AED 51.

PND submetida ao Congresso Nacional. 2. Contexto (.). 2.1.
Fundamentos, item 2.1.3.

PND submetida ao Congresso Nacional. 4. Objetivos (..). 4.1 e 4.2, L.
END submetida ao Congresso Nacional. 8. Fundamentos. 3.1. Poder
Nacional.

PND submetida ao Congresso Nacional. 2. Contexto (.). 2.1.
Fundamentos, item 2.1.3.

END submetida ao Congresso Nacional. 8. Fundamentos. 3.1. Poder
Nacional.

PND submetida ao Congresso Nacional. 4. Objetivos (..). 4.2, L.

Para ampliar estudos sobre o sistema de pesos e contrapesos entre
Executivo de Legislativo, cabe o aprofundamento da analise das com-
peténcias exclusivas do Congresso Nacional (art. 49, incisos I, II, IV, V,
IX, X, XIV) e privativas do Presidente da Republica (art. 84, incisos I,
VI, VIII, IX, X, XIII, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII, XXIII e XXIV),
previstas na Constituigdo de 1988.
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42. Art. 142, parte final, da Constituig¢do de 1988.

43. Decreto n° 3.897, de 24 de agosto de 2001.

44. END submetida ao Congresso Nacional. 8. Fundamentos. 3.3. Setor de
Defesa.

45. Art. 89 da Constituigio.

46. Art. 91 da Constituigéo.
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POLITICA E ESTRATEGIA NACIONAIS DE DEFESA:
INTEGRAGAO E CONSENSOS POLITICOS

RESUMO

O presente artigo apresenta reflexdes a respeito das propostas de textos
da Politica Nacional de Defesa e da Estratégia Nacional de Defesa que se
encontram sob a aprecia¢io do Congresso Nacional brasileiro. A contri-
bui¢io académica se dirige aos enunciados de integragio sul-americana, de
cooperagdo e participag¢do internacional do Brasil, bem como as peculiari-
dades da democracia e do constitucionalismo brasileiros como elementos
de limitagdo e de legitimagdo do poder politico, dos meios diplomaéticos e
do setor de defesa nacional. A metodologia de abordagem foi construida
com base na legislacdo e nas propostas apresentadas pelo Poder Executivo,
mencionando-se possiveis contribuigdes tedricas.

Palavras-chave: Defesa Nacional; Politica; Estratégia; Constitucionalismo.

ABSTRACT

This article presents reflections on the proposals of texts of the National
Defense Policy and the National Defense Strategy that are under the
Brazilian National Congress’ appreciation. The academic contribution is
directed to the statements of South American integration, cooperation
and international participation of Brazil, as well as the peculiarities of
Brazilian democracy and constitutionalism as elements of limitation and
legitimation of political power, diplomatic means and the defense sector
national. The approach methodology was built based on the legislation
and the proposals presented by the Federal Government, mentioning pos-
sible theoretical contributions.

Keywords: National Defense; Policy; Strategy; Constitutionalism.
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INTRODUCAO

Para lidar com a seguranca e a defesa do espago cibernético, os do-
cumentos brasileiros de defesa — Politica Nacional de Defesa (PND),
Estratégia Nacional de Defesa (END) e Livro Branco de Defesa Nacional
(LBDN) — orientam as for¢as armadas a investirem nas trés camadas que
compde esse ambiente: hardware, software e peopleware. A primeira cama-
da é aquela em que estdo todas as estruturas fisicas, como computadores,
placas, roteadores, cabos e outros. A camada sofiware engloba todos os sis-
temas e aplicativos que permitem as operagdes, agdes no espago cibernéti-
co e o gerenciamento dos hardwares. Por ultimo e ndo menos importante,
encontra-se a camada de peopleware que sdo os recursos humanos emprega-
dos nesse espago, desde hackers até simples usudrios da Internet.

O Brasil apresenta deficiéncia principalmente na camada de hardware,
devido ao histérico de baixos investimentos em Ciéncia e Tecnologia. No
que diz respeito ao setor de sofiware, o pais desempenha importante papel
e vem se posicionando como um dos maiores produtores de programas
do mundo (Lins 2007). Até a virada do século, a produgdo de software era
voltada para o mercado interno, mas atualmente o Brasil figura como um
exportador (Lins 2007). No que tange a camada peopleware, o pais é conhe-
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cido pelos seus hackers, que usualmente conseguem boas coloca¢des nas
principais competic¢des ciberespaciais do mundo.

O objetivo do presente artigo foi analisar a abordagem das trés camadas
do espago cibernética — hardware, software e peopleware — pelos documentos
nacionais de defesa do Brasil, publicados entre 2005 e 2016. O método de
procedimento empregado por esse artigo fol o monografico, que analisa
um caso ou tema especifico visando sua generalizagdo (Marconi; Lakatos,
2003). Nesse sentido, buscou-se, através da analise de fontes primarias —
Livro Branco de Defesa, Politica Nacional de Defesa e Estratégia Nacional
de Defesa — generalizar que todos os investimentos realizados em defesa
cibernética devem abarcar as trés camadas do espago cibernético: hardware,
software e peopleware.

O recorte temporal utilizado no artigo foi o longitudinal, em que se
avalia um periodo especifico (Richardson 1999), neste caso o periodo en-
tre a primeira abordagem de defesa cibernética em um documento nacio-
nal de defesa e o tltimo documento proposto, ou seja, entre 2005 e 2016.
As fontes observadas nesse processo foram primarias e secundarias. As
primérias englobaram os préprios documentos de defesa e as secunda-
rias foram compostas por teéricos, como Clarke e Knake (2012) e Daniel
Ventre (2012).

Cabe ressaltar que ndo foi abordada a literatura internacional sobre
documentos de defesa. Embora interessante e pertinente, a utilizagdo
dessa literatura poderia desviar o foco do artigo, que foi a abordagem
da defesa cibernética pelos documentos de defesa do Brasil e as camadas
do espago cibernético. Além disso, tal abordagem seria tdo longa, que
deveria ser tratado em um instrumento de pesquisa mais extenso do que
este artigo.

Da mesma forma, o esfor¢o despendido no presente artigo é inicial e de
cardter motivacional. A abordagem da defesa cibernética no Brasil ainda
pode ser considerada em estdgio inicial, igualmente sdo caracterizadas as-
sim as pesquisas sobre o espago cibernético. Dessa forma, néo se teve aqui
a ambigdo de se observar o processo de formulagio e contexto dos docu-
mentos, missdo para futuras publicagdes, mas apenas verificar como a defe-
sa cibernética vem sendo tratada nos ditos documentos de defesa do Brasil.
Entretanto, os limites apresentados aqui ndo inviabilizaram a pesquisa, tdo
pouco limitam sua contribui¢éo para o mundo académico.

Dito isso, a estrutura do artigo foi dividida em trés partes. A primeira,
de cardter tedrico-conceitual, trabalha as trés camadas do espago cibernéti-
co. A segunda apresenta como cada um dos documentos aborda os hardwa-
res, softwares e peoplewares. Por tGltimo, realizou-se uma anélise comparativa
sobre as abordagens demonstradas.
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CAMADAS DO ESPACO CIBERNETICO

O espago cibernético, por vezes, parece algo bastante abstrato e intangi-
vel. Mesmo quando familiarizado com esse ambiente, ndo deixamos de lado
aquela visdo de uma tela preta com cédigos binarios verdes brilhantes, su-
bindo e descendo aleatoriamente, empregada por filmes de Hollywood, con-
forme explicado por Richard Clarke e Robert Knake (2012). Diferente dos
espagos geograficos tradicionais — terrestre, maritimo e aéreo —, que preexis-
tiam antes da ag¢do humana, o espago cibernético foi construido pelo imagi-
nério humano ainda no século passado, talvez por isso dessa visdo fantasiosa.

O espago terrestre, por exemplo, existia antes mesmo do surgimento do
homem e da sua transformagio pelo homem, chamada na geogratia de pro-
cesso de territorializagdo (Raffestin 1993), que somente comegou a ocorrer
com o estabelecimento das primeiras tribos, culminando atualmente em
regides trabalhadas, como a regido urbana e a rural. Ainda assim, encon-
tramos locais ndo territorializados no mundo, como a regido do Vale da
Morte na Russia, considerada inabitdvel mesmo atualmente. O processo de
territorializagdo pode ser considerado comum nos demais espagos geogra-
ficos classicos, mas diferente no espago cibernético, que tem sua totalidade
territorializada.

O espaco cibernético ndo existia anteriormente ao homem, mas foi pro-
duto da a¢do humana. Como dito, esse espago cibergeogrifico resultou do
imaginario humano e néo pode ser confundido como a criagdo do compu-
tador, pois é posterior a essa invengdo. Datado na década de 60, o espaco
cibernético surge com a criagdo da prépria Internet, quando um grupo de
pesquisadores do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT) tenta-
vam interconectar computadores e equipamentos para operagdo em rede
(Knight 2014).

Embora construido pelo homem, o espago cibernético ainda nio apre-
senta um significado universalmente aceito, o que impossibilita uma defi-
nigdo mais rigorosa sobre o conceito. O principal obstaculo para uma uni-
versalizagdo desse conceito sdo o ineditismo desse espago, principalmente
quando comparado com os demais espagos geograficos. Destacam-se tam-
bém a continua evolugio e mudangas de estruturas e dindmicas do pré-
prio espago cibernético, assim como a intangibilidade de algumas das suas
fronteiras, que dificulta o apontamento da dimenséo do espago cibernético,
ou seja, sua transversalidade dentro de todos os demais espacos, também
chamada de fronteira-ponto por Walfredo Ferreira Neto (2014), também é
um obstaculo de definigio.

Ainda assim, vale abordar os autores que se esfor¢gam na conceituagio
do espaco cibernético. Daqueles pesquisadores que conceituam esse espaco
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tendo como referéncia os equipamentos fisicos, abordamos aqui Richard
Clarke e Robert Knake (2012). De acordo com eles, o espago cibernético
consiste em todas as redes de computadores do mundo e todas as coisas
conectadas a esses aparelhos ou submetidas aos seus controles. De acordo
com seu conceito, uma rede privada composta por trés computadores que
se comunicam somente entre eles constituf um espago cibernético, assim
como uma ilha no meio do oceano é considerada como um espago geogra-
fico terrestre.

Assim, o raciocinio de Clarke e Knake (2012) evidencia que a internet e
o espacgo cibernético ndo sio sindnimos. Para esses autores, a internet esta
dentro do espago cibernético, mas esse ndo pode ser resumido somente a
ela. O espacgo cibernético é mais abrangente, pois também se refere as es-
truturas que ndo estdo conectadas a internet e todos os aparelhos submeti-
dos a ela, como no j4 citado exemplo dos trés computadores.

Embora baseada nas estruturas fisicas, a amplitude do conceito de
Clarke e Knake (2012) sobre espago cibernético é concebivel devido a pro-
priedade informacional. Ainda acordo com eles, informagdes que sio en-
contradas nas redes isoladas da Internet também moldam o mundo, por-
tanto, ndo podem ser desconsideradas dentro do conceito. Na verdade, os
principais fatores que moldam o mundo globalizado estdo nessas redes, co-
mo flutuagdes de dinheiro, transagdes de créditos, comércio e até sistemas
de controle, como aqueles de geradores e de usinas nucleares.

Também dentro de uma perspectiva de estruturas fisicas, o brasileiro
Rafael Mandarino Jr. (2010) conceitua o espago cibernético como o conjun-
to de infraestruturas criticas, os locais de armazenamento e processamento
de dados e o conjunto de pessoas que interage com esses sistemas. A visdo
conceitual de Mandarino Jr. ndo discorda daquela apresentada por Clarke
e Knake, mas a complementa. O conceito desse autor ndo resume o espaco
cibernético as suas estruturas fisicas, mas também considera as informa-
¢Oes e 0s usudrios.

Dessa forma, a conceituagdo de Mandarino Jr. (2010) em relagio a de
Clarke e Knake (2012) se distingue um pouco quanto a referéncia. Estes
ultimos reconhecem os meios em que a informagéo trafega como parte do
espago cibernético, por exemplo, os cabos de fibra 6ticas, transmissores de
ondas eletromagnéticas e equipamentos. J4 Mandarino Jr. (2010) considera
o préprio dado, que forma as informagdes, como fragmentos desse espago
cibernético.

Outra distingdo entre as duas visdes refere-se ao papel que os usuarios
desempenham em cada um dos conceitos. Clarke e Knake (2012) imaginam
os usudrios do espago cibernético como seus operadores, ndo fazendo parte
do conceito territorial, assim como os navios que navegam nos mares. Para
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Mandarino Jr. (2010), os recursos humanos sdo incluidos dentro do espago
cibernético, por interagirem com os sistemas cibernéticos.

Diferente dos demais territérios, em que os espagos ndo dependem da
territorializagdo humana para existirem, o espago cibernético tem um vin-
culo estrito com as a¢des do homem. Assim, embora ousada a visdo de
observar os usudrios como componentes estruturais, o apontamento de
Mandarino Jr. (2010) é relevante na medida em que a auséncia de ag¢do hu-
mana ameaga a existéncia do espago cibernético. Uma visio mais harmoni-
ca sobre o papel do homem na defini¢do do espago cibernético é oferecida
por Daniel Ventre (2012), que observa o espago cibernético como formado
por trés camadas: hardware, software e peopleware.

Embora ndo tenha claramente conceituado o espago cibernético como
os autores anteriores, Daniel Ventre (2012) deixa transparecer sua per-
cepgdo sobre o conceito de espago cibernético. Para Ventre (2012), as trés
camadas sdo complementares, uma vez que os equipamentos necessitam
de programagio, a qual é operada pelos usudrios. Assim, vale notar que
enquanto Mandarino Jr. (2012) considera o usudrio como parte do espa-
¢o cibernético, Ventre (2012) o aponta apenas como operador e agente de
territorializagio.

Diante disso, as agdes no espago cibernético dependem da integralida-
de das trés camadas, especialmente as duas primeiras. Sem equipamentos
adequados, um programa sofisticado ndo conseguiria processar as infor-
magdes demandadas pelos usuarios. Por outro lado, ao dispor de equipa-
mentos avangados sem programas igualmente desenvolvidos, um usudrio
nio utilizaria todo o potencial disponivel. Além disso, caso o operador nio
tenha formagio e capacitagio adequada, os usos das estruturas e dos pro-
gramas seriam limitados.

Dessa forma, podemos afirmar que a primeira camada (hardware)
é estrutural e a terceira (peopleware) é operacional, enquanto a segunda
(software) exerce as duas fungdes. Em virtude disso, os documentos que
abordam e orientam a defesa cibernética devem considerar a¢des para o
fortalecimento das trés camadas.

POLITICA NACIONAL DE DEFESA

Dois anos depois da publicagdo da primeira END de 2008, o Congresso
Nacional decretou a Lei Complementar n° 136/2010, que alterou a Lei
Complementar n° 97/1999. A lei de 2010 dispde sobre as normas gerais
para a organizagdo, o preparo e o emprego das For¢as Armadas. Essa le-
gislagdo também criou o Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas, que
posteriormente incorporou o organograma da defesa cibernética brasileira.
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A Lei Complementar n° 186 impactou, ainda, nas publica¢des dos docu-
mentos de Defesa do Brasil. Em seu artigo 9°, § 8°, o documento afirma que
a cada quatro anos, a partir de 2012, o Poder Executivo deve encaminhar
para o Congresso Nacional atualizagdes de trés documentos de defesa, a
saber, a Politica de Defesa Nacional, a Estratégia Nacional de Defesa e o
Livro Branco de Defesa Nacional. A partir da san¢io presidencial dessa
Lei, podemos separar os documentos de defesa em geracoes. Vale ressaltar
que essa separagio, antes de uma ambicéo teérico-conceitual, é apenas uma
terramenta didética que facilita a comparagio e compreensio da evolugdo
do trato do espaco cibernético pelos documentos de defesa do Brasil.

Dito isso, a primeira geragdo é composta pela Politica de Defesa
Nacional e a Estratégia Nacional de Defesa, sendo estas do ano de 2005 e
2008, respectivamente. A segunda geragdo data de 2012, constituida pela
revisdo da estratégia e da politica da primeira geragio, acrescida do Livro
Branco de Defesa Nacional e do Plano de Articulagio e Equipamentos de
Defesa. A terceira geragdo é vivenciada no tempo presente, em que novas
versoes dos documentos de defesa estdo em vias novas publicagdes.

A preocupagio com as mudangas que o espago cibernético provoca nas
dindmicas da sociedade surge juntamente com a construgio desse mesmo
espago. No entanto, a incorporacdo oficial dessa temdtica nos principais
documentos brasileiros de defesa ocorreu apenas em 2005, com a publi-
cagdo da Politica de Defesa Nacional e, posteriormente, com a Estratégia
Nacional de Defesa de 2008. Primeiramente, esses documentos eram mais
discretos, enfatizavam a importéncia de se proteger o espaco cibernético e
atribufam a responsabilidade de sua defesa para o Exército.

A Politica de Defesa Nacional de 2005 foi promulgada pelo Decreto
Presidencial 5484/2005 e era composta por uma parte politica e outra es-
tratégica. A parte politica foi dividida em conceitos de Estado, Seguranca
e de Defesa, ambientes nacional e internacional e trazia uma breve conjun-
tura do Brasil. Na segunda parte, o documento apresentou os objetivos da
Defesa Nacional, orientagdes estratégicas e diretrizes finais.

Cabe destacar que, embora considerado como préprio da defesa, este
documento também foi pensado para envolver o setor civil. De acordo com
ele, para preparar o emprego de uma capacidade nominal que garantisse o
Poder Nacional, o envolvimento das duas esferas seria necessario. Apesar
disso, a politica mantém o Ministério da Defesa (MD) como coordenador
da defesa nacional.

A defesa cibernética foi abordada apenas duas vezes nesse documento.
A primeira vez surgiu nas orientagdes estratégicas, quando afirma que “pa-
ra minimizar os danos de possivel ataque cibernético, é essencial a busca
permanente do aperfeigoamento dos dispositivos de seguranca e a adogdo
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de procedimentos que reduzam a vulnerabilidade dos sistemas e permi-
tam seu pronto restabelecimento” (Brasil 2005, 6). A Politica de Defesa
Nacional buscou reaquecer o pensamento em prol de uma reestruturacio e
fortalecimento da defesa, por isso ao abordar a defesa cibernética enfatizou
a necessidade de té-la para permitir a resiliéncia do pafs e salvaguardar os
sistemas de defesa do pafs.

A segunda abordagem apareceu apenas nas diretrizes finais do docu-
mento, quando explica que as politicas e a¢gdes que eram definidas pelos
setores do pafs deveriam contribuir para o alcance dos objetivos da defesa
nacional. Dentre as observagdes que deveriam ser realizadas, o documen-
to indicou “aperfeicoar os dispositivos e procedimentos de seguranga que
reduzam a vulnerabilidade dos sistemas relacionados a Defesa Nacional
contra ataques cibernéticos e, se for o caso, permitam seu pronto restabe-
lecimento” (Brasil 2005, 6).

Em 2012, essa politica foi renomeada de Politica de Defesa Nacional
para Politica Nacional de Defesa. A alteragdo do nome demonstrou que
nio se estava tratando somente de um documento setorial do Ministério
da Defesa para as forgas singulares, mas de um documento que orientaria
todos os setores envolvidos na seguranga e defesa nacional. Por isso, esses
dois conceitos foram distinguidos logo no inicio do documento de 2012.

Nessa versdo, fol acrescentada apenas uma abordagem sobre o espaco
cibernético nas tratativas do ambiente internacional, quando o docu-
mento afirmou “para que o desenvolvimento e a autonomia nacionais
sejam alcangados é essencial o domfnio crescentemente auténomo de
tecnologias sensiveis, principalmente nos estratégicos setores espacial,
cibernético e nuclear” (Brasil 2012a, 19). Assim, a politica retomou a ne-
cessidade de se manter tecnologias autdnomas para garantir um desen-
volvimento nacional sem interferéncia estrangeira, ou seja, a capacidade
de se dizer “ndo” para outros pafses, que foi abordada nos documentos
da primeira geragéo.

Diferente da anterior, a minuta da préxima politica, que estid em apre-
ciagdo no Congresso Nacional, trata o espago cibernético ja dentro do am-
biente nacional:

Adicionalmente, o amplo espectro de possibilidades no ambiente
cibernético requer especial atengdo a seguranca e a defesa desse es-
paco virtual, composto por dispositivos computacionais conectados
em redes ou nio, no qual transitam, processam-se e armazenam-se
informagdes digitais, essenciais para garantir o funcionamento dos
sistemas de informagdes, de gerenciamento e de comunicagdes, dos
quais depende parcela significativa das atividades humanas (Brasil
20164, 8).
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Tanto esse trecho, quanto os demais apresentam um teor mais critico
e real sobre a condi¢do da defesa no Brasil, menos ideolégico e mais dire-
to. Por exemplo, enquanto na versdo vigente, a PND almeja e incentiva
a busca por uma independéncia tecnolégica, na minuta apresentada ha o
reconhecimento da impossibilidade dessa liberdade, face aos recursos or-

camentdrios escassos e a falta de regularidade para aquisi¢do de produtos
de defesa.

ESTRATEGIA NACIONAL DE DEFESA

A Estratégia Nacional de Defesa de 2008 foi promulgada pelo Decreto
Presidencial 6.703/2008 e estéd basicamente dividida em trés partes. Apds
a introdugio, o documento realiza uma apresentagdo do tema de defesa,
enfatizando sua importancia e apresentando os eixos que norteariam a es-
tratégia brasileira ap6s a entrada do Decreto em vigor. Na segunda parte,
o documento traz diretrizes para a prépria estratégia, orientagdes para
cada uma das forgas e para os setores estratégicos. Por fim, o texto também
aborda alguns assuntos complementares da defesa nacional.

A importancia desse documento estd em si mesmo, pois fol a primeira
estratégia de defesa brasileira. De acordo com o préprio documento, a vo-
cagdio pacifista do Brasil havia impedido a promulgacio de uma estratégia
de defesa:

Pais em desenvolvimento, o Brasil ascenderd ao primeiro plano
no mundo sem exercer hegemonia ou dominagdo. O povo brasileiro
nio deseja exercer mando sobre outros povos. Quer que o Brasil se
engrandega sem imperar. Talvez por isso nunca tenha sido realizado
no Brasil, em toda a sua histéria, amplo debate sobre os assuntos
de defesa. Periodicamente, os governos autorizavam a compra ou a
produgdo de novos materiais de defesa e introduziam reformas pon-
tuais nas For¢as Armadas. No entanto, nunca propuseram uma es-
tratégia nacional de defesa para orientar de forma sistematica a
reorganizacio e reorientacio das Forcas Armadas; a organiza-
¢do da inddstria de material de defesa, com a finalidade de as-
segurar a autonomia operacional para as trés Forcas: a Marinha,
o Exército e a Aerondutica; e a politica de composi¢do dos seus
efetivos, sobretudo a reconsideragdo do Servigo Militar Obrigatério.
Porém, se o Brasil quiser ocupar o lugar que lhe cabe no mundo, pre-
cisara estar preparado para defender-se nio somente das agres-
sdes, mas também das ameacas. Vive-se em um mundo em que a
intimidagdo tripudia sobre a boa fé. Nada substitui o envolvimento
do povo brasileiro no debate e na construgio da sua prépria defesa
(Brasil 2008, 1, grifo préprio).
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Conforme o trecho, as estratégias até entdo publicadas somente apre-
sentavam diretrizes orientandas para a guerra. Entretanto, como também
exposto, a defesa é necessaria tanto em tempos de agressdes como para
prevenir ameagas, carecendo também de uma estratégia. Mais adiante, o
documento afirmou que o desenvolvimento e concretizagdo das capaci-
dades defensivas sdo necessérias para que o pafs tenha condigio de dizer
“ndo” quando necessdrio. Assim, na perspectiva do documento, a estratégia
deixa de ser um instrumento de preparacdo para a guerra e passa a ser uma
ferramenta para orientar, organizar e assegurar a autonomia operacional
para as forgas singulares também em periodos de paz.

A defesa cibernética se relaciona com o restante do documento em trés
pontos, a saber, operagio em rede, independéncia tecnolégica e uso indus-
trial para esse setor. A principal fun¢io da defesa cibernética é garantir a
operagdo em rede das trés forgas, assegurando o principio da flexibilidade,
que para isso necessita de uma autonomia tecnolégica. A capacidade de de-
senvolver tecnologias com autonomia permite que o pafs explore o uso du-
al dos equipamentos, permitindo a fabricagio industrial e comercializagao.

O documento traz um posicionamento distinto ao afirmar como conse-
guir desenvolvimento tecnolégico e autonomia:

O futuro das capacitagdes tecnolégicas nacionais de defesa depen-
de mais da formagio de recursos humanos do que do desenvolvimen-
to de aparato industrial. Daf a primazia da politica de formagio de
cientistas, em ciéncia aplicada e bésica, ja abordada no tratamento dos
setores espacial, cibernético e nuclear (Brasil 2008, 13).

De acordo com a citagdo, a maturidade tecnolégica depende mais da
formagio de recursos humanos do que da aquisi¢do ou importagio de tec-
nologias. Isso fica evidente no texto de 2012, ao tratar da impossibilidade
de independéncia tecnoldégica do pais enquanto faltarem condigdes para
que os individuos possam aprender, trabalhar e produzir.

No tocante a defesa cibernética, o documento de 2008 enfatizou a ne-
cessidade das capacitagdes cibernéticas para usos industriais, educativos e
militares de forma a garantir a atuagdo em rede, principalmente entre os
contingentes militares, que foi mantida na edigdo de 2012. A novidade da
nova edigdo foi o estabelecimento de prioridades para se alcangar o objetivo
acima exposto. Ao todo, a END de 2012 elencou oito prioridades a serem
observadas:
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Quadro 1
Prioridades da END 2012 para a Defesa Cibernética do Brasil
Prioridades Descrigoes
a Fortalecer o Centro de Defesa Cibernética com capacidade de evoluir para

o Comando de Defesa Cibernética das Forgas Armadas;

b Aprimorar a Seguranga da Informagdo e Comunicagdes (SIC), particu-
larmente, no tocante a certificagdo digital no contexto da Infraestrutura
de Chaves-Publicas da Defesa (ICP-Defesa), integrando as ICP das trés
Forgas;

c Fomentar a pesquisa cientifica voltada para o Setor Cibernético, envol-
vendo a comunidade académica nacional e internacional. Nesse contexto,
os Ministérios da Defesa, da FFazenda, da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo,
da Educag¢io, do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica e o Gabinete de
Seguranga Institucional da Presidéncia da Reptiblica deverao elaborar es-
tudo com vistas a cria¢do da Escola Nacional de Defesa Cibernética;

d Desenvolver sistemas computacionais de defesa baseados em computagio
de alto desempenho para emprego no setor cibernético e com possibilida-
de de uso dual;

e Desenvolver tecnologias que permitam o planejamento e a execugdo da
Defesa Cibernética no ambito do Ministério da Defesa e que contribuam
com a seguranga cibernética nacional, tais como

f Desenvolver a capacitagio, o preparo e o emprego dos poderes cibernéti-
cos operacional e estratégico, em prol das operagdes conjuntas e da prote-
¢do das infraestruturas estratégicas;

g Incrementar medidas de apoio tecnolégico por meio de laboratérios espe-
cificos voltados para as agdes cibernéticas;
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h Estruturar a produgdo de conhecimento oriundo da fonte cibernética

Fonte: Elaboragdo prépria baseada em Brasil (2012a, 93-95).

A END de 2012 prevé, ainda, o uso dual de equipamentos de defesa
cibernética, instigando uma rentabilidade para a industria de defesa ciber-
nética e criando uma independéncia tecnolégica. Para isso, o documento
prevé a criagdo de 15 sistemas de defesa cibernética, dentre eles o simu-
lador de defesa cibernética que ja estd em operagdo no CDCiber. Além
de pesquisas cientificas sobre a tematica, tanto no ambito da ENaDCiber,
como também em institui¢des de nivel superior, nacionais e internacionais.

Na minuta de 2016, que estd sendo apreciada no Congresso, a END
apresenta alteragdo em relagdo ao contetido, afetando também a defesa ci-
bernética. Ela ndo observa o uso dual e industrial no setor cibernético,
assim como os documentos anteriores. A principal énfase dada esta na re-
lacdo necessaria entre ambientes militar e civil.
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O dltimo incremento da minuta da END sdo os Objetivos Nacionais de
Defesa (ONDs), que sdo compostos por Estratégias de Defesas pontuais
e Agoes Estratégicas de Defesa para cada estratégia menor. Na primeira
e na segunda geracdo, as ENDs apresentaram apenas orientagdes gerais
que nortearam a defesa brasileira. A versdo que estd em apreciagio no
Congresso apresenta orientagdes mais especificas por meio dos ONDs.

No primeiro objetivo, por exemplo, sobre a garantia da soberania, patri-
monio nacional e integridade territorial, encontramos a agio de niimero 2
da primeira estratégia pontual de defesa, a saber, o fortalecimento do poder
nacional, o qual requer que a defesa brasileira contribua para o incremento
do nivel de segurang¢a das Estruturas Estratégicas. A END entende que
essas estruturas sdo sistemas essenciais para o Estado e sdo compostas, por
exemplo, pelo sistema de distribui¢do de dgua e energia elétrica. Também
sdo compreendidos como uma estrutura estratégica, o sistema de comuni-
cagdo e cibernética.

Ainda dentro desse objetivo, a segunda estratégia pontual, qual seja,
fortalecimento da capacidade de dissuasio, prevé o desenvolvimento das
capacidades de controle do espago aéreo, cibernético, territorial, aguas ju-
risdicionais e demais areas de interesse. Prevé, também, o incremento da
capacidade de defender e de explorar o espago cibernético. A promogio do
desenvolvimento da tecnologia cibernética, a fim de fortalecer a drea de
Ciéncia e Tecnologia de Defesa também é listada no referido documento.

LIVRO BRANCO DE DEFESA

Como previsto pela Lei Complementar n° 136/2010, o Congresso
Nacional também deveria apresentar também um Livro Branco de Defesa
Nacional (LBDN) em 2012, como de fato veio a fazer. O livro seguiu prati-
camente a mesma estrutura da END de 2012, porém com maior profundi-
dade e detalhes. Nas palavras do entdo ministro de defesa, Celso Amorim, o
objetivo do LBDN era, conjuntamente com a END e a PND, ser “um docu-
mento esclarecedor sobre as atividades de defesa do Brasil” (Brasil 2012b).

Nesse livro, a defesa cibernética comeca a ser tratada no tépico que
aborda o ambiente estratégico do século XXI. Nessa parte, esse ambiente
¢é abordado como um novo tema ou novas abordagens, que influenciam no
sistema internacional do século e, por isso, tém implicagdes para a sobera-
nia dos pafses. Dentre os problemas apresentados como as drogas e delitos
conexos, o documento aponta para a necessidade da defesa cibernética.

O LBDN também incentiva o fomento da base industrial de defesa e a
inovagdo. Além disso, evidencia que o pafs precisa produzir componentes
criticos nacionais, de forma a garantir a independéncia tecnolégica do pafs.
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Por isso, a defesa cibernética consiste em um projeto prioritario de equipa-
mentos. Os projetos elencados pelo documento para este fim séo seis, com
data de execugdo entre 2011 e 2035:

Quadro 2
Subprojetos do Sistema de Protegio Cibernética — Defesa Cibernética

Descrigoes Inicio | Fim

Subprojeto Implantagio da estrutura de planejamento e execugdo da|2012 |2023
Seguranga Cibernética

Subprojeto Implantagdo da estrutura de pesquisa cientifica na 4rea ci-|{ 2012 |2015
bernética

Subprojeto Implantagio da estrutura de apoio tecnolégico e desenvolvi-|{ 2012 | 2015
mento de sistemas voltada para as atividades do Setor Cibernético

Subprojeto Adequagio da estrutura de Capacitagdo, Preparo e Emprego | 2012 | 2015
Operacional as necessidades do Setor Cibernético

Subprojeto Implantagido do Centro de Defesa Cibernética ( 2012 |2023

Subprojeto Desenvolvimento do Radio Definido por Software 2012 |2085

Fonte: Elaboragéo prépria baseada em Brasil (2012b, 251).

Além disso, o Livro Branco afirma que para rever suas capacidades, o
Exército necessita da implementagio de alguns sistemas, como por exem-
plo, Recuperacdo da Capacidade Operacional da Forga Terrestre (Recop),
Sistema de Prote¢do Cibernética — Defesa Cibernética, Sistema Integrado
de Monitoramento das Fronteiras Terrestres (Sistron), Sistema Integrado
de Protegdo de Estruturas Estratégicas Terrestres Criticas (Proteger),
Nova Familia de Veiculos Blindados de Rodas de Fabrica¢io Nacional.

Ainda, dentro do projeto do Exército de defesa cibernética, sdo pre-
vistas quatro agdes: construcdo da sede definitiva do Centro de Defesa
Cibernética e aquisi¢do da infraestrutura de apoio, aquisi¢do de equipamen-
tos e capacitagio de recursos humanos, aquisi¢oes de solucdes de hardware
e software de defesa cibernética e implantagido dos projetos estruturantes
do Setor Cibernético, a fim de ampliar a capacidade de resposta as ameagas.
Esses projetos tiveram previsdo de curto prazo pelo LBD e abarcam todas
as trés camadas do espaco cibernético: hardware, software e peopleware. Para
o projeto de defesa cibernético, o LBD prevé gastos de R$ 839,9 milhoes
até 2031, com periodo de execugio até 2035.

Embora tenha foco no setor nuclear, a Marinha considera que sua
re-aparelhagem e modernizagdo observe também o setor cibernético. Ele é
abordado dentro do projeto de construgio do Nucleo do Poder Naval, com
previsdo de finalizacdo até 2047 e valor global estimado em R$ 7,3 bilhes.
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Dentro do projeto, a Marinha pretende criar uma estrutura organizacional
para a defesa e ataque de redes de computadores. Cabe ressaltar que nio se
trata de um projeto de equipamentos e sim de um projeto de articulagéo.

A capacidade também é observada na minuta do Livro Branco, quando
prevé o macroprojeto “Forga Terrestre 2035”7, que ficou sob coordenagdo
do Escritério de Projetos do Exército (EPEx). Este projeto tem entre su-
as prioridades a construgdo da Defesa Cibernética do pafs. Dessa forma,
nesse documento, a defesa cibernética continua sendo desenhada como
na versdo da segunda geracio, contendo inclusive o Sistema de Protecdo
Cibernética — Defesa Cibernética como uma das prioridades.

A maior inovagio que o documento traz, conceitualmente falando, é a
defini¢do dos chamados “conflitos do futuro”, em que a guerra cibernética
¢é apresentada como um componente:

Outros desafios que se apresentam ao Pafs dizem respeito a sua
capacidade de fazer face aos chamados “conflitos do futuro”, ou de
natureza “hibrida”, em que agdes de combate convencional sdo aglu-
tinadas, no tempo e no espago com operagdes de natureza irregular,
de guerra cibernética e de operagdes de informagio, dentre outras,
com atores estatais e ndo estatais, no ambiente real e informacional,
incluindo as redes sociais (Brasil 2016b, 28).

O reconhecimento da Guerra Hibrida, como um desafio a ser enfren-
tado pelo pafs foi abordado pela primeira vez nos documentos dessa gera-
¢do. Seguindo a tendéncia de novos temas e desafios, o documento também
aponta para as novas tecnologias da informacgdo e da comunicagio, que de
acordo com o texto, trazem implicagdes para a protecdo da soberania brasi-
leira, principalmente por causa das “guerras cibernéticas”. O texto aponta,
dessa forma, para o uso indevido, como ferramentas militares, do espaco
cibernético e das tecnologias que o tangenciam.

ANALISE COMPARADA

Podemos inferir que a Politica de Defesa Nacional (2005) apresentou
um amadurecimento quanto a necessidade de uma defesa bem estruturada,
mesmo em um pafs em que ndo se envolve em conflito ha muito tempo. Essa
auséncia de conflito provocou uma insensibilidade da populagio brasileira
para com a salvaguarda nacional diante de possiveis ameagas externas.

Diante disso, a politica compreende que seu papel também “é conscien-
tizar todos os segmentos da sociedade brasileira de que a defesa da Nagdo
é um dever de todos os brasileiros” (Brasil 2005, 1), principalmente porque
espera-se uma disputa e antagonismo na medida em que o Brasil busca
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alcangar seus interesses, que, de acordo com o préprio documento, é o pro-
tagonismo internacional equivalente a sua posigdo titanica.

As mengdes de defesa cibernética feitas no documento se resumem na
reducdo de vulnerabilidades e garantia da resiliéncia dos demais sistemas
de defesa. Ainda que discreta, a abordagem realizada é ampliada nos docu-
mentos de defesa seguintes. Entretanto, a esséncia dos préximos documen-
tos continua sendo esses dois pilares citados na politica de 2005.

Comparada com o documento de 2005, a PND de 2012 e a minuta de
2016 pouco acrescentaram nas tratativas referentes a defesa cibernética
do pafs. A nova versdo continuou esbogando a preocupagio em fortalecer
a defesa cibernética, mas a tratou conjuntamente com os demais setores
estratégicos: nuclear e aeroespacial. Também manteve a orientacdo de
aperfeigoar os dispositivos de seguranga e adotar procedimentos que mini-
mizem as vulnerabilidades, permitindo uma agfo em rede entre as Forgas
e a resiliéncia do sistema.

Ja a diferenga entre a minuta de 2016 e a PND de 2012 estd no realismo
adquirido. De acordo com o documento de 2016, ndo se pode almejar tal in-
dependéncia pelos préximos 20 anos. Isso também impacta negativamente
na defesa cibernética, pois significa continuar dependendo de hardware es-
trangeiro e de pontos de transmisséo de Internet por satélites, que também
sdo estrangeiros. Entretanto, se faz justo aqui citar que, apesar da insufici-
éncia tecnolégica, o pafs langou recentemente seu satélite geoestaciondrio
para transmissio de Internet, que estd em operagio desde junho de 2017,
o qual é resultado de um projeto conjunto entre Ministério de Ciéncia e
Tecnologia e Ministério da Defesa (EBC, 2017). Cabe ressaltar que essa
conquista ainda ndo elimina totalmente o risco de auséncia de servigo, pois
é apenas um satélite, que se neutralizado prejudica ou até mesmo elimina
nosso acesso ao espago cibernético.

No que diz respeito a Estratégia Nacional de Defesa, o documento de
2008 explica que a solugdo para o desenvolvimento da camada de hardware
¢ a camada de peopleware. Devemos pensar aqui em operadores capazes de
atuarem no espaco cibernético e também de desenvolver tecnologias que
possam aumentar nossas capacidades, sem depender do auxilio estrangei-
ro. Isso garantiria a redugio de vulnerabilidades e as resiliéncias dos siste-
mas de defesa cibernética, assim como previsto na politica de 2005.

A preparagdo dos recursos humanos ndo se limita apenas as forma-
¢des, mas também carece da organizagdo da defesa cibernética e de seus
organismos. Neste caso, o documento de 2008 nio cita a cria¢do de um
Centro de Defesa Cibernética. Apesar disso, este foi ativado em agosto de
2010 e, como previsto na versio de 2012, o centro passaria a ser Comando
de Defesa Cibernética (CDCiber), que somente veio a acontecer em 2016.
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Cabe ressaltar, entretanto, que embora se diga em evolugdo organizacio-
nal, o CDCiber nio deixou de existir com a cria¢gdio do comando, mas foi
subordinado a ele. Com essa previsio, o comando ganharia mais autonomia
para operar no espaco cibernético, mas como o intuito desse artigo foi vis-
lumbrar os documentos pertinentes a defesa do Brasil, ndo adentraremos
nessa questao.

A certificagdo digital também j4 foi ativada. De acordo com o Instituto
Nacional de Tecnologia da Informagdo (I'TI), a defesa brasileira creden-
ciou-se como autoridade certificadora, chamada de AC Defesa, em outubro
de 2017 (IT1 2017), com vigéncia de novembro de 2017 até margo de 2019.
Cabe ressaltar que as operacdes de certificagdo sdo geradas por tecnolo-
gia soberana, fornecida pela empresa totalmente nacional e independente
KRYPRUS (Defesanet 2015), observando, assim, os critérios estabelecidos
pelos documentos observados de independéncia tecnolégica.

Da mesma forma, foi implementada a Escola Nacional de Defesa
Cibernética no ano de 2014, pela Portaria Normativa 2777/2017 do
Ministério da Defesa. Ainda nessa portaria, o MD atribuiu ao Estado-Maior
Conjunto das For¢as Armadas a fun¢io de formatar tanto a ENaDCiber
quanto a CDCiber. Vale enfatizar aqui a conexdo dessas duas institui¢gdes
com as demais prioridades, especialmente no desenvolvimento de conheci-
mento e capacitacdo de peopleware.

No decorrer das publicagdes dos novos documentos, o espago ciberné-
tico foi percebido como um ambiente estratégico para a defesa nacional
como um todo, requisitando a atuagido em rede. Devido a essa especificida-
de, o Livro Branco de 2012 afirma que todo o sistema de defesa pode ser
comprometido por meio do espago cibernético. A protecdo desses espagos é
composta pelas dreas de capacitagio, inteligéncia, pesquisa cientifica, dou-
trina, preparo e emprego operacional e de pessoal, ou seja, desenvolvimen-
to de peopleware. Também necessita de protecdo de seus préprios ativos
(hardware e software) e a capacidade de atuagdo em rede. Todos os investi-
mentos nesse setor consistem em garantir o seguinte objetivo:

A implantagdo do Setor Cibernético tem como propésito conferir:
confidencialidade, disponibilidade, integridade e autenticidade dos
dados que trafegam em suas redes, os quais sdo processados e ar-
mazenados. Esse projeto representa um esfor¢o de longo prazo, que
influenciara positivamente as dreas de ciéncia e tecnologia e operacio-
nal (Brasil 2012b, 69).

Esse trecho evidencia que o Exército deverd seguir as premissas da
multidisciplinaridade e dualidade. Além disso, essa for¢a também devera
observar a sua atuagio no espago cibernético como uma garantia de liber-
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dade das for¢as armadas como um todo. Conforme o texto, para desen-
volver as capacidades, o Brasil deve desenvolver suas capacidades para se
defender nesse ambiente informacional.

Em uma atuagio mais ampla, o documento afirma que a comunidade in-
ternacional deve buscar construir um ambiente cibernético aberto, estdvel,
transparente e seguro. Nesse ponto, o documento entra em desacordo com
a politica de alguns paises, como Estados Unidos e China, que pensam o
espaco cibernético como préprio do monopélio dos mais fortes.

Essa preocupagdo é uma ampliacdo do debate que ja era feito no docu-
mento de 2012, inclusive, reafirmando a imagem das ameagas cibernéticas
abordadas nos documentos de segunda geragio, com seus elementos intra
e interorganizacionais. Nessa oportunidade, o documento inclusive cita al-
gumas estruturas que foram previstas na versdo anterior e suas fungdes, as
quais ser vislumbradas abaixo:

Quadro 3
Organismos de defesa cibernética citados na minuta do LBDN de 2016

Organizacio Descricdo

Comando de Defesa | Organizag¢do militar conjunta, na estrutura organizacional do
Cibernética Comando do Exército, ativada em 15 de abril de 2016 e soma
esforgos com as organizagdes governamentais ja existentes. Tem
como principais atribuigdes, dentre outras, planejar, orientar, su-
pervisionar e controlar as atividades operacional, de inteligén-
cia, doutrinaria, de ciéncia e tecnologia, bem como de capacitagdo
no Setor Cibernético de Defesa.

Centro de Defesa Orgio subordinado ao ComDCiber, que tem por finalidade a
Cibernética execugdo das atividades operacional e de inteligéncia no ambito
do Sistema Militar de Defesa Cibernética

Escola Nacional Orgfo subordinado a0 ComDCiber e tem por missio fomentar e
de Defesa Cibernética | disseminar as capacitagdes necessarias a Defesa Cibernética, no
ambito da Defesa Nacional, nos niveis de sensibilizagiio, cons-
cientizagdo, formagio e aperfeicoamento.

Fonte: elaboragdo prépria com base em Brasil (2016b).

Esses trés érgios ja estdo ativos e operam conjuntamente e com com-
posigdo das trés Forcas Singulares. Dessa forma, apesar de ndo tratar de
defesa cibernética na sua parte do LBDN, a aerondutica também participa
da defesa cibernética, respeitando, logicamente, a posi¢do do Exército co-
mo Forga Singular responsavel. Para finalizar esse t6pico, o documento
expde a mentalidade do Ministério da Defesa que trata a seguranca e a
defesa cibernética como capacidades de atuagido em rede que podem mi-
nimizar despesas, aumentar produtividade, conferir efetividade e otimizar
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as estruturas tecnolégica, informagéo e comunicagéo, contribuindo para o
desenvolvimento da defesa do Brasil.

Os projetos expostos no livro seguem o principio do uso dual e indus-
trial exposto na primeira geragio de documentos. O Livro Branco exem-
plifica, ainda, que a “implantagio de um Centro de Defesa Cibernético con-
tribuird para elevar e seguranga e a capacidade de atuar em rede tanto
na drea militar quanto em diferentes setores do governo e da sociedade”
(Brasil 2012b, 209). Cabe lembrar que esse exemplo especifico somente
abarca a classificagdo dual, ndo engloba o uso industrial, j4 que trata de
uma estrutura especifica da defesa cibernética do Brasil.

Em novembro de 2017 o envio para andlise completou um ano e caso
seja aprovado em 2018, a Defesa Brasileira somente terd mais dois anos
para aplicé-lo. Essa auséncia de celeridade no processo legislativo e as
mudangas constantes na conjuntura da defesa, que requer constante atu-
alizacdo, demonstra que os processos estipulados para a atualizacdo dos
documentos podem afetar a defesa do pafs. Tal debate deveria ser explora-
do, tanto na questio do conhecimento como também na forma de pressio
académica, mas ndo vem ao caso nesse artigo, visto que vislumbra somente
a evolugio da defesa cibernética nesses documentos.

CONSIDERAGOES FINAIS

A primeira mencgdo de defesa cibernética nos grandes documentos de
defesa do Brasil ocorreu em 2005, com a publicagio da Politica de Defesa
Nacional, que se repetiu na Estratégia Nacional de Defesa de 2008. Em
2010, com o decreto da Lei Complementar n® 186/2010, as atualizagdes
dos documentos de defesa deveriam ser encaminhadas para apreciagio do
Congresso Nacional de quatro em quatro anos. Desde entdo podemos con-
siderar os documentos de defesa em geracdes, a saber, 1* Geragdo (2005
e 2008), 2° Geragido (2012) e 38" Geragdo (em apreciagio do Congresso
Nacional).

Na primeira vez que foi citada, a responsabilidade pela defesa ciberné-
tica do Brasil foi atribuida ao Exército e permaneceu assim até os dias atu-
ais. Também ainda sdo observados atualmente o principio da mitigagdo de
vulnerabilidades e garantia de resiliéncia do sistema de defesa brasileiro,
apontados na politica da primeira geragao. Principalmente porque poucas
foram as alteragoes das tratativas de defesa cibernética nas versoes seguin-
tes da Politica Nacional de Defesa.

A principal alteragdo que a préxima politica terd em relagio as versdes
anteriores é o tom critico e real de suas colocagdes. Desde a primeira ge-
ragdo, sendo refor¢ada na segunda, a PND afirma que o Brasil deve buscar
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uma independéncia tecnolégica para garantir sua soberania. Na minuta
que estd sendo observada pelo Congresso Nacional, o documento deixa
claro que nos préoximos 20 anos essa conquista nio sera alcangada, em vir-
tude da atual condigdo econdmica e or¢gamentdaria do pafs.

A Estratégia Nacional de Defesa, nas trés geragoes, se harmoniza com
os demais documentos de defesa no que tange a operacdo em rede, inde-
pendéncia tecnolégica e uso industrial do espago cibernético. Apesar da
END de primeira geragdo nio ter trabalhado especificadamente a estrutu-
ra do futuro Sistema Brasileiro de Defesa Cibernética, o Centro de Defesa
Cibernética foi ativado em 2010 e inaugurado em 2012. Na segunda gera-
¢do foram colocadas oito prioridades para o Sistema Brasileiro de Defesa
Cibernético.

Dentre os pontos que foram abordados nesse documento, vale citar
a criagdo do Centro de Defesa Cibernética, a Escola Nacional de Defesa
Cibernética e o credenciamento de uma autoridade para certificagio digital
especifica da Defesa. Além disso, igualmente como podemos observar na
PND, a versdo da END que est4 em apreciagio se apresenta mais tangivel,
listando Objetivos Nacionais de Defesa. Por fim, a END da terceira gera-
¢do observara a defesa cibernética em todas as trés forgas, singularmente
falando, enquanto nas geragdes anteriores somente era abordada no ambi-
to do Exército e da Marinha.

Por sua vez, o Livro Branco de Defesa Nacional que trata da defesa
cibernética somente foi publicado na segunda geragao. A fung¢io desse do-
cumento era esclarecer as atividades de defesa realizadas pelo pafs. Na se-
gunda geragio, o documento engloba as questdes tratadas nos demais do-
cumentos, inclusive os de primeira geracdo, mas também trata da questdo
estrutural da defesa cibernética e também do projeto do Sistema Brasileira
de Defesa Cibernética. Em seu texto, aponta, principalmente, a necessida-
de de desenvolvimento da camada peopleware, sem esquecer da protegio do
hardware e software.

Na préxima versdo do Livro Branco, documento da terceira geragio,
ainda sdo reafirmadas as exposi¢oes realizadas na versdo anterior sobre o
espago cibernético. Também sera evidenciada a mentalidade do Ministério
da Defesa que trata a seguranca e a defesa cibernética como capacidades de
atuagdo em rede que podem minimizar despesas, aumentar produtividade,
conferir efetividade e otimizar as estruturas de tecnolégica, informagéo e
comunicagiio, contribuindo para o desenvolvimento da defesa do Brasil.
Cabe explicar que a nova versdo nio aborda tdo profundamente todos os
aspectos da defesa cibernética, como projetos e estruturas, que havia sido
realizada na versio anterior.
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Essa auséncia de aprofundamento também é percebida nas minutas da
Politica Nacional de Defesa e Estratégia Nacional de Defesa. Por ser uma
versdo de apreciagiio, espera-se que na versdo final essas questdes sejam
abordadas, bem como sejam mais abrangentes, principalmente com a ane-
xagdo do Plano de Articulagdo e de Equipamento de Defesa do Ministério
da Defesa.

Mesmo que ainda de forma limitada, j4 podemos dizer que uma das
maiores contribui¢des que os documentos da terceira geracdo apresenta
é o tratamento conflito chamado de “Guerra Hibrida”. Nesse conflito, a
questdo do espago cibernético se faz evidente, por meio da guerra ciberné-
tica. Os documentos inovaram ao demonstrar que o Brasil estd preocupado
com os desdobramentos desse tipo de guerra, especialmente porque alguns
paises estdo utilizando o espago cibernético e suas ferramentas como ar-
mamentos de guerra.

Por fim, os documentos brasileiros de defesa tém observado com mais
veeméncia a camada peopleware do espaco cibernético. Ressaltamos que a
abordagem das outras camadas também é considerada, mas com menor én-
fase. Isso resulta da necessidade inicial de se organizar o setor, que passa
primeiramente pelos recursos humanos, e da dependéncia brasileira de tec-
nologia estrangeiras, especialmente devido as restrigdes econémica e or¢a-
mentdria enfrentadas pelo pafs, especialmente no dmbito da defesa nacional.
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AS CAMADAS DO ESPACO CIBERNETICO
SOB A PERSPECTIVA DOS DOCUMENTOS DE DEFESA DO BRASIL

RESUMO

O espago cibernético se concretizou no decorrer da histéria como um espa-
¢o geografico contemporaneo, onde as relagdes politico-sociais encontram
continuidade. No dmbito da defesa, esse espaco se tornou mais uma arena
de jogo de poder das relagdes internacionais. Apesar do espago cibernético
ja ter sido considerado importante desde sua criagio, a percepgio estraté-
gica dele para defesa é relativamente recente.

No Brasil, o espago cibernético se tornou focal apenas na Politica de Defesa
Nacional de 2005, ocasido em que foi equiparada a mais duas reas: ae-
roespacial e nuclear. No documento daquele ano, a defesa cibernética do
pais foi atribuida ao Exército, que deveria coordenar as operagdes, inclusi-
ve nos ambitos das demais forcas. No Livro Branco de 2012, a preocupa-
¢do pela defesa desse espago gerou objetivos concretos, como a criagio do
Centro de Defesa Cibernética (CDCliber) e o Sistema Brasileiro de Defesa
Cibernética.

Atualmente, os documentos que abordaram essa temaética estio sendo de-
batidos e rediscutidos. As novas edigdes estdo proximas de serem finaliza-
das e nos causa uma indagagdo: como esses documentos abordam as trés
camadas que compdes o espago cibernético (hardware, software, peopleware),
especialmente as préximas versdes. Por fim, esse artigo é dividido em trés
partes: consideragdes iniciais; documentos de primeira geragio; documen-
tos de segunda geragio e as minutas dos novos documentos, que estido em
apreciacdo no Congresso Nacional.

Palavras-chaves: Espago Cibernético; Livro Branco de Defesa Nacional; Estratégia
Nacional de Defesa; Politica Nacional de Defesa; Brasil.

ABSTRACT

Cyberspace has become, in the course of history, a contemporary geo-
graphic space, where political-social relations find continuity. In the area
of defense, this space has become another playing field of international re-
lations. Although cyberspace has already been considered important since
its inception, its strategic perception for defense is relatively recent.

In Brazil, this space became focal only in the National Defense Policy of
2005, when it was equated with two other areas: aerospace and nuclear. In
the document, the Brazil’s cyber defense was assigned to the Army, which



ARCOS AURELIO GUEDES DE OLIVEIRA e LUCAS SOARES PORTELA

was to coordinate operations, including in the ambits of other forces. In
the White Paper of 2012, the concern for the defense of this space gen-
erated concrete objectives, such as the creation of the Center for Cyber
Defense and the Brazilian System of Cyber Defense.

Currently, the White Paper, the National Defense Strategy and the
National Defense Policy are being debated and revised. The new issues
are close to being finalized and cause us a question: how do these docu-
ments approaches the three layers that make up the cyberspace (hardware,
software, peopleware), especially the news versions. This article is divided
into three parts: initial considerations; first-generation documents; second
generation documents and the drafts of the new documents, which are
under consideration in the National Congress.

Keywords: Cyberspace; White Paper on National Defense; National Defense
Strategy; National Defense Policy; Brazil.

Recebido em 19/12/2017. Aceito para publica¢do em 24/04/2018.
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INTRODUCAO

Os eventos ocorridos em 2001 nos EUA evidenciaram certa debilidade
dos servicos de inteligéncia em evitar atentados ndo convencionais, como
aqueles que passaram a utilizar aeronaves comerciais, caminhdes ou auto-
moveis como armas. Tanto érgios de Seguranca quanto de Defesa percebe-
ram relativamente intteis agdes tradicionais para neutralizar ameagas atipi-
cas. Ainda que os anos seguintes a 2001 tenham sido marcados pela retérica
belicista do governo de George W. Bush, a chamada Guerra ao Terror nio
evitou, na sequéncia, outros atentados em territério de pafses alinhados aos
EUA: Madri (2004), Londres (2005), Paris (2015), Nice (2016), Bruxelas
(2016) e, novamente, Londres (2017), confirmando, assim, a esterilidade de
acoes classicas contra praticas violentas incomuns. Na busca por superar
as fragilidades de ag¢des isoladas dos servigos de inteligéncia e observando
ligacdes entre corrupgio, crime organizado transnacional, trafico de pesso-
as e financiamento ao terrorismo, os Estados, também regionalmente mas
sobretudo no dambito das Nagdes Unidas, aprovaram convengdes que passa-
ram a destacar a¢des de inteligéncia tanto no combate a ilicitos quanto na
prevengdo de atos terroristas: entrega controlada, confisco de bens, vigilan-
cia eletrénica, infiltragio policial, monitoramento financeiro e forga-tarefa.
E o caso principalmente da Convengio de Palermo, adotada em 2000, mas
em vigor a partir de 2003, e da Convencido de Mérida, adotada em 2003,
mas em vigor em 2005. Por seu lado, a Conven¢io Internacional para a
Supressdo do Financiamento do Terrorismo, adotada em 1999, mas em vi-
gor a partir de 2002, exortou os Estados a intensificarem o intercambio

Alexandre de Oliveira Martins — Universidade de Siao Paulo.

101



RBED, v. 4,n2 2, jul./dez. 2017

de informagdes sobre a movimentagéo de ativos suspeitos, dando, portanto,
destaque a inteligéncia financeira.

Referidas convengoes enfatizam que o enfrentamento de crimes e a pre-
vengido de atos terroristas pressupdem, num mundo globalizado e em rede,
cada vez mais cooperagdo e coordenagio, tanto no cenario nacional quan-
to internacional. No segundo caso, Convengdes, Tratados e Acordos sdo os
instrumentos disponiveis no Direito Internacional para a concretizagdo das
intengdes. No primeiro caso, a Constitui¢fo, as Leis e as Politicas Publicas
funcionam como balizas da forma como deve se dar a cooperagio entre 6r-
gios de seguranca e defesa no ambito do Direito doméstico. A atividade de
inteligéncia constitui o principal elemento em tal cooperagdo dada sua dupla
fungio, informacional e coercitiva. Esse carater de elo ocorre em virtude da
origem tripla da atividade: a diplomacia, o fazer a guerra e o policiamento.
No caso do Brasil, a importéancia da atividade de inteligéncia na diplomacia
pode ser percebida pelos documentos internacionais dos quais o pafs é signa-
tério, como as convencgdes referidas. As cooperacdes juridicas internacionais
e a interacdo das forcas de seguranca em ambito interno realgam a impor-
tancia da inteligéncia no policiamento. I£ é nos Documentos de Defesa que se
pode observar a forma como a inteligéncia é abordada pelo ‘fazer a guerra’.

Considerando tal quadro, este trabalho buscard responder: i) como a
Atividade de Inteligéncia é abordada nos Novos Documentos de Defesa do
Brasil? ii) como a Defesa propde-se a cooperar e a interagir com a Atividade
de Inteligéncia? iii) como a Atividade de Inteligéncia propde-se a cooperar
e a interagir com a Defesa? A primeira questio obter-se-a a resposta a
partir de descrigdo seguida de anélise dos Novos Documentos de Defesa.
Ja a resposta aos outros dois questionamentos passa por uma comparagio
entre os Novos Documentos de Defesa e os Documentos de Inteligéncia.
Procurando, portanto, seguir o percurso indicado pelas perguntas, o artigo
estrutura-se em trés partes, com suas respectivas subdivisdes. Na primeira,
inicialmente discute-se o que é um documento de Defesa e qual seria sua
natureza para, apés, proceder a uma descrigdo sintética das minutas de
2016, comparando-as com as versdes oficias de 2012. Na segunda parte,
taz-se uma rapida apresentacdo sobre o conceito de Inteligéncia e, ainda,
um breve resumo do histérico da atividade no Brasil, além de se descre-
ver os principais pontos da Politica Nacional de Inteligéncia (PNI) e da
Estratégia Nacional de Inteligéncia (ENINT). A terceira parte dedica-se a
entrelagar as duas primeiras, com destaque para os principais pontos dos
Novos Documentos de Defesa que abordam a atividade de Inteligéncia;
nesta parte terceira, abordam-se também as correlagdes entre as minutas
de Defesa de um lado e a PNI e a ENINT de outro. Ao final, sio relatadas
as conclusoes.
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PARTE 1 - DOCUMENTOS DE DEFESA
Perspectivas interna e externa

Em sentido lato, considera-se documento a declaracio, normalmente
escrita, reconhecida em termos oficiais em virtude, sobretudo, da autori-
dade de seu emissor. £ a institucionalidade do generante que legitima a
mensagem gerada, acabando essa por se coligir como auténtica e consti-
tuinte de informagéo relevante e, a priorz, verdadeira. Um Documento de
Defesa, por evidente, restringe o significado de documento ao ambito da
Defesa, aqui compreendida como a drea estatal responsavel pela protecdo
do nacional em variadas esferas de uso de forgas especificas. O Estado,
como resultante do contrato social efetivado por seus participes, transfere
a legitimidade recebida ao Documento de Defesa que produz. A Defesa,
assim, em virtude do monopdlio da coer¢io que o Estado detém, é a faceta
abalizada para realizar a protecdo do préprio Estado nacional. Pelo fato
de prote¢do implicar organizagdo, planejamento e especializagio, a Defesa
normalmente é constituida e executada por militares, as for¢as garantido-
ras da existéncia do Estado perante outros Estados. Os Documentos de
Defesa, entretanto, ndo sdo produtos exclusivos de debates militares, sendo
dos diversos, e muitas vezes conflitantes, setores sociais que disputam a he-
gemonia pela administragdo dos recursos do Estado. Em um Documento
de Defesa, ha, em constante interacio, um viés interno, reflexo das tensoes
entre os diferentes grupos que compdem a sociedade e disputam o geren-
ciamento do Estado, e um viés externo, reflexo da intengdo de dirimir des-
confiangas de outros Estados sobre as intengdes do Estado emissor.

Da perspectiva interna, um Documento de Defesa é o quociente de con-
senso doméstico, transformando-se em “um instrumento estdvel facilita-
dor da convergéncia de expectativas de comportamentos e a¢des [... ] para
a consecugdo de objetivos politicamente determinados” (Raza 2004, 335).
Esse consenso deve assegurar o “os determinantes da pratica profissional
militar com os requisitos politicos que regulam o uso da for¢a” (Raza 2004,
341). Da perspectiva externa, um Documento de Defesa pode amenizar
o estado de inseguranga internacional. O conhecido ‘dilema de seguran-
¢a’, de John Herz (1950), discute a possibilidade de conflito violento entre
dols ou mais atores estatais quando um, ao argumentar que elevard suas
capacidades militares por razdes defensivas, faz com que o outro se arme,
esse alegando interesse nacional e/ou procura de equilibrio, gerando um
movimento circular conhecido como ‘escalada de conflito’. A difusdo de in-
tengdes — mecanismo que leva a adogdo de politicas publicas pelos Estados
— terd maior ou menor propensdo em amenizar a inseguranga em fungio
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“do ntimero de interagdes, da proximidade geografica dos Estados e o grau
de educagdo sobre assuntos de seguranca e defesa dos lideres nacionais e da
populagdo em geral” (Raza 2004, 342). Da perspectiva externa, portanto,
um Documento de Defesa, pela sensibilidade do tema e pelo compromis-
so com a transparéncia, a0 mesmo tempo em que ameniza desconflangas,
dirimindo as suposi¢des das intengdes malignas dos atores, também pode
aumentar a cooperagio entre Estados geograficamente préximos ou cujas
interagdes sejam constantes.

De maneira simplificada os Documentos de Defesa podem tomar a
forma de Politicas Nacionais de Defesa, que estipulam os objetivos da
Defesa do Estado gerador do documento; podem ainda ganhar a forma
de Estratégias Nacionais de Defesa, que orientam o Estado sobre o que
fazer para alcancar aqueles objetivos; e podem, por fim, tomar a forma de
Livros Brancos, que sdo descri¢des ou marcos cujas intengdes sdo tornar
transparentes os assuntos de Defesa. Com a finalidade de observar como
os setores nacionais brasileiros foram direcionados em beneficio da Defesa,
far-se-a na sequéncia uma breve descrigio dos Novos Documentos em sua
versdo preliminar de 2016.

Politica Nacional de Defesa (PND), Estratégia Nacional de Defesa (END)
e Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) — minutas — BRASIL - 2016

Na primeira das cinco partes da PND-2016, delineia-se a trajetéria
da continua defesa do pais, desde 1996, quando foi aprovada a Politica de
Defesa Nacional (PDN), passando por 2005, quando surgiu a END, até
2012, quando entdo recebeu a denominagio de PND. A parte dois, sub-
dividida em outros trés segmentos, expde, em 2.1, o contexto da PND,
narrando seus fundamentos: ameacas externas, percepcio de Seguranga
Nacional, coordenagio do Ministério da Defesa, inseparabilidade do de-
senvolvimento nacional, solugéo pacifica de controvérsias, priorizagdo da
América do Sul, Atlantico Sul, costa ocidental africana e Antartica, inte-
resse na América do Norte, Europa e mar do Caribe. Em 2.2, aborda-se o
ambiente nacional, salientando a Constituicdo, a integragio e coesdo na-
cionais, o desafio do estrangulamento de infraestruturas existentes, a falta
de regularidade nas aquisi¢des de Produtos de Defesa, a possibilidade de
cooperagdo com nagdes mais avangadas no campo tecnolégico, a tradigdo
diplomatica brasileira, a estabilidade politico-institucional, a garantia da
soberania, a inser¢do internacional, a Amazonia, o Atlantico Sul, o poten-
cial hidroenergético, a biodiversidade, as fronteiras, a voca¢do maritima, o
espaco aéreo, o ambiente cibernético, a expansio da matriz energética e a
preocupagdo com areas onde se localizam tanto o poder politico e econd-
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mico quanto as maiores densidades demogrificas. No item 2.3, examina-se
o ambiente internacional, com proeminéncia para a globaliza¢io e a inter-
dependéncia, para a assimetria de poder, para a guerra irregular e hibrida,
para as disputas maritimas, espacial e por fontes de d4gua doce, alimentos e
energia, para o desenvolvimento sustentdvel, para as solugdes negociadas,
para a importancia de operagdes internacionais, para a dependéncia de sis-
temas de informagdes, gerenciamento e comunicagdes, para o incremento
da cooperagio entre os pafses sul-americanos, para as agdes alinhadas e
indivisiveis de todos os setores governamentais. A terceira parte dedica-se
a especificar a concepgio politica de Defesa, essencialmente ligada ao de-
senvolvimento e a diplomacia. A peniltima parte esboga os objetivos de
Defesa: garantia da soberania, do patriménio nacional e da integridade
territorial, a capacidade de Defesa para a missdo constitucional das Forgas
Armadas, a salvaguarda de pessoas, bens, recursos e interesses nacionais
situados no exterior, a preservacio da coesio e unidade nacionais, a esta-
bilidade regional e para a paz e seguranga internacionais, o incremento
da proje¢do do Brasil no concerto das nag¢des, a autonomia produtiva e
tecnolégica na drea de defesa e a ampliagdo e envolvimento da socieda-
de brasileira nos assuntos de Defesa Nacional. Na tltima parte, sio feitas
consideragdes como a necessidade de articulacio entre todos os setores da
Administragio Federal e a as agdes presentes na END, que definem como
os objetivos da PND sdo concretizados.

A primeira das quatro partes da END-2016 desenvolve uma introdugio
em que se ressalta novamente o percurso da Defesa Nacional e a importéan-
cia das estratégias que devem nortear a sociedade brasileira nas agdes de
defesa. A segunda parte reafirma a concepgio estratégica de Defesa, intima-
mente ligada a Carta Magna, a Diplomacia e a Seguranca. A parte trés, sub-
dividida em outras trés, discorre em primeiro lugar sobre o Poder Nacional,
destacando as Capacidades Nacionais de Defesa (Prote¢do, Dissuasdo,
Pronta-Resposta, Coordenacdo e Controle, Gestdo da Informacio,
Mobilidade Estratégica, Mobilizagdo), depois, em segundo lugar, discute
as acdes de diplomacia, dando relevo a antecedéncia das rela¢oes diplo-
madticas frente ao uso da for¢a militar; em terceiro lugar, descreve o setor
de Defesa, com destaque para o Plano de Articulagio e Equipamentos de
Defesa, para a Marinha do Brasil, para o Exército Brasileiro, para a Forga
Aérea Brasileira e para os setores Nuclear, Cibernético e Espacial. Por fim,
a quarta parte apresenta as estratégias e agoes estratégicas de Defesa, or-
ganizadas conforme os Objetivos Nacionais de Defesa, assim, para cada um
dos objetivos descritos na PND, sdo estabelecidas Estratégias de Defesa
(ED) que incorporam varias A¢des Estratégicas de Defesa (AED). O docu-
mento é encerrado com a apresentagio de um glossario.
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A primeira das seis partes do LBDN-2016 dispde sobre as relagdes en-
tre o Estado brasileiro e a Defesa Nacional, chamando a atengfio para os
principios basicos do Estado e para a conexio entre politica externa e de
defesa. A segunda parte analisa o ambiente estratégico do século XXI,
frisando a correlagdo entre sistemas regionais e o sistema internacional,
além de apresentar regimes e tratados internacionais com reflexos para a
defesa, como desarmamento, ndo prolifera¢do nuclear, controles de expor-
tacdo de bens sensiveis, Antartica, mar e espago exterior, meio ambiente e
novas tecnologias da informacdo e da comunicagio. A terceira parte apre-
senta a estrutura de Defesa e o instrumento militar, detalhando o organo-
grama das diversas instdncias que compdem a Defesa Nacional. A quarta
parte correlaciona Defesa e Sociedade, destacando os pontos de contato
da Defesa com os esportes, com os poderes constituidos, com os direitos
humanos, com a Academia, com o Programa Antértico Brasileiro e com
o desenvolvimento industrial. A pendltima parte dedica-se a mostrar a
transformacio da Defesa, sua modernizagio e o pessoal civil presente na
administragdo central do Ministério da Defesa. Por fim, a tltima parte,
antes dos Anexos, destaca a Economia de Defesa, com o or¢amento e os
demonstrativos de gastos em Defesa. Se comparadas, a descri¢do das mi-
nutas mostra que houve algumas alteragdes em relagdo aos documentos de
defesa oficiais de 2012. Tais diferengas serdo apontadas a seguir.

Principais diferencas entre os documentos de 2012 e as minutas de 2016

Em termos de contetido, a PND-2012 parece dar maior destaque ao am-
biente regional e ao entorno estratégico, enquanto a minuta de 2016 dilui a
preocupagio regional no contexto maior do cendrio internacional. O menor
destaque regional também pode ser percebido na forma como os objetivos
nacionais de defesa sdo apresentados: enquanto em 2012 a ‘contribuigio
para a estabilidade regional’ (item IV) e a ‘paz e seguranca internacionais’
(item V) constitufam, cada uma, um objetivo especifico, elas foram mescla-
das na minuta de 2016. Tem-se a impressdo de que os objetivos VII e XI,
de 2012, foram fundidos no objetivo dozs de 2016, implicando compreender
que o documento de 2016 nio separa, como o de 2012, logistica e mobili-
zagdo das Forgas Armadas de modernizagdo, integragio, adestramento e
profissionalizagdo. A PND-2012 faz mengio direta a importancia do ar-
ranjo BRICS para o Brasil, enquanto a minuta de 2016 deixa tal importin-
cia sugerida. As alteracdes de uma PND para outra possibilitam deduzir
a maior relagio existente entre Defesa e Diplomacia nos documentos de
2016, de modo que a mudanga dos interesses da Politica Externa Brasileira
¢ quase imediatamente refletida na perspectiva da Defesa. E possivel que
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a modificagio ocorrida no comando do pafs em agosto de 2016 explique a
reorganizagdo das inclinagdes da Politica Externa Brasileira, que parece ter
redirecionado aspectos entio vinculados a gestdo anterior, como a énfase
nos BRICS e o realce a integracdo regional. As PND, portanto, carregam
também particularidades de cada momento politico que as gerou.

Entre a END-2012 e a minuta da END-2016 percebem-se duas diferen-
cas fundamentais: 1) se o documento de 2012, por meio de um tépico especial,
dé énfase a correlagio entre a Estratégia Nacional de Defesa e a Estratégia
Nacional de Desenvolvimento (paginas 43-44), o de 2016 dedica apenas um
paragrafo da segunda parte & mengdo sobre a relagdo Desenvolvimento/
Defesa (pagina 17); 2) o documento de 2012, também por meio de topi-
co Unico, destaca a Inteligéncia de Defesa (paginas 133-134), enquanto a
minuta de 2016 d4 destaque, em vdrios momentos, a preocupagio com o
ambiente cibernético (pagina 81, por exemplo), e com o Sistema Brasileiro
de Inteligéncia (Sisbin). As END parecem ser os documentos privilegiados
para o entendimento das duas mudangas mais significativas ocorridas no
intervalo de quatro anos no setor de Defesa. A primeira diz respeito ao
vinculo estabelecido entre Defesa e Desenvolvimento. Em 2012, a PND
enfatizava a simultaneidade da Estratégia Nacional de Desenvolvimento
em relagdo a Estratégia Nacional de Defesa, de maneira que aquela deveria
motivar essa, concebendo a Defesa como parte de um s6 todo social. Havia
énfase na vinculagio entre o desenvolvimento do pafs e o desenvolvimento
da Defesa. O documento de 2016, embora afirme a inseparabilidade das
duas estratégias, prioriza a a¢do diplomdtica, especificando que a concepgdo
estratégica de defesa do Brasil liga-se aos propésitos da Diplomacia ao in-
teragirem com as contrapartes de outros paises. Desprega-se, assim, de um
viés ‘para dentro’ presente no documento anterior. Esta parece ser uma mu-
danca bastante importante por inverter as bases da concepgio estratégica
de defesa: de uma perspectiva interna (desenvolvimento) para uma perspec-
tiva externa (diplomacia); de uma ideia totalizante (o pafs) para uma ideia
setorial (a politica externa). A segunda mudanga envolve diretamente a ati-
vidade de inteligéncia. Em 2012, antes, portanto, de vir a tona a espionagem
estadunidense, a END registra a importancia da Inteligéncia de Defesa,
dando, entretanto, pouca énfase ao Sistema Brasileiro de Inteligéncia e a
Abin. A minuta da END-2016 amplia o escopo da atividade de inteligén-
cia de Estado, abordando-a também no interior do setor de Defesa, mas
destacando o carater organico e estratégico que a atividade deveria ter na
dinamizagdo de informagoes no todo estatal. Ndo por outro motivo, o docu-
mento chama a atengdo para a importancia do Sisbin e a fungdo relevante
que a Defesa ocupa dentro dele. Essa parece ser outra mudanga muito im-
portante de um documento de defesa para outro pelo cardter essencial que

107



RBED, v. 4,n2 2, jul./dez. 2017

dé a inteligéncia de Estado (Abin) e ao Sisbin, incorporando a Defesa numa
dindmica na qual ela parecia nfo estar presente em 2012.

Cotejando os dois LBDN, vé-se que sido os documentos mais seme-
lhantes, embora o de 2016 ndo apresente nos anexos informagdes sobre
Equipamentos de Defesa, tampouco dados mais detalhados sobre o Plano
de Articulagido e Equipamento de Defesa (PAED). Em termos de contet-
do, sobre os nlimeros apresentados no tépico Economia de Defesa, chama
atencdo a diferenga existente entre os dados de 2012 e 2016: enquanto
46,3% do gasto total do Ministério da Defesa em 2011 era para pagamento
da previdéncia de inativos e pensionistas, em 2015 esse numero (identi-
ficado como Encargos Sociais) sobe para 46,5%; aumento semelhante é
percebido entre os 31,5% de ‘apoio administrativo’ de 2011 e os 35,9% da
‘gestdo e manutengdo do Ministério da Defesa’, em 2015; esses aumentos
parecem refletir a queda de investimento e custeio no reaparelhamento e
adestramento das Forcas de 2011 (10,8%) para 2015 (10,5%). Os dados
mostram também que o Brasil caiu uma posigdo se comparados os na-
meros de 2011 e 2015 no que diz respeito aos pafses com maiores gastos
em defesa no mundo: respectivamente de décimo lugar (35,4 bilhoes de
ddlares) para 11° (31,95 bilhdes de délares), segundo dados do Instituto de
Pesquisa de Paz Internacional de Estocolmo (Sipri). Proporcionalmente, o
Brasil deixou de gastar em Defesa 1,5% do PIB em 2011 para gastar 1,4%
em 2015. Sobre os quantitativos militares, observa-se uma queda de 2012
para 2015: de 339.365 para 335.707, comprometendo o objetivo do Plano
Brasil 2022 (citado apenas nos documentos de 2012). Percebe-se também
certa inversdo entre os quantitativos militares em missdes de paz e adidos
militares no Exterior: em 2012 estavam em missdes de paz 2.444 militares,
a0 passo que em 2016 esse nimero caiu para 1.299; por outro lado, os adi-
dos subiram de 175 em 2012 para 240 em 2015. Esses tltimos niimeros sdo
particularmente importantes porque sugerem as diferentes estratégias da
area de Defesa em relagdo a atividade de inteligéncia. Se, por um lado, em
2016, houve queda de quase 50% na quantidade de militares em missdes
de paz em relagdo a 2012, em 2015 houve aumento de quase 40% de adidos
militares em servigo no exterior em rela¢do a 2012. Embora os dados nio
fagam mengio direta, é de se supor que tais nimeros traduzam a maior
importancia que o setor de Defesa passou a dar a atividade de inteligéncia,
Ja que uma das fung¢des das adidincias no exterior é justamente o trabalho
relacionado a agdes de inteligéncia. Essa suposigdo é corroborada quando
se analisam mais detidamente a Politica Nacional de Inteligéncia (PNI) e
a Estratégia Nacional de Inteligéncia (ENINT). Antes de aborda-las mais
detidamente, no entanto, faz-se necessaria uma breve introdugio sobre o
conceito de inteligéncia, o que se passa a fazer a seguir.
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PARTE 2 — ATIVIDADE DE INTELIGENCIA
Conceito

A conceito de ‘inteligéncia’ pode variar conforme o foco que se queira
dar e conforme os préprios objetivos, valores, ideologias, estratégias e mo-
mento histérico de seus enunciantes, uma vez que defini-lo é explicitar a
pratica que se deseja oculta. Sherman Kent, em 1949, por exemplo, conside-
rava inteligéncia de seguranga (security intelligence) “a informagio que trata
continuamente de identificar agentes clandestinos enviados ao pafs por po-
téncias estrangeiras [ ... que identifica traidores nascido no pafs e pessoas
que violam a lei federal” (Kent 1949, 210). J4 para a Inglaterra do século
XIV — entdo uma pequena poténcia, entre outros maiores e mais poderosos
reinos europeus, que consideravam o reino insular um rival —, inteligéncia
era “informacgoes sobre o que estava acontecendo dentro das cabegas coroa-
das de outros reinos” (Volkman 2013, 55-56). Nota-se, entdo, que o conceito
de inteligéncia, a depender da restrigdo que se queira fazer (inteligéncia [de’]
X) e das ameagas que ocupam as preocupacdes de seus enunciantes, pode
receber variadas acepgdes, mas correlacionadas a informagao.

Apesar da variagdo focal, temporal, espacial e politica, um ntcleo duro
semantico parece ser consensual. Para Sherman Kent (1949, 151), inteli-
géncia é uma trindade: produto (conhecimento produzido a partir de in-
formagoes processadas), organizagdo (estruturas funcionais) e atividade ou
processo (meios). A primeira defini¢do de Kent coaduna-se, em sentido am-
plo, com a concepgido de Volkman (20183, 7), de que “inteligéncia é informa-
¢do processada” e assemelha-se a de Cepik (2001, 24), de que “Inteligéncia
¢é conhecimento ou informagdo analisada”, que, por sua vez, aproxima-se
da de Ugarte (2002), para quem inteligéncia é “um produto sob a forma
de conhecimento ou informacio elaborada, cuja fungio é estatal, realizada
por uma organizagio ou conjunto de organizagdes, e com cardter secreto”,
também em consonéncia com a de Gongalves (2008, 138), cuja convicgdo
é a de que “inteligéncia seria a informagio processada e analisada com o
objetivo de assessorar o processo decisério”.

Comum a todas as definigdes observa-se o vocabulo ‘informacio’. Ele
torna-se, portanto, a palavra-chave que ata diferentes concepgdes de in-
teligéncia. De igual maneira, outro trago incondicional da atividade é
a particularidade do segredo. Eis, entdo, o ntcleo duro da atividade: a
informagédo e o segredo. No Brasil, a Politica Nacional de Inteligéncia
(PNI) faz distingdo entre trés conceitos: atividade de inteligéncia, inteli-
géncia e contrainteligéncia. Tais conceitos e suas defini¢des parecem evitar
termos que fagam referéncia a ou aventem o nicleo duro da atividade,
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isto ¢, informacdo e segredo. Esse procedimento possivelmente advém
do conjunto de imagens a que se vinculou a atividade durante os anos de
regime autoritdrio brasileiro entre as décadas de 1960 e 1980. Incluido
nesse conjunto estava o monitoramento de cidaddos realizado pelo
Servigo Nacional de Informagio (SNI), de maneira que, posteriormente,
a atividade passou a ser associada a ideia de limitagdo da privacidade
individual. E por isso que o assunto provoca reagdes distintas, ambas
importantes de se analisar para que se compreenda o passado e se debata
profundamente a importéncia da atividade em e para um Estado demo-
cratico de direito. Na democracia brasileira, a atividade de inteligéncia é
atualmente objeto de controle interno — Camara de Relagoes Exteriores
de Defesa Nacional (Creden) e Controle Interno Setorial (Ciset) — e ex-
terno — Comissdo Mista do Congresso Nacional (CCAI) e Tribunal de
Contas da Unido (TCU)-, supervisdes inexistentes anteriormente. Um
breve histérico da atividade no Brasil oferece um panorama das visdes
antagonicas que a atividade suscita em ambito nacional. E o que se vera
nas segdes seguintes.

O Brasil e a Atividade de Inteligéncia

A percepgio sobre o funcionamento da Atividade de Inteligéncia no
Brasil pode variar, condicionada ao fato de se estar do lado da recepgdo da
atividade ou da produgio. Entende-se por recep¢io o sentimento do bra-
sileiro que, pela propria experiéncia ou por andlise histdrica, associa a ati-
vidade a coergdo do Estado sobre seus nacionais. Por produgio entende-se
a pratica e reflexdo tedrica de todos aqueles ligados & area de inteligéncia,
seja em nivel governamental ou académico. Os primeiros tenderdo a ter
resisténcia sobre a necessidade de servigos de inteligéncia. Os segundos,
ainda que de forma critica, terdo poucas dividas sobre a importancia da
existéncia de servigos de inteligéncia de Estado. Essa divisdo parece vir se
alterando a partir de 2001, com a queda das torres gémeas, e ap6s 2013,
quando o sistema de espionagem estadunidense foi revelado. Os aconte-
cimentos de 2001 acabaram por ressaltar a necessidade de o Estado se
antecipar a ataques terroristas, fungio que em tese s6 poderia ser exercida
pela atividade de inteligéncia. Como consequéncia, por um lado, houve in-
cremento do or¢amento do setor de inteligéncia estatal, por outro, houve,
ainda que de forma critica, maior aceitagio da atividade pela sociedade. As
revelagdes de espionagem em 2013, por envolver o Brasil, apontaram as
dificuldades da contrainteligéncia brasileira em neutralizar interferéncias
externas em assuntos nacionais, o que igualmente gerou no pafs debate
mais amplo sobre a importancia da atividade.
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Outro fator importante na percep¢do sobre o funcionamento da
Atividade de Inteligéncia no Brasil é o papel exercido pelos servigos de
informagio da e na América do Sul durante a chamada Operagio Condor,
nos anos 1970/80. Esse perfodo temporal acabou estabelecendo uma vin-
culagdo direta entre sistemas de vigilancia/inteligéncia e repressio. Tal
pratica foi responsével por violagdes de direitos humanos, como apontadas,
por exemplo, nos relatérios da Comissido Nacional da Verdade (CNV), do
Brasil (2014). A compreensio dessa peculiar forma de cooperagio entre
agéncias de inteligéncia sul-americanas, intitulada também de Operativo
Condor, passa pelo entendimento da divisdo do mundo em dois blocos ide-
olégicos antagoénicos durante a Guerra I'ria e a peculiaridade da revolugdo
cubana de 1959, que, em tltima instancia, tornou-se o epicentro da preocu-
pagdo estadunidense com a ampliagdo pelo continente americano da ideolo-
gia oposta a sua, mais tarde novamente materializada no apoio a supressio
de Salvador Allende do poder no Chile, em 1973. O fim da URSS e a conse-
quente cessa¢do da Guerra Fria colocaram os pafses sul-americanos, entdo
sob contexto de redemocratizagio, diante do dilema de reestruturar seus
servigos de inteligéncia a luz do controle democrético e baixo o desafio de
dissociar a imagem da atividade do aparato repressor do passado.

Desafio importante que se interpde entre a sociedade e a atividade de
inteligéncia no Brasil, portanto, é simultaneamente a superagdo do passa-
do recente, marcado pela Operacdo Condor e pela Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN), e o reconhecimento da indispensabilidade de um servigo
de inteligéncia nacional agil, transparente, eficiente e eficaz, num cendrio
internacional cada vez mais caracterizado, por um lado, pelos conflitos de
interesses estatais e, por outro, pela necessidade de cooperagio e compar-
tilhamento de informagdes no enfrentamento a ilicitos transnacionais e a
atividades de financiamento ao terrorismo.

A convergéncia entre o passado e o futuro no caso da atividade de inte-
ligéncia no Brasil certamente passa pelo entendimento do caréter histérico
da atividade. E historicamente o que se pode observar é que, pela origem
dos servigos de informagdes brasileiros estar fortemente vinculada ao se-
tor de Defesa, é dificil tracar o histérico de um sem fazer meng¢do ao outro.
Na sequéncia, descreve-se um curto histérico da atividade no Brasil com o
fim de contextualizar o processo por meio do qual a atividade de inteligén-
cia de Estado tomou a forma atual (Sisbin e Abin).

Do Conselho de Defesa Nacional a Estratégia Nacional de Inteligéncia

Para Oliveira (2010), o processo constitutivo da atividade de infor-
magoes no Brasil foi iniciado em 1927, com decreto criando o Conselho
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de Defesa Nacional (CDN), 6rgdo consultivo vinculado a Presidéncia da
Republica. Em 1937, a Constitui¢do do Estado Novo instituiu o Conselho
de Seguranca Nacional (CSN). O governo de Getilio Vargas seria der-
rubado em 1945 e o general Eurico Gaspar Dutra, seu antigo Ministro
da Guerra, eleito. Eurico Dutra consideraria insuficiente grande parte
da estrutura legal instaurada pela Constituigdo de 1937, inclusive o CSN,
assim, também por decretos, em 1946, dividiria a Secretaria Geral do
CSN em trés segdes, sendo a segunda a responsavel pela coordenagio do
Servico Federal de Informagoes e Contrainformagdes (SFICI), s6 imple-
mentado em 1958, no governo de Juscelino Kubitschek. Em 1964 seria
criado o Servig¢o Nacional de Informacéo (SNI), subordinado diretamente a
Presidéncia e subsididrio do CSN em questdes atinentes a seguranga nacio-
nal. A Constitui¢ido de 1988, ndo mencionando os vocabulos “informacio”
ou “Inteligéncia”, registrou a existéncia de diversos érgdos com atuagdo
conexa a da inteligéncia, mas sem fazer mengdo ao SNI. Em 1997 seria
apresentado ao Congresso Nacional um projeto de lei que regulamenta-
va a atividade de inteligéncia e propunha a criagdo do Sistema Brasileiro
de Inteligéncia (Sisbin), cujo 6rgdo central seria a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (Abin). Pouco antes, uma medida proviséria, transformaria a
Casa Militar em Gabinete de Seguranga Institucional (GSI), parte consti-
tutiva da Presidéncia da Republica, cujo chefe possuiria honras e prerro-
gativas de Ministro de Estado. Em 1999, a Lel 9.883 instituiria o Sisbin,
regulamentado em 2002, e criaria a Abin. Em 2004 é autorizada a reali-
zagdo de concurso publico para a contratagdo de analistas de informagoes
e em 2005 sdo integrados ao corpo funcional os primeiros egressos dos
Cursos de Formagio em Inteligéncia (CFI) do certame. Em 2009 seria
criado o Comité Interministerial para elaboragio da Politica Nacional de
Inteligéncia (PNI) — prevista no artigo quinto da lei de criagdo do Sisbin.
Em junho de 2016, seria fixada a Politica Nacional de Inteligéncia. Em
dezembro de 2017 seria aprovada a Estratégia Nacional de Inteligéncia.
Em 2018, outro concurso seria aberto para o preenchimento de quadros.
Esse breve histérico, além de apresentar datas importantes para a ativi-
dade de inteligéncia, também evidencia o forte vinculo entre a inteligéncia
de Estado e a Defesa, ja que a origem da formalizagio da atividade no pafs
esté localizada no CDN. Ademais, a PNI e a ENINT traduzem a dindmica
atual da atividade de inteligéncia no Brasil: quase vinte anos depois da
criagdo da Abin, a fixagdo da PNI e a aprovagido da ENINT respondem
a circunstincias nacionais e internacionais ja mencionadas, como tornar
os servigos de inteligéncia mais dgeis e transparentes (dmbito domésti-
co), mas também buscam fazer frente a ilicitos transnacionais, financia-
mento do terrorismo e inteligéncias adversas (ambito internacional). O
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incremento da contrainteligéncia (neutralizagio da inteligéncia externa) é
também uma resposta aos questionamentos levantados durante a CPI da
Espionagem, uma consequéncia direta no Brasil das revelagdes de 2013. A
referida CPI buscou identificar falhas nos sistemas de inteligéncia e con-
trainteligéncia e de prote¢io de dados virtuais. De acordo com seu rela-
tério final, ndo foi possivel confirmar a materialidade de crime, de modo
que as investigagoes teriam restado inconclusas. A importancia da CPI te-
ria sido mais no sentido de ter feito uma primeira avaliagio dos sistemas
brasileiros de inteligéncia e de seguranga das comunicagdes. Durante os
debates, abordou-se desde a importincia da inteligéncia tecnoldgica e a
necessidade de se estabelecer uma agéncia de inteligéncia de sinais até a
organizagdo, crise e aprimoramento da atividade no Brasil, passando pelo
papel do Parlamento no fortalecimento do controle da atividade de inteli-
géncia e pela necessidade de alteragdo na legislagdo infraconstitucional de
inteligéncia. O relatério final da CPI também apresentou recomendagdes:
1) publicar a Politica Nacional de Inteligéncia (PNI); 2) investir em con-
trainteligéncia; 3) aumentar a dotagdo or¢amentdria para a comunidade
de inteligéncia; 4) criar a agéncia brasileira de inteligéncia de sinais; 5)
estabelecer a Politica Nacional de Inteligéncia de Sinais, a Estratégia e os
Planos Nacional e Setorial, em sintonia com a PNI e a PND; 6) criar uma
comissdo tempordria, no &mbito do Senado Federal, para propor reformas
na legislagdo brasileira de inteligéncia; 7) aprovar a PEC 67/2012 (que
eleva a atividade de inteligéncia ao nivel constitucional); 8) aprofundar os
mecanismos de controle externo da atividade de inteligéncia.

Com a fixagdo da PNI em 2016, a aprovagdo da ENINT em 2017 e area-
lizagdo de concurso publico para a Abin em 2018, as recomendagdes 1, 2, 3,
parte da 5 e 8 parecem j4 ter sido atendidas. A recomendagio 4 e parte da 5,
por pressuporem tempo e exigirem confluéncia entre Defesa e Inteligéncia,
insinuam néo ocorrer no curto prazo, embora sua implementagdo possa ser
acompanhada pelas PND, PNI, END e ENINT. A recomendagio 7, dire-
tamente ligada a 6, estd em processo, vez que a PEC 67/2012 est4 ainda
em tramitacgfo na Comissdo de Constituigéo, Justiga e Cidadania do Senado
Federal, conforme tltima atualizag¢io em dezembro de 2017. Como se pode
observar, alguns eventos interferem com maior intensidade na atividade
de inteligéncia, acelerando seu processo de formalizagdo. Diferentemente
do que ocorre em regimes autoritdrios, entretanto, a democracia favorece
um avango baseado em maior transparéncia e publicidade, salvaguardando
a dignidade da pessoa e os direitos humanos. Ademais, constata-se que, no
Brasil, mesmo na democracia, sdo os impulsos externos que acabam por
acelerar o desenvolvimento da atividade, como restou provado pelos des-
dobramentos da CPI da Espionagem.
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Descritos os Novos Documentos de Defesa e sintetizado o histérico da
atividade de inteligéncia no Brasil, passa-se, entdo, a analisar as remissoes
que os documentos de Defesa e de Inteligéncia se fazem. A partir desse
procedimento, busca-se responder as questdes iniciais. Antes, porém, da
andlise intertextual propriamente dita, serd apresentado um resumo da
PNI e da ENINT.

PARTE 3 - I?OLITICA NACIONAL DE INT[ELIGENCIA (PNI),
ESTRATEGIA NACIONAL DE INTELIGENCIA (ENINT)
E OS NOVOS DOCUMENTOS DE DEFESA

PNI e ENINT

Em linhas gerais, a PNI fixada em 2016: a) apresenta os conceitos de
Atividade de Inteligéncia, Inteligéncia e Contrainteligéncia; b) define os
pressupostos da atividade (obediéncia a Constitui¢do I'ederal e as Leis; ati-
vidade de Estado; atividade de assessoramento oportuno; atividade espe-
cializada; conduta ética; abrangéncia; cardter permanente); c) correlaciona
Estado, Sociedade e Inteligéncia (ameagas a seguranca da sociedade e do
Estado demandam acdes preventivas); d) analisa os ambientes internacio-
nal e nacional, ressaltando que a complexidade global ndo permite clara
diferenciagdo de aspectos internos e externos na identifica¢do da origem
das ameacas; menciona a necessidade de sintonia com a Politica Externa
Brasileira, com a Politica de Defesa Nacional e com a Estratégia Nacional
de Defesa; e) elenca como instrumentos da Inteligéncia atos normativos,
instituigdes, métodos, processos, acdes e recursos, como o Plano Nacional
de Inteligéncia, a Doutrina Nacional de Inteligéncia, o Sisbin, entre ou-
tros); f) estabelece as principais ameagas com potencial capacidade de por
em perigo a integridade da sociedade e do Estado (espionagem, sabotagem,
interferéncia externa, agdes contrarias a soberania nacional, ataques ciber-
néticos, terrorismo, atividades ilegais envolvendo bens de uso dual e tecno-
logias sensiveis, armas de destruigdo em massa, criminalidade organizada,
corrupgdo, agdes contrarias ao Estado Democratico de Direito); g) fixa os
objetivos da Inteligéncia Nacional (avalia¢des de conjuntura; identificagdo
de ameagas e riscos; neutralizagido de a¢des adversas; protegdo de setores
sensiveis; conscientizagdo da sociedade sobre a atividade de inteligéncia);
h) d4 as diretrizes para a atividade de inteligéncia no pafs: prevenir a¢oes
de espionagem; ampliar a capacidade de detectar, acompanhar e informar
sobre acdes adversas aos interesses do Estado no exterior; prevenir agoes
de sabotagem; expandir a capacidade operacional da Inteligéncia no espago
cibernético; compartilhar dados e conhecimentos; ampliar a confiabilidade
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do Sisbin; expandir a capacidade operacional de Inteligéncia; fortalecer a
cultura de protegdo de conhecimentos; cooperar na protecdo das infraes-
truturas criticas nacionais; e cooperar na identificagdo de oportunidades ou
areas de interesse para o Estado brasileiro.

Por seu turno, a esséncia da ENINT aprovada em 2017 pode ser com-
preendia avaliando seus quatro eixos estruturantes que se subdividem
em dez desafios por sua vez desdobrados em 33 objetivos estratégicos.
O primeiro eixo — atuagido em rede — é organizado em dois desafios: a)
fortalecimento da atuagido integrada e coordenada da atividade de inte-
ligéncia; e b) fortalecimento da cultura de protecdo do conhecimento e
de preservagdo do sigilo. Para responder ao desafio “a” sdo estabelecidos
trés objetivos: 1) aprimorar os processos e protocolos para comunicagdo
e compartilhamento de informagdes; 2) mapear e gerenciar os principais
processos a serem realizados no Sisbin; e 3) definir e regular critérios
para atuagfio conjunta e coordenada no ambito do Sisbin. Para responder
ao desafio “b” sdo estabelecidos outros trés objetivos: 1) criar protoco-
los conjuntos para protegdo de conhecimentos sensiveis; 2) aperfeigoar o
processo de gestdo de riscos; e 3) fomentar a cultura de protecdo do co-
nhecimento na sociedade. O segundo eixo — tecnologia e capacitagdo — é
contemplado por trés desafios: a) maior utilizagdo de tecnologias de pon-
ta, especialmente no campo cibernético; b) intensifica¢do do uso de tec-
nologias de tratamento e analise de grandes volumes de dados (Big Data
e Analytics); e ¢) ampliagdo e aperfeigoamento do processo de capacitacdo
para atuagio na area de inteligéncia. Quatro objetivos buscam responder
ao desafio “a”: 1) ampliar a capacidade do Estado na obten¢do de dados
por meio da inteligéncia cibernética; 2) fortalecer a capacidade de pesqui-
sa e desenvolvimento em tecnologia da informacao e comunicagio (TIC);
3) aprimorar a capacidade de desenvolver e implementar criptografia de
Estado; 4) modernizar a infraestrutura de tecnologia da informacio e
comunicagio (TIC). Trés objetivos dimensionam a forma de intensificar
o uso de Big Datas (desafio “b”): 1) ampliar a capacidade de obtengio e
andlise de grandes volumes de dados estruturados e nio estruturados;
2) aprimorar a estruturacdo e o compartilhamento de bases de dados
de inteligéncia; e 8) promover a interoperabilidade de bases de dados
de interesse em nivel nacional. Outros quatro objetivos sdo elencados
para atender ao desafio “c”: 1) promover a integracdo entre as Escolas
de Governo para ampliar a oferta de cursos relacionados a inteligéncia e
estruturar capacitacdes conjuntas; 2) estabelecer processo de gestio por
competéncias para capacitagido em inteligéncia; 3) fortalecer a educagio
a distancia (EAD); e 4) promover a qualificacdo técnica para protegio e
exploragdo do campo cibernético.
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A projec¢io internacional, que constitui o terceiro eixo estruturante, é
dimensionada em dois desafios: a) ampliagdo da internacionalizagio da ati-
vidade de inteligéncia brasileira; e b) apoio ao fortalecimento da insercdo
do pais do cendrio internacional. Estabelece-se que o desafio “a” serd supe-
rado por meio de quatro objetivos: 1) aumentar a representacdo da ativi-
dade de inteligéncia no exterior; 2) incrementar a interagio do Sisbin com
os demais sistemas de inteligéncia em temas de interesse; 3) aperfeicoar a
qualificagdo de adidos e demais agentes diplomaticos; e 4) aumentar a par-
ticipagdo em féruns, eventos e encontros internacionais. Também quatro
objetivos sdo estabelecidos para o desafio “b”: 1) ampliar as redes de par-
cerias e incrementar os acordos de cooperacdo internacional; 2) apoiar as
instituigdes brasileiras em sua atuagio no exterior; 3) ampliar o intercam-
bio de informacgdes entre os 6rgdos brasileiros com atuagio no exterior; e
4) consolidar a atividade de inteligéncia em questdes externas estratégicas.
O ultimo eixo — seguranga do Estado e da sociedade — é organizado em trés
desafios: a) apoio ao combate & corrupgio, ao crime organizado, aos ilicitos
transnacionais e ao terrorismo; b) monitoramento e enfrentamento eficaz
de a¢des adversas contra interesses nacionais; e ¢) aprimoramento da legis-
lagdo para a atividade de inteligéncia. O desafio “a” é respondido com trés
objetivos: 1) estabelecer temas prioritdrios para produgio de conhecimen-
tos referentes as seguintes ameacas: corrupgio, crime organizado, ilicitos
transnacionais e terrorismo; 2) aprimorar os meios de compartilhamento
de informagdes sobre corrupgio, crime organizado, ilicitos transnacionais
e terrorismo; e 3) criar protocolos especificos para atuagio integrada do
SISBIN em relagdo a corrupgdo, crime organizado, ilicitos transnacionais
e terrorismo. Ao desafio “b” sdo estabelecidos trés objetivos: 1) identificar
os principais temas de interesse nacional para defesa contra agdes adver-
sas externas; 2) estabelecer sistema de alerta para prevengio de potenciais
agoes adversas; e 3) criar protocolos especificos para atuagdo integrada
visando a neutralizagio de a¢des adversas. Por fim, dois objetivos respon-
dem ao desafio “c”: 1) acompanhar e apoiar o processo legislativo nos temas
de interesse da atividade de inteligéncia e 2) aperfeigoar o marco legal da
atividade de inteligéncia.

Numa primeira mirada, os resumos da PNI e da ENINT permitem fa-
zer algumas afirmagdes gerais: 1°) os desafios elencados pela ENINT de-
monstram a preocupacdo brasileira com o aperfeicoamento da atividade de
inteligéncia enquanto organizagdo (estruturas funcionais) e enquanto ativi-
dade ou processo (meios), pois o produto (conhecimento produzido a par-
tir de informagdes processadas) parece ndo estar se apresentando como o
desejado; 2°) alguns objetivos estratégicos da ENINT apresentam-se como
respostas as recomendacdes da CPI da Espionagem, por exemplo, aqueles
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relacionados ao aprimoramento da legislagdo de inteligéncia, a eficicia da
contrainteligéncia e ao aumento de investimento em tecnologias de ponta e
em capacitacdo de pessoal; 3°) o eixo estruturante ‘proje¢do internacional’
apresenta-se como resposta do Brasil a um cenario internacional ja descrito
na introdugdo deste artigo, além de sugerir também a convergéncia de vi-
soes da Defesa e da Inteligéncia no que diz respeito a destacar o papel que
a Diplomacia tem em suas politicas e estratégias nacionais; 4°) do desafio
de combater a corrupgio, o crime organizado, os ilicitos transnacionais e o
terrorismo (primeiro desafio do quarto eixo estruturante) deduz-se que te-
nha sido uma maneira de incorporar em 4mbito nacional os compromissos
Ja entdo assumidos pelo Brasil ao tornar-se signatario das Convengoes de
Palermo e de Mérida; desse desafio também se pode deduzir a intengio da
Abin de assumir maior protagonismo no combate a corrupgio no pafs, ao
lado do Ministério Publico e da Procuradoria Geral da Republica; 5°) no ca-
so da PNI, trés das onze ameacas elencadas (Espionagem, A¢des contrarias
a Soberania Nacional e Ataques cibernéticos) estdo em direta confluéncia
com as principais preocupagdes relatadas nas minutas da PND, da END e
do LBDN: ambiente cibernético, gestdo da informagéo e soberania nacional.
Tais preocupagdes constituem-se nos principais pontos de intersecgdo entre
os documentos de Defesa e Inteligéncia, como se vera a seguir.

Inter-relagdes entre a PNI, a ENINT e os Novos Documentos de Defesa

A andlise dos Novos Documentos de Defesa do Brasil (minutas) per-
mite deduzir que sdo trés as principais formas por meio das quais a Defesa
aborda a Atividade de Inteligéncia: 1°) na preocupagdo com o ambiente
cibernético; 2°) na preocupacdo com a gestdo da informagio; e 3°) na pre-
ocupagdo com a soberania nacional. Os trés aspectos estdo interligados e
refletem a inquietacdo contemporanea dos Estados com as novas tecno-
logias da informagdo e comunicagdo, que potencializaram agdes lesivas
variadas, possiveis de efetivagdo fora do territério fisico soberano da na-
¢do atacada. Tais a¢des efetivadas a longa distincia enfatizaram a impor-
tincia do ambiente virtual, dos fluxos informacionais de toda espécie e da
necessidade de reconsiderar o conceito cldssico de soberania nacional (o
estritamente territorial).

A primeira abordagem (preocupagdo com o ambiente cibernético) é a
que estd mais disseminada nos trés documentos de Defesa analisados, apa-
recendo de modo explicito: a) como contexto da PND no 4mbito nacional
CAmplo espectro de possibilidades no ambiente cibernético requer especial atengdo
da seguranga e d defesa desse espago virtual [...] (item 2.2.17)7] e internacio-
nal [ A configuracdo internacional [...]] gera tensoes e instabilidades [...] que
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tendem a incrementar a guerra irregular [...]] hibrida (item 2.3.2)7; b) como
tundamento da END [ As forgas devem operar em rede na era da informagdo
(item 3.3)7; e ¢) como um dos trés setores estratégicos da Defesa [Nuclear,
Cibernético e Espacial (3.3.5 — END)7, setor esse desmembrado na cria-
¢do do Comando de Defesa Cibernética, Centro de Defesa Cibernética e
Escola Nacional de Defesa Cibernética, ativados em 2016 (paginas 57 e 58
do LBDN)7. Embora j4 registrada nos documentos de 2012, a preocupa-
¢do com o ambiente cibernético aumentou gragas possivelmente aos fatos
ocorridos em 2013.

A segunda abordagem (preocupagio com a gestdo da informagdo) quase
se mescla com a propria atividade de inteligéncia na medida em que obter
e analisar dados e informagdes e produzir e difundir conhecimentos é um
processo cuja esséncia estd exatamente em como se faz a gestdo da infor-
macgdo. A END entende a Gestio da Informagio como uma das capacida-
des nacionais de Defesa, ou seja, como uma expressio do Poder Nacional,
assim o pafs deve garantir a obtencio, produgdo e a difusdo dos conheci-
mentos necessarios a coordenagio e ao controle dos meios de que dispde
a Nagéo, proporcionando o acesso a inteligéncia aos tomadores de decisdo
e aos responsaveis pelas areas de Seguranga Publica e de Defesa Nacional.
Por esse amédlgama entre Defesa e Inteligéncia, a END registra justamente
que o Sisbin é a estrutura principal da capacidade de Gestio da Informacao,
reconhecendo, dessa forma, mais do que a contribui¢io da Defesa para ele,
a importancia dele — Sisbin — para o refor¢o do Poder Nacional.

A terceira abordagem (preocupagido com a soberania nacional) parcial-
mente realca o reconhecimento por parte da Defesa de que o territério fisi-
co (com suas expressdes aérea e maritima) j4 ndo é circunscrigdo suficiente
para delimitar a soberania nacional, considerando as chamadas territoriali-
dades virtuais. Nesse sentido, a END reconhece o fortalecimento do Sisbin
como uma acdo de consolidagdo do Poder Nacional para garantir a sobera-
nia, o patrimonio nacional e a integridade territorial (AED-5, pagina 33).
Por sua vez, o LBDN destaca o Sistema Nacional de Mobilizagdo (Sinamob)
como fundamental para estimular o fluxo de informagées entre os érgéos
dele integrantes. O Subsistema Setorial de Mobilizagdo de Inteligéncia,
sob a dire¢do do GSI, funciona como érgio de direcdo setorial do Sinamob.
Tais sistemas visam a que o fluxo informacional existente na Defesa se
amplie para todo o corpo estratégico do Estado de modo a facilitar o pro-
cesso decisério. A énfase dada pelo LBDN-2016 ao Sisbin pode ser dimen-
sionada pela estrutura de camadas que o documento descreve: os Centros
de Inteligéncia da Marinha (CIM), do Exército (CIEx) e da Aerondutica
(CIAER) produzem informagdo processada para atendimento da prépria
demanda militar, mas integram, junto com as Forgas Singulares, também o
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Sistema de Inteligéncia de Defesa (Sinde), cuja fungdo é subsidiar o Sisbin.
O fluxo informacional é, portanto, constante e agrega dados civis e mili-
tares, locais e regionais, nacionais e internacionais. Por essa constancia, a
PNI, ao considerar a Inteligéncia como uma atividade perene, que deve
confundir sua existéncia com a do Estado ao qual serve, estabelece mais
do que pontos de contato com a Defesa (via Sisbin), elevando-a a uma re-
lagdo simbidtica, j4 que a necessidade de assessorar o processo decisério
(Inteligéncia) e de salvaguardar os ativos estratégicos da Nagdo (Defesa)
seria premente em situacdes de paz, de conflito ou de guerra.

CONCLUSAO

O artigo procurou estruturar-se de modo a responder trés questoes
essenciais: i) como a Atividade de Inteligéncia é abordada nos Novos
Documentos de Defesa do Brasil? ii) Como a Defesa propde-se a coope-
rar e interagir com a Atividade de Inteligéncia? iii) Como a Atividade de
Inteligéncia propde-se a cooperar e interagir com a Defesa? A formulagio
de tais questdes adveio do debate a propdsito da atualizagdo dos documen-
tos de Defesa do Brasil. Antes de propriamente responder ao ‘como’, o
artigo procurou esclarecer as razdes pelas quais a atividade de inteligéncia
passou a recompor a centralidade da agenda internacional (sequéncia de
atentados atipicos contra paises do chamado ‘mundo ocidental’); também
procurou mostrar a interligacdo atual entre prevencdo de atentados, finan-
clamento ao terrorismo e enfrentamento de crimes transnacionais, com
destaque para as convengodes internacionais de Palermo e Mérida; espe-
cificamente no caso brasileiro, o artigo salientou as visdes distintas que
existem sobre a atividade de inteligéncia, destacando a proximidade da
atividade com a ago repressora durante o regime autoritario e o desafio
da atividade em se tornar 4gil e transparente na democracia. Considerando
igualmente importante, o artigo assinalou a fun¢io de nexo que a ativida-
de de inteligéncia faz entre o dmbito nacional e o internacional (coopera-
¢des e compartilhamento de informagdes) e entre Diplomacia, Seguranga
e Defesa, dinamizando o fluxo de conhecimentos estratégicos com vistas a
garantir a eficicia do processo decisério. Com base nessa contextualizagdo
e nesses pressupostos, o artigo entdo conclui que os Novos Documentos de
Defesa, ao contrario da versdo de 2012, insere a atividade de inteligéncia
de Estado como central na politica e estratégia nacionais de Defesa, rea-
firmando assim a hipdtese de que a informagio, seus meios de obtengio e
sua transformacio em conhecimento, numa sociedade em rede, constituem
praticas imprescindiveis — e mais eficazes que estratégias militares con-
vencionais — para enfrentar ameacas atipicas, seja em relagio a ilicitos, seja
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em relagdo ao terrorismo. A forma principal por meio da qual se observa a
abordagem da Atividade de Inteligéncia nos Novos Documentos de Defesa
é a mengdo e valorizagdo do Sisbin, considerado um sistema primordial
para enfrentar os desafios do ambiente cibernético, garantir a seguranga
na gestdo da informagio estatal e preservar a soberania nacional fisica e
virtualmente.

Em relagdo a maneira que a Defesa propde-se a cooperar e interagir
com a Inteligéncia, nota-se o reconhecimento por parte do setor de Defesa
da relativa insuficiéncia de seus quadros no envolvimento com atividade
de inteligéncia, especialmente fora do pafs. Especificamente os dados sobre
adidos trazidos pela minuta do LBDN sugerem que uma das formas com
que a Defesa quer favorecer cooperagio e interagdo com a Inteligéncia é
por meio do aumento das adidincias no exterior. O aumento do nime-
ro de adidos militares, associado a diminui¢do de militares em missio de
paz, insinua a mudanca de prioridades no setor de Defesa dos anos 2012
para 2016. Uma dessas prioridades, combinada, por exemplo, com um dis-
tanciamento relativo do arranjo BRICS, ¢é a valorizagdo da atividade de
inteligéncia brasileira em arranjos cooperativos principalmente com os pa-
ises industrializados ocidentais. A anélise dos Novos Documentos também
mostra que a Defesa procura expandir sua capacidade de protegio de dados
sensiveis e, para tanto, reconhece a fragilidade de apenas fazé-lo no nivel
militar, j4 que lacunas em qualquer parte do sistema de protegio de dados
fragiliza todo o sistema.

Da perspectiva da Atividade de Inteligéncia, a PNI e a ENINT sdo
menos implicitas nas formas de registrar como pretendem cooperar e in-
teragir com a Defesa. A PNI o faz ao ressaltar o ambiente cibernético,
a gestdo da informagdo e a soberania nacional, aspectos diretamente li-
gados a Defesa. A ENINT o faz em varios momentos, como quando re-
gistra o objetivo de integrar a capacitacdo de inteligéncia entre Escolas
de Governos, ou quando propde qualificar adidos e agentes diplomaticos
lotados no exterior, ou ainda quando registra a intengdo de consolidar a
atividade de inteligéncia em questdes externas estratégicas. Tais registros
coadunam-se com a perspectiva ‘para fora” que a Defesa, segundo os Novos
Documentos, parece ter agora, diferentemente da visdo ‘para dentro’ que
os documentos de 2012 traziam.

As leituras e cotejamentos realizados entre documentos de Defesa e
Inteligéncia mostram, por fim, que, ap6s a formalizagdo em 1999 do Sisbin,
da Abin e do Ministério da Defesa, tem existido uma cada vez maior siner-
gia entre a Defesa e a Inteligéncia no Brasil. Isso confirma a histérica filia-
¢do da inteligéncia com o Policiamento Interno (Seguranga), a Diplomacia
(Politica Externa) e o FFazer a Guerra (Defesa). H4, no entanto, uma mu-
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dancga significativa em termos de maior cooperagdo Defesa-Inteligéncia
nas minutas dos Novos Documentos de Defesa de 2016, informagio nio
evidente em 2012. Por outro lado, maior integragio implica também riscos
de surgimento de incompatibilidades entre setores que podem ver suas
atribui¢des diluidas um no outro, descaracterizando a ambos, como pode
ser o caso da criag¢do de uma Agéncia Brasileira de Inteligéncia de Sinais
e do estabelecimento de uma Politica Nacional de Inteligéncia de Sinais,
ainda dificil de avaliar se futuramente ligados exclusivamente ao Gabinete
de Seguranga Institucional (Abin) ou ao Ministério da Defesa (Sinde).
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A ATIVIDADE DE INTELIGENCIA
NOS NOVOS DOCUMENTOS DE DEFESA DO BRASIL

RESUMO

O artigo compara os documentos brasileiros de Defesa de 2016 (minutas/
propostas) com os de 2012 (oficiais), associando-os com a Politica Nacional
de Inteligéncia (2016) e a Estratégia Nacional de Inteligéncia (2017), ob-

Jetivando identificar como a Atividade de Inteligéncia é abordada pela
uma 4 3 ' ' utra.
Defesa e como uma drea propde cooperar e interagir com a outra

Palavras-chave: Brasil, Atividade de Inteligéncia; Novos Documentos de Defesa;
Documentos de Inteligéncia.

ABSTRACT

The article compares the Brazilian Defense documents of 2016 (drafts/
proposals) with those of 2012 (official), associating them with the National
Intelligence Policy (2016) and the National Intelligence Strategy (2017),
in order to identitfy how the Intelligence Activity is addressed by Defense
and how one area proposes to cooperate and interact with the other.

Keywords: Brazil; Intelligence Activity; New Defense Documents; Intelligence
Documents.
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INTRODUCAO

Desde o processo de reaproximacio e normalizagio das relagdes bi-
laterais Estados Unidos-China, iniciado em 1969 e concluido em 1979,
este intercambio é central na defini¢do dos rumos da politica internacio-
nal contemporanea. Os Estados Unidos (EUA) reconhecem a soberania
da Republica Popular da China (RPC) ou China continental como a tnica
China (One China Policy). Isso ndo significa a auséncia de questdes sensi-
veis como as discordéncias associadas ao regime da RPC, aquelas relativas
ao Tibet, a Taiwan, o Mar do Sul da China (MSCh), mas sim uma realidade
de acomodagio, que alterna perfodos de cooperagio e contencioso, e que
estabelece como interlocutor formal a RPC.

Em 1989, o fim da Guerra Fria trouxe alguns questionamentos sobre
estas interagoes, baseados tanto nas perspectivas do encerramento da his-
téria como da unipolaridade estadunidense, quanto nas tensdes entre os
dois paises. Para a RPC, a criagdo de um equilibrio de poder centrado na
hegemonia® norte-americana oferecia elementos de oportunidade e vulne-
rabilidade estratégica, derivados da interdependéncia entre as nagoes.
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Nos anos 1990, a luz dos incidentes da Praca da Paz Celestial (1989),
quando os EUA criticaram a repressdo chinesa a movimentos populares in-
ternos e suas politicas de direitos humanos, o que pareceu prevalecer foi a
vulnerabilidade. Diante desta percepcio, e de acontecimentos como a frag-
mentagdo da Unido Soviética (URSS), os dirigentes do Partido Comunista
Chinés (PCCh) iniciaram uma atualizagdo de sua politica externa e de de-
tesa. Evitar uma crise similar a da URSS, preservar a integridade da RPC
e seus valores, consolidar o modelo do socialismo de mercado chinés e
aumentar a escala de projecgio de poder do pafs eram alguns dos objetivos
desta atualiza¢do. Como pano de fundo, a garantia de maior autonomia
diante dos EUA, a sustentagio do crescimento econémico e uma agenda de
fortalecimento nacional e internacional.

Para isso, a consolidagdo da esfera de influéncia regional chinesa, o esta-
belecimento de parcerias extrarregionais e o engajamento pacifico nas re-
lagoes interestatais e multilaterais surgem como movimentos estratégicos
e taticos. Diante deste cendrio de reafirmacio, a tendéncia de expansio e
ocupacio de espagos teria como base um choque natural e sobreposigdo aos
interesses norte-americanos, afetando o equilibrio de poder entre a atual
nag¢do hegemonica — os EUA — e esta poténcia emergente em diversos ni-
veis estratégicos, politicos e econémicos. Em 1989, esta possibilidade de
uma RPC mais assertiva j4 era apresentada pelo ex-Assessor de Seguranca
Nacional Zbigniew Brzezinski,

A China ira juntar-se as fileiras de frente dos poderes mundiais e
dessa maneira ird reclamar para si prépria seu status prévio. No pro-
cesso, entretanto, ird redefinir a substancia de seu comunismo [...] A
diluigdo ideolégica serd o prego de tal sucesso. A China moderna pode
entrar no século XXI ainda governada pelo comunismo, mas néo sera
um China comunizada. (Brzezinski 1989, 194)

Neste contexto, o objetivo é analisar um destes recortes de choque e so-
breposi¢do no século XXI, referente ao Mar do Sul da China (MSCh), e que
demonstra, como aponta Brzezinski o desejo da RPC de recuperar seu sta-
tus prévio. A escolha desse recorte reside na relevancia geopolitica e geoe-
condmica do MSCh para ambos, RPC e EUA, e seus impactos regionais e
globais para as relagdes internacionais. Em termos geopoliticos, o MSCh
representa importante area de confluéncia e concentragio de territérios
em disputa por nagdes asidticas e ocidentais. A sua localiza¢do geografica
inclui interesses de diversos grandes poderes além da RPC e dos EUA,
como a Russia, a India e o Japdo, e mesmo o Brasil, uma vez que é central
para o transito de mercadorias (commodities alimentares e energéticas para
e regido e para o posicionamento de for¢as militares estratégicas. Do ponto
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de vista geoecondmico, o ja mencionado transito de mercadorias revela-se
fundamental para o acesso a mercados de importagio e exportagio, e o
controle das vias marftimas®.

Segundo Yizhou (2013),

A questdo do Mar do Sul da China é um marco que pode ser usado
como um teste do progresso da ascensdo pacifica da China e sua habi-
lidade e capacidade de coexistir harmoniosamente com seus vizinhos.
Do ponto de vista das relagdes internacionais [...] é a maior disputa
maritima do globo [...] todos os paises que reivindicaram a sobera-
nia da drea possuem muitas razdes e provas [ ...] nestas circunstan-
cias, os EUA como a policia mundial, certamente desejard se envolver
(Yizhou 2013, 188-189, tradugio nossa).

Para isso, o artigo analisa tanto as visdes oficiais dos EUA e da RPC
quanto as agdes praticas derivadas das prioridades estabelecidas nos docu-
mentos, e como isso afeta a questio de sua relagdo tendo como ponto de
referéncia o MSCh. Em ambas as nagdes se observa tanto a continuidade
quanto a mudanga destas visdes oficiais, relacionadas diretamente as alte-
ragdes dos recursos geopoliticos e geoeconémicos disponiveis. Como des-
taca Xinbo (2016), a intensificagio das disputas entre os EUA-RPC devido
a mudanga do status de poder chinés e as novas diretrizes estratégicas para
conter a expansio chinesa da parte dos EUA afetam a dindmica de coope-
ragdo e conflito bilateral, com consequéncias para a vizinhanga asiética.

Em termos analiticos, o texto se sustenta também na proposi¢do de
Xinbo (2016), segundo a qual as relagdes sino-estadunidenses na regido da
Asia e do Pacifico se pautam historicamente por variagdes de cooperagio,
conflito e adaptacdo, de acordo com as temdticas em questdo. Na tipologia
elaborada pelo autor, o MSCh se enquadra no eixo da competi¢io e da di-
vergéncia de interesses entre as duas poténcias. Contudo, como argumenta-
do pelo autor, competi¢do ndo necessariamente significa a ocorréncia de um
conflito direto pela via militar, evento que, como buscaremos argumentar,
com base na literatura utilizada, ndo parece ainda uma realidade observavel
no curto prazo, dada a conjungdo entre os interesses mutuos sino-estaduni-
denses — como a manutencgéo da estabilidade na peninsula coreana — e a falta
de capacidades materiais militares e econémicas de ambos os pafses para a
sustentacdo de um embate direto (Beckley 2017). Essa realidade explica,
por exemplo, a prevaléncia, durante o governo Obama, de estratégias de
engajamento dos aliados regionais no esforgo de contencéo chinesa, através
de transferéncias de armamentos e medidas de cooperagio militar.

Para dar conta desses debates e dos propésitos elencados, o texto en-
contra-se dividido nas seguintes partes: uma breve contextualizagdo da po-
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litica externa da RPC e das questdes envolvendo o Mar do Sul da China, a
reagdo norte-americana tendo como base as estratégias do governo Obama
e as consideragdes finais

A POLITICA EXTERNA DA RPC E O MAR DO SUL DA CHINA

Historicamente, a compreensio da atuagdo da RPC no sistema inter-
nacional, e das diretrizes externas do PCCh revela uma trajetéria de rea-
lidades complexas. Sdo estas realidades que ajudam a explicar a l6gica da
tradi¢do interna da RPC, assim como suas agdes estratégicas e reposicio-
namento. Igualmente, permitem compreender a releviancia do MSCh no
cendrio estratégico atual e as demais iniciativas e paradigmas da politica
externa. Mas o que seriam estas realidades?

Como apontam Kissinger (2011) e Visentini (2011), a base da politica
externa e de defesa chinesa contemporanea relaciona-se as prioridades cla-
ras de manutencdo da integridade e da soberania do Estado, e ao fortaleci-
mento de mecanismos sociais e politicos internos que reforcem esta coesio
e afastem a fragmentagdo. Os riscos da invasdo externa, a colonizagio por
poténcias estrangeiras e a ameaca da partilha, associados a temas como
o auto isolamento sdo alguns dos fatores do passado que influenciam a
agenda presente. Ainda que devido a extensdo deste texto nio seja possivel
aprofundar estas questdes, é essencial lembrar que a RPC passou por um
periodo de larga expansio como império (o chamado Império do Meio), ao
qual se seguiu uma fase de decadéncia e pressdes externas, que somente se
encerrou com a Revolugdo Comunista de Mao, em 1949.

No auge de sua influéncia, a RPC foi responsével pela consolidagédo de
uma esfera asidtica de prosperidade, com elevados lagos comerciais e poli-
ticos com o exterior (a antiga Rota da Seda ligando a RPC a seus vizinhos
asiaticos, europeus e africanos) e capacidade de inovagdo. Posteriormente,
tornou-se alvo das agdes imperialistas das poténcias europeias, principal-
mente a Inglaterra, e do interesse dos EUA em seus movimentos iniciais de
expansio hegemonica no final do século XIX. Durante a Segunda Guerra
Mundial (1939/1945), a invasdo do territério pelas forgas japonesas refor-
cou o sentimento de vulnerabilidade. Internamente, as disputas politicas,
associadas a estes fatores levaram a um cendrio de fragilidade.

A Revolugdo Comunista permitiu retomar uma politica de autonomia
e construgdo de identidade nacional apesar das dificuldades econoémicas e
a separagdo das duas Chinas: Taiwan (ou Ilha de Formosa) e a Republica
Popular da China (RPC). A primeira fase depois da revolugdo priorizou
a consolidacdo politica e econdmica interna, ainda com um relativo iso-
lamento externo, diante das principais superpoténcias da Guerra Fria
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(1947/1989), os EUA e a URSS. A imediata ameaga da Guerra da Coreia
(1950/1953) e a divisdo das duas Coreias compunham o cendrio de preo-
cupagdes chinesas. A prioridade era a autopreservacio e o fortalecimento
doméstico, sem uma projecdo externa.

De acordo com Kissinger (2011), embora parecesse existir uma alianga
sino-soviética, inclusive do ponto de vista estadunidense, a realidade era
muito mais complexa. Na visdo do autor, a RPC via a URSS e os EUA
como ameagas a sua autonomia e soberania, nio se identificando com ne-
nhum dos blocos, socialista ou capitalista. Na década de 1950, as preocupa-
¢oes chinesas detinham muito mais identificagdo com a agenda do nascente
Terceiro Mundo e do Movimento Ndo Alinhado (MNA). Na Conferéncia
de Bandung (1955), esta posigdo tornou-se mais clara com sua intensa par-
ticipagdo no evento, marco da emergéncia de ambos os movimentos cita-
dos, e com o langamento dos Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica pelo
Chanceler Chu En-Lai.

Os Cinco Principios da Coexisténcia Pacifica estabelecem como para-
digma das relagdes internacionais da RPC o respeito mituo a soberania e a
integridade nacional, os principios da ndo agressio, da ndo intervengéo, da
igualdade e beneficios reciprocos e a coexisténcia pacifica entre os Estados,
independente de suas posturas ideolégicas ou modelos sociais, econdmicos
e estratégicos. A partir desta agenda, a RPC adere a pauta do Terceiro
Mundo e do MNA, definindo-se como uma nagio do Terceiro Mundo e
com uma histéria e identidade proéprias.

Estas posigdes foram refor¢adas nos anos 1970 com a “Teoria dos Trés
Mundos” de Mao Tse Tung (1949/1976), que estabelecia que o sistema
internacional se encontrava dividido em trés eixos: o Primeiro Mundo
Desenvolvido, o Segundo Mundo Comunista e o Terceiro Mundo, do qual
faziam parte as nagdes pobres e em desenvolvimento, e no qual se inclufa
a RPC. Portanto, a RPC se definia como uma nagdo soberana, nio impe-
rialista e ndo hegemonica, prioridade seguida pelo sucessor de Mao, Deng
Xiaoping (1977/1999) e que permanece até o perfodo contemporaneo, sin-
tetizado na politica do Desenvolvimento Pacifico e Harmonioso. Tal poli-
tica estabelece que

[...] a China deve se desenvolver defendendo a paz mundial e con-
tribuindo para a paz mundial por meio do seu desenvolvimento. Ela
deve atingir o desenvolvimento por seus esforcos e investindo em re-
forma e inovagio: a0 mesmo tempo ela deve ser abrir para o mundo
e aprender com os outros pafses. Ela deve buscar beneficios mutu-
os e o desenvolvimento comum com outros pafses, acompanhando
a tendéncia da globalizagdo econdémica e deve trabalhar junto com
outros pafses para construir um mundo harmonioso de paz durével
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e de prosperidade comum. Este é um caminho de desenvolvimento
cientifico, independente, aberto, pacifico, cooperativo e de desenvolvi-
mento comum (White Paper on China’s Peaceful Development, 2011,
s/p, tradugdo nossa).

Porém, esta continuidade conceitual na politica externa da RPC nio
deve ser entendida como uma mera repeti¢io da agenda de Bandung 1955.
A partir do século XXI, a retérica foi acompanhada por uma significativa
quebra na proje¢do de poder do pafs no sistema internacional, que aban-
dona a postura cuidadosa defendida por Deng e antecessores, para impri-
mir uma agio proativa e ndo mais defensiva. A partir de 1999, com Zemin
(1999/2002), Hu Jintao (2002/2012) e Xi Jinping, desde 2013, a RPC ca-
minha para o exercicio de uma politica de forte consolidagio doméstica e
de a¢fio internacional estrategicamente sustentada por uma economia for-
te, um pafs em modernizacdo e expansdo, e que visa a consolidagio de seu
espaco regional e global. Este processo estd sendo denominado na segunda
década do século XXI de “Grande Rejuvenescimento Nacional”,* definido
como o sonho chinés. Segundo esta visio,

O povo chinés aspira dar as mios ao resto do mundo para man-
ter a paz, buscar o desenvolvimento e dividir a prosperidade [...] O
destino da China é vitalmente interrelacionado com o do resto do
mundo como um todo. Um mundo préspero e estavel dara a China
oportunidades, a0 mesmo tempo em que o desenvolvimento pacifico
da China também oferece oportunidades para o mundo todo. A China
ira sem davida nenhuma seguir o caminho do desenvolvimento paci-
fico, buscar uma politica externa independente de paz e uma politica
de defesa nacional que é defensiva em sua natureza, que se opde ao
hegemonismo e a politica de poder em todas as formas, e nunca ira
almejar a hegemonia ou expansio (China’s Military Strategy, 2015,
tradugdo nossa).

Além deste processo estratégico, outra dimensido que indica maior
assertividade relaciona-se ao projeto politico de priorizar os “Quatro
Abrangentes”. Tal projeto também foi langado pelo governo de Xi Jinping
em 2015, e se relaciona as dindmicas internas para a manutengdo da so-
lidez do modelo de Socialismo de Mercado. Neste campo, as prioridades
definidas foram: o aumento da prosperidade econémico-social para a popu-
lagdo chinesa, a reforma continua para a modernizagio, o refor¢o ao cum-
primento da lei pelo combate a corrupgdo e a manutencdo da governanga
centralizada e gradualmente gerida pelo PCCh.

Como citado, ainda que este ajuste possa ser visto como uma busca de
autonomia diante dos EUA no cenario do p6s-Guerra Fria, ele também
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corresponde ao redimensionamento das capacidades internacionais chine-
sas a seus novos recursos de poder. Mesmo que mantenha sua identidade
de nagdo de Terceiro Mundo, em comparagio a este grupo de nagdes, in-
cluindo as mais préximas como Brasil, Russia, [ndia e Africa do Sul (que
ao lado da RPC compdem o BRICS), a RPC descolou politica, estratégica e
economicamente relativamente a estas parceiras.

Com a implementagdo da Politica das Quatro Modernizagdes (1978)
nos setores industrial, agricola, defesa e cultura, e a criagdo das Zonas
Econdmicas Especiais (ZEE), a trajetéria chinesa vem sendo marcada por
forte expansdo econdmica e demandas por mercados, energia e matérias
primas que possam sustentar esse crescimento no longo prazo. Os EUA se
mantém como o principal pafs comprador de produtos chineses, mas igual-
mente um empecilho a esta maior independéncia e a reorientagdo estraté-
gica das agendas de defesa e de relagdes internacionais. As agdes presentes
da RPC visam quebrar esta interdependéncia, recriando seu sistema de
relagdes internacionais de forma mais autdnoma e a partir da reafirmagio
de sua soberania.

Este processo foi iniciado em 1999 por Zemin, buscando um cresci-
mento paralelo e ndo confrontacionista aos EUA, por meio da ocupagio
de espagos nos quais se observavam vacuos de poder norte-americanos,
e que poderiam oferecer a RPC suas demandas mais essenciais, as citadas
energia, matéria prima e mercados: Africa e América do Sul. Procurou-se
um alinhamento com nagdes como a Russia e da Asia Central, e os demais
emergentes, que se opunham a unipolaridade estadunidense e em especial
ao militarismo unilateral que prevaleceu a partir de 2001 com George W.
Bush e sua “Guerra Global Contra o Terror” (GWT). Tanto estes conti-
nentes, quanto estas nagoes do Terceiro Mundo, encontravam-se em crise
social e econdmica, e viram na parceria com a RPC a oportunidade de
recuperar-se internamente e reposicionar-se no sistema internacional. A
defesa de um mundo multipolar e a atualizagdo da estrutura multilateral
uniam estas nagoes.

De acordo com Brzezinski (2012), os objetivos geopoliticos e geoecond-
micos da RPC em seu entorno estratégico (que ele denomina de “Grande
Periferia Chinesa”) refletem esta agenda regional e global: reduzir os riscos
de um potencial estrangulamento do pafs por vias maritimas e terrestres
que pode ser alcangado a partir de a¢des de nagdes asiaticas com apoio es-
tadunidense, reforcar sua posi¢do politico-econdmica na Asia Central e na
parceria bilateral com a Russia, conter o problema de Taiwan e projetar-se
nas regides do Oriente Médio, da Africa e da América Latina como citado.

O MSCh ¢ essencial nesta movimentagio tdtica e estratégica, em ter-
mos simbdlicos e préticos. Em termos simbdlicos, ela representa a reto-
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mada da integridade de seu Estado, com a reafirmagio da “China tnica”.
Como parte deste processo ja foram reincorporados os territérios de Hong
Kong (1997) e Macau (1999), sob a férmula de “um pafs, dois sistemas”,
com a preservagio do sistema politico-econdmico destas localidades, mas
sob a soberania chinesa. Regides como Tibet e Xinjiang mantém-se sob
a égide chinesa, enquanto Taiwan sustenta sua separa¢io da RPC com o
apoio de nagdes como os EUA.

Em termos priaticos, o controle da regido do MSCh (Figura 1) assegu-
ra a RPC o permanente acesso aos direitos de navegagio preferenciais na
area, que, segundo Zhu (2013), é a rota de passagem das importacdes e ex-
portagdes chinesas. Zhu (2013) aponta que as quatro rotas maritimas prin-
cipais da RPC, ligando-a ao Oriente Médio, a Africa, 3 América Latina e
ao transito na Asia, envolvem o MSCh, o Estreito de Gaspar, o Estreito de
Lombok, o Estreito de Makassa, o Mar das Filipinas, o Pacifico Ocidental
e, principalmente, o Estreito de Malaca. Somado aos direitos de navegacio,
aregido destaca-se pelo potencial de exploragio de gas, petréleo e minérios
e essencial para construgdo de instalagoes militares e projecdo estratégica.

O MSCh é essencial para o projeto de reativagdo da “Nova Rota da
Seda”, langado em 2013, uma vez que se inclui no complexo sistema de
infraestrutura maritima e terrestre de transporte e exploragdo de re-
cursos naturais. Denominada de “One Belt, One Road” (Obor), a inicia-
tiva engloba a regido da Eurésia, estendendo-se da Europa Ocidental a
Riissia, passando pela Asia Central, Oriente Médio e o continente afri-
cano (State Council 2015). Em maio de 2017, realizou-se “The Belt and
Road Forum for International Cooperation”, que contou com uma signi-
ficativa participagio de chefes de governo e Estado na RPC. O presidente
chinés, Xi Jinping anunciou a continuidade de uma média de investimen-
tos de U$ 150 bilhdes anuais nos projetos em andamento e em elaboragio
(Jinping 2017).

Segundo o pafs, por razdes histéricas que indicam sua ocupagdo prévia
do MSCh (Pinotti 2015), toda a regido deveria ser de controle chinés, so-
berania reafirmada com base no “Mapa das 9 Linhas”. Porém, a demanda
por soberania chinesa no MSCh, e no conjunto de ilhas (Paracel e Spratly)
e bancos de areias (Scarborough) que compdem este espago geogréfico, é
contestada por outras nagdes: Taiwan, Filipinas, Vietnd, Malasia e Brunei.’

A natureza da contestacdo da soberania chinesa envolve diversas di-
mensdes histdricas e contemporaneas, dependendo do pafs e tem como ba-
se a Convengédo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM ou
UNCLOS em inglés), de 1982. A CNUDM codifica legalmente a tematica
dos limites fisico-territoriais da soberania aplicada ao Mar e da exploragio
e usufruto do Mar (inter-relacionada a defini¢do das fronteiras marftimas).®
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Ou seja, a CNUDM define o que corresponde a Plataforma Continental
(PC), que se refere a jungio do territério fisico e do maritimo no qual o pafs
exerce sua soberania, estabelece a Zona Econémica Exclusiva (ZEE) em
que o pafs detém os Direitos de Exploragio Econémica do Mar, e rege que
as dguas internacionais devem permanecer desmilitarizadas.

Um dos pontos mais sensiveis da CNUDM, e no qual residem os conten-
closos, refere-se a predefini¢cdo dos mares territoriais em 200 milhas como
extensdo maxima. Isso leva aos seguintes problemas: primeiro, como defi-
nir de onde comega a medigdo da terra ao mar desta extensdo, e, segundo,
muitos pafses contestam a existéncia de um limite fixo e homogéneo que
ignora as realidades histéricas prévias. Para dar conta das disputas referen-
tes a ambos os temas, estabeleceu-se a Comissio de Limites da Plataforma
Continental das Nagdes Unidas (CLPC), que permite aos paises solicitar a
revisio dos limites e direitos de exploragdo. Existe um tribunal permanente
de arbitragem em Haia, que, baseado nas defini¢des originais do CNUDM,
decide sobre contenciosos ainda em aberto e em processo de revisdo.” A
CNUDM ainda define o que se consideram ilhas e bancos de areia.

No MSCh, todos estes temas convergem: a RPC estendeu sua PC e
ZEE além das milhas previstas pela CNUDM, em violagdo as 200 milhas
territoriais, e tem exercido nas ilhas Spratly, Paracel e no banco de areia de
Scarborough atividades econémicas e de ocupagio territorial, no qual se
incluem construgdo de ilhas artificiais e instalagoes de duplo uso civil e mi-
litar, como abrigos de misseis e pistas de pouso. No caso das Ilhas Paracel,
o contencioso envolve a RPC, Taiwan e o Vietna. No que se refere as Ilhas
Spratly, estdo em choque RPC, Taiwan, Malasia, Filipinas, Vietnd e Brunei.
Por sua vez, o banco de areia de Scarborough apresentam sobreposigdo
com as demandas da RPC, de Taiwan e das Filipinas. Este pafs j4 apresen-
tou o caso ao Tribunal Permanente de Arbitragem com base na CNUDM
em 2013 e em 2016, a decisdo foi contrdria 8 RPC. A RPC nio reconheceu
a decisdo do Tribunal.

Outra via multilateral de negociagio dos contenciosos do MSCh detém
carater regional, a ASEAN (Associacdo das Nagdes do Sudeste Asidtico),
cuja efetividade tem sido limitada. Um dos poucos marcos positivos foi a
“Declaragio de Conduta das Partes no Mar do Sul da China” em 2002, se-
gundo a qual a RPC e as demais partes comprometiam-se com uma solugdo
pacifica para a questdo. O tema ainda foi objetivo de discussio nos féruns
de Cooperagio Economica da Asia Pacifico (APEC) e nos Encontros do
Férum do Leste Asidtico. A RPC preferencialmente negocia o tema por
meio da agenda bilateral.

A presenga dos EUA na regido afeta o equilibrio de poder, a medida
que o pafs se posiciona de forma contréria as a¢gdes da RPC. Ao longo do
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tempo, os norte-americanos procuram exercer um papel de contengio as

movimentagdes chinesas, levando a um clima de belicismo e de disputa de
posi¢des no MSCh. Segundo Xinbo (2016),

Do ponto de vista chinés, a politica dos EUA neste drea é predo-

minantemente guiada por consideragdes geopoliticas e hegemonicas,

i.e, um desejo de impedir a China de dominar o Mar do Sul da China e

preservar sua prépria liberdade de agdo militar na regido. O envolvi-

mento norte-americano complicou a questdo do Mar do Sul da China

nio s6 pela elevagio do tom das disputas, mas porque a tornou uma

questdo de rivalidade geopolitica entre a China e os EUA no Pacifico

Ocidental. Sob estas novas circunstdncias o processo de toma de de-

cisdo da China com relagdo a politica do Mar do Sul da China deve

levar em consideragdo nio sé as demandas nacionais por integridade

territorial e recursos naturais, mas também a necessidade de lidar

com a implacavel pressdo diplomatica e politica do poder hegeménico
(Xinbo 2016, 855, tradugio nossa).

Cabe examinar este envolvimento norte-americano a partir das per-
cepgdes da RPC e como estas tensdes inserem-se no quadro mais amplo
das interagdes RPC-EUA, na Asia e no sistema internacional, examinado
adiante a partir da gestdo de Barack Obama (2009/2017).

OS ESTADOS UNIDOS, A ASIA E ARPC:
A ERA OBAMA (2009/2017)

O enquadramento asidtico na estratégia democrata, formalizada em
2010, a partir do langamento da “Doutrina Obama” conserva intrinse-
cas relagdes com as visdes expressas pelo novo presidente em suas pla-
taformas de campanha. Através dessas ultimas, Obama representava a si
mesmo como o “candidato da mudancga” (Pecequilo 2013), o que podia ser
entendido, de forma restrita, como a necessidade de apresentar um contra-
ponto as herangas negativas do governo de George W. Bush (2001-2009),
particularmente no campo militar e econémico. Os Estados Unidos ainda
se encontravam submersos nas intervengdes do Afeganistdo e no Iraque,
travando a GW'T, cujo sentido e legitimidade ja nfo eram reconhecidos,
nem pela populagdo americana e nem pela comunidade internacional.
Economicamente, as consequéncias da “superextensdo” se maximizaram
no contexto da crise financeira de 2008.

Sob um ponto de vista mais amplo, o significado da “mudanga” pode ser
extrapolado a fim de incorporar a percep¢do de que a chegada de Obama
a Casa Branca tinha como pano de fundo uma alteragio do lugar ocupado
pelos EUA no mundo. Desde o governo Bush, o pafs assistira ao fortaleci-
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mento de poténcias regionais, como RPC, [ndia, Russia e Brasil, que am-
pliavam suas proje¢des econdémica e institucional em arranjos multilaterais
diversos, tais quais o G-20 financeiro. Nesse sentido, a vitéria democrata
nio se contextualizava unicamente por uma alternéncia partidaria no po-
der, ou uma troca de agendas politicas, e sim por um processo mais profun-
do de mudanga das relagdes de poder internacionais e, consequentemente,
da autopercepgio norte-americana em relagdo a suas dinamicas.

Essas duas dimensdes, ou seja, a transformagao da plataforma de go-
verno e a transformacdo das relagdes internacionais foram agrupadas
nos documentos estratégicos do governo Obama, dentre os quais se des-
tacam as National Security Strategies de 2010 e 2015 (NSS 2010 e NSS
2015) e, na seara da defesa, os relatérios do Departamento de Defesa,
intitulados como Quadrennial Defense Reviews de 2010 e 2014 (QDR 2010
e QDR 2014).

Em se tratando do caso chinés também se destacam os relatérios
anuais do Departamento de Defesa, requeridos pelo Legislativo atra-
vés do National Defense Authorization Act de 2000, sobre o poderio béli-
co chinés. Em 2017, foi publicado o “Military and Security Developments
Involving the People’s Republic of China 20177, sob responsabilidade do
Departamento de Defesa e apresentado ao Congresso. Outra publicagio
de relevancia é o “Asia-Pacific Maritime Security Strategy”. Assim, cabe
analisar as diretrizes gerais destes documentos e, mais especificamente,
sua postura com relacio a Asia e a RPC.

As Diretrizes Gerais

Avaliando as NSSs, estabelece-se que as transformacgoes sofridas pelo
sistema internacional impunham novas oportunidades e desafios aos EUA.
Diante desses tiltimos, embora o instrumento militar conservasse sua rele-
vancia, a atuagdo norte-americana nio poderia se reduzir a ele. Revelava-se,
portanto, a necessidade de combinagio e equilibrio entre o pilar militar e
outros recursos de poder, como a economia e a diplomacia. Por conta desse
enfoque, a estratégia Obama fol resumida em “3 Ds”, ou seja, “Diplomacia,
Desenvolvimento e Defesa”. Em ambas, o terrorismo manteve seu status
de ameaga prioritéria, somado a questdes ambientais, econdmicas e ciber-
néticas. Ressalta-se o forte papel desempenhado pelo tema das armas de
destrui¢do em massa.

O engajamento e as aliancas sfo definidas como prioritarias, mas a li-
deranga era encarada como um “elemento dado”. Embora o sistema se en-
contrasse em transformacgio e povoado por “novos atores” estatais e nio
estatais, os EUA eram vistos como os tnicos com capacidade de liderar.
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Essas perspectivas eram endossadas pelos relatérios do Departamento de
Defesa de 2010 e 2014, com o viés militar mais pronunciado.

No caso das estratégias de defesa, o instrumento militar era posto a
servigo das abordagens “whole of government’, envolvendo todos os recur-
sos do poder nacional. Havia, portanto, o reconhecimento de que, embora
devessem desenvolver miultiplas capacidades, a fim de atuar no méaximo
possivel de cendrios e atividades, as for¢as armadas néo podiam agir sozi-
nhas, porque isso levaria, no longo prazo, ao seu desgaste e a rejei¢do da
presenga exterior norte-americana. Haviam limites fiscais e or¢camentérios
a sua inserg¢do em campo, que ampliavam a necessidade de cooperagdo com
aliados regionais e o esgotamento prévio de mecanismos institucionais,
antes do emprego da forga.

A Asia e aRPC

A partir das breves consideragdes acima, aponta-se que no que se refere
aregido asidtica e a RPC, os Estados Unidos mantém sua autodefinigio de
pais do “Pacifico” (QDR, 2010). Portanto, o pais ndo abria mio de sua po-
si¢do de lideranca regional, e nem de suas parcerias preferenciais. Segundo
Brzezinski (2012), predominava na Asia uma situac¢do de pluralismo geo-
politico, que apresenta iniimeros desafios para os Estados Unidos.

Tal pluralismo caracterizava-se por uma forte concentragio de potén-
cias regionais relevantes, como Japdo, [ndia, Russia e RPC e a situacio da
Peninsula Coreana, com a Coreia do Sul e a nuclearizada Coreia do Norte.
Além disso, observa-se a articulagio de poténcias menores via ASEAN e o
reordenamento do equilibrio de poder local. No caso, um reordenamento
que passa, obrigatoriamente, pela ascenséo da RPC. Nas palavras do autor,

Neste ambiente potencialmente conflitivo, a estabilidade da Asia
dependera [..] de como a América responderd a dois tridngulos
regionais sobrepostos, nucleados na China. O primeiro se refere a
China, India e Paquistdo. O segundo a China, Japdo e Coreia com os
Estados do sudeste asiatico desempenhando um papel coadjuvante
(Brzezinski 2012, 162, tradugdo nossa).

Como se pode perceber, na visdo de Brzezinski, e a situagdo cada vez
mais comprovada pela realidade geopolitica e geoecondmica na regido, as
movimentagdes estadunidenses na Asia tem como foco a RPC. Ainda que
se mantenha a parceria preferencial com o Japdo e se avancem negociagdes
com a [ndia, incluindo no campo nuclear, a premissa de um G2 EUA-RPC
e as dinamicas de engajamento e contengdo regional e global desta nagdo
sdo bastante presentes (NSS 2010; NSS 2015; QDR 2010; QDR 2014).
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Apesar dos EUA, incentivarem uma retérica de participagdo da RPC em
questdes internacionais como meio ambiente e missdes de paz, em nenhum
momento sinaliza-se que esta participagdo serd aceita caso interponha-se
aos interesses estadunidenses. Questdes relativas ao MSCh e ao OBOR,
abordadas no item anterior, inserem-se neste quadro, ao qual governo
Obama respondeu de forma bilateral e multilateral.

Em 2009, Obama iniciou suas politicas com relagdo a RPC a partir de uma
atualizagdo dos mecanismos de negociagdo diplomatica de alto nivel entre
os dois paises, com o US-China Strategic and Economic Dialogue (S&ED).
Tal Dialogo, caracterizado por reunides regulares entre o Departamento
de Estado e o Ministério de Relagdes Exteriores da RPC, manteve-se ativo
durante toda a gestdo democrata. De acordo com Zhao (2012), aplicou-se
o principio de “mais cooperagio, em mais questdes, com mais frequéncia”
(Zhao 2012). Esta pauta de engajamento, a0 mesmo tempo, foi acompanha-
da de uma agenda de contengiio, sintetizada no termo “Pivd Asidtico”.

A estratégia do “Pivd Asidtico” é composta por articulagdes diplométi-
cas, estratégicas, politicas e econémicas dos EUA na Asia, visando um rela-
tivo isolamento da RPC diante de seus vizinhos. No que se refere a agenda
econdmica, a Parceria Transpacifica (TPP), foi anunciada em Outubro de
2015 como o maior acordo de livre comércio mundial, contando com na-
¢des das Américas e da Asia: EUA, Japdo, Canada, México, Peru, Chile,
Cingapura, Australia, Brunei, Malasia, Nova Zelandia e Vietna.

Obama nio foi capaz de aprovar o TPP em sua gestdo no biénio
2015/2016, uma vez que o acordo era cercado de inimeras controvérsias
internas. Para que acordo comercial fosse colocado em vigor nos EUA era
necessario que o mesmo fosse aprovado pelo Legislativo, processo que
nio ocorreu nesta gestdo. Até nomes chave do Partido Democrata como a
ex-Secretdria de Estado Hillary Clinton, que se tornou a candidata a pre-
sidéncia em 2016, apresentavam a TPP como um risco a economia do pafs,
uma vez que poderia levar a perda de empregos e maior déficit comercial
devido ao aumento das importagdes dos EUA, resultante de uma maior
abertura de mercado.”®

A posicdo foi compartilhada pelo candidato da oposi¢do republicana
Donald Trump que, ao tornar-se presidente em janeiro de 2017, revogou
a participagdo no TPP em um de seus primeiros atos. Ao longo da cam-
panha, Trump fez intmeras declaragdes contrérias as politicas comerciais
chinesas, prometendo reverter o quadro desfavordvel aos norte-america-
nos. Para a RPC, a suspensdo da participagdo dos EUA no TPP (que sequer
havia sido formalizada) fortalece sua j4 significativa presen¢a econdmica
regional, e facilita a implementagio do Obor. Porém, é na dimenséo politi-
co-estratégica que as questdes se revelam mais sensiveis.
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Para os EUA prevaleceu, da parte chinesa, ao longo de todo o gover-
no Obama, falta de transparéncia com relagfio aos seus investimentos na
modernizagio militar, postura que continua na gestdo Trump. Como vis-
to, a RPC denomina este processo de “rejuvenescimento” de suas forgas e
se insere no processo de maior assertividade de poder global. Dados do
Annual Report do Departamento de Defesa (Department of Defense 2017,
66-67) apontam que a RPC vem aumentando anualmente seu or¢amento
militar, atingindo em 2016, o montante oficial de US$ 144 bilhdes. Ainda
que nio se compare aos gastos de defesa dos EUA, de cerca de US$ 600
bilhoes, o total é muito superior aos demais pafses da regido eurasiana:
Japdo US$ 47.2, Ruassia US$ 46.2, [ndia US$ 37, Repiblica da Coreia US$
32.8 e Taiwan US$ 10.5.

Os Estados Unidos continuardo a monitorar a militarizagdo da
China e vdo continuar a adaptar suas forgas, postura, investimentos e
conceitos operacionais, para assegurar que os Estados Unidos rete-
nham sua habilidade de defender a patria, deter a agressdo, proteger
os aliados e parceiros, e preservar a paz regional, a prosperidade e a
liberdade (Department of Defense 2017, II, tradugdo nossa).

Além disso, a administragdo democrata posicionou-se contra a utilizagio
desse instrumento na reafirmagio da soberania da RPC no MSCh.? Nesse
contexto, os EUA se colocavam na condigio de promotores da defesa dos
aliados regionais ameagados, via realizagio de exercicios militares conjun-
tos, tratados bilaterais de assisténcia reciproca e comércio de armamentos
(ODR, 2010; ODR, 2014). Apesar de nio ser signatirio da CNUDM, os
EUA demandam que a RPC respeite suas provisdes e decisdes derivadas
do Tribunal Permanente de Arbitragem. Na visdo dos EUA, “A China ndo
tem base para reivindicar direitos histdricos sobre a linha das nove raias,
na medida em que tal reivindicagdo excede os direitos que o pafs poderia
requerer sob a LOSC”" (Department of Defense 2017, 8, tradugdo nossa).

Em linhas gerais, o governo Obama se portava como defensor das liber-
dades de circulagio marftima e comerciais. Segundo Suisheng Zhao (2012),
as questoes relativas ao MSCh se intensificaram a partir de 2010, quando
a Secretédria de Estado Hillary Clinton declarou que o respeito as leis de
livre navegacdo daquela regido era parte do “interesse dos EUA” (Clinton
2010). A RPC negou veementemente a internacionalizagdo do tema e, em
resposta, aumentou o patrulhamento local, dando inicio a construcdo de
estruturas e bases emersas, nomeadas como “ilhas artificiais”, nas quais a
entrada de estrangeiros é proibida.

Em contrapartida, os EUA ampliaram a militarizagdo do entorno geo-
gréfico, tanto através de forgas nacionais, quanto por meio dos exercicios
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conjuntos, visando empoderar aliados na contengio chinesa. As opera-
¢oes de patrulhamento foram nomeadas como “Freedom of Navigation
Operations” (Fonops), sob condugido do Departamento de Defesa. Além
disso, ampliou-se a presenga regional na Asia e foi reforgado o investi-
mento em tecnologias de longo alcance, principalmente misseis balisticos,
visando intensificar o poder de dissuasdo (Rapp-Hooper 2016).
Estrategicamente, o conceito que alicer¢ava tal abordagem era o cha-
mado “air-sea battle’ (batalha ar-mar). Em alusdo a doutrina da “batalha
ar-terra”, gestada nos anos 1980, o principio do air-sea battle era o patru-
lhamento e a penetragdo das defesas regionais chinesas pela via aérea e
mari{tima, a0 mesmo tempo. Na pratica, isso significava a manutengio de
capacidades defensivas — principalmente antimisseis — e ofensivas de longo
alcance, que minassem as manobras chinesas para impedir o acesso ame-
ricano as dreas de trafego aéreo e maritimo. O alinhamento dessas forgas
foi apelidado como rebalance (reequilibrio) para a Asia, o que denotava a in-
teng¢do democrata de direcionar mais intensamente as atengdes americanas
para a regido. A Estratégia de Seguranga Maritima da Asia e do Pacifico
de 2015 afirma que
Embora ndo sendo um termo definido sob o direito internacio-
nal, o Departamento usa “liberdade sobre os mares” como sinénimo
de todos os direitos, liberdades e usos legais do mar e espago aéreo,
inclusive para navios e aeronaves militares, reconhecidos pelo direito
internacional (Department of Defense 2015, 2, tradugio nossa).

Esta resposta norte-americana deriva do fato que a

A China utiliza seu poder crescente para sustentar suas demandas
de soberania nos Mares do Leste e do Sul da China. A China faz uso
de tdticas coercitivas como o uso de navios de cumprimento da lei e
sua milicia marftima, para reforgar suas reinvindicagées maritimas e
avangar seus interesses de forma que fiquem no limite da provocagio
do conflito. No Mar do Leste da China, a China continuara usan-
do navios de cumprimento da lei e avides (Department of Defense
2017, I, tradugio nossa).

Esta estratégia chinesa é denominada de “coer¢do de baixa intensidade”
(low-intensity coercion) que reside em taticas de pressdo direta e indireta na
regido do MSCh. Especificamente,

A China continua a exercer uma coer¢io de baixa intensidade para
avangar suas reinvindicagdes nos Mares do Leste e do Sul da China.
Durante periodos de tensdo, as declaragdes oficiais e a midia estatal
tentam retratar uma China reativa. A China faz uso de uma progres-
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sdo cronometrada oportunista mas intensificando os passos para ten-
tar aumentar o controle efetivo das areas disputadas e evitar a escalada
do conflito militar. A China também faz uso de incentivos economi-
cos e politicas comerciais punitivas para conter a oposigdo as agdes da
China na regifo (Department of Defense 2017, 12, tradugdo nossa).

E natural que os avangos geopoliticos chineses na regiio sejam vistos
com preocupagdo pelos norte-americanos, uma vez que isso poderia afetar
sua movimentagio maritima e terrestre na area. O rebalance, o deslocamento
de forgas navais estadunidenses para a regido e a reestruturagio do Comando
Militar do Pacifico, somados a uma nova aproximagio com os aliados locais,
indicam a necessidade de conter a expansio chinesa. Para os EUA, a ame-
aca de uma reconstrugio e maior solidez da esfera de influéncia da RPC na
Eurésia, estendendo-se a Africa, América do Sul e aos Oceanos Pacifico e
Indico indica um reposicionamento estratégico significativo deste pafs.

Contudo, a tendéncia é que a dindmica EUA-RPC se mantenha dentro
de parametros controlados, como uma disputa de posigdes. Partilhando das
conclusdes de Biddle e Oelrich (2016), é possivel afirmar que, nesse ce-
nario, um contencioso entre os EUA e a RPC néo parece vidvel em curto
prazo. Na anélise dos autores, a escassez dos recursos econdmicos e mili-
tares norte-americanos, associados a acelera¢do da modernizagio do setor
de defesa chinés poderd criar uma dinamica maior de conten¢ido mutua,
mas nio necessariamente de enfrentamento direto. Para Biddle e Oelrich
(2016), o cendrio mais provavel é o de uma reorganizagio do equilibrio de
poder. Assim,

Tendéncias avangadas da tecnologia permitirdo que a China en-
cerre a recente era de dominio dos EUA dos bens comuns globais
caso os chineses continuem a desenvolver as tecnologias necessarias
para realizar seu pleno potencial. A “batalha ar-mar” ndo sera capaz
de impedir isso. Ainda assim, o resultado néo precisa ser uma nova
era de hegemonia regional chinesa- com escolhas astutas, os prog-
nésticos militares de longo prazo no Pacifico Ocidental ndo sdo nem
o dominio dos EUA ou da China, mas um futuro de competi¢do em
um sistema no qual a maior parte dos aliados dos Estados Unidos es-
tardo imperfeitamente, mas substancialmente, mais seguros (Biddle;
Oelrich 2016, 48, tradugio nossa).

Tal visdo, de contengio e de criagio de esferas de influéncia concorren-
tes é compartilhada por Beckley (2017), que ressalta a importancia de que
os EUA auxiliem o desenvolvimento de capacidades defensivas e ofensivas
das demais nagoes asidticas como forma de conter a RPC. Segundo o au-
tor, [...] existe um equilibrio militar compartilhado [...] que os Estados
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Unidos podem reforgar a um risco moderado [...] Adicionalmente, este
equilibrio de poder pode continuar estavel por muitos anos [...] (Beckley
2017, 81).

CONSIDERACOES FINAIS

A partir destas breves consideragdes indica-se que as tensdes entre
EUA-China no MSCh apresentam uma dinimica de contengdo mutua, sim-
bolizada por uma disputa de posi¢des por espacos geopoliticos e geoecono-
micos. Este contencioso pode nio implicar, no curto prazo, um confronto
bélico direto, mas insere-se em um momento de militariza¢do do contexto
asiatico por parte de suas duas maiores poténcias. Paralelamente, nagoes
como [ndia, Riissia e Japdo sustentam orgamentos militares significativos,
ainda que menores que o sino-americano. Da mesma forma, mantém-se
na Asia a sombra do poder nuclear da Coreia do Norte, responsavel por
parte da recorrente instabilidade regional, questio na qual a China insere
relevante poder mediador.

A resposta estadunidense, como analisado, foca-se no reequilibrio de
forgas regional, visando limitar a ascenséo e assertividade da RPC. Por sua
vez, a China responde a estas movimentagdes, refor¢cando a reforma por
maior assertividade iniciada em 2015. Em outubro de 2017, a realiza¢do
do 19° Congresso do PCCh marcou a consolidagio da agenda do “Grande
Rejuvenescimento Nacional” e da “Nova Era”, e a visibilidade da lideranca
de Xi Jinping. Também ganharam destaque as prioridades das cinco esfe-
ras do plano integrado do PCCh, associada a “promogdo coordenada do
avango econdmico, politico, cultural, social e ecolégico (CCDI 2017).

A nova assertividade chinesa interna e externa vem sendo acompanha-
da nfio s6 pela edigdo destes documentos estratégicos, como pela aceleragdo
dos projetos associados a Obor, como o reforgo das relagdes bilaterais com
a Russia. Multilateralmente, um dos marcos da reestruturagio estratégica
da Eurasia por meio de iniciativas sino-russas que deve ser mencionado é o
fortalecimento e expansio da Organizac¢io da Cooperagdo de Xangai cria-
da em 2001, e que hoje engloba: China, Russia, Cazaquistio, Tadjquistao,
Uzbequistzo, India e Paquistio. Estas dinmicas, associadas a reafirmagio
de soberania no MSCh nio podem ser desconectadas das movimentagdes
tatico-estratégicas entre Estados Unidos e a RPC, com efeitos que se es-
tendem além da esfera regional e atetam o equilibrio de poder global.
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NOTAS

1.

[$8

Uma versdo preliminar deste artigo fol apresentada no 6° Encontro
Nacional da Associag¢do Brasileira de Relagdes Internacionais em julho
de 2017.

O conceito de hegemonia utilizado no artigo sustenta-se nas analises
de Cox (1986) e Ikenberry (2011), que o definem como a articulagdo
entre capacidades materiais, idelas e mecanismos institucionais de uma
determinada nagdo, que a capacitam para influenciar os fluxos sociais,
econdmicos, politicos e estratégicos globais, criando padrdes de orde-
namento mundial.

De acordo com Blackwill e Harris (2016), os termos geopolitica e geo-
economia tendem a ser vistos como sindnimos. Entretanto, ambos se
referem a recursos de poder e capacidades de poder estatais bastante
distintas: a geopolitica concentra-se na interrelagio entre as varidveis
geograficas e a politica dos Estados, enquanto a geoeconomia foca-se
nos elementos econémicos como poder da moeda, financeirizagdo do
capital e controle da tecnologia, da produg¢do e dos mercados. A dina-
mica RPC-EUA no MSCh inclui todos estes elementos, uma vez que
a regido é geograficamente estratégica para o dominio de vias aéreas,
maritimas e terrestres, que implicam efeitos sobre os elementos econd-
micos supracitados.

O termo “O Grande Rejuvenescimento Nacional” (great national re-
juvenation, em inglés) é utilizado em diversos documentos e discursos
oficiais chineses para se referir ao processo em andamento de moder-
nizagdo estratégica, social e econdmica. A expressdo ressalta a conso-
lidagdo do sonho chinés de igualdade, desenvolvimento e crescimen-
to. Para outro exemplo ver: <http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/
wjb_663304/zwjg_665342/zwbd_665378/t1517827.shtml>. Acesso
em: 10 jan. 2018.

Existem contenciosos pendentes com o Japdo que dizem respeito a pos-
se das ilhas Diayou (para a China) e Senkaku (para o Japdo); os conflitos
entre os dois pafses se estendem desde 2011 (Zhao 2012).

Ver Pecequilo (2017), para maior detalhamento destas discussoes.

O Brasil, por exemplo, solicita a extensdo de seu mar territorial de 200
para 350 milhas no CLPC.

Ap6s a chegada de Trump a Casa Branca também se encontram suspen-
sas as negociagdes secretas do acordo bilateral comercial entre os EUA
e a Unido (UE), denominadas de “Piv6 Transatlantico” e/ou “Parceria
Transatlantica” (TTIP — Parceria Transatlantica de Investimentos),
que haviam sido iniciadas em 2013. Ver <http://ec.europa.eu/trade/
policy/in-focus/ttip/>.
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9. A China ratificou a CNUDM em 1996. Para uma lista dos paises sig-
natarios ver <http://www.un.org/depts/los/reference_files/chrono-
logical_lists_of_ratifications.htm>. Acesso em: 12 jan. 2018.

10. Acrénimo para United Nations Convention on the Law of the Sea uti-
lizado pelo Departamento de Defesa e/ou UNCLOS ou CNUDM.
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O REPOSICIONAMENTO ESTRATEGICO SINO-ESTADUNIDENSE:
O MAR DO SUL DA CHINA (2009/2017)

RESUMO

O objetivo do artigo é analisar o reposicionamento estratégico sino-ameri-
cano no Mar do Sul da China, tendo como base as particularidades regio-
nais e globais deste espaco geopolitico e geoecondmico, a atualizacdo da
politica externa chinesa e da postura militar norte-americana na Asia no
periodo de 2009-2017.

Palavras-chave: China; Estados Unidos; Mar do Sul da China; Militarizagao.

ABSTRACT

The goal of the article is to analyze the Sino-American strategic reposi-
tioning in the South China Sea, based on the regional and global partic-
ularities of this geopolitical and geoeconomic, the Chinese foreign policy
update and the US military standing in Asia in the 2009-2017 period.

Keywords: China; United States; South China Sea; Militarization.
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INTRODUCAO

A construgdo da paz consiste em processos continuos e a longo prazo
que buscam reconstituir sociedades saidas de conflitos ndo apenas a nivel
estatal, mas também em termos de sociabilidade, a fim de que a popula-
¢do local possa conviver, ao menos idealmente, de forma harmonica. Essas
acoes, largamente conhecidas como processos de peacebuilding, podem ser
entendidas sob diversas vertentes. Usualmente as Nagdes Unidas as defi-
nem como ag¢des destinadas a contengido do conflito mediante o fortaleci-
mento das capacidades nacionais, buscando desenvolver bases para a paz
e desenvolvimento sustentéveis. £ um projeto de alta complexidade, espe-
cialmente porque o foco das atividades é reduzir ou extinguir problemas
estruturais que desencadearam o conflito. O conceito é amplamente inves-
tigado nos estudos para a paz e é ressignificado de acordo com o que as
diferentes abordagens propdem. Nesse sentido, a virada local, movimento
composto por autoras e autores distintos que consideram a dinimica local
como fundamental para a reconstrugdo da sociedade p6s-conflito, compre-
ende o peacebuilding como um processo que engloba a populagdo nos es-
forcos de pacificagio e reestruturacgio da sociedade, considerando-a como
agente para uma paz emancipatéria (Schierenbeck 2015).

Aureo Toledo — Universidade Federal de Uberlandia.
Julia Facchini — Universidade Federal de Uberlandia.
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O modelo da paz liberal, entendido como um sistema de intervengoes
formais de promogdo da paz em sociedades permeadas por conflitos, se
tornou mais proeminente apés o final da Guerra Fria, em um cendrio do-
minado pela primazia dos valores ocidentais e pelo aumento significativo
de conflitos clvis que geraram, como consequéncia, um aumento na quan-
tidade de operagdes de peacekeeping®. A paz liberal estd, entio, interessada
na expansio das liberdades individuais, na racionalidade dos individuos
e coletividades e na defesa das leis, da propriedade, do livre mercado e da
organizacdo socletdria baseada no Estado (Mac Ginty 2011).

De acordo com Mac Ginty e Richmond (2013), os estudos para a paz
sdo, por natureza, criticos: ao tomarem a paz como objeto de estudo ao
invés da guerra, distanciam-se das abordagens ortodoxas das Relagoes
Internacionais e da Ciéncia Politica. Esses estudos buscam, portanto, ques-
tionar a atuagfio internacional na resolucio de conflitos e na construgio da
paz, visto que esta, via de regra, culmina na implementagio de modelos po-
liticos e econdmicos que nio sdo pertinentes a realidade local. Em termos
de produgio critica, é possivel dividi-las em trés grupos.

As criticas reformistas ndo questionam as propostas de liberalizagdo eco-
ndémica e de democratizagdo politica, mas sim o modo como sdo implemen-
tadas, levando em conta o grau de institucionalizagio e as condig¢des locais
para que a populagdo leve a cabo o novo arcabouco trazido pelas operagdes
de paz. As criticas estruturais, por outro lado, sdo pautadas por ideias neo-
gramscianas e pds-estruturalistas e compreendem os conflitos enquanto
resultados da ordem capitalista mundial e as operagdes de peacebuilding
como mecanismos biopoliticos de manutengdo dessas estruturas capitalis-
tas. Por sua vez, a virada local surge enquanto abordagem que busca rever
a paz liberal e suas préticas a partir da inserc¢do do local enquanto compo-
nente central das analises sobre processos de construgio da paz. Apesar
das diversas vertentes analiticas utilizadas pelos autores desse movimento,
considera-se, de modo geral, que a agéncia local nos processos de peace-
building tem potencial para promover a paz, visto que as demandas dessa
populagio seriam, em tese, consideradas (Gomes 2013).

Dentro desse grande universo, dois autores tém espago privilegiado.
John Paul Lederach, pesquisador estadunidense, é o principal nome do que
se chama de primeira virada local e visa, em suas obras, tratar da paz en-
quanto um processo que abarca uma série de fatores antes ndo considera-
dos, especialmente aqueles fatores especificos de cada comunidade. Dessa
forma, ndo existem padroes preestabelecidos para tal processo, visto que
cada ambiente possui suas caracteristicas préprias que respondem a agdes
diferentes. Roger Mac Ginty, pesquisador da Universidade de Manchester,
compde o que se convencionou chamar segunda virada local e parte do
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hibridismo entre o local e o internacional para propor alternativas ao es-
tabelecimento da paz. Sendo assim, mediante uma revisdo bibliografica de
obras selecionadas de Lederach e Mac Ginty, o objetivo desse artigo con-
siste em compreender as diferengas e semelhancgas entre as propostas dos
autores, partindo da concepgdo do que é o “local” para ambos. Ainda que
modesto, a proposta do artigo se justifica, na medida em que, salvo melhor
juizo, contribuimos para a introdugdo na academia brasileira das ideias de
duas referéncias no debate, assim como sistematizamos seus principais ar-
gumentos.

O artigo esta dividido em quatro se¢des, excetuando-se essa introdugio.
Inicialmente, apresentamos a virada local enquanto corrente analitica em que
os autores se localizam. Em seguida, discutimos as ideias de Lederach, se-
guidas pelas de Mac Ginty. Finalmente, tecemos nossas consideragoes finais.

AVIRADA LOCAL

A construgdo da paz em sociedades pés-conflito é guiada, atualmen-
te, pela chamada paz liberal. Esse modelo tem por objetivo propor agdes
cujos objetivos principais sdo democratizagdo, estabelecimento do Estado
de Direito, protegio dos direitos humanos e promogdo de uma economia
orientada ao mercado. Ademais, como aponta Mac Ginty (2011), a paz li-
beral formata as operagdes de paz, mas deve-se ter em mente que os pro-
cessos liberais de peacebuilding sdo distintos entre si por diversos fatores,
como a abrangéncia do conflito e a resposta por parte da populagéo local.

Nos tltimos anos, nota-se uma tendéncia na expansdo dos estudos in-
ternacionais que consideram dinamicas subnacionais em suas analises. [sso
se deve a necessidade de aprofundar conhecimentos acerca do impacto que
os interesses e atividades locais exercem sobre as esferas nacionais. Essa
tendéncia se refletiu nos estudos para a paz, especialmente ao se considerar
que as raizes dos conflitos, geralmente, estdo vinculadas a uma localidade
especifica. Assim, agendas locais podem ser fontes de conflitos violentos
que repercutem em todo o pafs, ainda que essas agendas sejam geografi-
camente restritas. A partir desse entendimento, pode-se concluir que as
vertentes estritamente focadas na agio estatal ndo sdo capazes de estabe-
lecer mecanismos sustentaveis para a solugdo do conflito, visto que causas
importantes ndo sdo consideradas (Leonardsson; Rudd 2015).

De maneira ampla, o local é compreendido como o espago no qual a paz
é desenvolvida a partir dos movimentos de base da sociedade, em contraste
com a paz liberal proposta por agentes internacionais. Os estudos cen-
trados nessa dindmica de construgio da paz afirmam que o entendimento
local tem, em tese, potencial emancipatério, pois seria baseado na convi-

155



RBED, v. 4,n2 2, jul./dez. 2017

véncia didria (Richmond 2009). Esses elementos citados devem ser consi-
derados para que construgio da paz seja, de fato, sustentavel. Entretanto,
como salienta parte da literatura critica sobre o tema, deve-se atentar para
que o local nio seja romantizado. A romantizagdo reforga estereétipos em
relacdo a populacdo local, como a retomada da concepgio do individuo en-
quanto “bom selvagem” pacifico ou a reiteragdo da posic¢do inferiorizada e
subordinada da coletividade.

A virada local, entdo, pode ser caracterizada como um grupo heterogé-
neo de pesquisadores que partem da assimila¢do dos pressupostos supra-
citados para a composi¢do de analises teéricas e empiricas que levam em
conta as dindmicas locais no processo de construgio da paz. Ojendal e Ou
(2015) ressaltam que a virada local parte das lacunas anteriores, atribuidas
a paz liberal, e faz com que a comunidade internacional exer¢a um papel
muito mais reflexivo diante da gama de atores e suas respectivas agéncias:

A virada local é como uma terra nullius para a epistemologia da paz
liberal, e representa um lugar perigoso e selvagem onde a racionali-
dade ocidental, com seus discursos de universalidade e modernizagio,
é desafiada de maneiras diferentes. A virada local - que desestabili-
za o monopodlio das elites nacionais e dos intervenientes para definir
questdes e solugdes — responde, ou até se sobrepde, a auséncia comum
de “paz cotidiana” na paz liberal. Esta abordagem exige um papel
internacional muito mais reflexivo na construg¢io da paz e, em parti-
cular, um relacionamento mais reflexivo com toda a gama de atores
da construgio da paz, incluindo atores locais, e sua agéncia, direitos e
prioridades (Ojendal; Ou 2015, 933, tradugdo nossa).

Os estudos associados a virada local iniciaram-se a partir da década
de 1990 e podem ser divididos em duas grandes fases. De acordo com
Paffenholz (2015), a primeira virada local é baseada nas teorias de resolu-
¢do de conflitos associadas a estudiosos como Adam Curle e Johan Galtung
e tem como propdsito interpretar e promover a reconciliagdo sustentavel
entre os grupos pertencentes a determinada sociedade conflituosa. O prin-
cipal autor associado a essa vertente é John Paul Lederach, cuja obra é
objeto de estudo do presente trabalho e sera apresentada posteriormente.
A segunda virada local, por outro lado, inicia-se por volta dos anos 2000
como critica as operagdes de reconstrugdes de Estado ensejadas apds os
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, cujos principais exemplos
sdo as intervengdes no Afeganistdo (2001) e Iraque (2003). Os referenciais
tedricos aqui mobilizados sdo autores pds-estruturalistas e pds-coloniais
como Michel Foucault e Homi Bhabha e, dentre os principais nomes a se-
rem mencionados, temos Oliver Richmond e Roger Mac Ginty.
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Silva (2012) pontua as principais criticas e lacunas relacionadas a vira-
da local. A primeira delas consiste na dificuldade em se definir o que é o
“local”, especialmente em sociedades profundamente divididas. Nessa situ-
acdo, a complexidade em se definir qual grupo serd responsabilizado pela
condugio das medidas para a construgdo da paz é somada a dificuldade em
definir os limites do local a fim de garantir a autonomia nas decisdes. Outra
critica volta-se as limitagdes do local em termos materiais, visto que as
institui¢des internacionais que provém recursos para assisténcia o fazem a
partir da demonstragio de um plano de agfio que se mostre vidvel. Assim, a
propria agdo local é dependente do reconhecimento internacional.

Diante do exposto, e partindo da contribuigio da virada local nos es-
tudos criticos para a paz, cabe desenvolver a revisdo bibliografica de parte
das obras de John Paul Lederach e Roger Mac Ginty proposta pelo artigo.
A partir da sistematizagio de suas principais ideias é, ento, possivel tracar
as semelhancas e diferencas entre a abordagem de ambos.

JOHN PAUL LEDERACH E ATRANSFORMACAO DE CONFLITOS

John Paul Lederach iniciou sua carreira em institui¢des de mediagio
de conflito ligadas a associagdes religiosas das quais pertencia. A partir
dos anos 1990, passou a se dedicar a carreira académica, mas seu traba-
lho pratico exercido previamente atribuiu caracteristicas peculiares a sua
obra. O autor, de modo geral, estabelece padrdes para que os peacebuilders
sejam capazes de assimilar a realidade local que comporta e, muitas vezes,
sustenta o conflito e propor mecanismos especificos que sejam capazes de
transformar tal situacdo. E importante salientar que Lederach, ao invés
de tratar da resolugido do conflito, propde uma transformagio deste, que
consiste em enxergar os fluxos de conflitos sociais como oportunidades a
longo prazo para criar processos de mudangas construtivos que reduzam
a violéncia, aumentem a justica nas interagdes e na estrutura social como
um todo e que respondam aos problemas cotidianos dos relacionamentos
humanos. Assim, a transformacgio do conflito envolve, além de conter os
episédios de violéncia, promover mudangas individuais, relacionais, estru-
turais e culturais no epicentro do conflito (Wright 2004).

Lederach dialoga com teorias de negociagdes internacionais destinadas
aresolugdo de conflitos para elaborar sua abordagem. O estudo dessa cate-
goria de negociagdes internacionais busca abordar conceitos e habilidades
de negociagio diplomdtica e mediagdo com o objetivo de conter eventos
que permeiem a violéncia, sejam conflitos civis ou nio. Dessa forma, atri-
bui-se ao negociador um cardter tecnicista, que leva em conta sua capaci-
dade em conciliar partes em conflito a partir de conhecimentos adquiridos
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em termos de comunicagdo, oratéria e persuasdo. O autor propde ir além
dos processos préaticos de resolucio de conflitos e amplia a profundidade e
a duragfo dos instrumentos para a construcdo da paz. Dessa forma, néo se
rejeita os mecanismos trazidos pelas teorias tradicionais nessa drea, mas
aponta que a resolugdo de conflitos ndo consegue levantar questdes es-
senciais para atingir as principais causas do conflito e, consequentemente,
soluciona-los (Lederach 2003).

Com o intuito de melhor discutir suas ideias, convém comparar sua
abordagem com a proposta trazida por I. William Zartman.? Zartman afir-
ma que as negociagdes de paz passam a ser vidvels sobretudo quando as
partes se encontram em mtuos e danosos impasses (mutual hurting stalemates),
sem perspectivas de solucdo do conflito. Assim, a necessidade de se alcan-
car a conciliagdo é indicada pelo cendrio catastréfico, que demonstra que
os danos serdo muito maiores se nada for feito imediatamente. Logo, para
Zartman existe um momento crucial para que a negociagio seja efetivada,
o qual é denominado ripe moment, no qual as partes ndo tém outra alter-
nativa a ndo ser cooperar para a paz (Zartman 2003). Em contraposicio,
Lederach argumenta que a paz pode ser cultivada e fomentada até mesmo
antes e durante o conflito direto e néo ser perseguida apenas em um mo-
mento especifico (Lederach 2003).

Destrinchando seu argumento, Lederach parte do pressuposto de que o
conflito em si possui causas e efeitos que devem ser considerados para que
a violéncia direta seja extinguida. Entretanto, diante da insuficiéncia dos
mecanismos tradicionais de manutengio e construgdo da paz em identificar
tais causas e efeitos e, consequentemente, de conté-los e minimizé-los, o
autor traz novas propostas destinadas diretamente a equipes e programas
de peacebuilding. Em Building Peace: Sustainable Reconciliation in Divided
Societies, langado em 1997 em um contexto no qual conflitos civis atingiam
seu dpice em termos de quantidade e complexidade, o autor define-se en-
quanto um académico “pratico”, o que implica que sua abordagem ndo se
volta a mera sugestdo de hipéteses, e parte do método indutivo como forma
de apreender o conhecimento através da pratica.

Voltando ao contexto histérico que permeia as principais reflexdes do
autor, tem-se que os conflitos contemporaneos possuem uma natureza
empirica distinta daqueles ocorridos no pré-Guerra Fria. Os conflitos da
segunda metade do século XX foram altamente influenciados pela bipola-
ridade: ainda que as duas superpoténcias nio se enfrentaram em combates
diretos, seus interesses refletiram-se em conflitos majoritariamente loca-
lizados no Sul. Com o fim da Guerra Fria, os conflitos civis, a despeito da
continua influéncia internacional, caracterizaram-se por serem enfrenta-
mentos ocorridos majoritariamente em ambientes urbanos, em que gru-
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pos distintos entre si, por vezes com bases étnicas e religiosas, disputam a
tomada dos governos de seus respectivos paises.

A década de 1990, na qual o autor desenvolve seus estudos, é caracteri-
zada pela expansdo considerdvel de operagdes de peacekeeping empreendi-
das pelas Nag¢oes Unidas. Entre 1991 e 1999, 35 operagdes de paz tiveram
inicio em intimeras regides que passavam por conflitos civis, enquanto esse
ntimero cai para 18 quando considera-se o periodo entre 1948 e 1990 (UN
2014). Levando em consideragdo o modelo seguido pelas Nagdes Unidas na
execugio dessas operagdes e as peculiaridades desses conflitos que emer-
gem na nova ordem, Lederach engaja-se em propor alternativas que insi-
ram as reivindicagdes locais na construgio da paz. Entdo, busca-se discutir
quais as caracteristicas comuns as sociedades contemporéaneas permeadas
por conflitos, quais sdo as perspectivas para a construcio da paz nestas e
quais praticas e atividades sdo capazes de sustentar a transformagio paci-
fica (Lederach 1997).

Ao propor a categorizacdo de espagos transpostos por conflitos, o autor
utiliza a denominagédo “sociedades profundamente divididas” para aquelas
que passaram ou passam por alguma espécie de conflito armado. Nessas
sociedades, na maioria das vezes pertencentes ao Terceiro Mundo, tem-se
que os conflitos sdo pontuados por seu cardter intraestatal, porém com
efeitos que transcendem os limites do Estado, atingindo especialmente os
paises vizinhos mediante fluxos de armamentos, recursos e migrantes e a
criagdo de movimentos externos de oposi¢do. Assim, os conflitos estimu-
lam e agravam a instabilidade regional, e ndo apenas nacional.

A partir da interpretagdo desses fatos, Lederach (1997) define que os
conflitos contemporaneos nas sociedades profundamente divididas sdo ca-
racterizados pela multiplicidade de grupos em conflito. A difusio do poder
nessas sociedades se dd em muitos aspectos, incluindo hierarquias, alian-
cas e subgrupos dentro de grupos étnicos ou clds. Outra caracteristica de
extrema importancia é a existéncia de questdes identitdrias intrinsecas a
sociedade, o que faz com que parte significativa da populagio se engaje
no conflito por pertencer a determinada etnia, religido, cla ou regido geo-
gréfica. Dessa forma, a extensdo do conflito ndo se restringe as fronteiras
estatais e seu prolongamento se deve, muito mais, a histéria comum com-
partilhada entre os grupos envolvidos e a grande carga de estereétipos que
circundam as relagdes, com percepgdes e experiéncias subjetivas radical-
mente diferentes entre si.

Lederach, ap6s definir caracteristicas comuns aos conflitos contem-
poréneos, parte para a defini¢cdo de conceitos que sustentam as atividades
propostas para essa nova forma de se construir a paz. Diante dos novos
elementos que devem ser considerados, é nitido que as férmulas-padrao
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de contengio do conflito, como a diplomacia tradicional estatal em so-
ciedades profundamente divididas ndo agregam resultados satisfatérios.
Assim, o ponto chave a ser trabalhado é a reconciliagio, que consiste no
restabelecimento de relacionamentos sustentaveis entre as partes. Isso se
mostra necessario porque os grupos conflitantes estdo intimamente li-
gados e terdo que reconstruir a paz sob a mesma localidade geogrifica e
as mesmas instituigdes. Para que a reconciliagdo ocorra, cabe identificar
as relagdes de interdependéncia entre essas partes e reconhecé-la como
um espaco social no qual percepg¢des e sentimentos possam ser compar-
tilhados e transformados em relacionamentos futuros sustentdveis. Sem
esse avango inicial, torna-se invidvel quaisquer tentativas de construgio
da paz diante da coexisténcia futura quase que essencial entre as partes
(Lederach 1997).

Conforme o autor, peacebuilding consiste, portanto, em processos que
comportam uma estrutura, e ambos — processos e estrutura — devem ser
considerados para a compreensdo do que se propde enquanto solugio.
Quando se trata da estrutura, é importante assimilar os niveis de lide-
ranga presentes nas comunidades: o fop-level, nivel mais alto, é composto
pelos lideres politicos e, por vezes, militares do conflito. Sdo os maiores
lideres representativos e sdo caracterizados por terem alta visibilidade,
por expressarem o posicionamento oficial do grupo aos quais perten-
cem e por deterem poder e influéncia significantes, se nio exclusivos. O
middle-range, nivel intermedidrio, agrega individuos que possuem certo
papel de lideranga, mas que nio sio atrelados ao governo ou a estrutu-
ras formais dos grupos. Esse papel de liderang¢a ndo é baseado em poder
politico ou militar, mas no status e influéncia que exercem nos relacio-
namentos cotidianos: sio individuos que ocupam posi¢des importantes
em setores especificos ou em redes primdrias de grupos e institui¢des ou
lideres que conseguem estabelecer didlogos entre comunidades ou re-
gides conflitantes. Por fim, o nivel grassroots, que engloba os movimen-
tos de base da sociedade, é composto pela parcela da populagido que esta
imersa no conflito e que empreende esfor¢os constantes para sua prépria
sobrevivéncia. Geralmente, sio lideres de comunidades locais, membros
de ONGs ou lideres de grupos especificos, como grupos de refugiados
(Lederach 1997).

De forma aniloga e complementar aos niveis de liderancga, estabe-
lecem-se abordagens para o peacebuilding que podem ser centradas no
estabelecimento de acordos formais entre as autoridades de cada grupo
e as decisdes sdo repassadas ao resto da populagdo, em um movimento
conhecido como fop-down. Adicionalmente, podem ser também baseados
na atuagio de lideres da camada intermedidria mediante desenvolvimen-
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to de redes e institui¢des em prol da conciliagido, o que é chamado de
middle-out. E, finalmente, tem-se a abordagem bottom-up, que consiste
em discussoes e estabelecimento de politicas comuns para que os lideres
de base possam trabalhar no nivel da comunidade em questdes de paz e
conflito.

Independentemente da abordagem a ser levada em conta, é importante
que haja uma estrutura integrativa para que as necessidades da construgio
da paz sejam reconhecidas. Para o autor, o nivel que tem maior potencial
para estabelecer uma infraestrutura capaz de sustentar o processo de pea-
cebuilding a longo prazo é o nivel intermedidrio, visto que é capaz de captar
a realidade enfrentada pela populagdo, bem como ter acesso e voz frente
as autoridades superiores. Essa conclusido do autor leva ao entendimento
de que o local ndo deve ser romantizado e reduzido a praticas e tradi¢oes
historicamente fundadas, visto que a dinidmica social envolve elementos
muito mais atrelados & vivéncia comum e aos padrdes de relacionamentos
construidos em cada comunidade (Lederach 1997).

A partir da compreensio da estrutura, cabe compreender os elemen-
tos que definem o peacebuilding enquanto um processo. Primeiramente, é
imprescindivel que se tenha ciéncia de que o conflito nunca consiste em
um fendmeno estatico ou isolado, mas é um fendmeno dinidmico e dialé-
tico por natureza, baseado em relacionamentos fundados na percepgio
humana. Consequentemente, altera e é alterado pela interagdo humana.
Dessa forma, o peacebuilding apresenta-se como um processo composto
por uma multiplicidade de papeis, funcdes e atividades interdependentes,
que tem como funcgédo principal criar e sustentar transformagdes e movi-
mentos para a reestruturacio de relacionamentos, envolvendo atividades
que vido além de eventuais negociagdes especificas e que buscam ter re-
lagdo direta com os objetivos de longo prazo de paz sustentdvel guiados
pela geragdo de processos continuos, dinamicos e autorregenerativos
(Lederach 1997).

Por fim, agregando todos os elementos dispostos acerca da estrutura
e do processo, tem-se o que o autor chama de uma estrutura integrada que
visa assoclar os componentes do peacebuilding de forma a responder as de-
mandas dos conflitos contemporéneos, levando em conta as caracteristi-
cas gerais Jd expostas nesse artigo e as particularidades de cada estrutura
social. A Figura 1 apresenta uma tentativa grafica do autor de sintetizar
suas ideias.
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Figura 1 — Estrutura integrada do peacebuilding.
Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Lederach (1997).

Assim, a relagio processo-estrutura leva ao estabelecimento da infra-
estrutura para o peacebuilding, caracterizada por relagdes orientadas para
a mudanga social que busca transformar ciclos de violéncia em visdes de
interdependéncia. O cendrio que se tem atualmente em termos de reso-
lugdo de conflitos mostra que grande parte destes estdo em um estagio
intermedidrio entre a confrontagdo direta entre grupos e a negociagdo.
Esse estagio ndo é positivo porque demonstra que as negociagdes nio es-
tdo sendo, de fato, efetivas para que a etapa de confrontagio direta seja
superada. Os efeitos dessa estagnagio sdo a perda da visdo a longo prazo,
o desvio do foco nas negociagdes e o fracasso em apreciar a multiplicidade
e interdependéncia das atividades e fung¢des do peacebuilding, que refletem
a ineficiéncia dos programas imediatistas e centralizados de construgdo da
paz implementado nos dias atuais (Lederach 1997).

Um dos questionamentos apontados pelos criticos a abordagem de
Lederach volta-se a falta de componentes concretos que possam ser passi-
veis de mensuragdo ou avaliagdo. O préprio autor reconhece que o estabe-
lecimento de padrdes tnicos nesse sentido se torna um desafio diante de
fatores como a falta de linearidade quando se trata de construgdo de rela-
cionamentos, visto que, em muitos casos, seguir um projeto a risca pode
limitar os esforgos de construgio da paz a depender de como a comunidade
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responde aos esforgos iniciais. Outro dilema enfrentado é relacionado ao
tempo e a necessidade do peacebuilding em conectar as atividades atuais aos
objetivos de longo prazo. Nesse sentido, é preferivel tratar das evolugoes
da situagio de conflito do que dos seus resultados estatisticos.

O terceiro desafio citado pelo autor consiste no repasse de eventuais in-
formagoes coletadas que podem ser consideradas delicadas e intimas para
serem reportadas, em contraposigdo com a necessidade de transparéncia e
prestacdo de contas ao programa. O Gltimo dilema apontado refere-se aos
impasses institucionais, visto que as institui¢oes levam em consideragio
os resultados ao invés da evolugdo e os projetos estruturados ao invés da
infraestrutura. A partir disso, tem-se que os proprios métodos e padroes
de mensuragio devem ser contextualizados e adequados de acordo com as
mudangas e os feedbacks por parte dos envolvidos (Lederach 1997).

Diante da sistematizagdo trazida com os principais pontos tocados pelo
autor, pode-se concluir que a populagdo local e sua cultura sio recursos in-
dispensdveis para a construgdo da paz sustentavel a longo prazo. Conforme
Leonardsson e Rudd (2015, 826, tradugido nossa) pontuam:

Ao adotar uma abordagem holistica para a construg¢io da paz, em
que os atores domésticos em diferentes niveis sociais e atores inter-
nacionais sdo considerados importantes, Lederach enfatizou as visdes
para a paz inerentes entre as pessoas locais e a necessidade de a comu-
nidade internacional reconhecer essas pessoas como recursos e nio
destinatdrios da construgio da paz.

Destarte, o local pode ser compreendido como um espago social no qual
a reconciliacdo deve se projetar para que as partes em conflito possam es-
tabelecer pontos de contato proativos e compartilhar suas experiéncias e
percepgdes. A partir disso, a construgdo da paz se torna factivel e com pers-
pectivas de se perpetuar. Quando se trata da populagdo local, esta deve ser
considerada como o principal agente de peacebuilding. O reconhecimento
internacional é importante para que suas a¢des sejam fomentadas sobre-
tudo em termos de recursos. Todavia, impor modelos preestabelecidos aos
processos locais de reconstrugdo social interfere negativamente na conso-
lidagdo da paz.

ROGER MAC GINTY E A PAZ HIBRIDA

Roger Mac Ginty, pesquisador associado a segunda virada local, atua
em pesquisas relacionadas a processos de paz, violéncia politica e respostas
locais a intervengdes internacionais de suporte a paz. Conduziu pesquisas
de campo em nagdes que passaram por conflitos civis, incluindo alguns
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deles que j4 receberam intervengdes por parte das Nagdes Unidas, como
Bésnia-Herzegovina, Uganda e Libano. Por pertencer ao segundo movi-
mento de estudos que consideram o local na construgio da paz, as influén-
cias que conduzem as reflexdes do autor sdo relacionadas ao debate acerca
da emancipagdo e da autonomia das regides em conflito, propondo uma
critica as formas dominantes de manutengéo e construgdo da paz.

O autor tece suas considerac¢des a luz do contexto da década de 2000,
no qual as operagdes de paz iniciadas na década de 1990 ndo conseguiam
alcancgar a paz. Ainda que algumas missdes tenham sido inicialmente de-
senhadas a partir de demandas locais, como a do Haiti (1990-1997) e a da
Somilia (1992-1995), estas acabaram por impor forgas coercitivas diante
dos resultados negativos, especialmente pela oposigdo de grupos locais a
agoes ndo adaptadas a sociedade na qual viviam. Dessa forma, Mac Ginty
parte do reconhecimento das limitagdes do modelo vigente baseado na paz
liberal a partir do entendimento de que este é idealizado por homens oci-
dentais pertencentes a Estados do Norte e que, por razdes inerentes ao
ambiente no qual é concebido, relega fendmenos sociais, politicos, culturais
e econdmicos locais (Bigatdo 2015).

Apesar de ser largamente tomada como referencial na elaboragéo e exe-
cugdo de programas de peacemaking e peacebuilding, a proposta da paz libe-
ral tem sido cada vez mais questionada. Seu fracasso pode ser atribuido aos
mais diversos fatores, que vio desde a implementagio de valores ocidentais
e neoliberais que refletem os interesses dos Estados do Norte Global, até o
carater imediatista das intervengdes, que faz com que as causas estruturais
do conflito sejam ignoradas. Além disso, pode-se constatar que o modelo
promove diferenciacdes entre as operagdes em diferentes sociedades base-
adas em estered6tipos e preconcepgdes equivocadas, como a intensificagdo
do uso da forga e coer¢do em comunidades ndo ocidentais — rotuladas como
“ameagas” ao ocidente — e a persuasdo enquanto principal estratégia em
comunidades ocidentais. Uma das principais criticas, na qual o presente
artigo se atém, consiste na falta de articulagdo das atividades as diferen-
tes realidades encontradas nas sociedades pés-conflito, desconsiderando
as especificidades e a capacidade de agéncia da populagio local. Para Mac
Ginty (2011), os fendmenos que ameacam a supremacia da paz liberal sdo
as deficiéncias préticas dos programas intervencionistas e a consequente
produgio de resultados indesejados, a falta de confiabilidade no projeto por
parte dos préprios agentes, as reagdes locais de resisténcia e as novas for-
mas nio liberais de intervengio lideradas por atores relevantes do sistema
internacional.

O conceito de hibridismo adotado por Mac Ginty é proveniente de cam-
pos de estudo inicialmente distantes dos estudos para a paz. Surgido nas
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ciéncias biolégicas, fol importado por abordagens sociais em estudos que
buscavam compreender aspectos da colonizagio. Grosso modo, o hibridis-
mo pode ser compreendido como a criagdo de formas culturalmente hi-
bridas mediante o contato produzido pela colonizagio, ocorrendo median-
te processos linguisticos, raciais, culturais, politicos, entre outros. Homi
Bhabha, ao analisar a composi¢do da sociedade indiana a qual pertencia,
constatou que o contexto local era permeado por dois conjuntos de valores
distintos entre si, mas que coexistiam: o dos colonizadores e o dos coloni-
zados. Esses conjuntos eram desiguais, com convicgdes contraditérias en-
tre si que questionavam e relativizavam uma a outra em todas as relagdes
soclais, mas que neles emergia a identidade cultural através da criagdo de
um chamado “terceiro espago” (Bhabha 1994; Souza 2004).

Por essa via, a grande inovagido de Mac Ginty (2011) é adotar o hibri-
dismo como lente analitica para a investigacdo de processos de construgdo
da paz. A partir do hibridismo, é possivel desenvolver uma critica mais
aprofundada da paz liberal, promover releituras sobre a agéncia local de
modo a afastar a romantizagdo atribuida a esses sujeitos e, por fim, inter-
rogar a natureza da paz contemporanea e as normas politicas, econémicas,
soclais e culturais modeladas por esta. Para compreender o hibridismo, é
importante ter ciéncia que esse processo nio consiste em uma mera jun¢io
de duas entidades que compdem uma terceira, visto que uma interpretagio
nesse sentido desprezaria a complexidade do processo, que é composto
por multiplas partes que coexistem em um cendrio dinamico. Isso implica
que o processo de hibridizagdo central, surgido com a inser¢do de mis-
soes liberais de peacebuilding, deve ser entendido levando em conta que as
partes também sdo frutos de processos prévios. Além disso, é importante
que a hibridizacdo seja vista como um processo que nio ocorre de forma
subita e que ndo impde a coexisténcia aos sujeitos. Via de regra, consiste
em um processo gradual e cotidiano de negociacdo e entendimento mu-
tuo. Finalmente, cabe destacar que existem diversos graus de hibridismo
e hibridizagdo: todas as partes sdo fruto de construgdes sociais hibridas,
entretanto, deve-se reconhecer que existem sujeitos mais hibridizados que
outros, assim como existem aqueles que resistem mais ao processo.

O hibridismo se mostra como uma critica ao liberalismo nas interven-
¢des de paz porque se contrapde ao pressuposto de que a emancipagdo en-
volveria a abertura de mercados, democratizagdo politica e receptividade
em relagdo as politicas determinadas por institui¢des e organizagdes inter-
nacionais. Em suma, o projeto liberal busca conter reivindicagdes de iden-
tidade porque acredita que estas consistem na causa do conflito e devem
ser suprimidas, e esse posicionamento pode ser justificado pois se trataria
de grupos permeados por violéncia e a opressdo. Trazer o hibridismo como
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instrumento de andlise instiga investigagdes aprofundadas sobre as ori-
gens e as aspiragdes de cada grupo levando em conta fatores culturais e
identitarios, e evitando suprimir grupos minoritarios que seriam passiveis
de exclusdo em projetos liberais (Mac Ginty 2011).

Os processos hibridos de construgio da paz podem ser financiados, fisi-
camente protegidos e até coordenados por atores externos; por vezes, po-
dem até fazer com que a organizagio estatal e suas instituigdes reproduzam
modelos liberais. Entretanto, essas estruturas de governanga jamais serdo
duplicadas rigorosamente diante da inserc¢do de elementos locais tradicio-
nais. Conforme afirma Mac Ginty (2011, 75, tradugdo nossa): “Assim, a paz
liberal se torna hibrida, projetando o internacional, mas também tendo
que assumir alguns valores e costumes locais. Este é um processo de dois
sentidos que tem impacto em todos os atores envolvidos”.

Para o hibridismo ser entendido enquanto um processo, é necessario
compreender que este é uma varidvel em constante mudanga que funciona
em niveis distintos, por multiplos meios e afeta aspectos significativos da
vida cotidiana e, portanto, caracteriza-se por ser um processo de grande
complexidade e longevidade. Com o objetivo de facilitar tal entendimen-
to, Mac Ginty propde um modelo de quatro partes que permite visuali-
zar os eixos principais por meio dos quais a hibridizago se concretizaria.
Todavia, como todos os modelos, é uma abstragdo que nio consegue captar
toda a extensdo e o dinamismo desse processo social tdo complexo. O mo-
delo sustenta que a hibridizagio é o produto da interagio entre o poder de
convencimento dos agentes da paz liberal para constranger outros atores
em prol dos seus interesses, os incentivos promovidos por agentes da paz
liberal para que os outros atores sigam seus interesses, a resisténcia dos
agentes locais e sua capacidade de resistir, ignorar ou subverter as inter-
vengoes liberais e, por fim, as alternativas apresentadas pelos agentes lo-
cais para propor modificagdes e contrapropostas a paz liberal. A Figura 2
traz uma representacio esquematica desse modelo.

166



AUREO TOLEDO e JULIA FACCHINI
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Figura 2 — Paz Hibrida.
Fonte: Elaborado pelos autores com base em Mac Ginty (2011).

Cabe desenvolver maiores consideragdes sobre cada um dos componen-
tes mencionados. Primeiramente, o poder de convencimento e conformida-
de por parte dos agentes liberais, é facilmente explicitado pelo uso da forca
e da violéncia direta por parte desses interventores, ainda que essa ndo seja
a Unica técnica para se estabelecer a conformidade, que também pode ocor-
rer através de sangdes, ameagas e imposi¢des de ordem econémica (Mac
Ginty 2011). Contudo, o instrumento de conformidade mais eficaz é a no-
¢do construida de que a paz liberal é a tinica opgdo possivel, o que faz com
que as escolhas dos agentes locais sejam limitadas. E importante reiterar
que as intervengdes liberais ndo sio aplicadas com a mesma intensidade em
todas as regides, o que proporciona diferentes graus de hibridismo e dife-
rentes graus de abertura para a inser¢do de outros atores nesse processo
(Mac Ginty 2011).

O segundo componente da paz hibrida, que trata dos incentivos promo-
vidos pelos atores liberais aos agentes locais, refere-se a supostos projetos
e atividades destinados a emancipagio da populagio, a cooperagio e ao pro-
gresso social, mas que estdo embutidos de interesses particulares e meca-
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nismos coercitivos. Dentre esses incentivos, o mais relevante é a prépria
garantia da paz, que é fortemente estimada em cendrios conflituosos diante
da pressdo para que haja uma conciliagio com os menores custos possi-
veis. Outros mecanismos que nio devem ser desconsiderados sdo aqueles
de natureza econOmica e financeira, materializados através da abertura de
mercados, de subsidios de reconstrugio e de fornecimento de microcrédito,
por exemplo. Esses incentivos servem bem aos objetivos liberais porque
as sociedades emergentes de conflitos, geralmente, ndo tém muitas opgoes
de acesso a recursos, o que leva a aceitacdo desse tipo de interferéncia.
Assim, pode-se concluir que os incentivos e investimentos promovidos por
agentes da paz liberal sdo, antes de mais nada, instrumentos que servem a
interesses politicos (Mac Ginty 2011).

O terceiro componente consiste na capacidade dos atores locais de re-
sistirem, ignorarem ou adaptarem-se as intervengdes liberais. Ainda que a
capacidade de mobilizagio de forgas por parte dos agentes liberais possa
ser questiondvel, é importante que a agéncia local ndo seja subestimada. Os
atores locais, ou seja, todos os niveis dentro do Estado sujeitos a interven-
¢do direta - governos, municipios, partidos politicos, sociedade civil, em-
presas e individuos - sdo capazes de imprimir mudangas sobre a paz liberal,
transformando-a em uma paz hibrida. Enquanto alguns grupos optam por
cooperar voluntariamente com o projeto liberal, outros grupos buscam
questiond-lo em partes ou resistir completamente (Mac Ginty 2011).

Por fim, o quarto e Gltimo elemento sintetiza a habilidade dos atores
locais em apresentar e manter formas alternativas de paz. Podem ser as-
sociados a agdo cotidiana da populagio, que buscam prosseguir com suas
realidades em um cenério p6s-conflito. Todavia, convém ter em mente que
os modelos que partem da agéncia local nio necessariamente portam-se
como dissidentes da ortodoxia liberal. Mac Ginty considera que é possivel
que modelos locais possam inclusive potencializar situagdes de violéncia
estrutural consolidadas na sociedade (Mac Ginty 2011).

A partir dessa definigdo e categorizagido apresentada por Mac Ginty, é
importante ressaltar que definir o que consiste o local e o que consiste o
internacional resulta em uma simplificacdo analitica. Essas categorias ndo
sdo estdticas e estdo imbuidas de grande complexidade e sobreposi¢do de
fatores a serem considerados. Cabe concluir que o autor compartilha do
entendimento do local enquanto o espago no qual agéncias estdo presentes
em um conflito ou no ambiente pds-contlito, algumas das quais buscam
identificar e desenvolver os processos necessarios para a paz, com ou sem
a ajuda internacional, de forma que a legitimidade em termos locais e in-
ternacionais seja concretizada. A paz estabelecida, entdo, por ser cotidiana,
tem potencial para ser emancipatéria (Mac Ginty; Richmond 2013).
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Ainda que a paz hibrida possa ser apontada como uma critica relevante
ao projeto da paz liberal, é possivel questiond-la em alguns aspectos. Como
devidamente pontua Nikolas Kompridis (2005), os conceitos de hibridismo
e hibridizag¢do podem ser usados pelas autoridades de grupos de forma
contraproducente a partir do momento que essa narrativa é utilizada para
englobar toda a populagdo em um tnico grupo “hibridizado”, imprimin-
do certa normalizagdo e neutralizagdo as particularidades de cada grupo.
Assim, o hibridismo acaba se convertendo em um conceito que predica a
eliminacdo da diferenca e nega a alteridade.

CONSIDERACOES FINAIS

Cabe, nesta conclusdo, salientarmos os pontos que consideramos mais
relevantes das ideias de cada autor em um quadro comparativo, disposto a

seguir:

QUADRO 1

Comparagdo entre as principais ideias
de John Paul Lederach e Roger Mac Ginty

John Paul Lederach

Roger Mac Ginty

Contexto de produgio
académica

Década de 1990, compondo a primei-
ra virada local. Aumento expressivo
na quantidade de operagdes de paz
autorizadas pelas Nagoes Unidas.

Década de 2000, compondo a segun-
da virada local. Efeitos das operagdes
da década anterior passam a ser ana-
lisados e criticados.

Referencial teérico

Teorias de negociagio internacional
voltadas a paz.

Abordagens poés-estruturalistas e
pés-coloniais informando a andlise

de peacebuilding.

Problema de pesquisa

Aperfeicoamento das técnicas de re-
solugdo de conflitos para processos
de consolidagdo da paz sustentéveis.

Proposigdo de novas abordagens que
superem a paz liberal.

Proposta alternativa
a ortodoxia

Transformacgio do conflito

Paz hibrida

Inspiragdes para a
compreensio do local

Experiéncias pessoais como
mediador

Estudos de casos

Percepgdes acerca
do local

O local é o espago social no qual os
relacionamentos sdo reconstruidos e,
a partir disso, o locus no qual os ins-
trumentos para a construgio da paz a
longo prazo sio implementados.

O local é um componente que com-
poe e empreende atividades em pro-
cessos de paz a partir da convergén-
cia, da submissio ou da subversio a
agentes da paz liberal.

O interventor

Consiste em um agente local devida-
mente capacitado capaz de promover
um ambiente propicio a negociagio
entre as partes e conciliar demandas
entre os diferentes niveis de lideranga.

Consiste em um agente com papel
ambiguo, dado que a depender da in-
teragio, pode trazer efeitos benéficos
e ajudar a alterar situagdes de violén-
cia direta e estrutural, ou agravé-las.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A luz do Quadro 1 e das ideias previamente discutidas, podemos afirmar
que, cronologicamente, o local era, primeiramente, considerado como aquilo
que deveria ser padronizado, colonizado e civilizado, atribuindo uma versio
romantizada ao espaco e a populagio ali residente. Muito disso se deve ao
projeto empreendido pelas grandes poténcias europeias e pela consequen-
te disparidade econdmica e social entre os pafses pertencentes ao Norte
Global e suas antigas colonias. O “redescobrimento” do local surge a partir
das criticas aos programas ocidentais baseadas em seus efeitos perversos.

Ademais, para além de ser compreendido estritamente em termos geo-
gréficos, o local deve ser compreendido enquanto espaco desterritorializa-
do, um locus constituido por redes, pessoas e atividades capazes de construir
processos legitimos de estabelecimento de uma paz sustentével e duradou-
ra. As colocagdes dos autores apresentados e da virada local podem ser
questionadas, especialmente em termos materiais, visto que as iniciativas
formais de paz demandam projetos e programas estruturados sob padroes
comuns. Dessa forma, surgem criticas referentes a captagio de recursos,
ao estabelecimento de autoridades e a prépria legitimidade dos processos
locais de paz. Mac Ginty (2015) interpreta o local como um problema e
uma soluc¢do. Utilizando-se de suas reflexdes:

[0 local] foi considerado um problema por estar atrasado e dis-
posto a abrigar identidades particularistas e exclusivas. E o espago de
conflito e subdesenvolvimento, e exige a consolidagio da paz e a in-
tervencdo de desenvolvimento para ajudar a moderniza-lo, conecta-lo
e pacificad-lo. Mas, ao mesmo tempo, o local também foi apresentado
como uma solugdo. Ele foi langado como um reservatério de sabe-
doria e engenhosidade. O idioma da resiliéncia foi implantado para
reconstruir o local como capaz e até mesmo prudente [...]. O que es-
sas duas visualizagdes do local mostram é que a categoria é maleavel
e capaz de ser feita e refeita (Mac Ginty 2015, 847, tradugéo nossa).

E importante que os estudos para a paz que consideram a agéncia local
tenham em mente as particularidades e os aspectos pragmaéticos envolvi-
dos no estudo desse fend6meno, sem que se caia em equivocos recorrentes
como a romantizagio do espago e de seus individuos. O local pode cons-
tituir-se por tradigoes, individuos, relacionamentos, coletividades, redes e
atividades as quais, conjuntamente, constituem um sistema de crengas e
praticas adotadas por comunidades. No entanto, ndo h4 garantia de que,
apenas por se levar em consideragdo a populagdo local a paz necessaria-
mente sera sustentavel. Ambos os autores argumentam a necessidade de
esforg¢os continuos nessa empreitada. Apropriando-nos e modificando frase
atribuida a John Philpot Curran, o prego da paz é a eterna vigildncia.*
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NOTAS

1.

Os autores agradecem a Fundacgio de Amparo a Pesquisa do Estado
de Minas Gerais (FAPEMIG) pelo apoio mediante projeto de pesquisa
cédigo APQ-00605-17.

Tomando como referéncia a publicagdo conhecida como Doutrina
Capstone (DPKO 2008), podemos dividir as atividades da Organizagdo
das Nagoes Unidas com vistas a resolugido de conflitos em 5 tipos:
conflict prevention, o uso de medidas diplomdticas para se evitar que
tensdes inter e/ou intraestatais culminem em violéncia aberta; peace-
making, ou o uso de medidas para se findar com conflitos em anda-
mento; peacekeeping, ou uso das técnicas necessdrias para se preservar
a paz apdés um cessar-fogo entre as partes; peace-enforcement, que se
refere ao uso de meios coercitivos, inclusive militares, com autorizacgio
prévia do Conselho de Seguranca, para se findar com o conflito; e as
atividades de peacebuilding, foco deste trabalho.

[. William Zartman ¢, talvez, um dos mais conhecidos negociadores
internacionais, cuja contribuigdo é reconhecida por ser voltada a reso-
lugdo de conflitos. As obras do autor, concentradas na década de 1970,
propdem técnicas que buscam aprimorar os processos de mediagdo e
arbitragem para a resolugio de litigios.

A frase original de John Philpot Curran é “O prego da liberdade é a
eterna vigilancia”. O autor irlandés foi conhecido nos séculos XVI e
XVII por ser um notédvel orador e jurista e profundo conhecedor da
sociedade do seu tempo.
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DA TRANSFORMAGAO DE CONFLITOS A PAZ HIBRIDA:
UMA ANALISE DAS IDEIAS DE JOHN PAUL LEDERACH E ROGER MAC GINTY

RESUMO

O artigo compara as percepgdes do “local” para John Paul Lederach e
Roger Mac Ginty a fim de estabelecer as semelhangas e diferengas en-
tre suas contribui¢des. Apesar de serem inclui{dos na mesma abordagem
de estudos para a paz, os autores apresentam divergéncias substanciais.
Enquanto John Paul Lederach propde a Transformagio de Conflitos como
forma de se alcangar a paz sustentdvel a partir da agéncia local, Roger Mac
Ginty retoma o conceito de hibridismo para analisar a relagdo dos agentes
locais e internacionais nesse processo.

Palavras-chave: Virada Local; Peacebuilding; Transformagio de Conflitos; Paz
Hibrida.

ABSTRACT

The article compares the perceptions of the “local” in the work of John
Paul Lederach and Roger Mac Ginty. Although they are usually included
in the same category, the authors present significant divergences. While
John Paul Lederach proposes Conflict Transformation as a way to achieve
sustainable peace, Roger Mac Ginty proposes the concept of hybridity
to approach the interconnections of local and international actors in this
process.

Reywords: Local Turn; Peacebuilding; Conflict Transformation; Hybrid Peace.
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SOL GASTALDI

CONSIDERACIONES PRELIMINARES Y ANTECEDENTES HISTORICOS

La “diplomacia de la defensa” como practica gubernamental no es nue-
va en Argentina. La novedad es que la misma se desarrolla en el marco
del gobierno civil de la defensa.! Antes de la creacién en el afio 2007 de la
Secretarfa de Asuntos Internacionales para la Defensa del Ministerio de
Defensa y de la implementacién del Ciclo de Planeamiento, la mayor par-
te de la cooperacién internacional se desarrollaba a expensas del control
civil, por iniciativa propia de las FFAA y sin la debida articulacién con la
Cancillerfa. Las FFAA se constitufan como agentes de una “diplomacia mi-
litar” que buscaba incrementar la cooperacién castrense con otras FFAA,
lo que implicaba que, en ocasiones, esta cooperacién podia no correspon-
derse con los objetivos politicos de la jurisdiccion.

Asfi, como parte de la tendencia de impulsar la diplomacia militar, en
el 4mbito hemistérico se crearon organismos de cooperacién multila-
teral entre FFAA, como la Conferencia de Ejércitos Americanos (CEA)
en 1960. Por esos afios también tuvieron su origen la Conferencia Naval
Interamericana (CNI) y el Sistema de Cooperacién de las Fuerzas Aéreas
Americanas (Sicofaa). Argentina participa desde esos afnos de estos meca-
nismos, los cuales se han caracterizado por la hegemonia politico-militar
de los Estados Unidos y la proyeccién de sus intereses hacia Latinoamérica.

La CEA se fundé en plena Guerra Fria por iniciativa de los Estados
Unidos con el propésito de impulsar la “reorientacién de las preocupacio-
nes defensivas continentales desde la agresién externa hacia la subversién
interna, desde el enemigo militar clasico, hacia el enemigo ideoldgico, el

Sol Gastaldi — Universidad de Buenos Aires / Universidad de la Defensa Nacional.
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infiltrado comunista y la agitacién guerrillera” (Caviasca 2015, 18). Como
plataforma para la implementacién en los paises latinoamericanos de la
Doctrina de la Seguridad Nacional (DSN), impulsé cambios doctrinarios
que modificaron las hipétesis de empleo del instrumento militar, y por tan-
to, el esquema de equipamiento, adiestramiento y despliegue para avanzar
en el combate del enemigo interno (Caviasca 2015).

La CNI, por su parte, nacié en 1959 como foro internacional que nuclea
a los titulares de las fuerzas navales del continente americano con el fin de
propiciar el intercambio de ideas, experiencias y conocimientos sobre los
problemas comunes que afectan a las armadas o marinas del hemisferio,
establecer contactos permanentes y promover la confianza mutua. Con una
meta afin, el Sicofaa fue fundado en 1961. En su primera Carta Constitutiva,
se expresaba que la cooperacién entre las fuerzas aéreas americanas se ma-
terializaba a través de una serie de funciones bésicas como apoyo logistico,
bisqueda y rescate, apoyo en caso de desastre, instruccién, accién civica,
contrainsurgencia, entre otras, expresando la dindmica que tenfan estas
instituciones militares de cooperacién en el marco de la DSN. De acuerdo
a la evolucién de la situacion estratégica hemistérica y de las amenazas que
enfrenta el continente, dichas funciones fueron cambiando al presente.

Contrariamente a estas iniciativas de diplomacia militar, se destaca
la creacién en 2008 del Consejo de Defensa Suramericano (CDS), que se
constituye como una iniciativa inédita de cooperacién regional en mate-
ria de defensa por dos cuestiones: primero, porque se conformé como una
instancia estrictamente sudamericana, sin la intervencién o participaciéon
de los Estados Unidos; segundo, porque los politicos elegidos democréti-
camente eran los representantes de los pafses en el organismo, en lugar de
los altos mandos militares.

Todos los organismos antes mencionados se constituyen en platafor-
mas para la promocién de los intereses nacionales de los paises partici-
pantes desde una perspectiva cooperativa; en virtud de ello, conforman un
punto de encuentro entre la politica de defensa y la politica exterior. Tal
como sostiene Azuara Blanco (2009, 75), “diplomacia y defensa son las dos
caras de la politica exterior de un Estado”.

LA DIPLOMACIA DE LA DEFENSA: ELEMENTOS CONCEPTUALES

Si bien algunos autores coinciden en sefialar que el origen del desa-
rrollo conceptual de la diplomacia de la defensa remite al abordaje que
el Reino Unido realizé a la cuestién en la Revisién Estratégica de 1998,
la diplomacia de la defensa no es una practica gubernamental novedosa.
Asf lo entiende Azuara Blanco (2009, 92), al advertir que en la actualidad
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“la expresién “diplomacia de la defensa” engloba un amplio abanico de ac-
tividades que en el pasado han sido definidas como cooperacién militar
o asistencia militar”. Tal es el caso de las funciones de los agregados de
defensa en las embajadas o agregadurias militares en el exterior, que datan
del siglo XIX. A pesar de ello, Azuara Blanco considera que lo novedoso
es el enfoque conceptual que se le otorga a ésta, al reconocerla como una
actividad contributiva al campo de la prevencién de conflictos.

En este marco, Azuara Blanco (2009, 93) define a la diplomacia de la
defensa como “el conjunto de actividades no operacionales que ejecutan las
organizaciones y unidades dependientes del Ministerio de Defensa en be-
neficio de la diplomacia tradicional, para la prevencién de conflictos, para
el establecimiento de medidas de confianza y para el apoyo al desarrollo
armoénico de FFAA de terceros pafses, en beneficio del propio Estado o de
organizaciones supranacionales a las que se halle adscrito”.

Por su parte, Gregory Winger (2014) identifica a la diplomacia de la
defensa como una variante de poder blando, que se emplea para cooptar el
pensamiento estratégico de otro Estado. A partir de tal hipdtesis, Winger
afirma que la vinculacién de la diplomacia de defensa con el concepto de
poder blando deviene en una herramienta geopolitica efectiva. En efecto,
como sefiala Winger, mientras el vinculo entre las FFAA y el poder duro
resulta claramente observable, el uso del aparato de defensa de un Estado
como fuente de poder blando permanece como un dmbito analiticamente
poco explorado. Siguiendo este pensamiento, Arancibia Morales (2013)
agrega que la diplomacia de la defensa, como instrumento de politica exte-
rior, refleja “un smart power” que combina atributos convencionales — hard
power — con otros culturales y politicos — soft power.

Azuara Blanco (2009) agrega que, en apoyo a la politica exterior, la
diplomacia de defensa procura establecer cierta influencia politico-militar
sobre otros Estados o en la arena internacional.

Dado que el propésito de este trabajo no es profundizar en tales debates
tedricos, sino alcanzar una aproximacién conceptual que permita analizar
la diplomacia de la defensa en Argentina, adoptaremos la definicién que
toma el Ministerio de Defensa espaiiol (Espafia, 2011), que considera a la
misma como el conjunto de actividades internacionales basadas principal-
mente en el didlogo y la cooperacién que realiza el Ministerio de Defensa
a nivel bilateral con sus aliados, socios y paises amigos para impulsar el
cumplimiento de los objetivos de la politica de defensa en apoyo de la ac-
cién exterior del Estado.

De esta manera, la definicién recogida aqui nos permitird avanzar en
la diferenciacién teérica de la diplomacia de la defensa de otro concepto
que, si bien suelen emplearse en forma anédloga, resulta relevante con-
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siderar a los fines del estudio del caso argentino. Tal concepto es el de
“diplomacia militar”.

La diplomacia militar refiere a las relaciones de cooperacién entre
FFAA de distintos pafses. Como practica, remite a la diplomacia europea
del siglo XIX, que se articulaba principalmente alrededor de las activi-
dades de los agregados de defensa, mencionados como diplomaticos de
uniforme (Swistek 2012). Siguiendo a Swistek (2012) y a Cottey y Foster
(2004), el rol tradicional de las FFAA se definia de acuerdo a su capacidad
y preparacioén para usar la fuerza y enfrentar amenazas estatales militares
externas con fines de defensa, disuasién o intervencién. Pero, con el fin de
conflicto bipolar, la diplomacia militar empez6 a concentrarse en la coope-
racién, resultando asf en un instrumento para la construccién de confianza
entre las FFAA de los Estados.

En forma esquematica, pueden detallarse a las siguientes actividades
como pertenecientes a la esfera de la diplomacia de la defensa:

1. Medidas de fomento de la confianza y la seguridad (bilaterales y mul-
tilaterales), como acuerdos de defensa; reuniones; intercambios y vi-
sitas reciprocas de alto nivel; mecanismos de transparencia y control
de armamentos; ejercicios combinados; fuerzas combinadas;

2. Representaciones oficiales permanentes;

3. Entrenamiento de personal militar y formacién de profesionales (ci-
viles y militares) en el extranjero;

4. Participacion activa en foros internacionales de seguridad y defensa; y

5. Cooperacién industrial y tecnolégica, como desarrollos con otros
paises de material y equipamiento militar.

Como puede observarse, algunas de estas actividades caen también
dentro de la tradicional 6rbita de la diplomacia militar. Entonces, ;cémo
podemos establecer los puntos distintivos entre ambas?

En primer lugar, debemos sefialar que la diplomacia militar constituye
un componente de la diplomacia de la defensa, aunque pueden desarro-
llarse de manera auténoma. Dicha autonomia o concordancia derivarin
del modelo de control civil sobre las FFAA. En aquellos pafses donde
se desarrolle la conduccién politica de la jurisdiccién, es decir, bajo un
modelo de efectivo gobierno civil, plenamente institucionalizado, la diplo-
macia militar se articulard racionalmente con la diplomacia de la defensa.
Contrariamente, cuando exista un déficit de control civil, o en modelos de
tipo delegativos de la conduccién civil en las FFAA (Gastaldi 2013) ambas
esferas pueden distanciarse, pudiendo incluso no existir una diplomacia
de la defensa.
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En segundo lugar, existe una diferencia en cuanto a los actores inter-
vinientes. Mientras la diplomacia militar refiere a las acciones de coopera-
cién castrense que emprenden las FFAA, la diplomacia de la defensa abarca
al conjunto del sistema de defensa nacional.

En tercer lugar, la diplomacia de la defensa se constituye como la di-
mensién internacional de la politica de Defensa (Eissa 2013). Sus objetivos,
lineamientos y acciones se derivan del mayor nivel de conduccién, es decir,
del estratégico nacional. Por su parte, la diplomacia militar responde a un
nivel estratégico militar y operacional.

La diplomacia de la defensa como herramienta de gestién ptblica con-
tribuye entonces en forma directa a la politica exterior de la Nacién. En tal
sentido, la existencia de mecanismos interinstitucionales entre ambas esfe-
ras determinara la capacidad de la diplomacia de la defensa de concurrir en
forma proactiva y asertiva a ésta. Dicho esto, la coordinacién entre ambas
provee una “vinculacién directa y lineal entre la posicién que un Estado
ocupa en el sistema internacional, las metas que desea lograr en la comu-
nidad de naciones, sus objetivos estratégicos y el desarrollo y la manten-
cién de las capacidades militares necesarias para cumplir dichos objetivos”
(Navarro Meza 2009, 63. Citado por Arancibia Morales 2013, 7).

Como veremos a continuacién, en el caso de Argentina, con la confor-
macién de la Secretarfa de Asuntos Internacionales de la Defensa en el
2007, se le otorgé a la diplomacia de la defensa mayor preeminencia y un
rol clave en el desarrollo de la jurisdiccion, en forma paralela al proceso de
fortalecimiento del principio de conduccién civil sobre las FFAA.

Asimismo, a través de la creacion del Ciclo de Planeamiento en el mis-
mo afio, se establecié un mecanismo formal de articulacién entre la politica
exterior y la politica de defensa nacional, a través del cual se establecen
racionalmente los medios y fines que derivardn en un modelo militar ade-
cuado al logro de los objetivos nacionales plasmados.

LA DIMENSION INTERNACIONAL DE LA POLITICA DE DEFENSA

A partir del afio 2007, el Ministerio de Defensa argentino se volcé a for-
talecer la dimensién internacional de la politica de defensa, a través del esta-
blecimiento de una dependencia ministerial responsable de entender en los
asuntos de cooperacién internacional, interviniendo a dicho fin en la nego-
ciacién de acuerdos bilaterales y multilaterales inherentes a la defensa nacio-
nal, en la aprobacién de los acuerdos celebrados por el instrumento militar
con otras FFAA, en la planificacién y seguimiento de la ejecucién de ejer-
cicios combinados y operaciones de paz en las que participen las FFAA ar-
gentinas, en la planificacién y ejecucién de politicas de contralor del material
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para la defensa y en la formulacién de la posicién del pafs en cuestiones in-
ternacionales de desarme. Asf, mediante el Decreto n° 788/07, la reestructu-
raciéon que permitié la creacién de la Secretarfa de Asuntos Internacionales
de la Defensa (SAID), junto a sus dos direcciones dependientes —Contralor
de Material de Defensa y Cooperacién para el Mantenimiento de la Paz— “se
consumo a los fines de planificar y ejecutar de manera coherente y coordina-
da la vinculacién politica e institucional con Ministerios de Defensa, FFAA
extranjeras y organismos multilaterales de defensa, asi como optimizar y
adecuar las actividades ministeriales y militares de cooperacién internacio-
nal siguiendo los lineamientos determinados por el nivel de conduccién es-
tratégico nacional” (Ministerio de Defensa 2015b).

Este proceso fue acompafiado por el establecimiento de mecanismos
concretos de coordinacién con la Cancilleria. A tal efecto, se conformé en
la SAID un érea de politica internacional responsable de la coordinacién
interministerial con el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto, asi como también de intervenir en los asuntos vin-
culados a la competencia del Ministerio de Defensa en materia de Politica
Antartica, que elabora Cancillerfa.'

En 2013, una reorganizacién de la orgédnica ministerial dirigida a “per-
feccionar el uso de los recursos publicos incrementando la calidad de la ac-
cién estatal”, segiin el texto del Decreto n® 636/ 183, derivé en la conversién
de la SAID en una Subsecretarfa (SSAID), dependiente de la Secretaria
de Estrategia y Asuntos Militares (SEAM). Esta decisién, que podria ser
entendida como un empoderamiento de la SEAM y en consecuencia, de
la dimensién estratégica de la politica de defensa (Eissa 2013), fue acom-
pafada al afio siguiente por una nueva reestructuracién al interior de la
SSAID, ordenada a través del Decreto n® 1956/ 14, creandose dos direccio-
nes dentro de la Direccion General de Politica Internacional de Defensa
—Direccién de Asuntos Multilaterales y Direccién de Asuntos Bilaterales
—y una Direccién de Agregadurias y Comisiones en el Exterior.

Segin senala el Decreto citado, “el incremento de las relaciones bila-
terales y los foros multilaterales de actuacién, especialmente en el mar-
co del Consejo de Defensa Suramericano(CDS) y su Centro de Estudios
Estratégicos de Defensa, a lo que se suma cada dos (2) afios la Conferencia
de Ministros de Defensa de las Américas, la eventual concrecién de la
Conferencia de reestructuracién del Sistema Interamericano de Defensa,
la reunién de Ministros de Defensa y de Relaciones Exteriores de la Zona
de Paz y Cooperacién del Atliantico Sur, y otras reuniones bilaterales y
multilaterales, requieren contar con equipos de trabajo y delegaciones su-
ficientemente representativas para presentar y hacer valer las posturas na-
cionales en cada una de las referidas instancias”.
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A partir de estas transformaciones, la dimensién internacional de la de-
fensa se consolidé como un complemento de la politica exterior del Estado,
como herramienta para la proyeccién en el exterior de los valores de la po-
litica de defensa nacional y los intereses nacionales (Ministerio de Defensa
2010, 217).

En este marco, se encauzaron desde la SSAID diversas acciones, tales
como la promocién del didlogo politico-estratégico y el establecimiento de
mecanismos institucionales permanentes con los Ministerios de Defensa
y FFAA de los paises de la regién; la actualizacién de convenios bilatera-
les y el desarrollo de nuevos acuerdos de cooperacién con paises con los
que no se registraban; la promocién de ejercicios militares combinados e
intercambios entre FFAA, priorizando aquellos con los paises del entor-
no sudamericano; el desarrollo de proyectos conjuntos de complementa-
cién cientifica, tecnolégica y de produccién para la defensa; la puesta en
practica de iniciativas de integracién inéditas, como la conformacién de
la Fuerza de Paz Binacional Combinada argentino-chilena Cruz del Sur
y la Compaiifa de Ingenieros Combinada peruano-argentina General San
Martin; y el apoyo proactivo a la creacién y consolidacién del Consejo de
Defensa Suramericano (Ministerio de Defensa 2010).

Otro aspecto a destacar es que la diplomacia de la defensa define 4reas
de priorizacién para el establecimiento y desarrollo de los relacionamien-
tos internacionales, conforme con la politica exterior. En tal sentido,
“Suramérica representa el espacio prioritario para la presencia institucio-
nal y las acciones de cooperacién y complementacién en materia de de-
tensa, seguida sucesivamente de América Latina, el continente americano
y luego las regiones y actores relevantes a nuestros intereses en el resto
del mundo” (Ministerio de Defensa 2010, 220). En base a ello se estable-
cen los temas de mayor interés para direccionar la cooperacién interna-
cional con los paises de la regién, abarcando principalmente la educacién
e instruccién militar, formacién de civiles en defensa; ciencia, tecnologia y
produccién para la defensa; desarrollo y fortalecimiento de las capacidades
militares; actividades antdrticas, en conformidad con la politica nacional
antartica; el fomento de los Derechos Humanos, el Derecho Internacional
Humanitario y el enfoque de género; el apoyo logistico y la proteccién
civil y asistencia humanitaria en caso de desastres y catdstrofes de origen
natural o antrépico. En tanto, en el ambito extra-regional, la diplomacia
de defensa argentina se orienta principalmente hacia el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacional, apoyando a las Naciones Unidas y los
regimenes de no proliferacién y control de armas.

Asi, la creacién de la SAID permitié establecer un 6rgano ministerial
responsable de orientar y adecuar la diplomacia militar a los criterios de
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cooperacién internacional fijados por el Ejecutivo Nacional, permitiendo
de tal modo el efectivo control civil sobre las actividades de cooperacién,
intercambios y asistencia desarrollados por las FFAA.

EL CICLO DE PLANEAMIENTO DE LA DEFENSA NACIONAL
Y LA DIPLOMACIA DE DEFENSA ARGENTINA

En el 2007, en conformidad con la necesidad de redisefiar el Instrumento
Militar segtn la concepcién, posicionamiento y actitud estratégica de la
Republica Argentina, se establece el Ciclo de Planeamiento de la Defensa
Nacional (CPDN), a través del Decreto n® 1729/07.

El CPDN constituye, segin el espiritu de la norma, “el proceso esen-
cial e insustituible del Sistema de Defensa Nacional en lo que refiere a
la definicién de todos los subsistemas del Instrumento Militar: recursos
humanos, infraestructura, logistica, material, informacién, adiestramiento,
organizacién y doctrina”.

La arquitectura del mismo partié del reconocimiento del principio de
conduccién civil y procuré que en el proceso intervenga toda la jurisdiccion
Defensa, el Estado Mayor Conjunto y las FFAA. Para ello, se establece un
procedimiento concatenado de produccién de documentos que orientan,
direccionan e instruyen desde el mas alto nivel de conduccién nacional, el
disefio de fuerzas. De este modo, esta norma se enmarcé en un proceso de
reorganizacién del sistema de defensa y de fortalecimiento del gobierno
civil, mediante la institucionalizacién de procedimientos y el traspaso de
competencias de la esfera militar al dmbito civil que se llevaron a cabo a
partir del 2006, tras la reglamentacién de la Ley de Defensa Nacional a
través del Decreto n° 727.

EI CPDN se inicia con el dictado de una Directiva de Politica de Defensa
Nacional (DPDN) por parte del Presidente de la Nacién a propuesta del
Ministerio de Defensa. La DPDN es un documento de caracter sectorial
en el cual se explicitan los lineamientos centrales de la politica de defensa
nacional y de la politica militar y se establecen los criterios y pardme-
tros bajo los cuales se determinard la organizacién, el funcionamiento, el
empleo y la administracién de las FFAA. De acuerdo al articulo 3° del
Decreto n° 1.729/07, la DPDN contiene tres capitulos: el primero, con-
siste en un diagnéstico y apreciacién del escenario de defensa y seguridad
global y regional en el que se identifican “de manera precisa las tendencias
del mismo, los riesgos y las amenazas actuales a los intereses nacionales
y, de ser factible, también los eventuales para el mediano y largo plazo”.
El segundo capitulo establece la concepcién y posicionamiento estratégico
nacional en materia de defensa y los lineamientos centrales de la politica
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de defensa nacional. Finalmente, en el tercero, se fijan las directrices para
la instrumentacién de la politica de defensa y su derivada politica militar.
Es en este tltimo capitulo, donde el Nivel Estratégico Nacional —es decir,
el mayor nivel de conduccién politica— determina las instrucciones para los
6rganos del Ministerio de Defensa, el Estado Mayor Conjunto y las FFAA.

La DPDN elaborada por el Ministerio de Defensa, antes de ser suscrip-
ta por el Presidente de la Nacién, es revisada por la Cancilleria. De esta
forma, se confirma que la visién volcada por el Ministerio de Defensa en
el primer capitulo de la DPDN se vincula y contribuye efectivamente a los
objetivos de politica exterior.

Una vez dictada la DPDN, a partir de los lineamientos y érdenes esta-
blecidos alli por el Nivel Estratégico Nacional, el Estado Mayor Conjunto
inicia el planeamiento militar conjunto.

Esta herramienta de gestién surgida en el afio 2007 posee por fin ase-
gurar que el modelo de fuerzas, es decir, el disefio, organizacién y empleo
del instrumento militar, sea funcional a los objetivos politicos.

En este marco, en el ailo 2009 se dicté la primera DPDN, que dio por
inicio al primer ciclo de planeamiento. Este culminé en el afio 2011 con la
elaboracién del Plan de Capacidades Militares. En 2014, la Presidente de
la Nacién, Cristina Kirchner, suscribié una nueva Directiva que dio lugar
al segundo ciclo de planeamiento con la firma del Decreto n°® 2645.

Es importante mencionar que el CPDN incorpora como metodologia el
planeamiento basado en capacidades. Dicha metodologia resulta funcional
en el marco estratégico de la Argentina, caracterizado por la progresiva
eliminacién de sus hipétesis de conflicto desde la recuperacién de la demo-
cracia en 1983, y la consolidacién de la zona de paz sudamericana. Bajo es-
ta coyuntura, Argentina adopta una actitud y posicionamiento estratégico
defensivo, asentado sobre un modelo auténomo y cooperativo; esto es, sin
renunciar al derecho a la legitima defensa, procura y sostiene la cooperacién
con pafses amigos, entendiendo que la misma contribuye al fortalecimiento
de las propias capacidades, a la consecucién de los objetivos de la Defensa
y a garantizar la paz y seguridad internacionales, tal como se plasma en el
segundo capitulo de la DPDN. Tanto el carédcter defensivo de la politica de
defensa, como su disposicién cooperativa, en el marco del CPDN se con-
vierten en criterios rectores para el disefio del Instrumento Militar.

Como puede observarse, la propia actitud estratégica en fomento de
la cooperacién, deviene en un modelo de fuerzas que se consustancia con
los lineamientos de politica exterior. Asi, la DPDN establece un modelo
cooperativo basado en circulos concéntricos, a través del cual se priori-
za, en primer lugar, a América del Sur y el Atldntico Sur como espacio
geoestratégico; luego a América Latina y el Caribe; y finalmente, al marco
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global, particularmente con aquellos paises con los cuales existen opor-
tunidades de complementariedad y cooperacién, tales como los paises del
Grupo “BRICS” y el G-20, y aquellos que favorezcan el incremento de las
relaciones Sur-Sur.

Asimismo, y siguiendo la letra del Decreto n°® 2645/ 14, la dimension
internacional de la politica de defensa adopta como objetivos generales
la promocién y consolidacién de América del Sur como zona de paz y la
construccién progresiva de un Sistema de Defensa Regional y el manteni-
miento de la paz y la seguridad internacionales.

En cuanto a las acciones a emprender en el marco de la diplomacia de
la defensa, la DPDN establece en su tercer capitulo que se deberd incre-
mentar “la presencia institucional de elementos del Sistema de Defensa
Nacional en las regiones y paises de interés prioritario, particularmente en
la forma de agregadurias de Defensa, misiones y acuerdos de cooperacion,
e intercambios de formacién y adiestramiento militar”.

En tal sentido, las acciones de cooperacién y complementacién interna-
cional, deberdn priorizar, de acuerdo a la DPDN 2014, las siguientes areas
tematicas:

Mantenimiento de la paz y la seguridad internacional;

Formacién y adiestramiento militar;

Capacitacién de civiles para la Defensa;

Desarrollo de capacidades técnico-militares;

Planeamiento estratégico de la Defensa;

Doctrina combinada y conjunta;

Desarme y no proliferacién;

Derechos Humanos, Derecho Internacional Humanitario y cuestio-
nes de género;

Investigacion cientifica, desarrollo tecnolégico y produccién para la
Defensa;

J. Logistica de material y apoyo logistico mutuo;

k. Actividades antérticas;

1. Apoyo a la comunidad en caso de desastres naturales y catdstrofes.

SR e a0 o
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A nivel politico-institucional la DPDN establece como tarea consolidar
la “planificacién y supervision de la interaccién de caracter estratégico-mi-
litar y técnico-profesional del Estado Mayor Conjunto de las FFAA y de
las FFAA con sus pares extranjeros. En consecuencia, el vinculo y accio-
nar militar internacional de las FFAA se implementara en sintonfa con
las directivas que devienen de la politica exterior y la Politica de Defensa
Nacional”. A tal efecto, se elaboraran los documentos orientativos nece-
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sarios para establecer criterios y procedimientos a seguir en materia de
participacién en instancias de consulta y didlogo multilateral y bilateral,
informes de asistencia, seleccién de postulantes para agregadurfas y comi-
siones al exterior, ejercicios combinados, entre otras.

Finalmente, la DPDN dispone que los acuerdos que firmen las FFAA

s6lo tendrdn validez en tanto sean ratificados por el Ministerio de
Defensa”, reafirmando de este modo el principio de gobierno civil.

EL CONSEJO DE DEFENSA SURAMERICANO
COMO PLATAFORMA DE LA DIPLOMACIA DE LA DEFENSA ARGENTINA

Durante los afios noventa, la politica exterior de Argentina se configu-
r6 en base a la liberalizacién de la economia siguiendo los fundamentos del
denominado “Consenso de Washington”. En consecuencia, la politica de
defensa se orienté en funcién del alineamiento estratégico con los Estados
Unidos.? Pero, la crisis del 2001 que sacudié al pafs dando muestras de la
necesidad de salir de ese modelo econémico, también evidencié la impor-
tancia de desarrollar a nivel internacional un esquema de insercién basado
en una estrategia mas auténoma, que acompafiara la recuperacién del apa-
rato productivo y el empleo.

Paralelamente, en la regién sudamericana, Centroamérica y El Caribe,
Estados Unidos impulsé la incorporacién de la agenda de las denominadas
“nuevas amenazas” que buscé involucrar a las FFAA en el combate del nar-
cotréfico, el terrorismo, el crimen organizado trasnacional, y otras dindmi-
cas de naturaleza delictivas, llevando en algunos casos a la militarizaciéon
de la seguridad y al policiamiento de las FFFAA (Eissa 2015). Esta agenda
entraba en plena contradiccién con los principios doctrinarios de la defen-
sa argentina establecidos en los afios ochenta, que disponfan una estricta
separacion funcional entre seguridad y defensa, tal como fue plasmado en
las leyes de Defensa Nacional y de Seguridad Interior.

Otro dato que debe tenerse en cuenta es que por esos afios en la region
sudamericana llegaron al poder en diversos pafses gobiernos de izquierda
o progresistas, que exhibieron una conducta contestataria a la proyeccién
de poder e influencia estadounidense en la regién. A nivel econémico, la
defuncién del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA) en 2005
fue el més claro ejemplo. A nivel politico, se aceleraron los procesos de
integracién regional sudamericanos.

El escenario brevemente descripto fue el que permitié el nacimiento
de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) en mayo de 2008, so-
bre la base de experiencias previas de integracién como la Comunidad
Suramericana de Naciones, el Mercosur y la Comunidad Andina. Tal como
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sefiala Pablo Celi (2014, 47), “el rol de las regiones en el mundo, con el
cambio de las condiciones de hegemonia, abre el espacio para la emergencia
del proyecto suramericano. Proyecto que se asienta en un desplazamiento
estratégico de la dimensién continental a la dimensién subregional, para
construir una perspectiva suramericana con identidad y autonomia estra-
tégica”. La Unasur se erigia as{ como un nuevo proyecto de integracién su-
ramericana, que se organizaba y se iba montando a partir de la dimensién
politica, para alcanzar otros dmbitos como la salud, la infraestructura, el
desarrollo, la energia, la educacién, entre otros, sobre la base del pleno res-
peto a las instituciones democraticas, los derechos humanos, la soberanfa,
integridad e inviolabilidad territorial de los Estados, la autodeterminacién
de los pueblos, la solidaridad y la paz.

Este escenario quedé plasmado en el preambulo del Tratado Constitutivo
de la Unasur, al considerar, los pafses firmantes, que “la integracién es un
paso decisivo hacia el fortalecimiento del multilateralismo y la vigencia del
derecho en las relaciones internacionales para lograr un mundo multipo-
lar, equilibrado y justo en el que prime la igualdad soberana de los Estados
y una cultura de paz” (Unasur 2008b).

En diciembre de ese mismo afio, la iniciativa brasilefia de generar un es-
pacio de didlogo, cooperacién e intercambio en materia de defensa dio sur-
gimiento al Consejo de Defensa Suramericano (CDS). A partir de entonces
se Iniciaba un proceso tnico en la regién, sin antecedentes previos, que iba
a constituirse en el dmbito de cooperacién de mayor desarrollo dentro del
proceso de integracién regional.

Tal como sefiala Comini (2015), la entonces presidente de Argentina,
Cristina Ferndndez, apoyé la conformacién de un grupo de trabajo con el
mandato de acordar un estatuto para el Consejo de Defensa. El autor afir-
ma que en las negociaciones de ese grupo de trabajo, la postura que asumié
Argentina impacté sobre el perfil que terminé adoptando ese organismo,
que inicialmente se disputaba entre dos proyectos, el brasilefio de confor-
mar un érgano consultivo, o el venezolano de avanzar en la integracién de
FFAA sudamericanas, al estilo Otan.

Ugarte (2010) sefala que inicialmente, el CDS habfa despertado altas
expectativas que inadecuadamente llevaban a pensarlo como una alianza
militar, en tanto s6lo se constitufa como un mecanismo de cooperacién en
defensa. Las divergencias existentes en conceptualizaciones sobre segu-
ridad y defensa y en materia de legislacién entre sus miembros aparecian
como uno de los principales desatios que podian afectar su desarrollo y
consolidacion.

Argentina not6 tempranamente este aspecto: en enero de 2010 durante
la reunién de la Instancia Ejecutiva en Manta, en la cual se discutieron
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los Procedimientos de Aplicacién de Medidas de Confianza y Seguridad,
el pafs plante6 que muchos asuntos y responsabilidades derivadas al CDS
debian encontrar un dmbito exclusivo dentro de la Unasur, toda vez que
las cuestiones vinculadas con temas de seguridad publica resultaban ajenas
al mandato especifico otorgado al CDS.*

Esta postura fue ampliamente debatida —presentando particularmente
objeciones Colombia— y luego consensuada por los paises, quedando plas-
mada en la IT Reunién Ordinaria del CDS. En la Declaracién de Guayaquil,
de mayo de 2010, se le remiti6 al Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores lo acordado sobre las medidas en el dmbito de la Seguridad
—relacionadas con trafico de armas, accién de grupos armados al margen
de la ley y lucha contra el terrorismo— que debian ser abordadas por los
6rganos e instancias eventuales competentes para ello.

Aparecia asf una cuestion para nada menor y fundamental para asegurar
el desarrollo de este organismo regional: la necesidad de construir una visién
colectiva en materia de Defensa. Para ello, la generacién de un pensamiento
estratégico regional se torné un objetivo sine qua non. Particularmente en
este aspecto, la Argentina asumié una posicién de liderazgo.

En enero de 2009 en Santiago de Chile, en el marco de la Primera
Reunién de Viceministros de Defensa del CDS se acordé crear un centro
de estudios estratégicos, iniciativa que quedd bajo la responsabilidad de
Argentina, pafs que hizo entrega de un borrador denominado “Proyecto
de Constitucién del Centro Suramericano de Estudios Estratégicos para la
Defensa” (Chile 2009, 1385). Tal como sefiala Braslavsky, “esta contribucién
de la Argentina se da en el marco del respaldo entusiasta que la cartera
que conduce Garré — a tono con los lineamientos de politica exterior del
gobierno de Cristina Kirchner — le dio a la iniciativa brasilefia de crear el
Consejo de Defensa Sudamericano” (Braslavsky 2009).

En marzo de 2009, se le otorgé la responsabilidad de dirigir un gru-
po de trabajo para elaborar la propuesta de estatuto para la creacién del
Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED-CDS), en el marco
del Plan de Accién 2009/2010. Con la Declaracién de Guayaquil de ma-
yo de ese afio, se aprueba su Estatuto y dos afios después, se establece su
sede permanente en Buenos Aires, asumiendo como director el argentino
Alfredo Forti (Braslavsky 2009).

El CEED-CDS se constituy6 asi como una instancia regional dedicada
al andlisis, desarrollo de estudios y asesoramiento en materia de defensa
con el objetivo de avanzar en el desarrollo de un pensamiento estratégico
sudamericano y la identificacién de los intereses regionales en materia de
defensa y seguridad regional e internacional, tareas que permitirfan “ace-
lerar el debate doctrinario en la regién” (Braslavsky 2009).
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Entre las lineas de trabajo e investigacién que el CEED-CDS ha desa-
rrollado, se destacan:

- EIl Observatorio Suramericano de Defensa, que recopila y publica en
forma mensual los principales datos y noticias comunicados por los
Ministerios de Defensa de los paises de la UNASUR.

- El Registro Suramericano de Gastos en Defensa, que permite medir
las erogaciones en materia de defensa realizadas por los paises miem-
bros, de acuerdo a un instrumento técnico disefiado por el propio
CDS, en el marco de las medidas de confianza mutua acordadas en el
Plan de Accién del organismo regional.

- Relevamiento de datos y elaboracién de informes sobre politica de
género en los paises miembros.

- Registro Suramericano de Inventarios Militares, dirigido a transpa-
rentar el inventario de las capacidades militares de los pafses inte-
grantes de la UNASUR en forma periddica.

- Desarrollo de estudios de prospectiva y estrategia, como “Suramérica
2025” referido a la defensa de los recursos naturales estratégicos en la
regién y publicaciones varias como la relativa a la “Institucionalidad
de la Defensa en Suramérica”.

- Elaboracién de informes e investigaciones varios a requerimiento de
los Ministros de defensa de los paises miembros del CDS.

Con relacién a este Gltimo punto, es importante remarcar la labor rea-
lizada por el CEED en el marco de la solicitud efectuada en la Reunién
Extraordinaria del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores cele-
brada en Buenos Aires, el 24 de agosto de 2011, en la cual se lo convocé
para efectuar estudios sobre la cuestién del crimen organizado trasnacio-
nal y otras nuevas amenazas a la seguridad regional, como insumo para
una futura reunién de Ministros de Defensa, Justicia e Interior donde se
analizarfan esos temas.

Como parte del estudio se elaboré el “Informe Preliminar del CEED
al CDS acerca de los términos de referencia para los conceptos de segu-
ridad y defensa en la regién suramericana”. Este documento argumenté
que “la conduccién y gestiéon de las actividades de Seguridad Publica
tiende a situar la responsabilidad primaria en ministerios especificos u
otras instancias especializadas, distintas de la Defensa Nacional” y sefialé
que “la seguridad publica, mas alla de las diversas denominaciones que
puede adoptar, por ejemplo seguridad interior o seguridad ciudadana,
estd relacionada con la paz social, la estabilidad institucional del Estado,
el control del orden publico y las garantias de derechos civiles, politi-
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cos, econémicos, sociales y culturales, que varfan de acuerdo al enfoque
politico y los objetivos de desarrollo de cada Estado, en relacién con los
cuales se formulan sus objetivos y percepciones de riesgos y amenazas”
(CEED 2012a, 4).

Complementariamente, otro estudio requerido al CEED sobre el cri-
men organizado transnacional, aseveré que los fenémenos que se presen-
tan asociados a este asunto tales como el narcotréfico, el terrorismo, el
trafico de personas y 6rganos, el lavado de dinero, los delitos informaticos,
el trafico de bienes y recursos ambientales, el secuestro y acciones pro-
venientes de grupos armados al margen de la ley constituyen fenémenos
delictivos asociados a distintos tipos de violencia y configuran problemas
de seguridad multifacéticos” (CEED, 2012b, 6).

Claramente, el documento expresa que las distintas modalidades de
nuevas amenazas constituyen manifestaciones de criminalidad organizada
que adquieren, en diversas ocasiones, dimensiones trasnacionales. En todo
caso, pese a la transnacionalidad de su accionar, son concebidas como de-
litos y por tanto, competencia de las instituciones del Estado responsables
de la lucha contra el crimen: Ministerios del Interior, Seguridad Publica, o
como éstos se denominen, siendo el instrumento policfaco el responsable
de conjurarlo.

Asi, el CEED sefiala que “en la mayorfa de los paises de la regién se
enfrenta al crimen organizado y a los delitos transnacionales como una
problemdtica de seguridad publica, abordada, segiin sus competencias
especificas, por Ministerios de Seguridad Publica, Justicia, Interior; con
responsabilidades operativas y medios de combate de distinta naturaleza.
Ante situaciones de excepcién que implican la superaciéon de las capacida-
des de los sistemas de seguridad publica, la legislacién de la mayoria de
los Estados prevé el apoyo subsidiario de las FFAA a dichos sistemas de
seguridad publica” (CEED, 2012b, 8-9).

De manera conclusiva, el CEED-CDS recomendé entonces la creacién
de una instancia de cooperacién regional “que atienda todos los delitos
transnacionales que afectan a la seguridad publica de nuestros paises”
(2012b, 11).

Fruto de ello, el 30 de noviembre de 2012 se cred, en ocasion de la VI
Reunién Ordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno,
en Lima, el Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana,
Justicia y Coordinacién de Acciones contra la Delincuencia Organizada
Transnacional.

De esta manera, el problema de la criminalidad organizada trasnacional
quedd fuera de la competencia del CDS, y fue un nuevo consejo regional, el
encargado de asumir dicho desaffo.
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En conclusién, el CEED tuvo un rol fundamental en el desarrollo ins-
titucional del Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana,
Justicia y Coordinacién de Acciones contra la Delincuencia Organizada
Transnacional, que, bajo la direccién argentina, logré no sélo trasladar, si-
no también apuntalar en el organismo regional la estricta separacién entre
Defensa Nacional y Seguridad Interior, uno de los principios liminares de
su politica defensa (Eissa 2013).”

Sobre este aspecto, es interesante citar al ecuatoriano Pablo Celi, quien
sostiene que “la Unasur tuvo un acierto al respecto, que fue diferenciar en
su estructura, la cooperacién en defensa de la cooperacién en seguridad
publica y lucha contra el crimen organizado. Este fue el primer estudio que
realiz6 el Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED). El mis-
mo fue recogido y aprobado por los Ministros y, posteriormente, por los
Presidentes y dio paso a la creacién en Unasur de un Consejo de Seguridad
Publica diferenciado del Consejo de Defensa Suramericano. Este ha sido
un importantisimo avance en doctrina e institucionalidad de cooperacién
multilateral” (Celi 2014, 50).

CONSIDERACIONES FINALES

Ladiferenciacién entre seguridad y defensa es un tema que en Argentina,
desde la recuperacién de la democracia, ha sido objeto de multiples debates
hasta nuestros dias. El establecimiento de esta diferenciacién en la Ley de
Defensa Nacional n° 23.554 no impidi6é que posteriormente fuera objeto de
discusién por parte de diversos actores que pretendian correr los limites
entre ambas esferas para facilitar la incorporacién de la agenda de las nue-
vas amenazas promovida por Washington. Si bien la reglamentacién de esa
ley en 2006 puso un corset a esos intentos, sigue presentando detractores
al dfa de hoy.

El mismo debate se ha presentado en el seno del CDS. La importancia
de construir un pensamiento estratégico regional que pudiera solidificar
las bases del organismo regional a partir de las doctrinas y visiones estra-
tégicas que posee cada pafs miembro, fue una tarea que se encomend al
CEED, bajo la direccién argentina.

Argentina ha tenido desde la creacién del CDS un rol protagénico en
aspectos clave, como en adiestramiento militar a través del desarrollo del
ejercicio Unasur.® Pero fue, tal vez, su contribucién a la construccién de
una identidad estratégica suramericana en materia de defensa el papel mas
importante que podfa asumir. Dicho papel le permitié moldear la agenda
de cooperacidn, la puesta en comun de politicas y conceptos sobre los que
se asienta la actividad del CDS. En otras palabras, contribuir a un lenguaje
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comiin sobre el cual ir asumiendo los desafios de avanzar en el camino de
la cooperacién en defensa, indispensable para cimentar cualquier proyecto
de construccién de confianza y seguridad para el fortalecimiento y profun-
dizacién de la zona de paz sudamericana.

En tal sentido, el CDS ha constituido para la Argentina una plataforma
de proyeccién de su doctrina de defensa, sobre la base de la cual confluye
la construccién de la identidad estratégica suramericana y de los intereses
regionales, lo que evidencia a la vez la capacidad de proyeccién del deno-
minado “poder blando”, o en palabras de Comini (2015, 111) “liderazgo de
pensamiento” que asumi6 el pafs en todo este proceso.

En este aspecto, coincido ampliamente con el autor, cuando plantea que
la participacién argentina fue fundamental para evitar que sobre el para-
guas del CDS “recayeran temdticas que para el pais forman parte de la
6rbita de la seguridad interior, tales como narcotrafico o el terrorismo”,
lo que permitié concebir al “Consejo como un espacio a partir del cual
proyectar su propia concepcién sobre la Defensa Nacional y, de esa forma,
influir sobre la definicién de los ejes prioritarios de la agenda regional en la
materia. De alguna forma, el Consejo pasé a ser asumido como una plata-
forma para actuar de contrapeso a la tendencia manifiesta en varios paises
sudamericanos de policializacién de las FFAA”, sefiala Comini (2015, 125).

Por tltimo, la implementacién del control civil a través de un proceso
de institucionalizacién de la conduccién de la politica de defensa, que se
desarrollé fundamentalmente a partir del ano 2006,facilité el empleo de
la diplomacia de la defensa como una herramienta de gestién de politica
publica que le permitié a Argentina, por una parte, afianzar un rol pro-
tagénico en el Consejo de Defensa Suramericano, y por otro, orientar la
diplomacia militar en funcién de los objetivos politicos, contribuyendo asi
de manera positiva a la politica exterior de la nacién.
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NOTAS

1.

196

Tomaremos el término de gobierno civil de la defensa desarrollado por
Marcelo Sain (2010, 35-36), quien lo conceptualiza como el patrén o
modalidad que adquieren las relaciones civiles-militares bajo un régi-
men democratico cuando se verifica el ejercicio efectivo del gobierno
politico-institucional sobre las FFAA y la subordinacién efectiva de las
FFAA a las autoridades gubernamentales, modalidad que supone “el
ejercicio efectivo y competente de la conducciéon gubernamental —eje-
cutiva y legislativa— sobre las FFAA en todo lo atinente al estableci-
miento de las bases legales, orgéanicas y funcionales de la defensa nacio-
nal; la estructuracién y gestién del sistema institucional de gobierno
de la defensa nacional y las FFAA; la fijacién y el control del cumpli-
miento de las misiones y funciones institucionales especificas de esas
fuerzas; la formulacién y gestién de la estructura organica, funcional y
doctrinal de las mismas; y el tratamiento y abordaje de todas aquellas
cuestiones y actividades derivadas del funcionamiento politico-insti-
tucional de las FFAA o que supongan la vinculacién o intervencién
institucional de éstas”.

Las otras dos éreas de trabajo son: Comisiones al Exterior y
Agregadurias; y Cooperacién Internacional de Defensa.

Un ejemplo de ello fue la designacién que recibié Argentina por parte
de los EE.UU. de “non-NATO major ally”.

El CDS se erigi6 con los objeticos de consolidar una zona de paz sura-
mericana; construir una visién comin en materia de defensa; articular
posiciones regionales en foros multilaterales sobre defensa; cooperar
regionalmente en materia de defensa; apoyar acciones de desminado,
prevencién, mitigacién y asistencia a victimas de desastres naturales
(Unasur 2008a).

Eissa (2013, 172) sostiene que la politica de defensa argentina se asien-
ta sobre tres principios liminares: la supresién de las hipétesis de con-
flicto con los pafses vecinos que requieran la utilizaciéon de las FFAA;
la separacién entre defensa nacional y seguridad interior; y el gobierno
civil de la politica de defensa.

Entre otras responsabilidades que asumié Argentina, se destacé la de
integrar el grupo de trabajo que dio origen a la Escuela Suramericana
de Defensa (Esude) y el dictado del Programa Suramericano de
Formacién en Defensa entre 2012 y 2015. Ver Frenkel (2016).
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NOTASEL CDS COMO PLATAFORMA DE LA DIPLOMACIA
DE DEFENSA ARGENTINA (2008-2015)

RESUMEN

El presente articulo analiza la dimensién internacional de la politica de
defensa argentina (2008-2015) para concluir que el Consejo de Defensa
Suramericano representa una plataforma para la diplomacia del pafs, que
le permite proyectar regionalmente su doctrina de defensa y contribuir de
manera positiva a la politica exterior.

Palabras clave: Consejo de Defensa Suramericano; Diplomacia de defensa;
Diplomacia militar; Gobierno civil de las FFAA.

ABSTRACT

This paper inquires about the international dimension of Argentinean de-
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INTRODUCTION

This paper is part of a larger study, a Ph.D. thesis in political science
and geography. Among the different issues that we intend to analyze
during the course of the program, borderlands and security studies are
central to our study. The Brazilian’s grand border strategy is a concept
that had different paths and interpretations during the Republican era.
Therein, we provide an analysis of the characteristics of this grand strat-
egy, and we quickly offer an overview of the influential role military elite
in the domestic affairs.

First, the political influence of the military, in the early decades of
the 20™ century, on Brazil’s intern affairs, had an important effect on the
organization of the State and society. Perhaps the Vargas era, during the
‘New State’ coup of 1937 really designed the pattern of presence of mil-
itary forces in domestic affairs. World War II also provided the military
with a big influence, in a moment of Brazilian history that rise the open
democracy as a new model. However, the military elite who fought in the
Brazilian Expeditionary Force (or For¢a Expediciondria Brasileira) return
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home with the ideas and concepts of the US War College. One of the most
important of it was the National Security Doctrine, promoted during the
McCarthy period in the United States. For the Brazilian military, the in-
ternal enemy, also known as ‘communism’ represent the main threat re-
garding its domestic security (Oliveira, 1976).

The creation of the Brazilian War College (or Escola Superior de Guerra)
was the expression of a need of elites to theorize the issues and prepare
a ‘revolution” in order to protect the country from the eminent threat.
After long years of internal crisis during the 1960’s, the coup (both civil
and military) of 1964, that took place in March 31", marked the moment
that the military elite finally assumed its political responsibility (Dreifuss;
Dulci, 2008). The head of the coup was not prepared to have this role and
started to gain the total control of the executive and legislative branch
(through the Institutional Act laws, bypassing the Congress and putting
a dictatorial regime in place until 1985. The unprecedented moment for
Brazilian military launched a series of projects, mainly in the development
domain. For them, security and development were link and the conquest
and vivification of the Amazon region and its uninhabited borders was a
matter of national security (Stepan, 1971).

This paper will offer a panorama of the Brazilian military thinking
towards the strategic issue of boundaries, from the return to democracy
(or during the democratic transition) until the most recent moments. The
first part of the work in a presentation of the Security and Development
Doctrine, that influenced the regime in order to solve the presence dilem-
ma in the Amazon region. Then, we point out that despite the changes in
the political order, the border strategy of Brazil remains the same, and the
elite kept the same concepts that were used. Finally, we offer a proposal
that distance itself from the previous interpretation of the military pres-
ence in the remote areas, stressing the importance of locals and de-secu-
ritizing the border issues.

NATIONAL SECURITY DOCTRINE PUT IN PRACTICE:
THE CASE OF AMAZONIA (1950-1980)

During the conquest of the Amazonia, the Portuguese faced many chal-
lenges. The logistic component surely represented a very decisive element
tor the bandeirantes. Rough conditions of the landscape and the rain forest,
for most of its parts, forced the military armed forces to build a series of
strongholds, near the rivers, mostly in strategic areas (Gadelha, 2002).
This presence had also a civilizational purpose, and the military quickly
understood the necessity of creating a good relationship with natives.
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During the 19" century, in parallel of the military forces, another im-
portant actor had a role in the region: the missionaries. The Jesuitas were
part of an evangelical process that was settle to guarantee the stabilization
of the region (Dos Santos, 2010). Through the 20™ century, the consolida-
tion of the Republic and the central political place of the military (mainly
during the ‘Old” Republic) made it easier to develop a specific strategy of
presence (Ferreira, 2005). An important political figure, Marshall Candido
Rondon was in charge of putting in place telegraphs lines into the deep-
est and remote areas of Brazil, that was a state action know as Rondon
Comission. At the time (1907-1915) the railroad Madeira-Mamoré was
being built, and Amazonia surely did represent an important geopolitical
challenge. The mission had also a strategic purpose. Marshall Rondon and
Army officers were very close to natives and helped to create a myth and
popularized the indigenous people and its incorporation into the Brazilian
Army'. During the First and Second World War, the Amazon region
played an important part, notably because of the important demand of
latex from the U.S. and the Allies (Garfield, 2009).

The presence of troops in the Amazon relates to the Brazilian for-
eign policy during the early 20™ century. The head diplomat José Maria
da Silva Paranhos Junior (also known as Bardo do Rio Branco) had a tough
challenge demarking the Brazilian border with the neighboring countries.
Negotiating was often the solution between parts and force was not use as
a first solution to solve issues. In some occasions, an independent arbitral
commission was necessary in order to rule, as it occurred for the demar-
cation of French Guiana and Brazil borders (Bueno, 2012). The presence
of troops in Amazonia sent a clear message to the other countries that
Brazil was preoccupied to defend its sovereignty. During the next decades,
regional tensions sparkled but never really affected the South American
region. The study of Amazonia offered intellectuals a new outlook regard-
ing the role of this very specific region in Brazil's strategic development.
Classic authors, such as Euclides da Cunha, wrote a lot about the difficult
conditions that people lived at this time (Ginzburg, 2010). The necessity
of state presence was, in fact, a local demand, that was embraced by the
Brazilian Armed Forces. Needless to say, in that moment, the Amazonia
was a remote region, both in geographic and political terms, and never
was a priority for the Southern elites, who ruled the country.

Many policies regarding Amazonia were in place during the 20™ cen-
tury (D’Aratjo, 1992). One of these policies was the ‘March to the West'.
The objective was to densify the presence of population in the central rural
zone of Goids, Mato Grosso and Pard. During this period, federal agen-
cies, such as the Nacional Council of Geography, the National Council of
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Cartography, the National Council of Statistics, and the Brazilian Institute
of Statistics and Geography, started to develop their research program, all
of them in 1958. The Vargas government, especially during the ‘New State’
era (the Estado Novo was the authoritarian regime that stood between 1937
until 1945) wanted to build a State within the State, a new society and pro-
duce a feeling of nationalism for Brazil. One key dimension was the geo-
politics, which had the territory in his scope. It is important to note that the
justification for the development of Amazonia by the military regime was
in fact the National Security Doctrine. According to José Goldemberg and
Eunice R. Durham, this doctrine was ‘a byproduct of the Cold War’. It was
created by the United States to insure its hegemony in Latin America and
adopted by the large sectors of Brazil’s armed forces. Geopolitical concep-
tions in that doctrine characterized all governmental policies during that
period, furthering a real militarization of the Amazon question.’

Brazil's Escola Superior de Guerra (the Brazilian War College) began to
develop national security doctrines in the 1950’s (Stepan, 1973) and the
link between national development and security resonated easily with offi-
cers already familiar with geopolitical thinking (Mares, 2010). Under the
influence of the Sorbonne Group of the Brazilian War College, the set-
tlement of the Amazon under the direction of a technocratic, centralized
state machine would serve mutually reinforcing development goals (Hall,
2000). Since then, security, and specifically national security, seems to have
a close relationship with Amazonia. We should note here that the geopolit-
ical writings of the Brazilian authoritarian period formed the theoretical
toundation of modern Amazonian geopolitics (Hepple, 1986). Therefore,
any discourse about the Amazon region, from a political perspective, must
include a security perspective. According to Xavier de Sartre:

[...] the second time an internationalist conspiracy was formally
denounced occurred in the 1960’s and 1970’s. This was spearheaded
by leading strategists and theoreticians during the authoritarian pe-
riod in Brazil, who envisaged Amazonian development in their dis-
course about security: the military’s national security concerns for
political stability and secure international borders necessitated the
settlement of the Amazonian frontier (De Sartre; Taravella, 2009).

During the early 1950s, the Brazilian War College was created in order
to build a strategic center able to offer policies and help the national elites.
The influence of the geopolitical school was very important for the con-
solidation of conservative politics.

The Escola Superior de Guerra was founded by former veterans during
World War II, who also served during the Italian Campaign in 1943.
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Many of these officers visited the U.S. after the war and were very im-
pressed by the means at disposal to produce a strategic thinking. Everardo
Backheuser, the ancestor and the Brazilian geopolitical school were in-
volved in this process (Backheuser, 1952). One of the main figure was
Golbery do Couto e Silva, serving as coronel at the time. As an Army
officer, he wrote an important number of essays regarding geopolitical
concepts and was especially interested by the role of the Amazon region
(Silva, 1967). The territorial occupation mapped the Brazilian geopolitics
during decades from 1950 to 1980. During this period, the global political
context was the bipolarization of the world and the necessity of a stra-
tegic reflection was obvious for the military. The Mackinder concept of
‘heartland” was present during all the manifestations of the Brazilian geo-
political school, regarding the Brazilian’s state. ‘Occupation and vivifica-
tion” was the motto of the military. Another Army officer, Carlos da Meira
Mattos, was also influential in the Brazilian Geopolitical School. His early
work dealt about the geopolitical influence of autonomous thinking (De
Meira Mattos, 1990).

It is important to highlight the beginning of the more internation-
alized discussion about the environment and international action for hu-
man effects in nature. This is marked by the United Nations Conference
on the Human Environment in Sweden in 1972 known as the Stockholm
Conference. The occasion started a new international ecopolitics, with
a concept that was designed in Brazil by José Eli da Veiga and Edson
Passetti and brought to the field of security study the possibility of hav-
ing the environmental sector as the focus of analysis. In this direction,
the systemic discussion on the effects of the man / nature relationship
brings National States a challenge in formulating their policies. If on the
one hand the effects on the environment are of territorial order that go
beyond national borders, on the other hand, the use of nature is found in
States that claim sovereignty over the use of their territory. In this new
discussion about the environment, the world’s largest tropical forest, the
Amazon, is now more internationally prominent.

Due to such interest, especially after the the mencioned Conference,
the Amazon countries have strengthened their agendas for this region,
tearing the discourse of internationalization and narrow sovereignty by de-
veloped countries. A supposed campaign of internationalization of the
Amazon reverberated with intensity in Brazil. Jodo Roberto Martins Filho
points out that ‘in the 1980s, military and civilians were referring to an
international campaign that would threaten Brazilian sovereignty over
the Amazon’ (Martins Filho Jr., 2003, 271). According to the author, ‘it is
possible to affirm that the Brazilian military enters the 21" century more
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and more convinced that the threat of foreign intervention by the world
powers is the axis of the defense problem of the Amazon’ (Martins Filho
Jr., 2003, 276). The securitization of the internationalization intentions of
the Amazon generated a national reaction from the Amazonian countries,
increasing the military contingent in the region, but also building joint
actions such as the signing of the Amazon Cooperation Treaty (TCA). To
counter the criticism of the Amazon region, eight countries in the region
signed the Amazon Cooperation Treaty, on the initiative of the Brazilian
government, in July 1978, which dealt, in addition to environmental issues,
with sovereignty and possible physical integration of the region, although
this last item has been taken from the final version of the document

In 2002, the transformation of the treaty into an organization sought
some objectives such as boosting South America’s physical and energy
integration strategy; to consolidate a regular and constant diplomatic
space of relationship with eight of the twelve South American countries;
through greater institutionalization, to make this articulation between
countries less vulnerable to variations in circumstances and positions, that
is, not to depend on the initiative of governments and representatives to
schedule meetings, set up guidelines, close agreements, formulate and exe-
cute projects, etc. .; strengthening the search for credibility building at the
international level, investing in the capital represented by the image of
the Amazon (Antiquera, 2008, 151).

A special essay emphasizes the role of Pan-Amazon region offers an
interesting reflection on the main issue. Carlos Meira Mattos emphasized
the necessity of internal plans: big projects such as the Transamazonian
highway, the Andean Community of" Nations (CAN), the Superintendence
of the Amazon Development (SUDAM) and Polo Amazonia were at the
core of the Security and Development doctrine. In other words, the ESG
reinforced and consolidated their theories while at the same time dissem-
inating the essence of Brazilian geopolitics to the military-technocratic
elites, which give directions and purpose to Brazil's development process
and international relations. The National Security Doctrine identified the
goals a nation should have and the factors that would determine its suc-
cess. The doctrine itself required implementation and thus the other two
characteristics of the NSS became key to understand the whole process. In
order to understand the National Security Doctrine, we must analyze the
nomenclature of the so-called ‘National Security State” or NSS. According
to the classical literature (Kelly; Child, 1988), the fundamentals elements
of the NSS were: the professional military only rule for reasons of national
security; the defense of national security requires system transformation
(Stepan, 1971); economic policy is a mix strategy which the government
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remained a key play in markets deemed important for national develop-
ment (Evans, 1979); the elite: ‘another empirical variation among national
security states is their degree of inclusiveness of social groups into their
policy-making circles’. Put in a synthetic system, we had:

The ideology of national security

The belief that national security professionals should lead

Perception of intelligence as a key defense mechanism

The study of geopolitics was imported from Europe and it had a great
impact in South America.

The National Security ideology recognized that security and develop-
ment required the institutionalization of a political and economic system,
not just arbitrary ‘cleansing’ and commanding. Military leadership and
the new regime, therefore, require legitimacy. They cannot be established
simply by force, even if it was the force of an elite. For the application
of the doctrine, it was important to develop the permanent national ob-
Jectives. Said to be stable, long term national goals, which gave specific
content to the National Security Doctrine.

The lack of a critical thinking in the process of transformation of
Amazonia (1980-2000)

The National Security Doctrine (NSD) founds its origins during the
Cold War. President Truman and Foster Dulles had clearly in mind who
was the enemy after winning World War II over Germany and Japan. The
threat of communism was the main reason that made the US. govern-
ment to start an atomic race and deterrence tension during the 1960’s and
1970’s. For the U.S,, the main danger to national security was explained by
endogenous factors (i.e. intern subversion (local communists groups con-
sidered by authorities as subversive) or exogenous factors (direct threat
from a communist country (i.e. Soviet Russia or Cuba). The influence that
Russia had on Third World countries changed the pattern of the NSD.
For now on, the counter-revolutionary part of the NSD was very import-
ant and was specially destined to poor countries in struggling economies,
like in Latin America, because of the damaging images of the Vietnam
War. The NSD subtly changes during the 1970s and the Nixon-Kissinger
doctrine was not going to intervene on the ground with troops but rather
equipped the Armed Forces of satellite countries, to defend itself from
subversions (mainly communism). The warfare was a guerrilla type one
(Talbott, 1976).

According to the theories of geopolitics in Brazil, Latin America was in-
terconnected and integrated to the anti-communist block. The main argu-
ment was simple for the authors: Brazil had an important role for Western
security because of two aspects: a) the safety/defense of the American
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continent that, facing the communist threat, will be the stronghold of the
free world and democracies and b) guarantee of the Atlantic safety, be-
cause Brazil was located on a strategic area that incite the afro-euro-asian
continental mass (Silva, 1967). On the two aspects, Brazil was connected
to global western security strategy. When the military took over in 1964,
the whole process of capitalist expansion accelerated. Military leaders
were obsessed with the possibility of a foreign takeover of the region.
They wanted to integrate Amazonia with the rest of Brazil quickly, so
the government allied itself with big capital in this endeavor. All sorts of
tax incentives were given to businesses to settle in the region along the
Belém-Brasilia highway. Foreign capital was easily obtained from interna-
tional lending institutions, such as the World Bank, because the military
coup had the approval of the U.S. government, which supported the over-
throw of the leftist government of Jodo Goulart (De Sartre; Taravella,
2009). With the comeback of democracy in the late 1980s, Brazil did not
change drastically. The transition was a painful moment of Brazilian po-
litical history and many head officers were still playing important roles in
the new ‘democratic’ government. The end of Cold War and the broad se-
curity agenda (as if environment, human rights and transnational illegals
(drugs) were motives of preoccupation for the Brazilian Armed Forces,
because of the diminishing visibility whether force could be use (Marques,
2005). The officers presume that conflictive East-West relationships were
now between the North and South. Defending the nationalist point of
view, the possible interference of international organizations was possibly
a threat for Brazil, especially in the Amazon region. Even the remote pos-
sibility of an interventional by ecological motive was a serious threat for
the military (Caninas, 2010).

The National Security Doctrine was no more in place and soon was re-
placed by a new political agenda (Lourengédo, 2006) — the PCN or Programa
Calha Norte, launched in 1985. Following a recommendation of" Brazil’s
National Security Council, or Conselho de Seguranga Nacional - (CSN,), a
special interministerial Work Group was set up in 1985. Its objective: to
draft a plan for economic development and enhancement of national se-
curity in the lands lying ‘north of the troughs (calhas) of the Solimoes
and Amazonas river’. According to Xavier de Sartre, the link between
Amazon integration and national security was captured by slogans of
the Integration National Program (Plano de Integra¢io Nacional), which
was launched by the ‘hard line’ military leadership of Emilio Garrastazu
Meédici. The motto was: ‘integrate to not forfeit’ or ‘to give a land without
men for men without land’ (De Sartre; Taravella, 2009). The link between
NGOs and the State related to them, and sometimes purely by nation ori-
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gins. The Armed Forces and specially the Brazilian Army was very suspi-
cious about the foreign presence in the Amazon, which could be a sign of
weakness, even if there was no evidence of such allegations. There were
also geopolitical issues that appear during this period like the presence
of the United States in Colombia (Teche, 2010) and the presence of drug
lords in the borderlands (Rodrigues, 2001; 2002). Finally, the institutional
issue regarding the organization of the PCN was considered an asset for
developing a not-so-new policy. Although the Brazilian State had made a
series of efforts developing a good relationship towards his oldest enemy
(Argentina), now the country was facing a global reorganization, and de-
pending on a diplomacy that focused in integration at a regional level.

THE LIMITS OF PRESENCE INTO THE MILITARY STRUCTURE
AND GEOPOLITICAL CHANGES IN THE REGION (2000-2017)

Nowadays, it seems that Brazilian Armed Forces are investing in mas-
sive multi-million dollars projects in order to prepare its forces to the se-
curity challenges of the next century. Modernization of the Navy, cre-
ating a brand new national submarine fleet (known as Prosub) is one of
the most ambitious public funding program ever developed in the nation.
The strategic areas develop in the NDS document (nuclear, cybernetic and
space) are contemplated by the I’X-2 projects (for space dominance) but al-
so the Brazilian Space Agency (BSA) providing a national satellite system
integrating the Sisfron project (Dhenin, 2013). Needless to say that the
modernization of the military is also an important investment regarding
the industrial complex of Defense contractors in Brazil. Many big con-
tracts were signed in order to guarantee the kickoff of those important
programs. At the end of his second term, Lula left a new country, very
active diplomatically, strong economically and increasing its partnership
with strategic allies such as France (in 2008) or Russia (Muxagato, 2010).
The conclusion of the contract between Brazil and Sweden in the pur-
chase of 36 Gripen aircraft and also a milestone in the process of tech-
nology transfer between these countries. Those contracts had improved
the leadership of Brazil regarding military affairs. However, the lack of
regional preoccupation, namely with Argentina or Colombia, could also
be an issue in a near future. The geopolitical context of Latin America is
relatively quiet compared to other areas in the World (i.e. Middle East or
Africa), but there are still many unsolved political issues between Peru and
Colombia, the strange coup in Paraguay and the possible economic crisis
in Argentina and the current crises in Venezuela
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According to the Constitution, Brazilian Armed Forces are in place to
preserve the integrity of the Brazilian territory. However, the scenario
has changed, and we use conventional forces in an unconventional context.
The creation of a new civilian structure within the Brazilian government
showed an important effort of normalization of the state. The approx-
imation of the civil and military was a remarkable effort orchestrated
by former president Fernando Henrique Cardoso during his campaign.
According to Eliezer Oliveira (2005), the objective of the maneuver was a
pragmatism element (reducing the cost of three Ministers into just one)
and symbolic (the new ministry will be a symbol of democratization), with
a civilian at the leadership. Another important element to stress the impor-
tance of civilian leadership was the creation in 2010 of the Estado-Maior
Conjunto das For¢as Armadas (or Joint Chief of Staff of Armed Forces) as
a specialized structure to give a space for technical issues and give a quick
answer (assess the President during turmoil). During the next decade, the
domestic issues (financial and economic crises from 1990 to 2001 did not
help to consolidate the Ministry of Defense. The severe budget cuts deep-
ly affected the military capacity of Brazil and could not carry the mod-
ernization of strategic sectors such as the nuclear program for example.

Because of the difficult past and history between academics and mil-
itary officers, the gathering of both sectors was a work put in place by
FHC’s successor, Luiz Indcio Lula da Silva. The leftist president took
seriously the role of Brazilian Armed Iorces, granting police power to
the Brazilian Army in borderlands, through the Supplementary Law No.
97, of June 9", 1999, as amended by Complementary Law No. 117 of
September 2nd, 2004. From a legislative perspective, Lula also signed
the Brazilian Shoot-Down Law (or Le: do Abate) during his first mandate.
(Feitosa; Pinheiro, 2012). He launched the Pré-Defésa program that gave
an actual structure and funds to develop research programs (for civil and
military personnel), maintaining a special relationship with the military
commands. Although the creation of the Ministry of Defense helped the
integration of Armed Forces into a civil government, we can be more
skeptical about the inputs that civilian personnel (like researchers) really
offer and their influence on the decision-making process of the MD. Other
initiatives were highlighted in this civil-military relationship during this
period: the National Defense Academic Congresses (CADN) in the last 15
years, the national defense extension courses that take place throughout
Brazil, among other actions promoted by the Ministry of Defense. It is al-
so worth mentioning the creation of the Brazilian Association of Defense
Studies (Abed) in 2005 by researchers and scholars in the area.
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The dialogue is positive in a way that it tries to reconciliate two former
opposed groups, but there is a lot of space, and still a lot of possibility of
influencing the strategic thinking of the Ministry of Defense. The NDS is
an attempt to reduce the ideological gap between distinct institutions that
are still lacking confidence in each other. This is a real issue, if compared
to other countries. The emptiness of the Amazon region was always a sign
of weakness for the Brazilian Army. However, recent social science stud-
ies reveal that the militarization of borderlands is not the only efficient
solution for the Amazonia complex. Statistics gathered by the Brazilian
Department of Justice during the last decade show that despite the com-
mon sense, those vast empty areas are in fact very dynamic and growing
faster than the rest of the country.

If we look closely to the new threats gathered by the Retis program,
we can see that there is a large number of transnational crimes that are
committed and sometimes exclusively on the border. The Amazon re-
gion, and especially the Northern Arc part is part of the IIRSA program
(Integration Initiative for Regionalization of South America). By creating
big projects, and axis of development, it helped creating core of popula-
tions that were not there before and make it easy to go from a country to
another one. Thus, increasing the trafficking in the most diverse areas of
the enormous border (Machado, 2011).

We also emphasize that in the formulation of the IIRSA in 2000 It
sought to contemplate the economic, social, political and environmental
aspects. Among the ten integration axes that make up the IIRSA, four are
in the Amazon region. These are notable for their location in a region of
great environmental and social vulnerability and potential for develop-
ment. Transport and energy infrastructure are two of the pillars of the
projects developed in the region and both have great potential for mul-
tidimensional impacts — environmental, social and economic. These im-
pacts are felt by many communities that articulate —locally, nationally and
regionally —in the search for a reorientation or paralysis of the projects
developed.

Integration processes generally establish better security conditions in
a region (Flores Jr.,. 2010). However, the equation of the integration /
security binomial may not necessarily take place so that the first element
strengthens the second. Integration projects are built multilaterally and,
generally speaking, from top-level decisions and do not necessarily go
through the scrutiny of the populations affected by them. This means that
a process of integration built between different political units (States) may
come across different perceptions of state security and still be faced with
diverse interests of local groups directly impacted by integration proj-
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ects. This situation has been present in the last years in the transnational
Amazon, that is, integrating projects directly influenced on security issues,
evidencing the problematic articulation between the binomial regionaliza-
tion and security.

The conflicts generated by the existing projects in the Amazon region
have brought local, national and regional repercussions that can under-
mine / weaken a regionalization of cohesion among the Amazonian coun-
tries, which would have consequences for the South American integration
(Correa, 2014).

Militarization is clearly incompatible with the dynamics and transfor-
mations that are happening in a large scale, in all borderlands. During
several decades, starting with the Brasilia declaration of 2000, the inte-
gration was at the core of a liberal view of what should be the relationship
between the countries: a big and diversified market, with production zones
interconnected to big concentrated urban megalopolis. The so-called
regionalization process also changed the scale of South America as an
emerging global partner of U.SS., the European Union and China. The
Unasul initiative was settle in 2008 in order to offer a reliable structure
to strengthen the dialogue inside the continent. One good example of
the regional effort towards security and defense was the creation of the
South American Defense Council (or Conselho Sul-Americano de Defesa) in
order to harmonize the public policies of the Unasul® members regard-
ing the Defense sector. To go further, we can pay attention to Brazil’s
National Defense Policy (PND) that was adopted by decree on June 30™,
2005 (Saint-Pierre; Palacios Junior, 2014).

It states that ‘the Brazilian Amazon, with its great mineral wealth
and biodiversity potential, is the focus of intense international attention’
(Saint-Pierre; Palacios Junior 2014, 8) and that given the strategic impor-
tance and the wealth it possesses, the Brazilian Amazon and the South
Atlantic are priority zones for national defense. To counter the threats
that weigh on the Amazon, it is essential to carry out a series of strategic
activities geared to reinforcing military presence, to ‘effective state action
in socio-economic development and to an increase in cooperation with
neighboring countries, with the aim of defending Brazil’s natural wealth
and natural environment’ (Brazil, 2005). With the launch of the National
Defense Strategy (Lstratégia Nacional de Defesa in Portuguese) in 2008, the
Ministry of Defense considered some sectors as a strategic priority (due
to delay of technological and institutional nature) such as space, cyber and
nuclear. The Amazon region is part of the key sectors for the development
of the END. The guideline number 10, entitled - Prioritize the Amazon
region - leaves no doubt about its importance for the defense of the coun-
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try. Quoting the text: “The Amazon is one of the focuses of most interest
to the defense. The defense of the Amazon requires advance sustainable
development project and go through the triad monitoring / control, mo-
bility and presence’ (Brazil, 2012). The official document continues saying
that ‘Brazil will be vigilant in unconditional reaffirmation of its sover-
eignty over the Brazilian Amazon. Repudiating the practice of develop-
ment actions and defense, any attempt to guardianship over their decisions
regarding the development and preservation of the Amazon defense. We
do not allow organizations or individuals serve as instruments for for-
eign interests - political or economic - that want to weaken the Brazilian
sovereignty. Who takes care of the Brazilian Amazon, for the service of
humanity and itself, is Brazil’ (Brazil, 2012).

For decades, the Brazilian Armed Forces took almost full responsibil-
ity for the security component in the borderlands. From a strategic view-
point, this position was very effective in order to guarantee its presence
into the political debate. However, the actual situation is far different from
the early 1980’s, but the rhetorical argument kept the same: without a
strong military presence in the borderlands, the State’s authority will be in
jeopardy. The Enafron initiative, launched by the Brazilian Department of
Justice (Ministério da Justiga) in 2011 challenges that argument, investing
hundreds of millions of brazilian reais to upgrade both civil and mili-
tary security forces (state and local polices). The program also helped the
Brazilian federal agencies (Federal Police, Federal Highway Patrol, IRS,
etc.) to modernize its equipment’s and prepare all borderlands personnel
for specific tactical operations against illegal trafficking activities. To sum
up, the Brazilian Armed Forces are now “encouraged” to cooperate with
civilian security forces in order to keep its traditional narrative in place, in
a moment of high political domestic instability since 2013.

FINALTHOUGHTS

As we can see, the path to a modern strategy regarding Brazil's border
is far from being over. The quick historical viewpoints stressed in this
paper evidenced that the actual situation of borderlands is in fact very
complex. The difficulties are everywhere: the isolation of the borders with
the municipalities and the federal services, the vulnerability of a growing
population, the huge development differences with the rest of Brazil and
the significant increase in illegal trafficking make borderlands a strategic
area that must be a top priority for the federal government. However, the
future of the northern border is very uncertain. As we presented, there
was a lot of efforts that have been realized since the first Lula election in
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2003. Furthermore, we argue a certain continuity during the Rousseft’s
administration (government), that suffered in 2016 a very questionable
process of impeachment. Recently, the manifested desire of increasing
the presence of the military in the region, with the Protected Amazonia
program, was simply put off the table by severe budget cuts. Although
the military presence is important, mostly for the populations located in
remote areas, the region still lacks of structural and logistical support
for military and defense activities. Investments are still important but in
a limited budget scenario, the flow of cash is going to be reduced rapid-
ly, according to the institutional demand for efficient long-term invest-
ments. Of course, the size of the region requests to put these issues in
perspective, because of its atypical proportions. However, Brazil needs to
treat the region as a national problem, and not exclusively a security issue.
However, in this scenario, a change is possible: the militarization of the
region, echoing the securitization of the Amazonia, especially in the most
isolated parts. As we know, the military presence is not necessarily the
guarantee of a long-term development of these territories. The strategic
challenge is clear: the federal government and the civil society as a whole
need to normalize their relations, not only for the benefit of the popula-
tions, but also to change the Amazonian development. The liability of the
region in this regard should be the subject of a national debate and seek all
relevant authorities for even more accelerate the growth of Amazonia. All
sectors, civil and military, would benefit from creating a new partnership,
increasingly debating through annual meetings, both at the national and
international level. A civil career (as Defense analyst) into the Brazilian
Department of Defense represents an old process, that would clearly be a
step forward into the construction and operationalization of specific strat-
egies for Amazonia. Entering the 21" century, the Amazonia population
urges that its policymakers offer a clear signal of commitment with its
border security, for itself and maybe the rest of the neighboring countries.
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NOTAS

1.

216

Bibliographical elements about Marshall Rondon’s legacy in Amazonia
can be found in the remarkable article in Dicionario Histérico Biogréfico
Brasileiro pés 1930. (2001) 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. FGV.

In April 2018, Brazil, Argentina, Paraguay, Colombia, Chile and Peru
sent a letter to the Unasur Pro-Tempore Presidency, informing the
decision of their countries to suspend indefinitely participation in the
bloc’s meetings. Such a decision may represent the end of the block.
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BRAZIL'S GRAND BORDER STRATEGY:
CHALLENGES OF A NEW CRITICAL THINKING IN A MODERN ERA

ABSTRACT

This paper aims to offer a critical perspective regarding Brazil’s border
policies and its military presence. For decades, the Brazilian Armed Forces
emphasized the ‘Security and Development’ doctrine as the solution to
solve the many issues of the remote areas of the Amazon. In the late
1980’s, even with the end of the Military Regime, such practices contin-
ued to dominate the agenda of policymakers. Nowadays, Brazil's young
democracy faces new challenges regarding its ‘brown areas’, as O’Donnell
theorized them. Our main goal here is to stress the lack of a critical think-
ing in the process of transformation of the regional reality. We evaluated
the situation according to recent data gathered during several field trips in
the Amazon region. The absence of a government presence, often pointed
out as a strategic weakness by the military authorities, neglect the pres-
ence of various actors (population, NGOs, for example) committed to se-
curity. We argue that it is essential for the military to cooperate more with
civilians, instead of militarizing the borders, to guarantee a safe presence
for the population, and not only the security of a territory.

Keywords: Brazilian Armed Forces; Borderlands; Amazonia.

RESUMO

Este artigo apresenta uma perspectiva critica sobre a presen¢a militar e
as politicas de fronteira no Brasil. Durante décadas, as For¢as Armadas
brasileiras introduziram a doutrina “Segurancga e Desenvolvimento” como
a solugdo para resolver os problemas nas dreas remotas da Amazonia. No
final dos anos oitenta, apesar do fim do regime militar, tais praticas conti-
nuaram a dominar a agenda dos atores politicos. Hoje, a jovem democracia
brasileira enfrenta novos desafios em relagio as suas “a4reas marrons” como
Guillermo O’Donnell as teorizou. Nosso principal objetivo aqui é destacar
a falta de pensamento critico no processo de transformacdo da realidade
regional. Nés avaliamos a situagdo de acordo com dados recentes reco-
lhidos durante vdrias visitas de campo na regido amazonica. A auséncia
de uma presenga do governo tem sido muitas vezes apontada como uma
fraqueza estratégica por parte das autoridades militares, ignorando a pre-
senca de diferentes atores (a populagio, as ONGs, por exemplo) compro-
metidos com a seguranca fronteiriga. Argumentamos que é essencial para
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os militares o aumento da cooperagio com os civis, em vez de acentuar a
militarizagdo das fronteiras, para garantir uma presenga segura para as

populagdes, e ndo apenas garantir a seguranca do territério.

Palavras-chave: For¢as armadas brasileiras; Fronteiras; Amazodnia.

Recebido em 27/04/2018. Aceito para publicag¢io em 15/06/2018.
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INTRODUCAO

Em regides de fronteira a interagdo entre os paises limitrofes é uma
realidade didria que compreende fluxos de pessoas, comércio de mercado-
rias, transagdes financeiras e intercdmbio cultural. Em seu conjunto, essas
praticas podem significar um fator de desenvolvimento e contribuir de for-
ma positiva para o progresso e bem-estar das populagdes envolvidas. Ndo
obstante, a fragilidade das politicas destinadas a garantir o controle e a
segurancga publica nas regides brasileiras de fronteira torna as economias
e as mobilidades fronteirigas vulneraveis a acdo nefasta do crime organi-
zado, que se materializa na cooptagdo para o trafico de drogas, de pessoas,
de armas, no contrabando e na lavagem de dinheiro. De forma sintética,
o objetivo deste texto é realizar um exercicio analitico da regido de fron-
teira Brasil — Bolivia em Mato Grosso, buscando descobrir como atores,
dinamicas e politicas em diferentes escalas (estadual e federal) se articulam
neste espago e atuam enfrentando os problemas relativos a seguranga para
alcancar o desenvolvimento social.

Em razdo de sua importéncia estratégica e geopolitica, as regides de
fronteira sdo 4reas de preocupagdo central para a defesa e seguranga na-
cional. Sdo o ponto de encontro entre nagoes, e, portanto, parte sensivel
do territério patrio, o que exige um enquadramento especial dentro das
politicas definidas para a salvaguarda da sociedade e protegdo do Estado.

Daniel Almeida de Macedo — Programa de Pés-Graduagio em Histéria da Universidade Federal de
Mato Grosso — PPGHIS/UFMT.
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E nesses espacos que se delimita o exercicio da autoridade soberana, isto
é, no ponto preciso em que o poder de império nacional chega ao seu fim é
que se encontram as fronteiras.

Nos Estados Unidos o maior nome da teoria das fronteiras foi Frederick
Jackson Turner (1861-1932). A tese da fronteira, apresentada por Turner
em 1893 na obra The significance of the frontier in American History, te-
ve grande influéncia na historiografia brasileira do século XX. Sérgio
Buarque de Holanda, influenciado pela tese da fronteira desenvolvida por
Turner, refor¢a a pertinéncia e aplicabilidade dos conceitos de safety val-
ve (valvula de seguranca) para as fronteiras brasileiras. Para Buarque de
Holanda, essas vélvulas de seguranga teriam “o papel de desafogar os cen-
tros mais industrializados, evitando assim o acirramento de conflitos so-
ciais e econémicos” (Wegner 2000,99).

Golbery do Couto e Silva, um dos principais teéricos da doutrina de
seguranca nacional, elaborada nos anos 1950 pelos militares brasileiros
da Escola Superior de Guerra (ESG), considerava que as regides de fron-
teira do Centro-Oeste representavam zonas de vulnerabilidade méaxima.
Golbery, que desempenhou a fungéo de articulista cardeal do governo mili-
tar, propugnava a “integragdo desses desertos ao niicleo central ecuménico
como forma de se reforgar a estrutura econdémica nacional e mitigar as
ameagas de ataques solertes” (Silva 1967, 126).

No Brasil, as zonas de fronteira tém sido historicamente avaliadas pe-
las autoridades nacionais, e também por historiadores e gedgratfos, como
espacos periféricos que tém a funcdo de dreas-tampdo' em relagdo ao res-
tante do continente. Essa abordagem tem levado as areas de fronteira a se-
rem consideradas precipuamente a partir do enfoque da defesa e seguran-
ca (FFagundes; Riickert 2014, 1). Essa moldura conceitual, sobre a qual se
convencionou fixar as fronteiras brasileiras, no entanto, j4 ndo parece ser
adequada ou ampla o suficiente para abranger a complexa realidade desses
lugares que se caracterizam por apresentar uma natureza multifacetada.
Ao mesmo tempo em que sdo regides que inspiram forte preocupagio com
questdes relacionadas a seguranga, protecdo e soberania, as fronteiras no
Brasil do século XXI transcendem tais aspectos. Sdo areas definidas tam-
bém por compreender estruturas produtivas especificas, que apresentam
intensa diversidade econdmica, social e cultural, e, ainda, sdo regides que
abrigam ecossistemas com admiravel biodiversidade. Assim, é indispen-
savel considerar aspectos de seguranca e defesa em regides de fronteira,
mas também é importante ir além dessas significagdes e alcangar outras
categorias de andlise. A representacio das fronteiras como espagos plenos de
oportunidades em contraposi¢io a ideia de espagos-problema é uma constru-
¢do narrativa que pode atrair e favorecer o desenvolvimento, pois sinaliza
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possibilidades em espacos tradicionalmente associadas ao crime e a peri-
culosidade. Sem desconsiderar os imperativos de seguranga nacional, mas
sim o oposto, considerando-os verdadeiros vetores para o desenvolvimento
social, é primordial debater de maneira abrangente os desatios e oportuni-
dades associados as regides limitrofes do territério nacional. Sobretudo, é
importante entender esses espagos como regides com possibilidades exclu-
sivas de desenvolvimento e capazes de promover o crescimento econdmico
sub-regional, pois sdo 4reas de fluxo onde ocorre a interagdo entre merca-
dos binacionais. Por outro lado, regides de fronteira também sdo dreas de
sensivel importéincia para a integridade nacional, ja que nessas parcelas do
territdrio a existéncia de um sentido patriético entre os cidaddos significa
um importante fator para manutencio da unidade nacional.

Nesse contexto plurifacetado que caracteriza as fronteiras brasileiras,
ao Poder Publico incumbiria o dever de fortalecer as institui¢des publicas
locais e impulsionar o progresso intensificando as vantagens comparativas
da regido. Essas agdes resultam no fortalecimento do sentimento civico
do qual derivam os valores de uma sociedade, isto é, a consciéncia das res-
ponsabilidades e dos deveres do cidaddo. Assim, melhorar a infraestrutura
local e criar formas de acesso a linhas de financiamento para produtores
locais sdo, por exemplo, iniciativas promissoras que impulsionam o pro-
gresso e, indiretamente, fortalecem a consciéncia civica. E igualmente
importante atacar os problemas croénicos que afetam as comunidades de
fronteira, ou seja, “a falta de alternativas de emprego, educagio, lazer, fal-
ta de regularizagdo e excessiva concentracgdo da terra” (Neves 2016, 69).
Funcionando dessa forma, o Estado alicerca nas sociedades fronteiricas a
ideia de pertencimento a uma comunidade politica imaginada,” um concei-
to essencial ao sentimento de nacionalismo e identificagdo com uma nagfo.

Uma expressdo das oportunidades econdmicas que a regido de fronteira
reserva é a pecudria extensiva. Dez municipios de Mato Grosso figuram
entre os 40 maiores produtores de gado do Brasil. A cidade fronteiriga de
Caceres (MT) possui o 4° maior rebanho nacional, com 1,024 milhdo de
cabegas, ficando atrds apenas de Sdo IFélix do Xingu (PA), Corumbé (MS)
e Ribas do Rio Pardo (MS), segundo relatério divulgado pela Assoczagdo
Brasileira das Indistrias Exportadoras de Carne (ABIEC 2016). A pesquisa
mostra um crescimento de 130,89% no comparativo com 1994, quando o
municipio possufa apenas 44.3,5 mil cabegas. Os nimeros fazem parte do
Perfil da Pecudria no Brasil - Relatério Anual, desenvolvido em conjunto com
a Agéncia Brastleira de Promogdo de Exportagoes e Investimentos (Apex-Brasil)
no projeto intitulado Brazilian Beet.?

Com efeito, a multifacetada realidade da regido da fronteira Brasil
— Bolivia em Mato Grosso, na qual convivem agentes econémicos, co-
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munidades locais, grupos transnacionais e os governos federal, estadu-
al e municipal, resulta em um ambiente cuja compreensio demanda uma
abordagem que perpassa aspectos exclusivamente policiais ou militares.
Buscando encontrar uma forma de se compreender como atores, dina-
micas e politicas em diferentes dimensdes se articulam nesse espaco, op-
tou-se nesse texto por utilizar como método de procedimento as escalas
geograficas (Racine; Raffestin 1983). Os recortes analiticos utilizados na
geografia humana sdo o lugar (cidade ou bairro), a regido, a nagdo e o
mundo. Esse arranjo tem como propésito descobrir as relagdes existentes
entre as escalas, conforme a literatura especializada (Castro 1995). Para
fins de andlise do espago geografico objeto deste estudo sdo consideradas
somente a escala nacional e a escala estadual. Na escala nacional sdo anali-
sadas as politicas e agdes do Estado brasileiro para a gestdo da seguranga,
defesa dos territérios fronteirigos e desenvolvimento regional. Na escala
local, que corresponde a regido da fronteira Brasil — Bolivia em Mato
Grosso, o objetivo é identificar e descrever as politicas da unidade federa-
tiva para o lugar, e como essas politicas se articulam com as iniciativas da
Unido. Cumpre esclarecer que neste estudo especifico ndo foi elaborado
um segmento sobre a escala global.

ESCALA NACIONAL: PLANOS E OPERACOES
DE SEGURANCA E DEFESA NACIONAL

O Brasil faz fronteira com 10 paises da América do Sul. Sdo mais de
15 mil km de divisa terrestre. Na faixa de fronteira, isto é, a distincia de
150 quildémetros a partir desta divisa, ha aproximadamente 570 municipios
brasileiros distribuidos em 27% do territrio nacional, onde residem cerca
de dez milhoes de brasileiros (Brasil 2016a). A Lei n°® 6.634, de 2 de maio
de 1979, dispde sobre a faixa de fronteira, cujo regulamento estd disposto
no Decreto n° 85.064/80. A mencionada lei ndo proibe atividades e ndo
veda atuagio de estrangeiros ou pessoas juridicas estrangeiras na faixa de
fronteira, mas estabelece procedimentos a serem seguidos para a pratica
de atos que necessitem de assentimento prévio do Conselho Nacional de
Defesa (CND)

Um dos fatores que torna a vida na fronteira uma realidade dificil para
seus habitantes no Brasil é a distancia das capitais e de outros grandes
centros urbanos, onde os servigos basicos disponiveis a populagio sdo ge-
ralmente melhores e ofertados de maneira mais abrangente, como é o caso
da educagio e da assisténcia hospitalar. A situagio de desamparo de grande
parte da populagdo fronteiriga inibe, em grande medida, o exercicio dos
direitos fundamentais e as torna vulnerdveis a acdo de organizagdes pa-
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ralelas que se constituem e desenvolvem na auséncia do poder formal do
Estado.

Por meio dessa fissura na rede de protecdo e assisténcia social, espe-
cialmente em situagdes geradoras de necessidades, as atividades ilicitas se
inserem e corrompem as relagdes sociais de produgio, as praticas comer-
ciais e o uso da propriedade. Em outras palavras, a situagido de abandono
pelo Estado torna as populagdes locais mais suscetiveis a atividades ilicitas
ou degradantes, como é o caso do narcotrafico e da prostituigdo. A esse
cendrio de vulnerabilidade social acrescenta-se os obsticulos operacionais
tdo caracteristicos das regides remotas de fronteira, isto é, as distancias, as
vias de deslocamento precdrias, a dificuldade/impossibilidade de comuni-
cagiio, terrenos com florestas, rios e morros, etc., que tornam o patrulha-
mento e as intervengdes policiais tardias. Esse conjunto de fatores propicia
que a drea seja abundante em atividades ilicitas, conforme explica o policial
militar Paulo Meneses sobre a fronteira em Mato Grosso:

[...] é cortada por centenas de vias vicinais clandestinas, com dis-
tancias consideraveis a serem percorridas, cujos relevos apresentam
uma grande diversidade de formas, onde estdo inseridos trés ecossis-
temas (floresta amazonica, cerrado e pantanal), caracterfsticas pecu-
liares que tornam a regido um cendrio muito desgastante para opera-
dores de seguranca e seus meios (Meneses 2010, 215).

A realidade de ilicitudes que se propaga nas fronteiras do Brasil alterou

a orientagdo do planejamento estratégico tradicionalmente concebido pa-

ra essas por¢des do pafs. Segundo Adriana Dorfman (2013), as fronteiras

brasileiras j4 ndo despontam atualmente como uma questio de seguranca

nacional, mas, sobretudo, de seguranga publica. Para a gedgrafa, predo-

mina a percepgio de que as fronteiras terrestres do Brasil correspondem

a uma zona periférica problematica de ilicitos transnacionais que trazem

problemas de segurancga ptblica para as regides proximas ao litoral. Essa

interpretacdo é compartilhada por José Mariano Beltrame, ex-secretério

de seguranca do Estado do Rio de Janeiro. A propésito das operagdes mili-

tares-policiais que expulsaram traficantes que aterrorizavam e dominavam
aregido do morro do Aleméo em 2010, Beltrame afirmou:

Tudo o que vocés viram na imprensa hoje — as armas, as drogas —,

nada daquilo é produzido no Rio. Basicamente, entram pelo Paraguai

e pela Bolivia. Temos problemas sérios com relagdo a dimensio da

nossa fronteira. Sdo 16 mil quilémetros de fronteira seca. Nio vai

nenhuma critica aqui a nenhuma instituigio. O que eu acho é que

a sociedade deve cobrar que deem condig¢des para a Policia Federal,

Policia Rodoviaria Federal, Receita Federal, ou seja 14 quem for, para

cobrir essas fronteiras. Porque, senio, daqui a pouco as coisas come-
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¢am a acontecer novamente. Espero que a sociedade cobre solugdes
rapidas para isso (Beltrame, 2010).

Sem embargo das oportunidades econdmicas reais ou potenciais, re-
gides de fronteira sdo efetivamente extensdes territoriais onde se faz in-
dispensével a atuacdo de forcas de seguranca publica e defesa nacional. As
chances de desenvolvimento econdmico-social restariam definitivamente
bloqueadas caso nio fossem executadas politicas de fiscalizagdo e repres-
sdo dos delitos transfronteiri¢os e outros delitos praticados na faixa de
fronteira.

Ao longo da linha diviséria entre o Brasil e a Bolivia em Mato Grosso,
convergem em um mesmo espaco fisico politicas publicas de seguranga das
esferas estadual e federal. No plano federal, é aplicada a Estratégia Nacional
de Segurancga Publica nas Fronteiras (Enafron), um programa no ambito
da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp) do Ministério da
Justiga, concebida com o propésito de garantir a seguranga nas fronteiras
do pafs (Brasil 2016a). J4 no ambito estadual, a principal a¢do de seguranga
destinada a regido de fronteira com a Bolivia é desempenhada pelo Grupo
Especial de Seguranga da Ironteira (Gefron) criado no Estado de Mato
Grosso, no dia 13 de marg¢o de 2002, por meio do Decreto Estadual n°
3.994. Sdo agdes convergentes em seus objetivos, mas diferentes em seus
métodos. A Enafron é um conjunto de politicas e projetos do governo fe-
deral vigorosamente estruturada na articulagfio interagéncias, no planeja-
mento estratégico das agdes e no eventual financiamento de estruturas e
aquisi¢io de meios para a execugio de operagdes de seguranga na fronteira.
O Gefron por sua vez, atua como um pelotdo especial de fronteira, isto é,
realiza operagdes sistemdticas de prevencio e repressio ao trafico de dro-
gas, contrabando e descaminho de bens e valores, roubo e furto de veiculos
e invasdes de propriedades (Neves 2016).

A crescente preocupagio com a vulnerabilidade das zonas de fronteira
no Brasil impulsionou a elaboragio de uma agenda de seguranca e defesa
que define politicas que visam a gestdo territorial desses espagos. Em 17
de novembro de 2016 foi instituido o Programa de Protecdo Integrada
de Fronteiras (PPIF), para o fortalecimento da prevengio, do controle, da
fiscalizacdo e da repressio aos delitos transfronteiri¢os. O objetivo maior
do PPIF é integrar e articular agdes de seguranca publica da Unido, de
inteligéncia, de controle aduaneiro e das For¢as Armadas com as agoes
dos estados e municipios situados na faixa de fronteira. Segundo o Decreto
Federal n° 8.903, de 16 de novembro de 2016, que cria o PPIF, entre as
medidas a serem promovidas estd o compartilhamento de informagoes e
ferramentas e a implementagio de projetos estruturantes, visando o for-
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talecimento do Estado brasileiro nas fronteiras. O novo érgio sera in-
tegrado por representantes do Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin),
do Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas, da Secretaria da Receita
Federal, da Policia Federal, da Policia Rodoviadria Federal, da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica e da Secretdria-geral do Ministério das
Relagbes Exteriores. As iniciativas visando a integragdo e articulagdo das
acgoes do programa com estados e municipios ficardo a cargo do Gabinete
de Gestio Integrada de Fronteiras (GGIF), grupo que também foi institu-
ido por meio do Decreto Presidencial n® 8.903, de 16 de novembro de 2016.

No escopo do PPIF serdo deflagradas as Operagdes Agata para com-
bater delitos transfronteiri¢os e ambientais. Completando sua 11 edigido
em 2017, a Operagéo Agata, sob a coordenagio do Ministério da Defesa
e Comando do Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas (EMCFA),
integra além das For¢as Armadas, cerca de 30 agéncias nos niveis fede-
ral, estadual e municipal, entre Ministérios, agéncias reguladoras e érgaos
de fiscalizagio, seguranca e inteligéncia, como a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN).*

Em 2011, foram realizadas as Operagdes Agata—l, no estado do
Amazonas, iAgata—Q, nos estados do Rio Grande do Sul, Parand e Santa
Catarina e Agata-3, nos estados do Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Rondénia, Acre e Amazonas. Na sequéncia, no ano de 2012, ocorreram as
Operagoes Agata—él«, nos estados do Amapd, Pard, Roraima e Amazonas,
Agata—5, nos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parani e Mato
Grosso do Sul, e Agata—G, atuando em Rondonia, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul e Acre. No ano de 2013, foi desencadeada a Agata—7, a mais
ambiciosa, pois esta compreendeu toda a faixa de fronteira do Oiapoque
(Amap4) até o Chuf (Rio Grande do Sul) (Fagundes; Riickert 2014, 869).
A Operagio Agata possui tamanha magnitude e envolve um contingente
bélico tdo expressivo que sua realizagio nas fronteiras, eventualmente, en-
rijece as relagdes com os paises da regido, em especial com as forgas arma-
das dos pafses vizinhos. Por essa razdo, se faz necessaria a participagio do
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) para as tratativas diplomaéticas
e alinhamentos politicos com pafses da regifo sul-americana antes, durante
e depois de sua deflagracdo.

As Operagdes Agata-7 e 8 destacaram-se das demais pelas dimensdes.
Foram as maiores agdes militares voltadas a defesa ja realizadas no Brasil,
tanto em ndmero de participantes e equipamentos, quanto em abrangén-
cia. Em uma 4rea de atuagio de 2,3 milhoes de km?, mais de um quarto do
territério nacional, cada operagido contou com cerca de 30 mil militares
da Marinha, do Exército e da Aerondutica em toda a extensdo da fron-
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teira brasileira com os dez paifses sul-americanos, o equivalente a 16.886
quilémetros. Além desse total, participaram agentes das Policias Federal,
Rodovidria Federal e Militar, bem como profissionais de agéncias gover-
namentais. Durante os 11 dias de agdo das For¢as Armadas na Agata—S,
foram apreendidas cerca de 40 toneladas de drogas, enquanto a Agata-7, no
ano anterior, apreendeu cerca de 19 toneladas. As operagdes contam ainda
com agdes civico-sociais, destinadas a prover cuidados basicos de satide em
comunidades isoladas.

No plano das agdes sistemdticas de seguranca publica, a Operagio
Sentinela, coordenada pelo Ministério da Justiga, conta com a atuagio das
Policias Federal, Rodovidria Federal e da For¢a Nacional de Seguranga.
Tem como objetivo a fiscalizagio nas areas de fronteira do Brasil para coi-
bir o trifico de drogas e o contrabando (Policia Federal 2012).” E interes-
sante notar que as duas operagdes, Sentinela e Agata, sdo supridas com
conhecimentos de inteligéncia gerados no ambito do Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin).

O terceiro componente dessa estratégia nacional de protegio das fron-
teiras é o Sistema Integrado de Monitoramento de I'ronteiras (Sisfron),
uma tecnologia que ainda estd em fase de implantagdo, mas ja permite a
gestdo dos territérios fronteirigos por meio do monitoramento e controle
das fronteiras, o que amplia a capacidade de deteccdo e localizagio de tenta-
tivas de violagdo do territério nacional. Ademais, por meio das fungdes de
Comando e Controle, Comunicagdes, Computagio, Inteligéncia, Vigilancia
e Reconhecimento (C4IVR), é fortalecida a interoperabilidade das opera-
¢oes multiagéncias, como sio as operagdes Agata e Sentinela.

Seguranga, liberdades individuais e a construgdo da identidade nacional

Os vultosos investimentos nacionais destinados a execugio da Estratégia
Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (Enafron), cujas maiores
expressdes sdo as operagdes Sentinela e Agata, assim como a operaciona-
lizagdo do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (Sisfron)
levam a constatagio de que a politica brasileira para as fronteiras foi desta-
cadamente a politica de defesa mais importante no Brasil na tltima década
(Vaz; Cortinhas 2013). Ao promover a integracio e articulagio de agdes de
seguranca publica da Unido, de inteligéncia, de controle aduaneiro e das
Forgas Armadas, o Programa de Proteg¢do Integrada de Fronteiras (PPII)
representa mais uma valiosa conquista para as forgas de protegio do pafs,
e se converte em um instrumento para o Brasil potencializar suas estra-
tégias de preservacdo da soberania, garantindo a integridade territorial.

Pela perspectiva do exercicio das liberdades individuais, as a¢des de
controle e seguranga em regides de fronteira sdo importantes na medi-
da em que obstam o avango das pressdes internas, externas, manifestas
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ou potenciais, oriundas particularmente do crime organizado, e que fre-
quentemente ameagam e oprimem os habitantes locais. Sdo operagdes que
reforcam e ddo f6lego, em certa medida, ao nacionalismo civico, uma vez
que suscita nos habitantes a intui¢do de fazer parte de uma realidade admi-
nistrativa imaginada.’

Nio obstante sua importancia, para terem éxito, as estratégias de defe-
sa e seguranga como as operagoes Agata e Sentinela devem avangar, lado a
lado, com programas de desenvolvimento social. Esses programas estimu-
lam aquelas estratégias. As estratégias de protecdo fornecem guarida para
os programas de promogio de melhorias. Cada politica reforca e retroali-
menta as razdes da outra e, em ambas, se desperta para o sentido de nacio-
nalidade por meio do qual a nagio é construida. Isto porque a experiéncia
proporcionada pelo livre exercicio dos direitos fundamentais estimula no
cidaddo a consciéncia de pertencer a uma coletividade politica, organizada
por normas e amparada pelo Estado. A ideia de participar de uma comuni-
dade cujas relagdes sdo protegidas por um governo soberano, por sua vez,
abre espaco para o processo de construcdo da identidade, que é elemento
associado ao conceito de nagio.

Marilena Chaui, considera que o conceito de nagdo organiza-se por ele-
mentos que visam a criar a unidade de um povo, tais como mesma lingua,
mesmo territério, mesma patria. Sdo elementos destinados a estabelecer,
no sentido de tornar estével, um idem, uma identidade em relagéo aos indi-
viduos de um pafs. Esta identidade sustenta o que se chama de identidade
nacional, produzindo um efeito de unidade a partir de consensos e lealda-
des que justificam um zds em oposi¢do a um eles (Chaui, 2006). Em regioes
remotas de fronteira, onde o elo abstrato entre o Estado e o individuo se
esmaece, na medida em que a prestacdo material do Poder Publico se torna
menos efetiva e o assédio de organizagdes criminosas mais acentuado (sdo
inversamente proporcionais), ganha importéncia a percepcdo de identidade
para a manutengio da coesdo nacional.

Parece ser razoavel pensar que para se preservar a unidade patria nos
confins do territério nacional é importante que o cidadio local se identi-
fique com o ethos que caracteriza o Estado de direito do qual faz parte. Ao
representar-se coghitivamente como participante de uma nagfo unida pelo
respeito a hierarquia das normas e aos direitos fundamentais, o habitante
da fronteira reconstitui internamente os vinculos subjetivos com seu pafs,
que sdo naturalmente esmaecidos nesses lugares. Essa construgdo imagi-
naria que identifica o cidaddo com sua patria produz para a sociedade ao
menos dois efeitos benéficos imediatos. O primeiro é suscitar nas pessoas
a sensacio de desconforto diante da ideia de cometer crimes ou associar-se
com este propdsito, j& que essa op¢do ndo se coaduna com o cédigo de
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costumes e comportamentos, valores e crengas estampados pelo Estado de
direito (ethos), e ainda é objeto de punigo.

O outro beneficio que se extrai do processo imaginario que suscita a
constituigdo de lagos entre habitantes das regides de fronteira e a sua nagdo
é o fortalecimento, entre os compatricios, da ideia de semelhanca e frater-
nidade. A consciéncia da existéncia de elos que unificam, mesmo que de
forma ténue, os habitantes da fronteira, revigora nessas sociedades a ideia
de que os seus componentes fazem parte de uma estrutura maior e supra
individual: o Estado. Ao perceber que integram uma realidade mais abran-
gente — e talvez portadora de novas possibilidades — passam a buscar for-
mas de relacionamento com essa novel nstdncia, isto é, passam a interagir
com érgios e instituigdes que representam essa realidade ampliada que é o
Estado. Passam a demandar, buscar respostas e interagir com mais énfase
e de forma mais frequente para terem efetivados os seus direitos perante o
Poder Publico. Essa mudancga de postura, assumidamente mais ativa no re-
lacionamento com o Estado, abre espago para o gradual desenvolvimento
da cidadania e da participagio popular na gestio publica. E por essa razio
que a construgdo da identidade nacional pode revigorar conceitos impor-
tantes em uma nac¢ido democrética, como a no¢io de cidadania e de nacio-
nalidade. O aperfeicoamento desses conceitos é especialmente importante
em regides de fronteiras, por exceléncia zonas sensiveis, pois sdo o local
de encontro de soberanias, mas também sio regides em que diferentes ex-
pressdes de poder — legitimo e ilegitimo — concorrem entre si para liderar
ou escravizar pessoas.

Benedict Anderson explica que nagdo é uma “comunidade politica ima-
ginada” (Anderson 1989, 13), assim, nas mentes dos seus habitantes est4
a imagem “de uma comunhio ou de uma fraternidade” cuja permanéncia
é conquistada por meio da construcgio de sentidos que aproximem os in-
tegrantes da comunidade, estabelecendo referéncias comuns que possam
ser compartilhadas entre os habitantes de uma nago. O historiador Carlos
Amarilha arremata a compreensio sobre os vinculos existentes entre iden-
tidade e nagio ao explicar que “a nagdo tem o papel de representar todos
os brasileiros como pertencentes a uma grande familia nacional. Desse
modo, a nagio é compartilhada por todos sem discriminagio, o que d4 sig-
nificado, importéncia e orgulho pertencer 8 mesma comunidade imagina-
da” (Amarilha 2006, 11). Assim, os programas de promogédo de melhorias,
que objetivam garantir o exercicio dos direitos constitucionais em regi-
des de fronteira, representam nio apenas uma politica que visa promover
o bem-estar social, mas ultrapassam este propésito e se consubstanciam
em estratégias que reforcam o sentimento de identidade nacional entre os
habitantes da faixa de fronteira. As politicas sociais de desenvolvimento
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nas regides de fronteira prestam, assim, uma valiosa contribuig¢do para a
integragdo do pais. Esse resultado ¢ dificil de ser mensurado, mas pode ser
comprovado pela eficdcia de seus resultados nas comunidades fronteiri-
¢as que se tornam menos vulnerdveis a forca ardilosa e desagregadora do
crime organizado, particularmente ativo em areas limitrofes do territério
nacional (World Bank 2016).

POLITICAS E PROJETOS FEDERAIS DE DESENVOLVIMENTO
PARA A FAIXA DE FRONTEIRA

Em relacdo as agdes, politicas e projetos federais de desenvolvimento
para a IFaixa de Fronteira, o auge dessas iniciativas ocorreu em 2009, espe-
cialmente com a criagdo do Programa de Desenvolvimento para a I'aixa de
Fronteira (PDFF), concebido como alavanca para a redugio das desigual-
dades regionais (Brasil 2009). A grande inovagdo dessa politica refere-se a
abordagem dirigida as potencialidades dos espagos sub-regionais, conside-
radas as diretrizes politicas estaduais, municipais e das sociedades locais.
Com base nas caracteristicas de cada sub-regido, foram definidas estraté-
gias para o desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais (APL),” que
sdo aglomerag¢des de empresas, localizadas em um mesmo territério, que
apresentam especializagio produtiva e mantém vinculos de articulagéo, in-
teragfio, cooperacdo e aprendizagem entre si e com outros atores locais,
tais como: governo, associagdes empresariais, instituigdes de crédito, ensi-
no e pesquisa. Um Grupo de Trabalho Interministerial de Programas de
Desenvolvimento Regional (GTI-PDR), congregando 23 ministérios e se-
cretarias especiais, e coordenado pelo Ministério da Integragdo Nacional,
fol instituido com o objetivo de articular a a¢do do governo federal para a
dinamizagio econdmica e a infraestrutura social, criando condigdes favora-
veis a instituigdo dos APLs.

Apesar de ter sido concebido de forma detalhada, a partir de diagnés-
ticos socioecondmicos realizados nas regides de fronteira, e se valendo do
moderno conceito de arranjos e sistemas produtivos locais, o PDFF até
o momento (2017) ndo produziu os resultados que almejava. A formula-
¢do das estratégias de desenvolvimento a partir do potencial das regides
(vantagens comparativas) representa uma abordagem inovadora, mas para
apresentar impactos tangiveis o programa exige um perfodo de matura-
¢do, que ultrapassa os quatro anos de mandato presidencial. Por ser um
programa de governo (transitério) e ndo uma politica de Estado (perene),
estd sujeito a descontinuidade. Outra dificuldade é o fato de requerer um
esforgo institucional conjunto e alinhado de varios ministérios para sua
plena execugdo, o que demanda forte coordenacido e folego institucional
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para levar adiante um projeto de longo prazo como esse. Em Céceres, um
de seus locais de implantagdo, atualmente o PDFI perdeu vigor. Nessa
cidade mato-grossense de fronteira as politicas de promogio do desenvol-
vimento por meio da cooperagio interinstitucional continuam existindo,
mas sofrem com o rigoroso contingenciamento de recursos imposto pelas
esferas de governo.

Hoje, em Mato Grosso, apenas as politicas de defesa e seguranga con-
tinuam sendo executadas nas fronteiras, mas o que se observa é que mes-
mo essas politicas estdo esvaziadas de recursos e sdo impulsionadas com
muito esfor¢o no curso das a¢des ordinarias de monitoramento da fron-
teira. Sdo executadas, sobretudo, pelo Exército Brasileiro (EB) na esfera
tederal e pelo Grupo Especial de I'ronteira (Gefron) no ambito estadual
(Meneses 2010).

ESCALA LOCAL:
AS INICIATIVAS GOVERNAMENTAIS DE MATO GROSSO

A linha limitrofe entre o Brasil e a Bolivia, com extensdo total aproxi-
mada de 3.420 km, é resultado de varios acordos diplomaticos que ocor-
reram entre a segunda metade do século XIX e meados do século XX. A
constituicdo histérica da fronteira foi marcada pelo isolamento dos centros
politicos dos respectivos paises. Esse distanciamento, associado a falta de
infraestrutura, prejudicou a organizagdo da regido e comprometeu a im-
plementagio de atividades comerciais que proporcionassem a inclusdo de
parcelas menos favorecidas da populagdo ao mercado formal. Esse legado
persiste, e ainda hoje a faixa de fronteira boliviana em Mato Grosso, com
730 km de extensio, experimenta um relativo isolamento, que a coloca a
margem das politicas centrais de desenvolvimento (Assembleia Legislativa
de Mato Grosso 2016).

Na fronteira Brasil — Bolivia em Mato Grosso, a baixa densidade demo-
gréfica, a vasta diversidade geografica, as dificuldades de deslocamento e
comunicagio sio aspectos que impdem maior complexidade ao processo de
formulagio de solugdes para as questdes relacionadas ao desenvolvimento.
Por outro lado, a fiscalizagdo estatal insuficiente torna a zona de fronteira
vulnerével a proliferagdo de crimes transnacionais, especialmente aqueles
relacionados ao contrabando, descaminho e trafico de drogas e armas.

Verifica-se, dessa forma, um ciclo nocivo. O baixo desenvolvimento lo-
cal fortalece as redes ilegais que tradicionalmente operam na regido, que
passam a engrossar suas fileiras com mio de obra que ndo encontra em-
pregos e oportunidades no mercado formal. Aumentam, portanto, as ativi-
dades ilegais e a violéncia nas regides de fronteira, o que faz acender o sznal
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vermelho nos monitores de acompanhamento dos érgdos de seguranca e
controle em Brasilia.® O reconhecimento de altos indices de criminalidade
e o clamor publico, que alguns episédios de criminalidade eventualmente
suscitam, levam o Poder Publico a conceber novas politicas de repressdo
e enfrentamento que mitigam, apenas temporariamente, a grave situagdo
de inseguranca. Portanto, essas a¢des de enfrentamento ao crime embora
legitimas e imprescindiveis, quando néo sdo acompanhadas de programas
destinados a reduzir pobreza, tornam-se frigeis e incapazes de manter
seus resultados pacificadores a longo prazo.

Ha quatorze anos, o governo do estado do Mato Grosso decidiu com-
bater a criminalidade nas fronteiras integrando as forgas estaduais de se-
guranga publica através do Grupo Especial de Fronteira (Gefron).” Essa
iniciativa é reputada por analistas de seguranga ptiblica como uma resposta
eficaz do Estado ao desafio da inseguranga na regido de fronteira. O de-
sempenho do Gefron pode ser mensurado a partir dos indicadores eficicia
e competéncia, propostos pelo Ministério da Justica. A eficdcia refere-se a
situacdo final que foi desejada pela formalizagdo de metas. Competéncia diz
respeito a proficiéncia, ou seja, a forma com que se trabalhou com os recur-
sos (Brasil 2016, 45). O desempenho do Gefron, a luz dos indicadores de
eficiéncia e competéncia, revela uma performance satisfatéria, isto é, a rela-
¢do entre o que a unidade de patrulhamento recebeu (recursos financeiros,
técnicos e tecnolégicos) e o que produziu com estes elementos demonstra
bom funcionamento. Apenas entre janeiro e julho de 2014 o Gefron apre-
endeu quase meia tonelada de cocaina e 52 veiculos objeto de roubo, e im-
pediu agdes de contrabando, perfazendo um total de R$ 105.000,00 (Brasil
2016, 104).

O Grupo conta com um contingente de cerca de 100 profissionais, que,
apesar de serem poucos diante da dimensio do desafio de patrulhar a fron-
teira em Mato Grosso, sdo bem treinados e contam com aparatos técnicos
adequados ao terreno (Brasil 2016, 91). O Gefroné composto em sua maio-
ria por integrantes da Policia Militar, mas também fazem parte da unidade
quadros a Policia Judicidria Civil, Corpo de Bombeiros Militar e Secretaria
de Estado de Fazenda, e atuam com apoio dos (e em apoio aos) érgios fede-
rais de seguranga e fiscalizagdo. A missdo institucional do Gefron é: “[...7]
Desencadear, na regido, operagdes sistematicas de prevengio e repressdo
ao: a) trafico de drogas; b) contrabando e descaminho de bens e valores; c¢)
roubo e furto de veiculos; d) invasdo de propriedades” (Mato Grosso 2016).

O Gefron conta com pequenos centros operacionais, chamadas de Bases
Fixas Operacionais, estabelecidos nas localidades de Lagoa Verde ou Avido
Caido (BR-070), Vila Cardoso (estrada vicinal que liga a MT 265 a BR
174) e Vila Matdo (estrada vicinal que liga a M'T 265 ao municipio de
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Pontes e Lacerda). Os policiais do Gefron sdo responsaveis por exercer o
policiamento de 460 km, correspondentes a linha seca central da fronteira
entre o Brasil e a Bolivia, e 290 km, distribuidos nas duas extremidades
da linha diviséria, que sdo delimitados por corpos d’agua. Um dos princi-
pais focos da atuagio do Gefroné a fiscalizacdo das estradas no interior de
fazendas, denominadas cabriteiras. As cabriterras sdo estradas construidas
clandestinamente ao longo de quase oitocentos quilémetros de fronteira,
e que tem como objetivo promover o escoamento por terra de produtos de
origem delituosa (Mato Grosso 2016).

Segundo Rebeca Steiman, em O Mapa da droga, um estudo ainda muito
valioso para a andlise sobre as rotas do trafico no Brasil, o entorpecente
boliviano tem, principalmente, quatro possibilidades de entrada em terri-
tério brasileiro: 1) a droga parte de Guayaramerin, no lado boliviano, em
dire¢do a Porto Velho (RO), passando por Guajard-Mirim e Abuni; 2) a
droga tem origem em San Joaquin, na Bolivia, entra em Costa Marques
por estrada e segue para Cacoal, ambos municipio de Rondénia; 3) o en-
torpecente ingressa no Brasil através de Céaceres, em Mato Grosso, em
diregdo a capital Cuiabd e segue para Goidnia e Brasilia, passando antes
por Barra do Gargas;'* e 4) de Puerto Suarez, na Bolivia, a droga alcanga
Campo Grande (MS) via Corumba e Ladario (MS). Daf em diante, pode
entrar em S3o Paulo ou por Andradina, passando por Trés Lagoas (MS) ou
por Presidente Epitacio, Sdo José do Rio Preto, Bauru, etc. Mato Grosso,
especificamente a centenaria cidade de Caceres, representa um dos princi-
pais hubs, ou pontos de conexdo para a transferéncia de carregamentos de
narcéticos para o destino pretendido, isto é, o eixo Rio-Sdo Paulo-exterior.

Outra ameaga gravissima que comega a se tornar evidente na fronteira
Brasil — Bolivia em Mato Grosso é o trafico de armas. O Relatério da CPI
do Trafico de Armas (CPI do Tréafico das Armas 2006), elenca as principais
rotas utilizadas pelos criminosos através de cinco vias: 1) a fronteira da re-
gido norte; 2) a fronteira com o Paraguai; 3) a fronteira com a Argentina;
4) as fronteiras com o Peru e Bolivia; e 5) os portos e aeroportos.

Para Naiane Inez Cossul, “[...7] os ilicitos transnacionais sdo comple-
mentares, isso porque quem trafica armas pode facilmente expandir sua
gama de produtos para traficar drogas, e vice-versa ou ainda como moeda
de troca” (Cossul 2015, 84). Essa observagdo encontra respaldo nas con-
clusdes da CPI do Tréafico de Armas, que pontua: “os crimes de trafico de
armas e de trafico de drogas sdo complementares, se apoiam mutuamente,
e muitas vezes ocorre a troca de armas por drogas na fronteira” (CPI do
Tréfico das Armas 2006, 48-49). Moisés Naim também compartilha esse
entendimento ao afirmar que “a medida que o negécio ilicito de armas se
constréi e se modifica, ele se mistura a outros comércios ilegais” (Nain
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2006, 44). Ha evidéncias de que isso que esteja ocorrendo na fronteira em
Mato Grosso. Os ilicitos transnacionais, pautados nas novas ameagas, cada
vez mais se entrelacam e se difundem na regido fronteirica. Isso se deve a
complementariedade entre oferta e demanda de produtos e servigos ilegais
(Nain, 2006).

Ja no campo das estratégias de aproveitamento das potencialidades re-
gionais da fronteira em Mato Grosso, o mais arrojado projeto de desen-
volvimento na atualidade é a implantac¢do da Zona de Processamento de
Exportagdo (ZPE), em Céceres. Indistrias que se instalarem na ZPE em
Céceres terdo acesso a tratamentos tributdrio, cambial e administrativo
especificos, e, assim, serdo mais competitivas na produgio de bens para
comercializa¢do no exterior. Este é o atrativo para os investimentos pri-
vados na ZPE-Ciceres, isto é, um regime aduaneiro especial. Ha grande
expectativa de que a ZPE-Céceres se torne uma realidade ainda na atual
administra¢do de Mato Grosso, fomentando a difusdo tecnolégica, a gera-
¢do de empregos e o desenvolvimento econémico e social.

Outro fator que contribui na atracio de empresas para o interior da
Zona de Processamento de Exportacoes de Céceres é o Rio Paraguai, que
margeia a cidade fronteiriga. Por ser largo e apresentar baixa declividade,
o Rio Paraguai, com um trajeto de cerca de 2.621 km e banhando quatro
paises da América do Sul, tem condigdes geomorfolégicas propicias para
o escoamento fluvial de grios e produtos manufaturados. Essa é uma sig-
nificativa vantagem competitiva da regido de Céceres em relagio a outras
ZPEs no Brasil, que também buscam atrair investidores para o interior de
seus parques industriais (Macedo 2016). Trata-se, portanto, de uma gran-
de novidade na regido de fronteira em Mato Grosso, um grande projeto
capaz de colocar a populagdo fronteiri¢a no caminho do desenvolvimento e
contribuir para a construgdo de uma sociedade mais livre e préspera.

CONCLUSOES

Na fronteira Brasil — Bolivia em Mato Grosso a comunicagio entre os
pafses é uma prdtica cotidiana. A movimentagio transnacional de cidad3os,
a comercializagdo de bens e servigos, e o intercdmbio cultural fazem parte
da vida na regido. Essa rotina pode significar um fator de desenvolvimento
e ajudar no progresso e bem-estar das populagdes envolvidas. Mas para
que essa convivéncia seja promissora, as politicas destinadas a garantir o
controle e a seguranga publica devem caminhar lado a lado com as estraté-
gias de desenvolvimento social e econdmico. A implementacdo de politicas
baseadas na valorizacdo de potencialidades locais em regides de fronteira
nio somente resulta na melhoria das condi¢des de vida do habitante local,
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mas contribui para o desenvolvimento do sentimento civico e reduz sua
exposi¢do as ameagas relacionadas & criminalidade transfronteiriga. Isto
porque a pessoa inserida no mercado de trabalho formal tem melhores
condigdes de exercer livremente seus direitos individuais e se torna menos
vulneravel ao assédio do crime organizado que atua nas fronteiras, e que se
materializa especialmente no cooptagéo para o trafico de drogas, de pesso-
as, de armas, no contrabando e na lavagem de dinheiro.

Tendo em vista a natureza multifacetada que caracteriza a realidade na
fronteira Brasil — Bolivia em Mato Grosso, é apropriado que a andlise de
seus aspectos seja realizada de maneira multidimensional, correlacionando
os problemas de seguranca na fronteira as condi¢des socioecondmicas e
oportunidades do lugar. Dessa forma, as estratégias de defesa e segurancga
devem avangar, lado a lado, com programas de desenvolvimento. Uma es-
tratégia reforga as razdes da outra. Em ambas, desperta-se para a ideia de
cidadania e se constréi em mentes e coragdes o conceito de Nagio, tdo fun-
damental para se aprofundar a integridade nacional em regides de frontei-
ra. Defendido e seguro, o Brasil poderd opor resisténcia as agdes adversas,
internas e externas, quando for necessario. Desenvolvido, criara condigdes
para sua populagio fazer escolhas de forma livre e consciente, sem ter que
se curvar diante da tirania do crime organizado. O ciclo combinado e con-
tinuo de desenvolvimento e seguranca na fronteira, que se reforga e se
aperfeicoa mutuamente a cada ciclo, é o melhor caminho para se alcancar
de forma duradoura a justica e a paz social.
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NOTAS
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Zona-tampdo: o termo ¢é aplicado as zonas estratégicas onde o Estado
central restringe ou interdita o acesso a faixa e a zona de fronteira,
criando parques naturais nacionais, dreas protegidas ou dreas de reser-
va, como ¢ o caso das terras indigenas (Brasil 2009).

Benedict Anderson definiu nag¢do como “uma comunidade politica ima-
ginada, porém limitada por exceléncia” (Anderson 1991, 224).

Os dados da cadeia bovina foram calculados pela Agroconsul, a partir
de uma metodologia adotada e desenvolvida em 2010 pelo Pensa USP
- Centro de Conhecimento em Agronegécios.

Disponivel em: http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/
operacoes-conjuntas-1/operacao-agata. Acesso em 25.05.2017.
Disponivel em: <http://www.douradosagora.com.br/noticias/ policial/
dof-intensifica-fiscalizacao-para-coibir-contrabando-de-pneus>. Acesso
em: 25 mai. 2017.

Sobre a necessidade de se manter vivo o conceito de nacionalidade civi-
ca, Joseph Ernest Renan, historiador francés em conferéncia realizada
na Universidade Sorbonne, em 11 de margo de 1882, definiu a nagdo co-
mo um “referendo didrio” ou um “plebiscito didrio”, isto é, “dependente
da vontade de seu povo para continuarem a viver juntos” (Renan 1997).
Nos tltimos anos os arranjos produtivos locais (APLs) vém se consti-
tuindo como um importante instrumento de politica econdmica, con-
siderado pelo Ministério da Integra¢do Nacional como um dos mais
importantes instrumentos de geragio de emprego e renda para a estra-
tégia de redugdo das histéricas desigualdades regionais brasileiras. Ver
Da Costa (2010).

Em referéncia, especialmente, as atividades de monitoramento rea-
lizadas pela Senasp (Secretaria Nacional de Seguranca Publica). A
Senasp efetua, por meio de informagdes enviadas regularmente pelas
Secretarias Estaduais de Seguranca Publica dos Estados, o acompa-
nhamento da Politica Nacional de Seguranca Publica e dos Programas
Federais de Prevencio Social e Controle da Violéncia e Criminalidade,
assessorando o Ministro de Estado na defini¢do, implementacio e
acompanhamento da Politica Nacional de Seguranga Publica e dos
Programas Federais de Prevencdo Social e Controle da Violéncia e
Criminalidade. Ver: Decreto n® 6.061, de 15 de marg¢o de 2007, Anexo I.
O Gefron - Grupo Especial de Fronteira, (Gefron) foi criado no Estado
de Mato Grosso no dia de 18 de marc¢o de 2002, através do Decreto
Estadual n® 3.994.

Essa rota se bifurca em uma ramificacio com destino a Séo Paulo, pas-
sando por Uberlandia (MG) e Ribeirdo Preto (SP). Desse ponto parte
para o mercado internacional.
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FRONTEIRA BRASIL - BOLIVIA EM MATO GROSSO:
SEGURANGA PUBLICA, DESENVOLVIMENTO SOCIAL
E A CONSTRUGAO DA IDENTIDADE NACIONAL

RESUMO

O presente texto aborda as politicas de seguranca publica e defesa nacional
na fronteira Brasil — Bolivia em Mato Grosso, correlacionando-as com as
politicas de desenvolvimento vigentes (ou ausentes) na regifo e destaca
sua importéncia para a construgio do sentimento de identidade nacional.
O texto corrobora o entendimento segundo o qual a estratégia nacional de
prote¢do das fronteiras é insepardvel da estratégia de desenvolvimento, e
que a “via inversa” da valorizagdo das potencialidades regionais tem o con-
ddo de reduzir a inseguranca das populagdes locais diante da ameaga que
representa o crime organizado.

Palavras-chave: Fronteira; Desenvolvimento; Seguranga Publica; Identidade
Nacional.

SUMMARY

The present text deals with the policies of public security and national
defense at Brazil - Bolivia border in the state of Mato Grosso, correlating
them with the current (or absence) development policies in the region and
highlights its importance for the construction of the sense of national
identity. The text supports the view that national strategy focused on the
protection of borders is inseparable from developmental strategies and
that the “reverse path” of enhancing regional potentials brings the possi-
bility to reduce insecurity of local populations facing the threats posed by
organized crime.

Keywords: Frontier, development, public security and national identity.
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INTRODUCAO

O Plano Estratégico de Fronteiras (Brasil, 2011), que ambicionou a
unifo dos entes federais de Defesa, Seguranga Publica e Receita Federal,
evidenciou-se como o marco legal de orientagdo das agdes de segurancga
para a regido de fronteira no Brasil. Sua finalidade era tentar neutralizar a
atuagdo do crime organizado, reduzir os indices de violéncia e intensificar
a presenca do Estado brasileiro na faixa de fronteira. Contudo, um dos
problemas dessa iniciativa governamental, se nio o principal deles, foi que,
das agéncias militares e civis envolvidas, poucas estavam preparadas ou
tentaram estabelecer os meios e as formas de conduzir uma coordenagio
interinstitucional eficiente.

Se existem apenas duas operagdes consideradas de agdes conjun-
tas; se 0 COC [Centro de Operagdes Conjuntas], forum central do
Plano, restringe-se a apenas uma dessas operacdes (Agata); e se 0s
GGI-FRONs [Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras]| no
produzem outras agdes integradas, é de se inferir que estes tém sido
utilizados tdo somente para encontros onde sdo trocadas informagdes
entre os representantes, que muitas vezes nido tém poder decisorio.
Ainda que tenha havido evolugdo nas aproximagdes interagéncias, as
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entrevistas revelam que existem muitas queixas reciprocas e o reco-
nhecimento de que, na pratica, o trabalho continua sendo realizado de
forma fragmentada, sem maiores avangos rumo a integragio (TCU
2015, 54).

O relatério do Tribunal de Contas da Unido (T'CU 2015), que tratou
da primeira etapa da auditoria operacional que avaliou as politicas ptblicas
para o fortalecimento da faixa de fronteira, constatou diversas falhas na im-
plementacdo do Plano Estratégico de Fronteiras (PEF), o qual foi instituido
pelo Decreto n°® 7.496, de 08/06/2011, ja revogado. Ao solicitar respos-
tas dos érgdos responsdveis pela sua operacionalizagdo (Forgas Armadas,
Policia Federal, Receita Federal, Policia Rodoviaria Federal, entre outros)
sobre o modo como desenvolviam ou controlavam as “a¢des conjuntas” e as
“agdes de cooperagio” e sobre a “integragdo de agdes” estabelecidas no PEL,
o TCU constatou o baixo grau de cooperagdo ou de integragio entre tais
6rgdos. Assim, a discussio sobre a necessidade de solu¢des em procedimen-
tos interagéncias no Brasil, para questdes tanto de politica de seguranga pu-
blica, quanto para defesa nacional, é de extrema relevancia para a sociedade
brasileira, apesar de ainda bastante embriondria no ambiente académico.

Em 2016, 0 TCU desenvolveu a segunda e a terceira etapas da auditoria
para avaliar as politicas ptblicas para o fortalecimento da faixa de frontei-
ra. Quanto a capacidade organizacional, o tribunal verificou que os érgaos
responsaveis pela seguranga da regido apresentavam baixo grau de investi-
mentos e caréncia de recursos humanos, materiais e financeiros, como, por
exemplo, aeronaves, sistemas de comunicagio interoperdveis, instalagoes
fisicas e cdes farejadores. Diante desses e de outros apontamentos, o TCU
encaminhou recomendagdes aos principais gestores das politicas sobre a
faixa de fronteira:

Diante desse cendrio, seria apropriado recomendar aos coorde-
nadores da politica de fronteira (Ministérios da Defesa, FFazenda e
Justica, pelo PEF, e Ministério da Integracdo Nacional, a frente da
CDIF [Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e Integragdo
da Faixa de Fronteira]), que promovam maior interagio, com o pro-
pésito de discutirem a formatagdo de um modelo de monitoramento
e avaliagdo da politica, constituido por processos, procedimentos e
meios suficientes (recursos financeiros, pessoas, estrutura etc.), de
maneira a se obterem dados confidveis e relevantes capazes de darem
suporte aos relatérios de desempenho da politica e a aferigdo dos re-
sultados esperados (TCU 2016, 10).

Sem condigdes de ignorar o trabalho do TCU fartamente documentado,
o Governo Federal acabou revogando o decreto do PEF e, em seu lugar,
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instituiu o Programa de Prote¢do Integrada de Ironteiras (PPIF), por
meio do Decreto n® 8.903/2016, mantendo a mesma finalidade do revoga-
do, que é o “fortalecimento da prevengio, do controle, da fiscalizagdo e da
repressdo aos delitos transfronteiricos” (Brasil 2016, art. 1°). A principal
revisdo adotada na nova politica foi a inser¢do dos érgdos de inteligéncia
por meio do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin). Contudo, embora
esse sistema apresente alguns avangos na conduta interagéncias no Brasil,
seu grau de eficiéncia ainda estd abaixo das expectativas vislumbradas
por estudiosos. Segundo Marco Cepik (2001), a intensa rivalidade entre a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) e a Policia Federal e a pouca agi-
lidade e transparéncia por parte das unidades de inteligéncia das policias
militar e civil sdo fatores que dificultam a conex@o entre essas institui¢des.
De forma introdutéria, bastam algumas das muitas facetas relacionadas
a seguranca da fronteira para mais que justificar a necessidade imperiosa
de direcionar estudos e pesquisas para a corre¢do de algumas falhas no
processo de cooperagdo interagéncias. A inserc¢do do Sisbin no PPIF ndo
parece uma agdo na corregio de tais falhas, mas tdo somente a soma de
mais componentes que apresentam a mesma falha estrutural de cooperagio
interinstitucional.

Dirigentes e servidores foram unénimes em afirmar que o refe-
rido sistema [Sistema Brasileiro de Inteligéncia]] pouco influencia
o trabalho de informagdes interagéncias, haja vista o préprio papel
da ABIN, que se dedica principalmente a garantir a seguranga da
Presidéncia da Republica, além de sofrer grandes restrigdes orga-
mentdrias que repercutem negativamente para a finalidade desejada

(TCU 2015, 59).

Os primeiros registros do uso da palavra interagéncias ocorreram de-
pois da década de 80 do século XX, quando passou a ser mais utilizada nos
Estados Unidos e Inglaterra (Raza, 2012). Ndo é comumente encontrada
em documentos publicos no Brasil, sendo mais comum no meio militar.
Além disso, o préprio termo agéncia, designando um érgio governamental
dotado de fungdes e de um plano estratégico de acdo, apenas foi formal-
mente adotado em 1998, por meio da Lei n® 9.649. Dessa forma, o termo
inleragéncias e a sua consequente expressao cooperagdo interagéncias sao ain-
da mais recentes.

A atividade interagéncias no Brasil é caracterizada por apresentar uma
doutrina ainda incipiente, incompleta e de vivéncia pratica militar, sen-
do um tema muito especifico, profundamente influenciado no pafs pelas
doutrinas estadunidenses e raramente tratado em debates académicos. Os
militares estadunidenses comegaram a empregar o termo operacdes inte-
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ragéncias para caracterizar as operacdes militares, que, por algum motivo,
necessitavam da participagio de institui¢des ndo militares, mas que de-
veriam manter-se subordinadas a estrutura militar da referida operagao.
Para normatizar os procedimentos envolvendo interagdes entre militares e
civis nas operag¢des militares dos Estados Unidos, surgiu a Joint Publication
3-08," intitulada em 1996 por Interagency, Intergovernmental Organization,
and Nongovernmental Organization Coordination during Joint Operations®
(Estados Unidos, 1996), que, diante das experiéncias coletadas em campo,
sofreu uma revisao em 2006 e outra em 2011, quando passou a chamar-se
Interorganizational Coordination during Joint Operations’ (Estados Unidos,
2011). Houve, assim, uma modifica¢io do entendimento do termo inte-
ragéncias, que passou a designar a interacdo somente entre as agéncias
governamentais militares e civis dos Estados Unidos, excluindo as néo go-
vernamentais. Mais recentemente, a versio 2016 da Joint Publication 3-08
teve seu nome simplificado para Interorganizational Cooperation* (Estados
Unidos, 2016), mantendo o conceito de interagéncias e dando destaque
para a importéncia maior da conduta de cooperagdo em relagdo a conduta
de coordenagdo entre as agéncias governamentais.

Em meio aos constantes debates que sdo levantados sobre seguranga
publica no Brasil, inclusive com o aumento da atengdo dispensada a esse
tema nos programas de pés-graduagio do pafs, a solugio baseada na coo-
peragio interagéncias parece nio estar sendo considerada na amplitude e
na complexidade que os desafios sociais exigem. Conforme Souza e Garcia
(2014), as operagdes interagéncias sdo estratégias conjuntas por meio das
quais diversas instancias com escopo de agio e corpos burocriticos dife-
rentes propdem procedimentos compartilhados para solucionar problemas
de arenas hibridas. Desse modo, e considerando o desenho interorganiza-
cional para a politica de seguranca da fronteira brasileira, faz-se necessa-
rio discutir os mecanismos para coordenar e uniformizar o entendimento
interagéncias e criar um ambiente adequado para elevar o desempenho do
trabalho integrado na busca dos resultados desejados.

MATERIAL E METODOS

Este estudo consiste em identificar e analisar as principais politicas de
segurancga para a faixa de fronteira brasileira de forma a contribuir para a
sugestdo de medidas destinadas a estimular e a consolidar uma estrutura
de cooperagdo interagéncias entre os componentes do Sistema Brasileiro
de Inteligéncia dentro do escopo do Programa de Prote¢do Integrada das
Fronteiras.
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O presente trabalho foi desenvolvido em diferentes estdgios.
Inicialmente, realizou-se uma pesquisa bibliografica que possibilitou dar
a sustentagiio tedrica para a condugio das analises documentais desenvol-
vidas nesta pesquisa. Com base na sintese do contetdo tedrico coletado,
foram selecionadas fontes documentais das quais pudessem ser extrafdos
dados pertinentes ao tema abordado._Foi usada a grade aberta de anilise,
na qual foram identificadas as categorias para andlise, 2 medida que fo-
ram surgindo, sendo elas reajustadas durante o desenvolvimento da pes-
quisa, para, enfim, serem estabelecidas as categorias finais. A unidade de
anélise fol o pardgrafo, e a andlise fol apoiada em procedimentos interpre-
tativos. A metodologia escolhida para esta pesquisa apresentou algumas
dificuldades e limitagdes em relagdo a coleta dos dados._ Quanto a coleta de
dados, o principal 6bice foi a dificuldade de acesso aos documentos internos
do Ministério da Defesa (MD) e das For¢as Armadas que faziam referéncia
ao trabalho interagéncias e das Operagdes Agata.

Os primeiros documentos analisados foram os relatérios de auditoria do
Tribunal de Contas da Unido — TC 014.387/2014-0 e TC 020.053/2015-0
— referentes aos aspectos de governanga do conjunto de politicas ptbli-
cas para o fortalecimento da faixa de fronteira, cujo propésito era apri-
morar a atuagdo governamental nessa regido e melhorar o desempenho
da Administragio Publica, os quais deram origem aos Acérdios do TCU
n°® 2252/2015 e n® 1995/2016, que também fazem parte do arcabougo do-
cumental deste trabalho. Os referidos documentos permitiram verificar a
atual conduta dos 6rgios responsdveis pela seguranga na faixa de fronteira
brasileira e, consequentemente, enumerar alguns dos desafios a serem su-
perados para alcangar a ambicionada integracdo institucional.

A importancia desses relatérios como fontes baseia-se na metodologia
aplicada pelo TCU para sua elaboragio. Em cumprimento de suas préprias
normas de auditoria, o TCU encaminhou todas as constatagdes registradas
no relatério aos 6rgdos envolvidos com a politica de fronteira, a fim de que
eles emitissem os comentarios apropriados, permitindo que fosse exercido,
de certa maneira, um direito de resposta.

Em seguida, também foi analisado o tnico documento formal sobre a
atividade interagéncias no Brasil, a publicagdo do MD chamada “Operagoes
Interagéncias MD-83-M-12” (Brasil, 2017). Com isso, foi possivel compre-
ender um pouco sobre a cultura organizacional do meio militar e sua visdo
sobre a atividade interagéncias.

Como s6 existiram duas operag¢des, durante a vigéncia do PEF, consi-
deradas pelo TCU como “agdes conjuntas” (TCU 2015, 54) — a Operagdo
Sentinela, no dmbito do Ministério da Justiga, e a Operagio Agata, no am-
bito do Ministério da Defesa — e como o Centro de Operagdes Conjuntas
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(COCQ) estabelecido pelo PEF restringe-se somente 4 Agata, essa opera-
¢do foi escolhida como um estudo de caso pertinente para auxiliar esta
pesquisa, mais especificamente a de ntmero oito, realizada em 2014. Este
pesquisador, no exercicio do cargo de assessor técnico militar do Centro
Gestor e Operacional do Sistema de Prote¢do da Amazonia — Censipam, e
lotado no Centro Regional de Belém, pode estabelecer a observagéo direta
da conduta e de procedimentos de outras agéncias do Sisbin e suas relagoes
interinstitucionais ocorridas na etapa da Operagio Agata-8 realizada na
faixa de fronteira relativa aos estados do Para e Amapa.

AMBIENTE INTERAGENCIAS NO BRASIL

A parca doutrina sobre atividades interagéncias no Brasil resume-se
a do Ministério da Defesa. Dentre as publica¢des atinentes ao assunto,
a principal é a MD383-M-12 — Operagdes Interagéncias, aprovada pelo
Ministro da Defesa por meio de Portaria Normativa. Sua primeira edigio,
em 2012, estava baseada na doutrina estadunidense j4 descontinuada de
2006, cuja caracteristica principal era a presenca de international organi-
zations, agencies of foreign nations, public and private charitable agencies, and
religious organizations,” de acordo com a versdo de 2006 da Joint Publication
3-08. Contudo, o Departamento de Defesa dos Estados Unidos, a partir de
2011, excluiu a participagio desses atores das chamadas operagdes intera-
géncias, e atualmente a revisdo em vigor é a de 2016. Atualmente, a prin-
cipal doutrina formal no Brasil sobre atividade interagéncias, cuja segunda
versdo revisada foi lancada em 2017, continuou baseada nos conceitos es-
tadunidenses de 2006. Logo no prefacio do documento brasileiro, pode-se
encontrar um entendimento sobre o termo pelo Ministério da Defesa:

O termo interagéncias deriva, entdo, da parceria e sinergia de es-
for¢os envolvendo 6rgdos governamentais e ndo governamentais, po-
dendo ser nacionais e/ou internacionais, estruturados para alcangar
objetivos politicos e estratégicos de interesse nacional, harmonizan-
do culturas e esforgos diversos, em resposta a problemas complexos,
adotando agdes coerentes e consistentes (BRASIL 2017, 11).

Ja no documento anélogo estadunidense — Joint Publication 3-08 —, po-
de-se ler que “interagency coordination describes the interaction betwe-
en USG [United States Government ] departments and agencies and is a
subset of interorganizational cooperation™ (Estados Unidos, 2016, I-1).
Ou seja, mesmo havendo uma revisdo em 2017, o entendimento doutrina-
rio brasileiro manteve-se estagnado, andlogo aos conceitos da publicagdo
estadunidense de 2006, sem aproveitar sua evolugdo que é resultante da
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extensa experiéncia dos militares dos Estados Unidos em operagdes inte-
ragéncias ao redor do mundo.

Talvez o fator merecedor de maior atengio no documento brasileiro
seja a previsdo de sua utilidade somente para os militares, com referén-
cias de procedimentos a outros documentos operacionais estritamente de
cunho militar. Essa condi¢do pode contribuir para obsolescéncia prematu-
ra do documento, dificultando que seus conceitos possam ser absorvidos
por outras parcelas da administragéo publica federal. O préprio documento
define sua finalidade:

Estabelecer os fundamentos doutrindrios que orientardo as
Forgas Armadas no processo de planejamento, preparo e emprego em
Operagdes Conjuntas (Op Cj) envolvendo a participagdo de érgios
publicos, organizagdes ndo governamentais, empresas privadas, ou
agéncias de outros Poderes, na execugio das a¢des (Brasil, 2017, 13).

Apesar do MD33-M-12 — Operagdes Interagéncias reconhecer em seu

7

texto que cada organizagdo é singular, possuindo cultura, filosofia, ob-
Jjetivos, préticas e habilidades préprias e que essa diversidade é que ca-
racteriza a for¢a do processo interagéncias, conforme observado no item
2.2.2 das “Disposi¢oes Gerais”, o documento passa a ser contraditério em
seu capitulo III, que trata do “Planejamento e Condugio das Atividades
Interagéncias”. Neste capitulo, conforme o préprio documento, é descrito
as relagdes interagéncias e o papel dos atores envolvidos. No item 3.1.4 fica
estabelecido que o planejamento da operagio interagéncias segue o previs-
to em outra publicagido do Ministério da Defesa, o MD30-M-01 — Doutrina
de Operagoes Conjuntas, no qual é descrita a Sistemdtica de Planejamento
e Emprego Conjunto das Forgas Armadas (SisPECFA), que ignora o papel
de eventuais elementos de organizagdes civis.

O conceito de cooperagdo ndo exige necessariamente a existéncia da
condigdo de coordenagio ou subordinagdo, no entanto, a cultura militar,
baseada em uma rigida hierarquia desenvolveu o chamado “Principio da
Unidade de Comando”, que se baseia na atribui¢io da autoridade a uma s6
pessoa, o Comandante. Apesar de considerar termos como “planejamento
integrado” e “emprego coordenado”, esse principio prevé que a obtengdo
das metas comuns sé serd possivel quando houver “unidade de comando
no mais alto escaldo e mentalidade militar unificada em todos os niveis”
(Brasil, 2015, 228). Esse principio, de certa forma, impede que os militares
entendam e tenham a percepcdo de que as agéncias estdo em um mesmo
nivel de igualdade operacional, cada qual dentro de suas atribuicoes legais
e dreas de jurisdi¢do. Dessa forma, para os militares, uma operagio intera-
géncias devera ser comandada por um militar.
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Coordenar as atividades dos diversos 6rgdos governamentais é
fundamental para o uso eficiente dos recursos nacionais. Caberéd ao
Ministério da Defesa, por intermédio do Estado-Maior Conjunto das
Forgas Armadas (EMCFA), realizar a coordenagio interagéncias no
nivel estratégico. Esse encargo define o cenario de emprego para os
comandantes operacionais e taticos (Brasil 2017, 16).

Observa-se que é imprescindivel para os militares, que os mesmos
estejam na coordenacdo de qualquer operacdo interagéncias de que esti-
verem participando. No entanto, essa premissa nio esta estabelecida em
nenhuma norma supra ou interministerial que respalde esse pensamento.
Diferentemente, por exemplo, do Sisbin, cujo funcionamento baseado em
uma articulagfio coordenada entre seus participes est4 previsto em um de-
creto, o qual define a Abin como érgdo central do sistema.

Até mesmo o papel da coordenagio do PEF fica prejudicado, eis que
dois dos trés Ministérios responséveis por tais fungdes relatam néo ter
regulamentagio para tanto, sendo que o Ministério da Defesa, em apa-
rente equivoco, afirmou existir regulamentagio, que consistiria no pré-
prio Decreto n° 7.496/2011, que instituiu o PEF, no Plano Estratégico
Emprego Conjunto das Forgas Armadas (PEECFA)/2° revisio e nas
Instrugoes e diretrizes da Operagéo Agata (TCU 2015, 10).

Portanto, diante de auditoria do TCU, os militares justificaram sua po-
si¢do de coordenadores com base em um documento interno do Ministério
da Defesa, sem levarem em conta que coordenar uma operag¢io militar na
faixa de fronteira ndo é o mesmo que coordenar uma operagio interagéncias
na faixa de fronteira. Segundo o TCU, ficou claro que no PEF ndo hé defi-
nigdo clara dos papéis e responsabilidades dessas institui¢des coordenado-
ras. Também ndo existe critério para a designagdo de comando relativo as
operagdes conjuntas ou para os colegiados no gerenciamento das agdes. Na
avaliagio do tribunal, é necessaria a defini¢do de instrumentos que permi-
tam a construgdo de uma arquitetura interorganizacional eficiente para que
as 4reas de responsabilidade estejam claras e sob a supervisdo de agéncias
publicas situadas na prépria fronteira, encarregadas de exercer a lideranca.

O Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas (EMCFA) argumentou
ao TCU que se destina “a coordenar a execugio de operagdes conjuntas e
interagéncias e, portanto, ndo é um férum adequado para a participagdo
social” (TCU 2015, 68). Segundo o EMCFA:

[...] essa participagdo ¢é dificultada pelo carater técnico da ativi-
dade e pelo seu grau de sigilo. J4 o Gabinete de Gestéo Integrada de
Fronteira (GGIF), este, sim, pode e deve contar com a participagdo de
representacdo da sociedade (TCU 2015, 68).
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Gabriel Marcella (2008) afirma que interagéncias é um processo que
envolve pessoas e organizagdes complexas, o que, por si s6, aponta para a
existéncia de culturas e perspectivas diferentes a respeito da melhor forma
de se realizar uma atividade. O processo é politico, pois existe um jogo de
poder entre individuos e institui¢des. O exercicio do poder acaba por ser
uma agdo de alguns sobre outros, que se d4 em momentos especificos, pos-
sibilitado pelos enfrentamentos das forgas, ou seja, as configuragdes das
relagdes de for¢a permitem que em momentos distintos alguns exergam
poder sobre outros. Para Foucault (2002), devem-se entender as relagdes
e os mecanismos de poder nessa perspectiva de correlagdes de forga, esca-
pando-se assim da representagio juridico-discursiva.

Como premissa inicial, entende-se o Estado como uma composigio de
“redes organizacionais, que sdo estruturas e que se diferenciam na sua ca-
pacidade de controlar os recursos internos e externos, tais como fundos,
pessoal e suporte politico” (Alford; Friedland, 1985, 1). Os organismos de
primeiro escaldo da administragio publica tendem a racionalizar suas pra-
ticas por meio da criagdo de outras unidades burocréticas que, por sua vez,
sdo todas respaldadas por legislagdes normativas que definem suas atribui-
¢des e jurisdigdes, permitindo que alcancem certo nivel de autonomia no
desenvolvimento de suas atividades.

Ora, a configuragio do extinto PEF — com auséncia de hierarquia entre
os 6rgdos que compunham os chamados Gabinetes de Gestdo Integrada de
Fronteira (GGI-FRON) ou Centro de Operagdes Conjuntas (COC) — exigia
que as tomadas de decisdes ocorressem por consenso. Contudo, sem uma de-
finigdo clara dos papéis de cada um dos integrantes, ainda que favorecesse a
interagdo entre os membros, ndo garantia uma rotina de a¢des coordenadas.

No COC [Centro de Operagdes Conjuntas’, a conclusdo é ainda
mais preocupante, pois 83,3% dos entrevistados participam eventual-
mente ou nunca, incluindo-se nesse nimero todas as Secretarias de
Seguranga Publica dos Estados, as quais, inclusive, estdo impedidas
de se juntar aos demais membros daquele férum por ainda néo terem
assinado os respectivos acordos de cooperagio, nos termos do art. 7°
do Decreto n® 7.496/2011 (TCU 2015, 11).

Assim, diante da constatagio da dificuldade de participagdo dos estados
no PEF, o TCU recomendou ao Governo Federal que adotasse as pro-
vidéncias que entendesse necessarias para “assegurar a representagdo no
Centro de Operagdes Conjuntos de todas as institui¢des participes das ope-
ragdes” (TCU 2015, 54), o PPIF, em revisdo do PEF, extinguiu a estrutura
do COC, mantendo os GGI-FRON. Embora a participagdo nas duas estru-
turas estivesse condicionada aos acordos de cooperagio, o primeiro funcio-
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nava obrigatoriamente em alguma dependéncia do Ministério da Defesa,
normalmente uma organizag¢io militar, enquanto o segundo era formado
no Ambito estadual, com base em um documento formalizador. O modo co-
mo os interesses e as preferéncias dos atores sdo articulados, bem como sua
pauta de interagio, sdo aspectos que ddo relevo as institui¢des, estruturam
o comportamento coletivo, facilitam a capacidade de influéncia e geram
resultados especificos. Elas afetam o grau de poder que qualquer conjunto
de atores (dentro ou fora do governo) tem sobre o resultado politico, além
de influenciarem a defini¢do de seus préprios interesses.

O conjunto dos modelos de aliangas estratégicas é vasto e complexo.
Compde-se de vérios tipos de associagdes entre os 6rgdos, cada um com
sua peculiaridade e propésito préprio para o desenvolvimento estratégico
das agéncias participantes. O grau de cooperagio entre as agéncias é dire-
tamente dependente do tipo de atividade em que estdo envolvidas. Entre
todas as possiveis, a atividade de inteligéncia deve ser a ac¢do precedente,
por proporcionar as informagdes necesséarias para o desenvolvimento da
referida missdo. A cooperagio é uma peca importante do quebra-cabega da
eficiéncia da difusdo de dados, informagdes e conhecimento de inteligéncia
e serd sem divida parte integrante de cada operagdo. Assim, a capacidade
profissional dos recursos humanos envolvidos e a implementagio de estru-
turas organizacionais nos niveis central e regional sdo elementos determi-
nantes dessas atividades. E por meio dessa educagio interagéncias que as
Forgas e demais agéncias aperfeicoardo recursos e tempo para alcangar o
estado final desejavel.

ESTUDO DE CASO - DOUTRINA MILITAR

As operagdes Sentinela, coordenadas pela Policia Federal, as opera-
¢oes Agata, coordenadas pelas Forgas Armadas, e as operagdes Fronteira
Blindada, coordenadas pela Receita Federal, representam a capacidade de
tais 6rgdos de operacionalizar as diretrizes do PEF, o sentido de trabalho
em conjunto. Contudo, o TCU registrou que:

Embora sejam anunciadas como produtos de a¢des integradas do PEF,
pode-se afirmar, com base nas entrevistas e questionarios aplicados, que
ditas operacdes ndo seguem uma ordenacdo especifica de atividades de tra-
balho coordenado interagéncias no tempo e no espago (TCU 2015, 55).

Ademais, somente a Agata apresentou a estrutura do COC estabelecida
no PEF. Por essa razio, essa operagdo é considerada como estudo de caso
nesta pesquisa a fim de permitir monitorar os aspectos que dificultam a
cooperacdo interagéncias.
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Inicialmente, é necessario esclarecer que, com base no artigo 16-A
da Lei Complementar n° 97/99, introduzido pela Lei Complementar n°
186/2010, as Forgas Armadas passaram a atuar, em carater subsidiario,
em agdes preventivas e repressivas na faixa de fronteira, com as chamadas
Operagoes Agata. Nio ha, contudo, regulamentagio dessa atuagio, com
relagdo tanto aos procedimentos individuais e conjuntos, quanto aos perfo-
dos de intervengdo, se continuos, frequentes ou esporadicos.

As Operagdes Agata sdo coordenadas pelo Estado-Maior Conjunto das
Forgas Armadas e seu carater interagéncias é entendido pelo convite que
é estendido aos demais érgdos governamentais para participarem de tal
operacdo sob a condugdo dos militares. A partir da definig¢do da area onde
serd executada a operagio, sempre havera um comando militar de area do
Exército responsavel por aquela jurisdi¢do: as fronteiras dos estados do
Amap4 e Pard estdo sob a jurisdigdo do Comando Militar do Norte, com
sede em Belém; as fronteiras dos estados de Roraima, Amazonas, Ronddnia
e Acre, sob a jurisdigdo do Comando Militar da Amazonia, com sede em
Manaus; as fronteiras dos estados do Mato Grosso e Mato Grosso do
Sul, sob a jurisdi¢do do Comando Militar do Oeste, com sede em Campo
Grande; as fronteiras dos estados do Paran4, Santa Catarina e Rio Grande
do Sul, sob a jurisdi¢do do Comando Militar do Sul, com sede em Porto
Alegre. Em virtude da superioridade hierdrquica do Comandante Militar
de Area (Exército), sobre os Comandantes dos Distritos Navais (Marinha)
e os Comandantes Regionais (Aerondutica), o Exército coordena o plane-
jamento da operagio em sua drea de jurisdigdo. Esse planejamento é de-
senvolvido em conjunto com as demais Forgas, adequando as necessidades
e disponibilidades dos diversos érgios envolvidos, que sdo convidados a
participar, reportando-se ao Centro de Operagdes Conjuntas (COC), que,
pelo extinto PEF, deveria funcionar em uma instalagdo do MD, que nor-
malmente é uma organizag¢io militar. Dessa forma, o controle de todos os
segmentos da operacdo — inteligéncia, relagdes publicas, logistica ou comu-
nicagdes — ficava sob o poder dos militares.

As agéncias civis que aceitam o convite para participar das Operagdes
Agata logo percebem que sua participagio serd em um nivel de subordina-
¢do, o que de imediato favorece a desisténcia de algumas em permanecerem
no empreendimento. Ademais, mesmo que a agéncia civil opte por subor-
dinar-se a coordenag¢do militar ainda surge outro problema, o centro de
coordenagio civil-militar (C°M). As Operagdes Agatas classificadas pelos
militares como uma atividade interagéncias, sdo planejadas e executadas
conforme os manuais do Ministério da Defesa, nos quais se pode encontrar
o entendimento sobre o C’°M: “A organizagio e atribui¢des do C’M estdo
descritas no manual MD30-M-01 Doutrina de Operagdes Conjuntas, 3°
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volume. Dentro do EMCj [Estado-Maior Conjunto], o C*°M deve fazer
parte da estrutura do D9, sendo flexivel no tamanho e na composigdo”
(Brasil 2012, 28).

A estrutura do EMCj, durante as Operagdes Agatas, é composta por
células tematicas (D2-Inteligéncia, D6-Comunicagdes, etc.), de modo que
cada célula é composta por um interlocutor militar de cada Forg¢a, dando
assim um cardter de conjunto. Entre essas células, estd a chamada D9, que,
conforme publicagio do MD, est4 definida para receber a concentragédo das
agéncias civis. Como resultado de observagio direta em um processo de
planejamento de uma Operagio Agata, fica evidenciado como os militares
evitam que as agéncias civis participem das outras células, restrigindo-as
fisicamente a permanecerem na D9, impedindo o seu acesso ao comparti-
lhamento de informagdes em outros campos de atividade como inteligén-
cia, estrutura de comunicagdes ou relagdes publicas. Logo, ndo existe am-
pla transparéncia na interagio entre 6rgios civis e militares durante esse
processo; hé, antes, um fi/tro militar para aquilo que os interlocutores das
agéncias civis poderdo ou ndo acessar durante o planejamento de determi-
nada atividade interagéncias coordenada pelos militares. Assim, estabele-
ce-se o primeiro e grande problema do ambiente interagéncias no Brasil.

Durante a coleta de informagdes por meio de questionarios, o TCU
(2016, 13) registrou que o Ministério da Defesa apresentou sua estrutura
de gerenciamento de riscos para o PEF e que os demais participes do refe-
rido Plano afirmaram que esse tipo de estrutura nio existia. A explicagio
para essa divergéncia entre o Ministério da Defesa e demais érgaos é que
o MD néo respondeu ao TCU com base na execugio do Plano Estratégico
de Fronteiras, mas unicamente na sua condugio da Operagio Agata, a qual
aplica sua metodologia interna de tratamento de riscos.

Nas respostas dadas aos questiondrios, observam-se discrepancias sig-
nificativas: enquanto o Ministério da Defesa alega existir uma estrutura
de gerenciamento de riscos para o PEF, os outros dois coordenadores do
Plano afirmam o contrario. De fato, as respostas aos questionarios apenas
corroboram a percep¢do de que ndo hd uma uniformidade de entendimento
entre as agéncias participes, em decorréncia de falhas de comunicagio e
de transparéncia, acerca da responsabilidade pelo alcance dos resultados
consolidados do Plano Estratégico de Fronteiras.

Até a elaboragdo dos citados relatérios pelo TCU, haviam ocorrido oito
versdes da Operagio Agata. Portanto, a de nimero oito aconteceu no ano
de 2014. Explica Graga (2015, 13):

O apice em quantidade,de institui¢des participantes foi atingido na
oitava edigdo — Operagio AGATA 8 — ocorrida no ano de 2014, a qual
contou com a presenga de 12 (doze) ministérios e 20 (vinte) agéncias
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governamentais, além de aglutinar instituigdes dos 11 (onze) estados
localizados na fronteira terrestre brasileira, segundo dados do portal
do MD na rede mundial de computadores (internet).

As Forgas Armadas fizeram-se presentes na area de fronteira por um
breve perfodo, mediante atividades de inteligéncia, patrulhamento, postos
de bloqueio, controle e fiscalizagio de estradas préximas a linha de frontei-
ra, em sintonia com as agdes dos érgdos que ja atuam na regido, e de a¢oes
civico-sociais que levam atendimento médico, odontolégico e hospitalar a
comunidades carentes.

Apesar das criticas apontadas com relagdo ao seu cardter interagén-
cias, é necessdrio registrar que a Operagio Agata tem sido uma ferramenta
importante do Estado brasileiro no combate aos crimes transfronteirigos,
dentre os quais se destaca o trafico de drogas. Seus sucessivos éxitos tém
angariado a confianga e a simpatia das agéncias nacionais e internacio-
nais e, também, da sociedade brasileira. Aperfeicoamentos, principalmente
nos niveis de colaboragio, necessitam ser inseridos e buscados. Contudo, a
Operagio Agata tem contribuido para, no minimo, abrir um debate promis-
sor sobre atividades interagéncias no ambito nacional.

DISCUSSAO

Diante do exposto até agora, é possivel notar que as dificuldades de
interagdo entre 6rgios autdnomos é a falta de confianga, e a confianga s6
é obtida com o tempo. Assim, surge o papel fundamental dos gestores
regionais. Aaker (2001, 263) define a alianga estratégica como “uma cola-
boragdo que potencializa as for¢as de duas ou mais organizagdes para que
alcancem metas estratégicas”. Explica que, nessas associagdes, o que estd
em questdo é um compromisso de longo prazo, ndo se tratando simples-
mente de um recurso tdtico para gerar uma solugio de curto prazo para
um determinado problema. O autor esclarece que, independentemente
da forma especifica que assuma, a alianga deve ser gerenciada separada-
mente, e as pessoas responsdveis por ela precisam ter os incentivos para
torna-la bem-sucedida. De forma complementar, Drucker (2001, 192)
também afirma que “ordens vindas do alto ndo funcionam em uma alian-
¢a. A melhor maneira é obter o consenso, antes de haver qualquer dispu-
ta, a respeito de um arbitro a quem todos os lados conhecem e respeitam
e cujo veredito serd como final por todos”. Porém, esses ensinamentos
dificilmente serdo absorvidos pelo ambiente militar em virtude de as-
pectos singulares ja apresentados aqui como o “Principio da Unidade de
Comando” e o estabelecimento em documento do MD (Brasil, 2017) que
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este, por meio do EMCFA deverd realizar a coordenagio interagéncias
no nivel estratégico.

As formulagdes antecipadas minimizam os desacordos, porém néo pos-
suem o poder de cogitar todas as possibilidades de atritos e desentendi-
mentos de interesse futuros. Talvez o relacionamento nutrido e discuti-
do periodicamente possa contribuir com resultados significativos para a
expurgagio dos conflitos gerados por falhas de planejamento inicial nas
parcerias; entretanto, de forma alguma, podem-se descartar os ganhos po-
tenciais com a criagéo de diretrizes ou regulamentos que evitem futuros
desentendimentos ou que os medeiem quanto aos necessarios fins de direi-
to, quando inevitéveis, pois o planejamento é fundamental.

As barreiras corporativistas geradas pela perspectiva de diminuigio de
influéncia das institui¢des estatais envolvidas na implementagio da politica
ptblica podem afetar o grau de sua eficiéncia. Grande parte das decisdes
tomadas no EMCFA, durante a operacionalizagio de operagdes interagén-
cias, pode afetar aspectos importantes da sociedade, que, em Gltima analise,
é sua criadora e mantenedora. Assim, com excec¢do de deliberagdes que
tratem de situagdes e dados sensiveis, cujo sigilo seja essencial para garan-
tir o sucesso das operagdes, ndo hé justificativa para impedir a participagdo
efetiva da sociedade nas decisdes referentes as agdes que terdo impacto na
economia e na seguranca da populagio afetada. A transparéncia, que é um
dos requisitos da boa governanga, deve ser traduzida em integral conheci-
mento pela sociedade dos objetivos e consequéncias previstas das acdes dos
érgios por ela criados para manter sua seguranca e tranquilidade, até para
que a sociedade possa decidir sobre a conveniéncia e as oportunidades das
acoes pretendidas. De modo que parece acertado que o PPIF nio considere
mais a estrutura do COC, que impedia a participagio de interlocutores de
6rgdos que ndo tivessem formalizado um convénio.

A partir da recomendagio do TCU, segundo a qual é necessdrio encon-
trar medidas para “estimular a participagdo, estabelecer clima de credibi-
lidade e confianga mutuas entre os atores e reduzir o potencial de ocor-
rerem conflitos interagéncias” (TCU 2015, 55), esta pesquisa incorpora
o raciocinio de Robert Axelrold, o qual afirma que a cooperagdo mutua
pode ser promovida 1) incrementando-se a importancia do futuro em rela-
¢do ao presente, 2) modificando-se os retornos atribuidos aos agentes e 3)
ensinando-se aos agentes valores e diretrizes que sirvam para promover a
cooperagdo. Com base nesses niveis, cinco formas de promover a coopera-
¢do sdo possiveis: a) ampliar as projec¢des sobre o futuro; b) criar incentivos
e penalizagdes; ¢) ensinar os atores a se preocuparem uns com o0s outros;
d) ensinar a reciprocidade; e) melhorar a capacidade de reconhecimento
(Axelrold, 2010).
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Outra maneira de promover a cooperagio é ensinar as pessoas a se pre-
ocuparem com o bem-estar umas das outras. A coexisténcia de altruismo
e egofsmo, porém, pode fazer com que atores egoistas explorem repeti-
damente os altruistas. Nessa situagfo, egoistas precisam ser tratados de
modo distinto de forma a controlar o custo do altruismo. Axelrod (2010)
sugere que devemos ser altruistas com todos num primeiro momento, mas
retaliar posteriormente quem néo responde de forma cooperativa. A re-
ciprocidade passa, entio, a ser fundamento da cooperagio. Por isso, outra
estratégia é ensinar a relevancia da reciprocidade, que tem implicito o prin-
cipio de sempre cooperar quando o outro também coopera. A desvanta-
gem potencial dessa agio é atrair outros agentes a explorar quem sempre
coopera, atingindo também terceiros que dependem dessa interagdo. Um
dos fundamentos da cooperagdo baseada na reciprocidade é o de ndo exigir
para si mais do que é justo. Axelrod (2010) justifica assim ensinar a prati-
ca da reciprocidade aos atores para que haja mais interacdes mutuamente
benéficas. Uma retaliagdo a um ato ndo cooperativo na mesma intensidade,
porém, pode desencadear um continuo de retaliagdes reciprocas. Axelrod
(2010) sugere, entdo, que haja uma tnica retaliagio e em menor inten-
sidade que a primeira a¢do ndo colaborativa. Isso ensina ao agente nio
cooperativo que os demais agentes estdo dispostos a impor-lhe custos por
nio colaborar, mas ao mesmo tempo sinaliza a disposi¢do para perdoar e
voltar a cooperar.

A ltima forma de promogdo da cooperagdo proposta por Axelrod
(2010) envolve o aumento da capacidade de identificar os demais atores
e as principais caracteristicas de suas intera¢des passadas. Isso constroi
conflanga em relagfio as agoes futuras e ajuda a separar com maior precisio
os atos ndo cooperativos e seus respectivos autores. Assim, a cooperagio
ampla nio é rompida, o rompimento dé-se apenas com o ator ndo coope-
rativo. O efeito intertemporal da cooperagio repetida é a construgio do
hébito de cooperar e a institui¢do da confilanca entre os agentes, tirando
deles a necessidade do dispendioso calculo racional em cada interagio. Se
o agente nio cooperativo nio puder ser claramente identificado, corre-se
o risco de perder o beneticio coletivo da habituacdo e da confianga na coo-
peragdo. Logo, a disseminagio das capacidades e atribui¢des especificas de
cada agéncia deve ocorrer periodicamente por meio de semindrios regio-
nais, nos quais essas informagdes podem ser expostas, o que contribui para
ajustar a percepg¢do do modo como uma agéncia enxerga a outra naquela
determinada regido, além de estabelecer lagos sociais entre os individuos.
A complexidade das questdes relativas a faixa de fronteira amazonica leva
a ressaltar que existem desafios similares entre as diversas agéncias ope-
racionais brasileiras no enfrentamento do crime transnacional. O didlogo
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entre as agéncias em féruns especificos, portanto, é essencial para a evo-
lugdo das condutas em campo, além de diminuir o custo operacional, caso
haja coordenacio de esfor¢os.

A obrigatoriedade do encaminhamento a Abin de todas as copias de re-
latérios de inteligéncia poderia aumentar a capacidade de coleta de informa-
¢oes pelo 6rgio central, mas tal conduta implicaria uma reestruturagio nos
procedimentos internos de cada 6rgdo, o que, provavelmente, encontraria
resisténcias nos 6rgdos de origem e exigiria uma reorganizagio de pessoal,
equipamentos, capacitagido e mudangas nas diretivas da Abin. Sendo assim,
a ideia de uma efetiva centralizagio das informagdes geradas pela comuni-
dade de inteligéncia parece estar bem distante da realidade brasileira.

As deficiéncias e vulnerabilidades decorrentes da falta de conhecimento
das condutas e dos procedimentos bésicos para érgdos e agentes putblicos
da comunidade de inteligéncia devem ser atenuadas a partir de capacita-
¢oes periddicas oferecidas pelas superintendéncias da Abin em todo o terri-
tério nacional. Além do estimulo ao entrosamento e a cooperagio entre os
agentes publicos, os cursos periédicos ministrados pelas superintendéncias
da Abin poderiam garantir o estabelecimento de uma cultura de inteligén-
cia para além do Sisbin, alcan¢ando outros entes da Administragio Publica.

Bressan (2002) considera a perda de continuidade consequente das oca-
sionais reorganizagdes das estruturas responsaveis pela operacionalizagio
das politicas ptblicas como uma causa para alguns fracassos de desenvolvi-
mento dessas politicas. Nesse contexto, uma das dificuldades para o estabe-
lecimento da cooperagio é a designagdo dos interlocutores, cuja mudanga
nio contribui para a construgio da confianga interinstitucional.

Um profissional interagéncias precisa saber qual é a contribuigio de ca-
da érgdo participante por meio dos didlogos desenvolvidos em semindarios
técnico-profissionais. Deve ter a capacidade de tomar medidas adequadas,
efetivas e tempestivas na ocorréncia de eventos capazes de afetar o alcance
dos objetivos programados para o fortalecimento da fronteira.

Os militares sdo particularmente aptos a exigir que seus membros de
servigo recebam uma série de cursos educacionais sequenciais e progressi-
vos ao longo de sua carreira militar. Outras agéncias governamentais nfo
tém os orgamentos para apoiar esse nivel de atividade educacional. Uma
vez que o sistema escolar militar estd bem desenvolvido e com recursos,
talvez eles possam aproveitar as oportunidades educacionais oferecidas pe-
los servigos militares.

Como resultado de observagdo direta, a primeira dificuldade enfrentada
pelo militar que é designado para atuar em um ambiente interagéncias é
a falta de atribui¢des bem definidas em normas para os atores envolvidos.
Essa condigdo forga o militar a adotar condutas as quais j4 sdo familiares,
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e que por serem oriundas das regras militares, em algumas ocasides, sdo
consideradas inapropriadas por agentes civis. No entanto, este trabalho
mostra que o ambiente interagéncias é uma realidade cultural diferenciada
e atipica, sem precedentes na administracgdo pablica. Normalmente, o perfil
profissional do militar é caracterizado pela hierarquia inflexivel, com cum-
primento irrestrito das ordens recebidas. J4 em um contexto interagéncias
ndo ha uma cadeia de comando tnica e distinta, mas um aglomerado de
6rgios independentes usando o mesmo caminho, a0 mesmo tempo, mas
todos indo para destinos diferentes, algo que diverge do paradigma insti-
tucional militar.

A eficiéncia de um sistema cooperativo depende diretamente da ampli-
tude de sua composigio e da eficicia dos procedimentos de troca de infor-
magdes. £ um sistema que precisa estruturar-se com base em referéncias
colaboracionistas — e ndo integracionistas — entre seus componentes. Um
sistema cooperativo ndo pode adquirir constincia e estabilidade sem uma
troca frequente e coordenada de informagdes; logo, os érgdos componentes
devem facilitar encontros regulares para que o fluxo informacional sobre
determinado objeto seja impulsionado.

A interdependéncia de recursos é baseada em uma organizagio de
certas capacidades que uma outra organizagido ndo tem. Esse apoio mu-
tuo inclui recursos como pessoal, logistica, instru¢do e comunicacdo e
estabelece um quadro para a cooperagdo. Essa interdependéncia pode
desenvolver-se ao longo do tempo e levar a uma forma de cooperacdo
interinstitucional verdadeira. Trabalhar em conjunto para permitir que
os objetivos comuns sejam alcangados cria uma sinergia que aumenta
com cada operagao.

As operacoes interagéncias devem ser empreendimentos cooperativos
baseados no compromisso de cada integrante dos érgios participes de
alcangar os objetivos previamente estabelecidos nas reunides de planeja-
mento. Com efeito, doutrinas gerais de colaboragio interagéncias néo sdo
capazes, por si sé6s, de superar vicios institucionais que se desenvolvem a
partir de normas jurisdicionais e operacionais préprias.

Enquanto houver melhorias claramente especificas a serem feitas nos
atuais procedimentos de planejamento e de execugio, resolvendo desa-
flos interinstitucionais no nivel mais alto da administragio publica fede-
ral, o canal direto entre as representagdes regionais dos diversos érgios
federais pode ser a verdadeira chave para a resolugdo desses mesmos
desatios no nivel mais especifico de enfrentamento dos ilicitos na faixa
de fronteira.
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CONCLUSOES

As politicas federais para a regido de fronteira compdem um universo
complexo, no qual hd muitos érgios envolvidos, cada um com diretrizes
proéprias e multiplas atribuigdes em diversas linhas de agio. As evidéncias
demonstram que os dominios institucionais sdo preponderantemente au-
tonomos para a realizacdo das atividades de controle da fronteira.

A criagdo de regras obrigatérias de compartilhamento de informagdes
e recursos materiais interagéncias pode estabelecer o respaldo normativo
para determinadas a¢des. Ndo basta, porém, estabelecer um conjunto de
arranjos formais para promover a cooperagdo e assegurar que as agoes
individuais ndo sejam contraditérias. Para o aproveitamento das multiplas
capacidades das agéncias, é necessaria uma unidade de esfor¢os que se re-
forcem mutuamente, em constante sinergia.

Alcangar o consenso é uma meta audaciosa que precisa existir em um
ambiente interagéncias, pois se trata de uma opinido coletiva. Buscar o
consenso é, provavelmente, o aspecto mais importante para se alcangar a
cooperagdo interagéncias. Por isso, é preciso privilegiar os canais de inter-
locugdo entre as representacdes regionais das agéncias, como semindrios
sobre as atividades dos érgaos, cursos para disseminagio das capacidades
técnicas dos 6rgios, reunides periddicas de trabalho sobre determinado
tema, para compartilhamento e atualizagio de informacoes.

Uma infraestrutura de capacitagio interagéncias, apoiada por espagos
em 6rgdos e agéncias federais, pode configurar-se como um dos principais
alicerces para o desenvolvimento de uma melhor cooperagdo interagéncia
e, consequentemente, para uma maior eficiéncia na execugio das ativida-
des de inteligéncia. Deve haver uma doutrina de referéncia, amplitude na
capacitacdo de pessoal, treinamento rigoroso e avaliagdo focalizada. Na
verdade, os resultados das avaliagdes devem realimentar o sistema para
o refinamento da doutrina, repetindo-se esse ciclo ao longo do tempo. E
tempo de todo o governo brasileiro considerar a capacitagdo interagéncias
de forma mais realista, aproveitando a infraestrutura ja existente, pois a
seguranca do Brasil pode depender disso.
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NOTAS

1. Publicacdo Conjunta 3-08.

2. Coordenacdo Interagéncias, Organizagdes Intergovernamentais,
Organizagdes ndo Governamentais durante Operagdes Conjuntas.

3.Coordenacdo Interorganizacional durante Operagdes Conjuntas.

4. Cooperagdo Interorganizacional.

5. [...] organizagbes internacionais, agéncias de pafses estrangeiros,
agéncias humanitdrias publicas e privadas, e organizacdes religiosas

6. [..] coordenagdo interagéncias descreve a interagdo entre departa-
mentos e agéncias do USG [Governo dos Estados Unidos] e é um
subconjunto da cooperagio interorganizacional.
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MODELO BRASILEIRO DO AMBIENTE INTERAGENCIAS
PARA OPERACOES NA FRONTEIRA

RESUMO

Esta pesquisa buscou identificar incongruéncias no ambito do Plano
Estratégico de Fronteiras, revelando dificuldades para estabelecer co-
operagdo entre os participes de uma atividade interagéncias. Apesar das
Operagdes Agata e do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, o Tribunal de
Contas da Unido considera a inexisténcia de uma solugio interagéncias
no pafs.

Palavras-chave: Interagéncias; Fronteira; Seguranga; Cooperagéo.

ABSTRACT

This research sought to identify inconsistencies within the scope of the
Strategic Border Plan, revealing difficulties to establish cooperation among
the participants in an interagency activity. Despite Agata Operations and
the Brazilian Intelligence System, the Brazilian Court of Audit considers
the inexistence of an interagency solution in the country.

Keywords: Interagency; Border; Security; Cooperation.
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A obra Relagoes Internacionais Cibernéticas (CiberRI): Oportunidades e
Desafios para os Estudos Estratégicos e de Seguranga Internacional é o terceiro
livro da Colegdo Defesa e Fronteiras Virtuais, produzido pela Coordenagio
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e pela Secretaria
de Assuntos Estratégicos (SAE) da Presidéncia da Republica. Organizado
por Marcos Aurélio Guedes de Oliveira, Ricardo Borges Gama Neto e
Gills Vilar Lopes, o livro retine estudos de autores sul-americanos cuja
tematica concentra-se na utilizagdo de novas tecnologias, sobretudo no uso
do espago cibernético, e suas implicagdes nos Estudos Estratégicos e de
Seguranca Internacional no século XXI.

A obra esta dividida em trés grandes partes que apresentam as opor-
tunidades e os desafios em trés esferas: teéricos, empiricos e metodolégi-
cos. Ao longo de sete capitulos, o livro tem como objetivo demonstrar a
compreensdo e a capacidade de analise de um tema emergente no campo
das Relagdes Internacionais, considerando-se a complexidade do espago
cibernético e sua influéncia no comportamento dos Estados.

O capitulo um é o primeiro de trés que possuem uma esfera tedrica.
Dessa forma, Igor Acacio, utiliza-se das teorias de Relagdes Internacionais
para apresentar uma andlise sobre as principais implicagdes produzidas
pelo espago cibernético para os Estudos de Seguranga Internacional. Para
tanto, o autor aborda quatro correntes tedricas: Realismo, Escola Inglesa,
Neoliberalismo (Institucionalista) e Escola de Copenhague. Neste sentido,
o autor pretende apresentar a adaptabilidade dos Estados diante de um
novo cendrio internacional, tendo em vista a emergéncia do uso do ciberes-
paco, recorrendo a analise nos diversos ambitos das teorias internaciona-

FFébio Rodrigo Ferreira Nobre — Universidade Estadual da Paraiba (UEPB).
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listas. Ademais, Acécio ressalta a necessidade de elaborar pesquisas sobre
o tema, vide a complexidade do ciberespago.

No segundo capitulo, os autores Walfredo Ferreira Neto e Gills Vilar
Lopes asseveram um novo entendimento das fronteiras interestatais a
partir da introdugio do espago cibernético. Para tal, os autores inicial-
mente apresentam o conceito de fronteira como “um alcance soberano
que um Estado exerce sobre um territério” e, assim, destacam a nogio
weberiana da relagfio entre poder e territério. Dessa forma, passam a
considerar o espago cibernético como um novo ambiente, admitindo-se,
portanto, como um novo territério e objeto da defesa e soberania estatal.
Os autores demonstram os desafios que teorizar uma chamada Fronteira
Cibernética exigem.

O terceiro capitulo consiste numa contextualizagdo de como os eventos
relativos ao ciberespago vém sendo abordados pelo campo dos Estudos
Estratégicos. Para tanto, Eduardo Bohn e Mauricio Nothen buscam os ele-
mentos em comum entre as dindmicas cibernéticas e os pressupostos dos
Estudos Estratégicos, versando sobre elementos como a conceituagio da
guerra como um ato de for¢a na busca de compelir o inimigo a vontade
do vencedor. Com base em caracteristicas dessa natureza, os autores pro-
curam compreender que as inovagdes apresentadas no espago cibernético
podem ser analisadas sob a lente da estratégia.

Os proximos quatro capitulos adotam uma abordagem empirica da dis-
cussdo. Neste sentido, no quarto capitulo, Alcides Peron discorre sobre as
transformagdes no emprego da guerra ao substituir a presenca fisica pela
utilizagdo de novas tecnologias na batalha, caracterizando-se, dessa manei-
ra, uma virtualizagdo da guerra. Partindo de conceitos utilizados por Jean
Baudrillard, de simulacro e virtual, e James Der Derian, de Virtuos War, o
autor enfatiza o crescente distanciamento entre o combatente e a linha de
frente do campo de batalha e como a adogdo da tecnologia tem sustentado
o principio de uma guerra enxuta e cirdrgica.

No quinto capitulo, as autoras argentinas Sol Gastaldi e Candelas
Justrib6 examinam o cendrio da Argentina no que se refere a Estratégia de
Seguranga e Defesa Cibernética do pafs. Dessa maneira, as autoras apon-
tam que sifes de 6rgdos do governo argentino j4 foram alvos de ataques
cibernéticos e que, para tanto, é necessario o desenvolvimento de melho-
rias em medidas de seguranca. Assim, o capitulo salienta que muitos sdo
os esfor¢os do governo argentino para garantir a seguranga da informagao
e defesa cibernética, destacando-se, por exemplo, a formulagio de estra-
tégias nacionais. Outrossim, as autoras ainda enfatizam a importéncia de
proteger as infraestruturas estratégicas de informagéo, cujo desempenho
é vital para o palfs.
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O sexto capitulo apresenta um panorama da Republica Popular da China
como poténcia cibernética, obtendo destaque regional e internacional. Os
autores Ahmina Solsona e Alexandre Leite salientam o protagonismo chi-
nés na seara cibernética, tanto sendo alvo de ataques quanto possivel aco-
metedor dos atos. Destarte, a China investe em suas capacidades no am-
biente cibernético desde 1985, bem como considera o espago cibernético
como um recurso estratégico que implicard no destaque do pafs no sistema
internacional. Ademais, a China apresenta uma atividade mais branda em
relagio ao uso do ciberespaco, limitando-se a obteng¢io de ganhos e ao en-
fraquecimento do inimigo.

No sétimo capitulo, sob o titulo A estratégia interamericana para com-
bater ameagas cibernéticas, Lucas Fonseca e Tiago Delgado apontam a
necessidade de cooperagédo entre os Estados com o propésito de resolver as
dificuldades oriundas da inseguranca cibernética, tanto no mundo quanto,
e principalmente, nas Américas. Para tal, os autores enfatizam a elaborago
de uma parceria na América Latina em relagdo a seguranga cibernética.

Relagoes Internacionais Cibernéticas (CiberRI): Oportunidades e Desafios pa-
ra os Estudos Estratégicos e de Seguranga Internacional é um contributo bas-
tante significativo para a discussdo das dinamicas de seguranga cibernéti-
ca, sendo, até entfio, a melhor compilagio feita sobre o tema no Brasil. O
livro retrata uma ampla andlise acerca dos novos desafios provenientes dos
estudos sobre espago cibernético no dmbito dos Estudos Estratégicos e de
Seguranga Internacional. Nesse contexto, é evidente que muitos sdo os de-
safios encontrados nessa nova conjuntura. Isto posto, é necessario investir
em estudos especializados no ambito cibernético, a fim de promover avan-
¢os numa area que requer compreensio e analise dos impactos causados.

Recebido em 12/04/2017. Aceito para publica¢do em 08/09/2017.
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Carlos Eduardo Valle Rosa é Coronel Aviador da Reserva da Forca
Aérea Brasileira, e além de sua experiéncia como militar, possui formagio
em Histéria e Pedagogia. O autor realizou o Curso de Estado Maior junto
a Forga Aérea da Republica da Coreia e atua como instrutor nas Escolas
Militares da Aerondutica, além de fazer parte do programa de pés-gra-
duagio da Universidade da Forga Aérea. Seu Guia de Estudos se dedica a
apresentar uma visdo ampla a respeito do Poder Aéreo, possuindo como
objetivo fundamental unir a teoria a pratica, de modo a proporcionar um
estudo de natureza didatica, expandido o acesso ao tema nas escolas mili-
tares, departamentos universitarios e associa¢des de estudos de segurancga
e defesa, considerando que a guerra deixou de ser tratada apenas no ambito
militar. Na introdugio, o leitor se depara com o desenvolvimento de alguns
conceitos fundamentais para alcangar a compreensio dos temas distribu-
idos ao longo da obra. Conforme a dinadmica adotada pelo autor, voltada
a estabelecer um gradual contato com a natureza e as peculiaridades do
poder aéreo, a divisio do livro comporta quatro capitulos.

Os conceitos introdutérios abordados pelo autor passam pela guerra,
onde destaca a necessidade de adaptagio dos oficiais as novas realidades
deste contexto, pelo poder aéreo, definido pelo autor como “um instru-
mento para o alcance dos objetivos politicos, estratégicos, operacionais e
taticos, em determinada situagdo de crise, conflito armado ou guerra, que
pode gerar a almejada mudanca de comportamento do inimigo na dire¢do
dos interesses nacionais” (2014, p. 29), pela doutrina e pela teoria, aquela
dinimica, e reservada a destacar o modo como os inimigos podem ser mi-
litarmente derrotados, e esta destinada a demonstrar como e porque esse
modus operandi deve ser empreendido. Além destes conceitos, destaca, de
maneira geral, os principios da guerra aplicdveis a guerra aérea na medida
das qualidades préprias da batalha aérea. Ainda a titulo de introdugao, séo
abordadas as fungdes do poder aéreo.

Erika Rigotti Furtado — Forga Aérea Brasileira.
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O primeiro capitulo, destaca a relevancia crescente atribuida aos es-
tudos em torno do emprego do poder aéreo, iniciados nos primeiros
anos do século XX, como decorréncia das experiéncias vividas durante a
Primeira Guerra Mundial. Inicia-se com o pensamento de Giulio Douhet
(1869-1930), autor de “Il Dominio Dell’Aria” (O Dominio do Ar), publica-
do em 1921, importante referencial para os estudos em questdo. Destaca
diversos pensadores estrangeiros, a exemplo de Trenchard (1873-1956),
“Billy” Mitchell (1879-1936) e Henry Harley Arnold (1886-1950), ide-
alizador do B-17, apelidado de “fortaleza voadora”. Menciona ainda os
brasileiros Nelson Freire Lavenére-Wanderley (1909-1985), Deoclécio
Lima de Siqueira (1916-1998), criador do Instituto Histérico-Cultural da
Aerondutica (INCAER) e Murilo Santos (1932-2002), oficial aviador da
Forga Aérea Brasileira, autor da obra “Evolugdo do Poder Aéreo” e apontado
como um militar de grande influéncia sobre a formagio de diversas gera-
¢oes de oficiais aviadores brasileiros. Entre outros estrangeiros estio John
Richard Boyd (1927-1997), idealizador do Ciclo OODA (observar; orien-
tar; decidir; agir) e John Ashley Warden III (1943), com especial destaque
por ter desenvolvido conceito de Centro de Gravidade, conforme o qual a
organizacdo da estrutura institucional do inimigo se faz em cinco ciclos
concéntricos (lideranga, sistemas essenciais, infraestrutura, populagdo e
forcas militares), e a capacidade de chegar ao centro destes ciclos se d4 por
meio do poder aéreo. O capitulo se encerra com a mengao a outros teéricos
do poder aéreo, divididos por contexto histdrico, oriundos de nagdes como
o Japdo, a Unido Soviética e a Franga.

No capitulo seguinte o autor desenvolve os principios de guerra aplica-
veis a guerra aérea, apenas superficialmente mencionados na introdugio.
Obedecendo ao propésito didatico, elenca os principios um a um, apon-
tando as respectivas defini¢des e caracteristicas, analisadas por meio de
exemplos histdricos. Preliminarmente, entretanto, destaca a constante
preocupacdo dos estudiosos da guerra em delinear principios, pois o co-
nhecimento destes oferta um parimetro de agdio para o planejamento das
operagdes militares. Deste modo, apresenta quinze principios, iniciando
pelo da cooperagio, efeitos sinérgicos, apoio mutuo e sincronizagio, defini-
do como a capacidade de coordenagdo das forcas no escopo de se atingir um
objetivo comum. O terceiro capitulo dedica-se as caracteristicas do poder
aéreo, descritas segundo a mesma sistematica adotada no capitulo prece-
dente. Recorda o autor as marcantes mudangas empreendidas nos cenarios
de guerra, a partir do emprego das aeronaves, despertando, conforme des-
tacado no segundo capitulo, o interesse dos teéricos no estudo do poder
aéreo, no intuito de aperfeicoar a utilizagdo deste. Lembra o autor, ainda,
que algumas caracteristicas do poder aéreo se confundem com os princi-
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pios da guerra estudados no capitulo precedente, no entanto, seu objetivo
¢é ampliar a abordagem e, portanto, o conhecimento acerca do poder aéreo.

No derradeiro capitulo, as fungdes do poder aéreo, exploradas na intro-
dugdo sob a ética dos conceitos de emprego tético, operacional e estratégi-
co, sdo agora pormenorizadas como o aspecto peculiar do poder aéreo. O
capitulo anterior, ao apresentar as caracteristicas deste poder, serve aqui
como referéncia importante para a compreensdo das fungdes do poder aé-
reo. Mais uma vez, o autor se vale dos vastos exemplos histéricos para fa-
cilitar a compreenséo do tema, destacando, inicialmente, os diferentes posi-
cionamentos encontrados na bibliogratfia a respeito. Os pontos centrais do
capitulo encontram-se na descrigio da superioridade aérea, da interdicio,
da consciéncia situacional e da mobilidade aérea. A guisa de conclusio, o
autor apresenta os pontos fundamentais acerca das fungdes do poder aéreo.
Ressalta, pois, o dever de explorar e integrar as diversas fungdes, a aplica-
¢do da ideia de superioridade aérea contra um inimigo racional, a contextu-
alizagdo do emprego aéreo, integrando as capacidades aeroestratégica, de
interdicdo e apoio aéreo, e a importéncia inarredavel da consciéncia situa-
cional. Rica em exemplos histéricos e vasta na bibliografia utilizada, é uma
obra relevante para a compreensio do planejamento da estrutura militar
destinada a aplicagdo do poder aéreo. Ademais, encerra uma densa fonte de
pesquisa para a inovagdo do pensamento politico-estratégico, destinado a
promover o constante aperfeigoamento da forca aérea.

Recebido em 13/04/2017. Aceito para publicag¢do em 18/08/2017.
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O livro PEB — Programa Espacial Brastleiro: militares, cientistas e a ques-
tdo da soberania macional trata de um tema ainda pouco explorado pelos
pesquisadores brasileiros, o Programa Espacial Brasileiro e seus desdobra-
mentos para a politica nacional. O livro de Ana Lucia A. Villas-Bbas nos
leva a pensar sobre como é o desenvolvimento cientifico-tecnol6gico em
paises emergentes, que é o caso brasileiro. O cerne do seu campo de analise
reside na intersec¢do da dimensio tecnolégica com a politica, ou seja, de
que modo ocorre a dinamica do bindmio ciéncia e tecnologia e a soberania
nacional dos Estados.

Neste livro, Villas-Boas traz a luz a histéria da implantagio do moder-
no sistema de ciéncia e tecnologia no Brasil. Uma percep¢do cuidadosa
que articula diferentes planos de andlise, desde a conjuntura internacional
até a conjuntura doméstica. Demonstrando como que o PEB, ao longo
de sua trajetdria, esteve sob pressdo de diversas varidveis. Seja pela con-
juntura das relagdes internacionais do pés-Segunda Guerra Mundial, seja
pelo contexto da economia desenvolvimentista, o qual determinava o nexo
Estado e Sociedade, os atores — principalmente, cientistas e militares — en-
volvidos na questio do desenvolvimento do Programa Espacial tiveram
que firmar aliangas e estratégias para garantirem a implementagdo de suas
escolhas. A principal questdo deste trabalho é como o Brasil, um pafs em
desenvolvimento e inserido no contexto da globalizagdo econémica, pode
alcangar soberanamente um projeto nacional de desenvolvimento susten-
tavel a partir de sua capacitacdo tecnolégica em 4reas de ponta como o
setor espacial. A resposta para esta questido é que o desenvolvimento das
tecnologias espaciais capacita o pafs para defender sua soberania e garantir
a seguranga e defesa de suas fronteiras e territério, além de inserir o Brasil
no seleto grupo de pafses que partilham o mercado de langamento de saté-
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lites. Para abordar a complexidade do Programa Espacial Brasileiro, este
livro possui um enfoque amplo da histéria do PEB.

O primeiro capitulo versa sobre a constru¢io do Programa Espacial
Brasileiro, desde 1940, com a institui¢do de politicas voltadas para a cria-
¢do de institui¢des que favoreceriam direta ou indiretamente o desenvolvi-
mento das atividades espaciais, até a instituigdo por decreto do presidente
Janio Quadros, para a formagdo do Grupo de Organizagio Nacional de
Atividades Espaciais (GOCNAE). Os primeiros momentos do desenvolvi-
mento do setor espacial no Brasil se entrecruza com o setor nuclear, uma
vez que ambos estavam inseridos num plano maior, que era o da implanta-
¢do de um sistema de ciéncia e tecnologia no pafs.

Apesar disso, essa narrativa buscou se desvincular daquela que se refere
a energia nuclear. A andlise da conjuntura externa centrou-se na Guerra
Fria e em suas implicagdes para o desenvolvimento da area espacial no
Brasil, pari passu a autora traz a andlise do cendrio interno matizado por
diferentes correntes de pensamento econdmico que eram representadas
pelos principais atores envolvidos nas questdes ligadas a implantagdo da
ciéncia, ou seja: militares, intelectuais e cientistas. A percep¢do que estes
atores tinham sobre questdes como nacionalismo, estratégia, defesa e so-
berania é levada em consideragio, principalmente, por determinar os ca-
minhos empreendidos na institucionaliza¢do do setor espacial brasileiro.

O segundo capitulo trata de um periodo que foi considerado como um
momento decisivo para o Programa Espacial Brasileiro, os governos mi-
litares. A chegada dos militares ao poder em 1964, inaugura uma nova
etapa para o setor espacial no Brasil. Neste capitulo a pesquisadora se de-
bruga sobre a questdo: Por que um programa espacial no Brasil? Na busca
por responder essa pergunta, Villas-Béas mostra como a construgio do
Programa Espacial esteve calcada na ideia de Brasil Poténcia. Ao mesmo
tempo, é possivel percorrer a trajetéria das For¢as Armadas na histéria
republicana e o papel desempenhado por estas na construgio de uma base
cientifica que objetivava elevar o Brasil ao patamar de poténcia.

A formulagio, em 1979 — durante o governo de Ernesto Geisel, da
Missdo Espacial Completa Brasileira (MECB) é o ponto chave para a con-
solidagdo de um programa de capacitagio para o desenvolvimento de tec-
nologias espaciais. O governo passou a investir na criag¢do de uma infraes-
trutura que deu origem ao complexo espacial. A MECB estabeleceu trés
metas: o Velculo Lancador de Satélites, um novo campo de langamento e
quatro satélites (dois coletores de dados e dois de sensoriamento remoto).
A participagido dos militares na edificagdo do complexo espacial foi uma
constante desde os primeiros esfor¢os. Assim, a presenca desses atores
ocupou um papel privilegiado neste cendrio, em que o consenso em torno
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de um projeto de desenvolvimento de C&T fortaleceu determinadas posi-
¢oes e alavancou o PEB.

O terceiro capitulo vai além da reconstrugio histérica, buscando apon-
tar novos caminhos que, com o fim da Guerra Fria e da Ditadura Militar,
o Programa Espacial Brasileiro passou a trilhar. A aceleragdo do processo
de mundializag¢do da economia, caracterizado pela globalizagdo também
¢ uma variavel importante na transformacdo dos programas espaciais do
mundo inteiro.

O fim da Guerra Fria fez com que os objetivos bélicos do PEB safssem
de primeiro plano, era necessdrio redirecionar o uso das tecnologias espa-
ciais para outro contexto, o p6s-Guerra Fria. Nesse sentido, a Reptblica
Nova, inaugurada com o fim do Regime Militar brasileiro, fortaleceu o
carater civil através da criagdo da Agéncia Espacial Brasileira (AEB), cujo
programa de cunho civil esta calcado na promogao do desenvolvimento das
tecnologias espaciais com o objetivo de salvaguardar o desenvolvimento
sustentdvel e apoiar a defesa de um projeto nacional soberano.

O p6s-Guerra Fria abriu espago para novas questdes sobre o uso das
tecnologias espaciais. Num contexto de fortalecimento da Agenda Verde,
o setor espacial passou a desempenhar um papel relevante de controle do
ambiente, a partir do monitoramento e fornecimento de informagdes sobre
todas as partes do planeta.

A autora conclui que o PEB, atualmente, envereda por uma vocagio
civil e ambientalista, e ja busca se inserir no setor comercial através do
mercado biliondrio de langamento de satélites, através do aluguel da Base
de Alcantara, no Maranhio. Apesar de toda importancia do setor espacial,
o PEB ndo se tornou um programa prioritario. Nesse sentido, a falta de
investimento fez com que este programa nio se transformasse num vetor
importante para o desenvolvimento cientifico e tecnolégico. A conclusdo
¢ de que sem autonomia técnico-cientifica o PEB ndo serd capaz de garan-
tir capacitagdo no setor espacial, conquistando uma soberania relativa no
mundo globalizado.

Recebido em 13/04/2017. Aceito para publicacio em 17/05/2017.
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