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SOBRE A REVISTA

A Revista Brasileira de Estudos de Defesa (RBED) é um peridédico acadé-
mico semestral editado pela Associa¢do 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 4reas 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 forcas
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

Neste primeiro ntimero do volume sétimo da Revista Brasileira de Estudos
de Defesa, publicado em um ano dificil de pandemia, distanciamento social e
crises sobrepostas, apresentamos uma combinagdo de artigos que nos tra-
zem contribui¢des metodolégicas, tedricas e empiricas para a nossa drea.
Os textos cobrem programas e processos no ambito das forgas armadas,
dindmicas regionais do entorno estratégico brasileiro e de outras regides
e importantes exercicios comparativos no campo da defesa e seguranca
internacional. Apresentamos ainda, na se¢io Ensaio, a autorreflexio, a res-
peito de sua trajetéria como pesquisador e docente na édrea, do professor
titular Marco Cepik. Por fim, na se¢do Resenha, é discutida a obra Guns &
Roses de Steven Ratuva, Radomir Compel, e Sergio Aguilar, a qual reflete
de forma comparada sobre relagdes civis-militares em um ambiente de se-
gurang¢a em mutagio. Reiteramos a importéncia destas duas tltimas se¢oes
como espagos para se refletir mais livremente sobre os estudos de defesa e
se apontar caminhos para sua evolugio.

Este nimero marca também a transicio da equipe editorial da RBED.
O professor Eduardo Munhoz Svartman encerra o seu mandato como
Editor-Chefe, e o professor Augusto W. M. Teixeira Junior passa a lide-
rar os trabalhos da Revista. Nos despedimos do Jefferson Felipe Alves do
Nascimento, que prestou importante contribuigdo na secretaria adminis-
trativa e a quem somos imensamente gratos. Em sentido oposto, sauda-
mos a participagdo de Marco Tulio Souto Maior Duarte na secretaria ad-
ministrativa da RBED. Neste niimero contamos também com o apoio da
Emgepron, a quem também agradecemos.

Boa leitura.

Augusto W. M. Teixeira Janior
Editor-Chefe da Revista Brasileira de Estudos de Defesa

Eduardo Munhoz Svartman
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FLAVIO PEDROSO MENDES
LUCAS P. REZENDE

INTRODUCAO

Este artigo tem como tema o dilema da seguranga, um dos conceitos
mais recorrentes e explorados na literatura de politica internacional dos
ultimos 50 anos (Schweller 1996; Glaser 1997; Taliaferro 2000; Collins
2004). A discussio se apoiard no programa de pesquisa cientifica neorrea-
lista e nos seus desdobramentos internos. A utilidade analitica de algumas
das principais ligdes deste debate teérico serd ilustrada pela consideragio
das dinamicas politicas de seguranga na América do Sul, com foco nas po-
liticas para a cooperagdo em defesa capitaneadas regionalmente pelo Brasil
no século XXI. Isto porque, apesar da existéncia de uma visdo normativa
em torno da tentativa de criagdo de uma comunidade de seguranga, Villa
(2017) aponta que a regido também experimenta reflexos da distribuicdo
de poder regional, tendo, portanto, caracteristicas de um hibridismo. Nossa
proposta neste trabalho é analisar os reflexos do dilema da seguranga exis-
tente na América do Sul, tal qual sugerido por Villa (2017).

O artigo subdivide-se, portanto, em duas partes principais, uma tedrica
e outra empirica. A discussdo tedrica buscard demonstrar a pervasivida-
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de do dilema da seguranca nos relacionamentos politicos internacionais,
que ndo se restringe a mera competi¢do armamentista e tecnolégica, per-
passando transformacdes politicas, econdmicas e sociais mais complexas.
Demonstrar-se-4, por meio de suas principais formula¢des modernas (Herz
1950; Butterfield 1951; Jervis 1978), a origem sistémica do dilema da se-
guranca, bem como seu lugar de elo l6gico entre os atributos estruturais e
as resultantes internacionais no construto tedrico waltziano (Waltz 1979).
Também sera discutida a centralidade do dilema da seguranga nos princi-
pais debates tedricos do campo da Ciéncia Politica e Relagoes Internacionais,
bem como na clivagem entre realismo defensivo e realismo ofensivo.

A parte empirica tratara da dinamica sul-americana com vistas a trazer
uma andlise estrutural da regido a luz da concepgdo do dilema da seguran-
ca. Para tanto, em um primeiro momento, sera feita uma consideragio da
balanga de poder na América do Sul. O argumento aqui defendido é o de
que, entre o inicio do século e a primeira parte da atual década, a configu-
ragdo tipica da regido indicava uma unipolaridade brasileira — o que passa
a mudar de forma mais acelerada com o reaparelhamento mais acelerado
de outros paises, como Coloémbia e Chile, e pelo agravamento da crise eco-
noémica no Brasil apés 2014.

No perfodo da unipolaridade brasileira, houve um largo incremento de
medidas cooperativas na drea de defesa, resultando em politicas conjuntas
de defesa, medidas de monitoramento coletivo, incremento da industria de
defesa e trocas de militares e doutrinas. Muito desse esforgo foi institu-
cionalizado pela Unido de Nagoes Sul-Americanas (Unasul), em especial
pelo seu Conselho de Defesa (CDS) e pelo Centro de Estudos Estratégicos
(CEED). Essa dinamica refletia uma balanga de poder favoravel ao Brasil.

No entanto, quando o Brasil passa a ndo mais manter tanto os esforgos
politicos quanto financeiros da cooperacdo em defesa, esta comega a se de-
sestruturar e dar espago a iniciativas unilaterais de reaparelhamento e de
cooperagdo com poténcias externas. A avaliagdo empirica busca mostrar
que, ainda que seja comum caracterizar a regido sul-americana como sen-
do relativamente pacifica, em comparagdo com outras regides do mundo,
sua dindmica politica ndo estd imune aos pervasivos efeitos do dilema da
seguranca.

DILEMA DA SEGURANCA: O DEBATE TEORICO

O vinculo entre a anarquia do sistema internacional e os efeitos politi-
cos esperados pelo realismo estrutural ndo é automatico, como varios criti-
cos apontaram desde a elaboragdo da teoria de Waltz (Wendt 1992; Milner
1993). O elo entre o principio de ordenagio e as resultantes sistémicas s6
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pode ser feito mediante a consideracdo de uma realidade ontolégica com
que, de acordo com o seu principal elaborador moderno, “as sociedades
humanas tiveram de lidar desde o despertar da histéria” (Herz 1950, 157;
traducdo nossa). Numa das mais eloquentes caracterizagdes do fenémeno,
Herz define da seguinte forma o dilema da seguranga:

Onde quer que tal sociedade andrquica tenha existido — e ela
existiu em algum nivel na maioria dos periodos da histéria conhe-
cida — surgiu o que pode ser chamado de “dilema da seguranga” de
homens, grupos ou seus lideres. Grupos ou individuos vivendo em
tal constelagiio devem estar, e geralmente estdo, preocupados com
sua seguranga quanto a ser atacado, subjugado, dominado ou ani-
quilado por outros grupos ou individuos. Esfor¢ando-se por obter
seguranga quanto a tais ataques, eles sdo movidos a adquirir mais e
mais poder de modo a escapar ao impacto do poder alheio. Isto, por
sua vez, torna os demais mais inseguros e os obriga a prepararem-
-se para o pior. Como ninguém pode jamais sentir-se inteiramente
seguro em tal mundo de unidades em competigdo, segue-se uma
competigdo por poder, e o circulo vicioso de acumulagido de segu-
ranca e de poder esta instalado (Herz 1950, 157; aspas no original;
traduzido em Diniz 2002, 13).

O dilema da seguranga retrata a situagdo em que grupos politicos preo-
cupados com sua prépria sobrevivéncia buscam constantemente adquirir
meios para garanti-la, incrementando suas capacidades; isso, no entanto,
aumenta a inseguranca dos demais, temerosos de que os incrementos adi-
cionais dos outros sejam utilizados ofensivamente, e tratam de aumentar
suas proprias capacidades para fazer frente a ameaga potencial. Instaura-se
uma espiral de incerteza, que acaba por aumentar a inseguranga e des-
confianga gerais. Na base légica do dilema reside uma realidade tatica e
estratégica relacionada a ambiguidade dos meios de for¢a,' ou seja, ao fato
de que as mesmas capacidades militares podem ser usadas tanto para agdes
ofensivas quanto para fins defensivos. O dilema da seguranca fornece a
rationale do realismo estrutural e reflete os dois processos pelos quais, de
acordo com Waltz (1979), a estrutura do sistema internacional exerce in-
diretamente os seus efeitos: competigio e socializagio.

O dilema da seguran¢a tem sua manifestacdo material mais evidente
na dindmica competitiva de criagdo, aperfeicoamento e produgio de siste-
mas de armamentos e de tecnologias que viabilizem o emprego da forga
(McNeill 1982; O’Connel 1985), porém nio se restringe a essa dinami-
ca. Processos politicos, econdmicos e sociais mais amplos podem ser en-
quadrados analiticamente e compreendidos a partir da légica do dilema,
na medida em que tenham gerado vantagem competitiva a determinados
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grupos politicos e engendrado, em fungdo disso, um processo dinamico de
emulagdo envolvendo grupos politicos rivais.

Assim, a formacgio de aliangas em sistemas multipolares, um fenéme-
no politico, pode produzir um efeito desestabilizador no sistema interna-
cional por conta da exacerbagio do dilema da seguranca, simplesmente
porque somar poténcias gera grande potencial, que pode ser empregado
para defender ou revisar o status quo (Waltz 1988; Christensen and Snyder
1990). No alvorecer da Europa moderna, a prépria constitui¢do e proli-
teragdo dos Estados territoriais, percebidos como uma forma organiza-
cional mais eficiente para centralizar e arregimentar os recursos sociais
necessdrios para colocar em campo grandes exércitos, sé fazem sentido
com um dilema da seguranga de alcance continental como pano de fundo.
Este é um elemento central dos argumentos construidos por Kennedy
(1988) e Tilly (1990). Finalmente, quando a Revolugdo Francesa “des-
cobriu” o nacionalismo, por acidente ou designio, o evidente potencial
de uma nagdo em armas, fornecedora dos insumos para a constitui¢io de
exércitos de massa e disposta a sustentar os esfor¢os da guerra em esca-
la continental, restaram poucas alternativas as atdnitas e conservadoras
cortes europeias sendo a implementagdo gradual de reformas militares,
politicas e sociais que transformassem os seus soldados em cidadios. Nas
palavras de Posen:

Eu iria além e especularia que a mobilizagdo do nacionalismo para
a guerra ofensiva depende em algum grau da intensidade do “dilema
da seguranga”, a condigdo frequente na politica internacional em que
estados ndo podem se tornar seguros sem deixar os outros insegu-
ros. Assim, o nacionalismo agressivo deve ser encontrado com mais
frequéncia em estados-nagdo que encontrem maiores dificuldades em
assegurar sua seguranca nacional por meios militares mais defensi-
vos® (Posen 1993a, 124; aspas no original; tradugdo nossa).

Uma ressalva importante é que processos politicos, econémicos e so-
ciais, quando afetam o dilema da seguranca, s6 o fazem na medida em que
tenham impacto sobre as dindmicas combatentes. A distingdo feita ante-
riormente entre o elemento mais direto e material do dilema, expresso
na competi¢do armamentista e tecnoldgica, e aspectos conjunturais mais
amplos, pode levar a conclusdo equivocada de que o dilema se manifesta
também em dominios separados do emprego da forga. Ocorre que, tudo
que pode se converter em um problema de seguranga — ou seja, que afete
a probabilidade de que um grupo seja destruido ou dominado (Lynn-Jones
1995, 664) — s6 o faz se afetar as condigdes e possibilidades do combate.
(Clausewitz 1993, 110; Proencga Jr. 2011; Duarte and Mendes 2015).



FLAVIO PEDROSO MENDES e LUCAS P. REZENDE

Para Herz (1950,; tradugdo nossa), o dilema da seguranga é eminente-
mente estrutural® e nada tem a ver com uma suposta natureza humana: “se
o homem é naturalmente pacifico e cooperativo, ou dominador e agressivo,
ndo é a questdo”. Assim, apenas as duas condigdes pressupostas por Waltz
(1979, 121; tradugdo nossa) em seu processo de teorizagdo — “que a ordem
seja andrquica e povoada por unidades que desejem sobreviver” — satis-
fazem as condi¢des de operacionalidade do dilema da seguranga, da forma
elaborada por Herz. Ainda segundo Herz (1950), o dilema da seguranca
é a causa sumarizada do histérico de fracassos dos grandes movimentos
sociais e politicos modernos de carater idealista e transformador.*

Contemporaneamente a Herz, Butterfield (1951) trazia outra contri-
bui¢do ao estudo do dilema da seguranca, atribuindo o fenémeno ao que
chamou de “medo hobbesiano” e de “pecado universal da humanidade”.
Contudo, ao retratar o dilema da seguranga, Butterfield nega o principio
causal identificado e sugere que se trata de uma resultante ndo intenciona-
da de origem estrutural:

A maior guerra da histéria pode ser produzida sem a intervengdo de
qualquer grande criminoso que deseje deliberadamente fazer mal ao mun-
do. Ela poderia ser produzida entre duas poténcias, ambas desesperada-
mente ansiosas para evitar qualquer tipo de conflito (Butterfield 1951,
19—20; tradugdo nossa).

Inconsisténcias a parte, Butterfield é o autor que discute de maneira
mais clara uma varidvel que parece ser central para a discussio do dilema:
a existéncia ou nio intengdes hostis — ou, colocado de outra forma, se o
conflito é real ou ilusério. A ideia é que a competigdo e, no limite, a guerra,
s6 sdo frutos de um verdadeiro dilema da seguranga se nenhum dos lados
envolvidos originalmente tencionava causar danos aos demais, mas o emba-
te ndo pode ser evitado em fung¢io do circulo vicioso imposto pelo dilema
da seguranca. Este ponto é enfatizado também por Schweller:

Quando o objetivo de um ou mais Estados é algo além da segu-
ranga mutua, o conflito néo é aparente, mas real; e por ser real, a con-
sequente inseguranga nio pode ser atribuida ao dilema da seguranca.
Os Estados adquirem mais armas nfo porque interpretam errado
os esforcos de seguranga de outros Estados benignos, mas porque
Estados agressivos de fato desejam lhe fazer mal (Schweller 1996,
1045 tradugdo nossa).

Assim, Jervis (2001), ao discutir a Guerra Fria entre Estados Unidos
e Unido Soviética nos termos do dilema da seguranga, chega a conclusoes
ambiguas. Enquanto, para o autor, parte da competigdo entre as poténcias
dava-se em fungdo de consequéncias ndo intencionadas e desnecessarias
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da estrutura de forga e da postura da poténcia rival — processo descrito
e explicado por Schelling (1966) —, essa competi¢do dava-se em um con-
texto politico em que o status quo internacional era visto como inaceitével,
particularmente pela Unido Soviética. Jervis chama este tipo de situagdo de
“dilema da seguranca profundo” (Jervis 2001, 41; tradugdo nossa), apesar
de que, na acepg¢io de Butterfield (1951) e de Schweller (1996), nestes ter-
mos ndo se poderia caracterizar um verdadeiro dilema da seguranga. Este
ponto serd apreciado abaixo, quando for discutido o realismo ofensivo.

O cardter estrutural do dilema da seguranca também fica claro no es-
tudo de Posen (1993b) acerca de conflitos étnicos, que muitos consideram
um importante progresso nesta area de pesquisa. Para Posen, o conflito en-
tre grupos étnicos distintos que habitam um mesmo territério tem origem
no dilema da seguranga gerado por uma situagio de “anarquia emergente”
(Posen 1993b, 27; tradugdo nossa). Em outras palavras, novas condigdes de
conflito tém lugar a partir do colapso de autoridades centrais em Estados fa-
lidos ou impérios desintegrados, o que implica uma alteragio progressiva de
sua estrutura politica doméstica a medida que a anarquia substitui a hierar-
quia como principio de ordenagdo. Grupos étnicos previamente submetidos
a um governo central, capaz de regular o uso da for¢a entre eles, veem-se de
repente num “estado de natureza” e de autoajuda, responsaveis por prover
suas préprias condigdes de sobrevivéncia. Neste estudo, Posen (1993b) de-
senvolve e testa a tese, aludida anteriormente (Posen 1993a), de que o nacio-
nalismo se torna um instrumento nas maos daqueles que precisam mobilizar
recursos sociais de poder para fazer frente a ameacgas externas.

Um terceiro trabalho fundacional e de enorme influéncia sobre o dilema
da seguranca foi elaborado por Jervis (1978). Nele, Jervis se preocupa me-
nos com a caracterizacdo do dilema do que com a possibilidade de sua miti-
gagdo. Para Jervis, o dilema da seguranca também tem origem estrutural:’

[Clentral ao argumento sobre o dilema da seguranga é que o
aumento da seguranga de um Estado pode tornar os outros menos
seguros ndo por percepgdo errada ou hostilidade imaginada, mas por
conta do contexto anarquico das relagdes internacionais (Jervis 1978,
76; tradugio nossa).

Segundo Jervis, entretanto, a intensidade do dilema da seguranga néo
¢ universal e varia em funcdo de fatores geograficos e tecnolégicos, na
medida em que eles alterem um suposto balango entre o ataque e a defe-
sa. Em linhas gerais, se num determinado contexto material o lado que
defende possul vantagens sobre o lado que ataca, o dilema da seguran-
¢a perderia parte de sua importancia como constrangimento a acdo dos
Estados. Isso se daria porque um incremento de poder por parte de um
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Estado potencializaria mais sua capacidade de defesa do que de ataque, e,
portanto, poderia ser compensado por um investimento proporcionalmen-
te menor por parte de outro Estado que apenas queira restituir sua margem
de seguranga, gerando uma progressio decrescente que tende ao equilibrio.
Porém, se o ataque apresentar vantagens sobre a defesa, segue o argu-
mento, dar-se-ia o inverso: um incremento de poder potencializaria mais
o ataque do que a defesa, levando outro Estado que apenas queira restituir
sua margem de seguran¢a a realizar um investimento proporcionalmente
maior, gerando uma progressio ascendente sem ponto légico de chegada.’
O dilema da seguranca assumiria grande intensidade e a competigdo seria
maxima’ (Jervis 1978, 186—214).

Para muitos autores, o dilema da seguranga também estd no centro de
uma das principais clivagens na teoria das Relagdes Internacionais das
tltimas décadas: o debate intraprogramatico® entre realismo defensivo e
realismo ofensivo. A clivagem tem como ponto de partida os efeitos da
anarquia sobre o comportamento estatal e a dindmica da competigio pelo
poder: os Estados se esforcam para maximizar poder ou simplesmente para
manter sua posi¢io relativa no sistema? Acredita-se que a proposic¢do de-
fensiva tenha se originado da perspectiva seminal do préprio Waltz:

Em contraste [com o realismo cldssico de Morgenthau’, o neor-
realismo vé o poder como um fim possivelmente ftil, e os Estados
correm riscos se possuirem poder de menos ou em demasia. Fraqueza
excessiva pode incentivar um ataque de um adversario, que de outra
forma teria sido dissuadido por uma for¢a maior. Forca excessiva po-
de levar os outros Estados a aumentarem suas armas e a somarem
seus esforcos contra o Estado dominante. Porque o poder é um meio
possivelmente util, estadistas razodveis buscam té-lo em quantidade
apropriada. Em situagdes cruciais, entretanto, a preocupagio suprema
dos Estados ndo é com o poder, mas com seguranga. Esta revisdo é
importante (Waltz 1988, 616; tradugdo nossa).

De sua parte, o realismo ofensivo, capitaneado pela teoria de politica
das grandes poténcias de Mearsheimer (2001), pressupde que o principal
caminho para a maximizagdo das condigdes de sobrevivéncia de um Estado
é pela maximizagdo gradual e calculada de poder.’

A diferenga de pressupostos das duas perspectivas, naturalmente, tem
impacto direto sobre suas expectativas quanto as possibilidades de coope-
racdo internacional e a viabilidade de se contornar ou mitigar o dilema da
seguranga. Assim, Jervis (1999) propde entender a clivagem realismo defen-
sivo x ofensivo em termos da fronteira de eficiéncia paretiana: para os realis-
tas defensivos, posto que parte da competigdo internacional é desnecesséria
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por ser fruto ndo de intengdes revisionistas, mas da incerteza gerada pelo
potencial ofensivo das posturas de forga, o nivel de cooperagio interestatal
estaria fora da fronteira de Pareto, e, portanto, haveria espago para o aprimo-
ramento geral;'* para os realistas ofensivos, os Estados j4 se encontrariam na
fronteira, podendo aprimorar sua posi¢éo apenas em detrimento dos demais.
Para Taliaferro (2000), mesmo considerando a inevitabilidade do dilema da
seguranga, os realistas defensivos ainda acreditariam na possibilidade de
controlar a intensidade da competigfo internacional por meio de “modifica-
dores estruturais” (Taliaferro 2000, 137; tradugio nossa), sendo o principal
deles o0 jd mencionado balango tecnolégico entre ataque e defesa.’

Também se tornou comum diferenciar as duas abordagens em termos
da énfase dada a possibilidade ou a probabilidade de conflito. Para o realismo
ofensivo, as grandes poténcias enxergam umas as outras como revisionis-
tas sedentas por poder e sempre esperam o pior das capacidades alheias
— o que é possivel é o que importa. Para o realismo defensivo, de acordo
com o argumento, os Estados reconheceriam que parte do medo e da des-
confianga no sistema internacional é infundada, ndo sendo, assim, levados
a equalizar de maneira absoluta capacidades com ameagas: é a probabilidade
de emprego da for¢a, em relacionamentos e contextos especificos, que in-
fluenciaria o comportamento estatal (Brooks 1997; Tang 2008).

Com efeito, toda a base 16gica do realismo defensivo depende de que
parte significativa da competicdo internacional por seguranca se deva a
consequéncias ndo intencionadas de posturas originariamente defensivas
— ou seja, depende do elemento de dilema no dilema da seguranga. No
entanto, como lembra Schweller (1996), parece faltar o impulso que colo-
caria as engrenagens em movimento. Afinal, se todas as grandes poténcias
querem apenas se defender, o que elas temem? Qual é a causa imediata do
dilema da seguranca? Portanto, para que a espiral do dilema da seguranca
seja ativado é preciso que ao menos algumas poténcias possam nio ser de
fato conservadoras — ou que possam deixar de sé-lo em algum momento.
Jervis complica ainda mais as coisas ao reconhecer que a fronteira entre
revisionismo e preservagdo pode ser mais ténue do que se imagina:

Para se proteger, os Estados buscam controlar, ou a0 menos neu-
tralizar, 4reas em suas fronteiras. Mas as tentativas de estabelecer
zonas-tampdo podem alarmar os outros que tenham interesses 14, os
quais temem que precedentes indesejaveis sejam criados ou acreditam
que sua prépria vulnerabilidade serd aumentada. Quando tampdes
sdo buscados em dreas desprovidas de grandes poténcias, a expansdo
tende a se retroalimentar para proteger o que é adquirido, como era
frequentemente apontado por aqueles que se opunham a expansio
colonial (Jervis 1978, 169; grifo e tradugdo nossos).
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A existéncia ou ndo de um efetivo dilema da seguranga na politica in-
ternacional, aparentemente, poderia apresentar um elemento concreto e
discernivel para diferenciar as duas vertentes do realismo. Para Snyder
(2002), se a nogdo de um dilema da seguranca se refere a tragica situagdo
em que Estados se armam apenas para se defender, mas acabam, inadverti-
damente, por instaurar uma dindmica competitiva que diminui a seguranga
de todos, entdo esta ideia estaria completamente perdida no universo poli-
tico do realismo ofensivo. No modelo de Mearsheimer, apesar de se arma-
rem para garantir sua prépria sobrevivéncia, os Estados veem na agressdo
e expansio de seu poder relativo a melhor forma de consegui-lo. Portanto,
se os Estados temem o pior a partir do fortalecimento dos demais, tal te-
mor é coerente com as intencdes que levaram os Gltimos a incrementarem
suas capacidades, deixando de caracterizar um dilema da seguranga para
retratar uma simples competi¢do por seguranga (Snyder 2002).

O problema, no entanto, é que isso ndo é reconhecido pelo préprio
Mearsheimer, para quem “[o] ‘dilema da seguranga’, um dos mais conhe-
cidos conceitos na literatura de Relagdes Internacionais, reflete a lgica
bésica do realismo ofensivo” (Mearsheimer 2001, 35—6; aspas no original;
tradugdo nossa). Mas serd possivel conciliar o entendimento original do
dilema da seguranga com o quadro da politica internacional pintado pelo
realismo ofensivo?

Considerando que Mearsheimer parte do pressuposto waltziano funda-
mental da maximizagdo das condigoes de sobrevivéncia, pode-se argumentar
que o elemento de dilema no dilema da seguranca nio deixa efetivamente
de existir no realismo ofensivo, mas antes é apenas deslocado. Se maior
seguranca implica aumento de poder, e sendo os recursos de poder finitos e
divisiveis, entdo a competi¢do por seguranga se confunde com a competi¢do
por esses recursos de poder, convertendo-se, portanto, num jogo de soma
zero. Assim, aumento de seguranga para um necessariamente significa de-
créscimo de segurancga para outro(s), o que ¢é a esséncia do dilema. Afinal,
ndo é possivel que todos aumentem seu poder relativo a0 mesmo tempo.
A diferenga agora diz respeito simplesmente as possibilidades de arrefe-
cimento da dinimica: realistas defensivos acreditam que o dilema pode
ser mitigado ou eliminado, ao passo que a rationale proposta pelo realismo
ofensivo prevé que o dilema da seguranga seja inerentemente inescapavel
e severo.'?

Para concluir a presente discussdo teérica do dilema da seguranca e su-
marizar suas principais ligdes, é til explorar uma formulagéo mais recente
proposta por Tang (2010), que buscou sintetizar os elementos contidos nas
discussoes seminais de Butterfield, Herz e Jervis. Segundo Tang, a formu-
lagdo BHJ — em referéncia as iniciais dos nomes dos referidos autores —
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apresenta oito aspectos que, somados, retratariam por completo o dilema
da seguranca e suas implicag¢des. Sdo eles:

i. A origem do dilema da seguranga é a natureza andrquica da politica
internacional;

ii. Sob anarquia os Estados nunca podem estar certos quanto as inten-
¢des presentes e futuras dos demais, o que gera um temor compar-
tilhado;

iii. O dilema da seguranga tem origem ndo intencional (os Estados en-
volvidos querem apenas seguranga, e ndo intencionalmente amea-
¢ar os outros);

iv. Diante do medo e da incerteza, os Estados acumulam capacida-
des para se defender, as quais inerentemente apresentam atributos
ofensivos;

v.  As dinamicas do dilema da seguranca se reforcam e frequentemen-
te geram espirais negativas e ndo intencionais, tais como corridas

armamentistas;
vi. As dinimicas do dilema da seguranga tornam contraprodutivas
algumas medidas de seguranga — como o actimulo excessivo de

capacidade militar;

vii. O circulo vicioso do dilema da seguranga pode trazer resultados
tragicos, como guerras que seriam, em principio, evitaveis;

viil. A intensidade do dilema da seguranca é regulada por fatores mate-
riais e psicolégicos (Tang 2010, 39—40).

Ao tempo em que oferece um ponto de partida util para a discussdo do
dilema da seguranca, a sintese proposta por Tang precisa ser problema-
tizada, o que foi feito por Mendes (2013). Contudo, para nosso propésito
neste artigo, o principal fator material que o realismo estrutural traz a
mesa para a apreensio do dilema da seguranga é a distribuigdo de capaci-
dades no interior do sistema internacional — ou, em outras palavras, como
diferentes polaridades induzem a comportamentos distintos para lidar com
o dilema. Este tema serd tratado na préxima se¢do, em conjunto com o
objeto empirico do artigo.

O DILEMA DA SEGURANCA E A COOPERACAO EM DEFESA

Ao discorrer sobre a cooperacgdo em defesa, Rezende (2014; 2015) afir-
ma que se os Estados tiverem a cooperagdo em defesa como um meio de
maximizarem o seu poder, aumentando a sua capacidade de sobrevivéncia,
devem atentar para as seguintes varidveis: (1) a distribuigdo de recursos
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entre as unidades do sistema; (2) o tipo de cooperacio; (3) o efeito da coo-
peragdo na capacidade estatal; (4) o desenho das instituigdes geradas; (5) a
emulagio de casos bem-sucedidos.

Para compreender a dindmica sul-americana recente, é importante que
compreendamos os incentivos sistémicos pelos quais a regido passou desde
o inicio do século XXI. Nossa premissa é que a regido experimentou dois
tipos de polaridade: a unipolaridade brasileira, do inicio do século até o
final do primeiro mandato de Dilma Rousseff, e uma transi¢do a multipola-
ridade desequilibrada no segundo mandato de Dilma Rousseft, no governo
de Michel Temer e inicio do de Jair Bolsonaro.

Sobre a primeira varidvel do modelo, para o sistema global, o suposto é
que haja a unipolaridade. A impossibilidade do contrabalanceamento leva-
ra os demais atores do sistema, se desejarem maximizar a sua seguranga,
a nio se oporem diretamente aos interesses da poténcia unipolar. Estando
a balanca de poder global definida, as balancas de poder regionais terdo
maior importancia para a compreensio da cooperagdo em defesa sob a uni-
polaridade.

Outras polaridades terdo outros incentivos sistémicos diferentes. Na
bipolaridade, esse incentivo previamente descrito existird apenas para os
membros das aliangas de cada um dos polos, separadamente, e de modo a
se oporem mutuamente. Na multipolaridade, seja ela equilibrada ou dese-
quilibrada, os efeitos sistémicos indicardo a cooperagio em defesa dentro
do modelo tradicional das aliangas, tal qual descrito pela teoria classica da
balanga de poder.

No caso de pafses com baixas capacidades, renunciar a um minimo de au-
tonomia pode representar dar fim a prépria sobrevivéncia desses Estados.
Seria o caso de multipolaridades equilibradas, em que a capacidade estatal
é quase nula. Poderfamos, para evitar confusdes com as dindmicas da mul-
tipolaridade equilibrada, chamar esses casos de nulidade polar. Aqui, ndo ha
polos claros no sistema, devido a baixa capacidade dos Estados envolvidos.

De igual modo, quando a distribuigio de recursos for excessivamente
assimétrica na balanca de poder regional, a cooperagdo em defesa pode
significar a perda total de autonomia dos Estados vulneraveis frente aos
principais polos do sistema regional. Esse é o caso das multipolaridades
desequilibradas. Cooperar em seguranca, nesses casos, seria sinénimo de
incentivar o candidato a hegémona regional em sua empreitada — de-
sestabilizando ainda mais o sistema e, por parte dos demais atores envol-
vidos, diminuir, e ndo aumentar, a sua capacidade de sobrevivéncia — o
que iria contra as expectativas do realismo ofensivo. Sob a perspectiva
da poténcia unipolar, a multipolaridade desequilibrada é o mais arriscado
modelo de balanga de poder, uma vez que ha um candidato a hegémo-
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na regional que, se bem-sucedido, pode incomodé-la na balang¢a de poder
global. Nesse sentido, nas balangas de poder regionais, a nulidade polar e
a multipolaridade desequilibrada sdo os modelos que ndo incentivam estrutural-
mente a cooperagdo em defesa.

Tal qual na balanga de poder global, os sistemas que mazis estimulam a
cooperagdo em defesa nas balangas de poder regionais sdo a bipolaridade, uma
vex que_forma dois grandes blocos de aliangas, ¢ a unipolaridade, que, tal qual
no sistema global, leva os demais atores a se alinharem naturalmente com o polo
regional — j4 que nio hé a possibilidade de uma alianga balanceadora.

H4 uma diferen¢a marcante, contudo, da cooperagdo nas balangas de
poder regionais e a global. Ao tratarmos das dindmicas regionais sob a
unipolaridade, a configuragdo regional multipolar equilibrada pode tam-
bém incentivar a cooperagdo em defesa — diferentemente do que ¢é visto
na balanga de poder global. Essa distribuig¢do de poder pode servir como
terramenta para os Estados engajados na cooperagio em defesa para: (i)
conter o surgimento de um candidato a hegémona regional. A accountabi-
lity e a troca geral de informagoes possibilitaria os atores a identificarem
a emergéncia de revisionistas. Na eventualidade de um Estado concentrar
sobremaneira os ganhos da cooperagéo, a légica da preocupagio com os ga-
nhos relativos levara a formagdo de uma alianca balanceadora para a con-
tencdo do candidato a hegémona regional, reestabilizando o sistema pela
l6gica da balanga de ameagas (Walt 1987; Dyson 2010; Resende-Santos
2007). Essa possibilidade, de maior influéncia das balangas de poder re-
gionais, serd maior nos casos de desengajamento (Monteiro 2011/12) ou
de maior desinteresse da poténcia unipolar na regido. Caso a alianga falhe,
ou se mostre fraca demais, sempre existe o recurso a poténcia unipolar de
agir como balanceador offshore, uma vez que trabalhara sempre de forma a
evitar o surgimento de outro hegémona regional; (i) aumentar o grau da
capacidade estatal geral das unidades envolvidas. Se, sob cooperagdo, todas
aumentam em proporg¢do semelhante os seus recursos, ndo hd um aumento
do dilema da seguranga dessas unidades no plano regional, e sua posigdo
relativa frente a poténcia unipolar global é incrementada. Contanto que es-
se aumento de recursos nio represente uma tentativa de formagdo de uma
alianga balanceadora no plano global — o que é pouco provével, se ndo
impossivel, na unipolaridade — tal incremento relativo ndo tem motivos
para levar a oposicdo da poténcia unipolar global. Os atores, por motivos do
realismo ofensivo, cooperam sob a multipolaridade equilibrada para aumentarem
a sua capacidade de sobrevivéncia frente tanto a poténcia unipolar global quanto
[frente aos demats atores dos sistemas global e regional.

Jervis (1978) afirma que mesmo as poténcias do status quo podem, em
algum momento, ver-se insatisfeitas com ele e resolver altera-lo, ameagan-
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do os demais Estados protegidos pela ordem vigente — o que justifica a
preocupacdo dos demais Estados em buscarem aumentar a sua seguranga
frente a poténcia unipolar — ainda que isso ndo seja suficiente para um
balanceamento em curto ou médio prazo.

A BALANCA DE PODER E O DILEMA DE SEGURANCA NA AMERICA DO
SUL NO SECULO XXI

Na América do Sul ndo existe nenhum pafs que seja uma grande potén-
cia global. Nenhum deles tem, ou ja teve acesso, a armas de destrui¢io em
massa (ADM). Tampouco algum detém o préprio controle do espago. Nem
mesmo tém capacidade (nuclear ou convencional) de segundo ataque ou ca-
pacidade de inexpugnabilidade mitua contra um ataque de alguma grande
poténcia global. Ou seja: a América do Sul é uma regido de baixa concen-
tragdo relativa de recursos, onde ndo ha um candidato a hegémona global.

Rezende (20145 2015) avalia quinze indicadores diferentes para defi-
nir a polaridade sul-americana. Os estudos passam por indicadores que
vio desde aspectos gerais, como tamanho da populagio, do PIB e os in-
vestimentos em defesa; por indicadores materiais, como a quantidade de
efetivos e analise dos meios operacionais disponiveis; e por indicadores
especificos para a mensuragio de poder, como os Correlates of War (COW)
e o index Global Fire Power. Contudo, ha dados divergentes em diversos
deles, apontando em direc¢io a diferentes tipos de polaridades, ora indi-
cando tendéncias a uma unipolaridade, ora indicando tendéncias a uma
multipolaridade desequilibrada.

Segundo o autor, em indicadores importantes e amplamente tidos co-
mo vélidos para a mensuragdo do poder militar dos Estados, havia uma
configuracdo de poder tipicamente unipolar na América do Sul na primei-
ra década e meia do século XXI. Na analise do tamanho das populagoes,
Rezende aponta o qudo desproporcional é o tamanho da populagio brasi-
leira em comparagio com a do resto dos paises sul-americanos, equivalente
a mais do que o de todos os demais paises sul-americanos somados. Esse
é um elemento importante de poder, em especial em paises com recursos
energéticos, plantas industriais desenvolvidas e disponibilidade de crédito.
O Brasil, mais do que qualquer outro pafs na regido, concentra tais atribu-
tos, o que faz com que a sua ampla populagdo fortaleca o seu potencial de
poder militar. Esse indicador, associado a outros fatores, como o potencial
energético da camada do pré-sal, mostram a distancia que o Brasil tem, em
relagio aos demais vizinhos, em termos de independéncia de recursos vin-
dos de fora. Segundo Oliveira (2012, 222), as reservas do pré-sal brasileiro
“podem chegar a até 100 bilhoes de barris de petréleo e gas equivalente”,
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o que, associado as suas outras fontes energéticas ja em operagdo — hi-
drelétricas, termoelétricas e termonucleares — dé ao Brasil, mais do que
qualquer outro pafs da América do Sul, um potencial energético impar,
conferindo-lhe maior capacidade de transformar poder latente em poder
real, nos termos de Mearsheimer (2001).

A andlise do tamanho do PIB, quando associada ao tamanho da popula-
¢do, é ainda mais refor¢adora de uma tendéncia a unipolaridade brasileira.
Em especial a partir de 2007, Rezende (2014; 2015) aponta uma concentra-
¢do de recursos nas mios do Brasil que supera, em larga medida, os PIBs
somados de todos os demais Estados sul-americanos. A tendéncia obser-
vada era, até 2013, de uma continuidade desse crescimento brasileiro e de
uma manutencdo no PIB dos demais paises, o que reforgaria o Brasil como
polo tnico econdémico na América do Sul.

Outro importante indicador de mensuragdo de poder, os Correlates of
War (COW), amplamente utilizados para medir o poder militar, também
indicavam uma unipolaridade brasileira até meados dos anos 2010 (Lima
2013). O problema apontado por Wohlforth (1999, 17; tradugio nossa) pa-
ra os COW “é o seu suposto implicito de que as fontes do poder nacional
nio mudaram desde o alvorecer da era industrial”. No caso dos Estados
sul-americanos, os Correlates of War talvez sejam ainda mais significativos
do que para as grandes poténcias para a mensuragio regional de poder
relativo, uma vez que os primeiros se encontram ainda em um estégio de
desenvolvimento menos avangado do que os Gltimos — sdo todos conside-
rados paises em desenvolvimento na América do Sul. Ainda que favorega
paises com grande territério e grande populagio, essa é uma das demandas
que Mearsheimer (2001) coloca para que um Estado possa ser candidato a
grande poténcia. Logo, permanece importante como indicador de poder —
desde que ndo considerado de forma isolada.

Quando incorporados também os gastos militares, em conjunto com
os COW e o PIB, para pegarmos os mesmos indicadores utilizados por
Wohlforth (1999; 2009), vemos, tal qual no caso estadunidense, que o
Brasil é o Gnico pafs sul-americano a se destacar entre os demais. Os dados
referentes aos anos de 2007 e 2013, respectivamente ano intermedirio
de anélise e Gltimo ano antes do inicio da crise brasileira, confirmam a
unipolaridade regional no perfodo. O Brasil, que era lider isolado ja nos
gastos em defesa, foi o pafs que, percentualmente, mais aumentou os seus
gastos no setor — o que fez com que aumentasse a sua distancia frente
aos demais. Os gastos brasileiros em defesa superam o de todos os demais
paises sul-americanos somados, mesmo que se leve em consideragio o au-
mento dos gastos em defesa promovidos pela Colémbia nos tltimos anos.
Fazendo uso, portanto, da mesma metodologia utilizada por Wohlforth
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(1999; 2009) para justificar a unipolaridade estadunidense, de simetria na
concentragdo sobremaneira do PIB, COW e gastos militares, ndo terfa-
mos outra conclusdo sendo a de que o Brasil é uma poténcia unipolar na
América do Sul. Os Gréficos 1 e 2 apresentam o percentual de concentra-
¢do de poder em relagdo ao hegémona, baseado na metodologia utilizada
por Wohlforth (1999; 2009), para Brasil, Argentina, Colombia e Venezuela
nos anos de 2007 e 2013."

Brasil

Venezuela A 2/ Argentina
N
Colémbia
—PIB cow Gastos em defesa
Griéfico 1 — Percentual de poder em relagdo ao

hegémona na América do Sul em 2007.
Fonte: Rezende (2015).

Griéfico 2 — Percentual de poder em relagdo ao
hegémona na América do Sul em 2013.

Fonte: Elaborado pelos autores com base em da-
dos de IISS (2014) e Mijares (2016).



28

RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

Quando fazemos uma andlise dos recursos militares disponiveis para
uso imediato, todavia, o que Mearsheimer (2001) chama de poder real,
tanto em comparagio de nimero geral de efetivos quanto de meios ope-
racionais, vemos que nio havia indicios de uma unipolaridade brasileira.
No total de efetivos nas FFAA, a partir dos anos 2000, o enorme cres-
cimento da Colombia a aproxima muito do Brasil — o que faz com que
a superioridade numérica brasileira, que ja nio era absoluta na década
de 1990, ficasse ainda menor. Quando analisamos os totais de efetivos
das Marinhas, vemos que essa tendéncia se repete, com intensidade um
pouco menor, mas mostrando o grande avang¢o colombiano nos anos re-
centes — em especial, em 2013. Mas sdo os efetivos totais dos Exércitos
que mais demonstram problemas a hip6tese da unipolaridade brasileira.
A partir de 2009, o Exército colombiano supera, com niimeros expressi-
vos, o brasileiro. Apenas os totais das Forgas Aéreas é que demonstram
uma superioridade brasileira frente aos seus vizinhos. Contudo, a soma
dos demais pafses supera os nimeros do Brasil — o que o deixa com
uma concentragdo alta, mas nio indica tendéncia a uma unipolaridade
(Rezende 2014; 2015).

Ao passarmos para a analise dos meios operacionais, temos conclusdes
mais préximas as dos totais de efetivos do que dos indicadores gerais de
poder. Rezende (20145 2015) afirma que na soma dos veiculos blindados, o
Brasil fica a frente dos demais, mas nio detém mais que a soma dos outros
paises sul-americanos. O mesmo se dd na andlise das pegas de artilharia,
nas embarcag¢des de d4guas azuis e nos avides de combate. Na avaliagdo do
ntmero de submarinos, o Brasil ndo apenas ndo tem vantagem frente aos
demais, mas é superado pelo Peru. O mesmo se d4 na avaliagdo das embar-
cagdes de dguas marrons, na qual o Brasil é superado, uma vez mais, tal
qual no total dos Exércitos, pela Colombia.

Baseados nos pontos supramencionados, concluimos que a balancga de
poder na América do Sul encontrava-se em um momento de transic¢do entre
uma unipolaridade e uma multipolaridade desequilibrada — um sistema
bastante instavel. Isso porque, como em uma multipolaridade desequili-
brada, ha um candidato a polo que ainda néo se consolidou como tal de for-
ma definitiva. H4 espago para questionamento, dado que sua superioridade
nio é absoluta, o que pode ser convidativo a Estados revisionistas. Mas,
tal qual em uma unipolaridade, o Brasil, por vezes, age como provedor de
bens coletivos, em especial, via cooperagio em defesa. E neste sentido que
a cooperagdo em defesa na regido sobe e desce (Rezende, 20145 2015)."*

A erosio do sistema interamericano de defesa, em conjunto com o sur-
gimento das novas ameagcas e as dindmicas da unipolaridade global, fizeram
surgir na América do Sul e em outras regides ndo criticas uma percepgio
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normativa para a integragdo regional (Cepik 2010; Fuccille and Rezende
2013), o que estd em linha com a expectativa da unipolaridade regional.

E nesse cendrio que a Unifdo de Nagdes Sul-Americanas (Unasul) foi
criada, em 2008, por iniciativa do Brasil, congregando todos os doze pai-
ses independentes da América do Sul.”” A decisdo de excluir os Estados
Unidos e fazer um alinhamento exclusivamente dos doze pafses sul-ame-
ricanos buscava uma abordagem diferente daquela feita na Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA), aumentando o poder de barganha e auto-
nomia politica para aumentar o reconhecimento dos objetivos especificos
da América do Sul. Nesse sentido, a Unasul ndo se colocava em posi¢io
contraria aos EUA ou a OEA, mas vem no sentido de complementar o
alinhamento sul-americano de defesa (Cepik 2010).'

A criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) demandou um
pouco mais de esforgo, devido a oposigdo inicial por parte da Colémbia.
Segundo Cepik (2010), a discussdo do CDS fol o assunto mais polémico
nas negocia¢des do Tratado Constitutivo da Unasul. O receio era que ele
consolidasse um imperialismo brasileiro na regifo. Por esforgos do Brasil,
tais dificuldades foram superadas (Fuccille and Rezende 2013). K impor-
tante frisar que tanto a Unasul quanto o CDS foram fruto de uma inicia-
tiva brasileira em costurar tais arranjos e arcar com grande parte de seus
custos — tanto politicos quanto monetdrios. E, ainda que seja um arranjo
relativamente novo, atingiu, logo nos primeiros anos, alguns resultados
significativos (Battaglino 2009; Fuccille and Rezende 2013; Torres and
Gomes 2012).

Segundo Rezende (20145 2015), foi vital a participagdo da Unasul-CDS
em um momento em que a politica externa brasileira (PEB) refletia as
pressdes sistémicas da unipolaridade do Brasil na América do Sul, na so-
lugdo de crises como a que envolveu Colémbia, Equador e Venezuela, em
2008; na crise doméstica que ocorreu na Bolivia, também em 2008, que
ameagava fragmentar o pafs; na solugdo para a crise hondurenha, que de-
pos o presidente Manuel Zelaya, em 2009; e no apoio para a solugdo do
quase-golpe no Equador, em 2010, para tentar depor o presidente Rafael
Correa. Todas essas crises apontavam para um sucesso quase que instanta-
neo da Unasul e do CDS, trazendo uma percepgio otimista para as recém-
-criadas instituigdes, como ressalta Serbin (2009).

Por outro lado, em anos mais recentes, o Brasil foi bem menos pro-
tagonico, o que esvaziou a importancia da Unasul e do CDS em crises
como, por exemplo, a do Paraguai, em 2012, que depds, em menos de
24 horas, o presidente Fernando Lugo; a crise entre Brasil e Bolivia, em
2013, quando o diplomata brasileiro Eduardo Saboia levou, sem o con-
sentimento do entdo ministro das Relagdes Exteriores do Brasil, Antonio
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de Aguiar Patriota, o ex-senador boliviano Roger Pinto Molina para o
territério brasileiro; a crise institucional venezuelana apds a morte de
Hugo Chavez, sobre quem assumiria a presidéncia da Republica e o pro-
cesso eleitoral que se seguiu no pafs; ou na resposta da América do Sul
a crise financeira global, iniciada em 2008 e ainda em curso. Em todos
esses eventos, ndo apenas o papel brasileiro foi questionado, como suas
decisdes ndo levaram a uma aproximagdo maior na regido, mas a um dis-
tanciamento, o que enfraqueceu, ao invés de fortalecer, a Unasul e o CDS.
Este esvaziamento, segundo Vaz, Fuccille e Rezende (2017), em especial
devido ao distanciamento brasileiro, foi agravado apés o impeachment de
Dilma Rousseff em 2016, culminando na retirada do Brasil em definitivo
da Unasul, ja no governo de Jair Bolsonaro, acompanhado de Argentina,
Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Paraguai e Peru.

No processo de desconstrugio da Unasul, o papel vacilante do Brasil
também levou a um papel vacilante das novas institui¢des cooperativas
fiadas por ele, refletindo as instabilidades tipicas de uma multipolarida-
de desequilibrada. A impossibilidade de uso da mesma metodologia para
avaliar a concentracdo de poder regional p6s-2013 nos impede de apontar
aqui, materialmente, o fim da tendéncia a concentragio de poder no Brasil
vista na primeira década e meia dos anos 2000.'” No entanto, a crise poli-
tico-econdmica brasileira, iniciada em 2014, ainda sob o governo de Dilma
Roussetl, segue ainda em curso, tendo perpassado o governo Temer e o
inicio do governo Bolsonaro, o que contribuiu tanto para o desengajamen-
to brasileiro na regido quanto para a percepgio, tanto pelo préprio Brasil
quanto pelos vizinhos, de uma diminuigo da posigédo privilegiada relativa
que o pafs tinha na América do Sul, precipitando, por razdes domésticas,
explicadas pelo realismo neocldssico em Vaz, Fuccille e Rezende (2017),
uma dindmica regional tipica de uma multipolaridade desequilibrada.

As dificuldades relacionadas a cooperagio em defesa na América do Sul
colocadas acima tém origens variadas. Mas ndo se pode deixar de trazer
um elemento importante: o politico. A América do Sul é composta por
Estados soberanos que, segundo o realismo ofensivo, buscam, acima de
qualquer coisa, a sua sobrevivéncia. Motivados pelo medo de uma retoma-
da da unipolaridade na regido, os demais paises, preocupando-se com a sua
sobrevivéncia, nutrem um receio compreensivel de uma consolida¢do do
Brasil como polo regional, o que prejudicaria a autonomia soberana do res-
to dos pafses sul-americanos. Esta preocupagio regional com o tamanho
do Brasil sempre existiu, e esteve presente mesmo sob o periodo unipolar
brasileiro, como visto nos (breves) anos de ouro da Unasul, com alguma
resisténcia dos vizinhos a aceitar a lideranca do Brasil fora da esfera regio-
nal (Malamud 2011).
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No entanto, Amorim Neto (2011) mostra bem como o Brasil, histori-
camente, responde as pressoes sistémicas, atuando com maior protagonis-
mo internacional quando detém mais recursos e de forma mais retrafda
quando tem menos recursos. O Brasil, durante a primeira década do século
XXI, com destaque para o governo Lula e o primeiro mandato de Roussett,
agiu como poténcia unipolar, arcando com os custos de construgdo e manu-
tengdo de regimes de cooperagio em defesa sul-americanos, como o CDS, e,
em um cenario mais amplo de integragdo regional, a Unasul. Ademais, pro-
Jjetos de reestruturagio das For¢as Armadas brasileiras, como a construgdo
do primeiro submarino de propulsdo nuclear da América do Sul, a compra
dos cagas I'X-2 e o projeto de construcdo de um porta-avides em parceria
com a Russia podem fazer a diferenga, nos anos vindouros, e consolidar a
unipolaridade brasileira na América do Sul. Todavia, 0 mesmo incentivo
nio foi continuado pelo governo de Dilma Rousseff, em especial a partir de
2014, com o acirramento da crise econdmica brasileira, sendo radicalmente
alterado a partir do governo Temer que, desde o seu inicio como interino,
mostrou uma inflexdo ainda maior ao reorientar as relagdes Sul-Sul dos
governos petistas para uma Norte-Sul, buscando parcerias com os EUA e
Europa e se distanciando dos féruns regionais. Mudou também o tom de
como o Brasil se relaciona com os pafses sul-americanos, e a resposta foi
imediata. O ambiente de estabilidade que se mostrava na unipolaridade deu
lugar a um de instabilidade e crises, ainda que mais retéricas do que mili-
tares, entre o Brasil e outros paises da América do Sul, como Venezuela,
Bolivia, Equador e Uruguai, em um comportamento tipico da mais instavel
distribuig¢do de poder, a multipolaridade desequilibrada (Vaz, Fuccille, and
Rezende 2017).

O governo de Jair Bolsonaro seguiu e aumentou o desengajamento ini-
ciado no governo pregresso, aderindo, por vezes retoricamentente, ao an-
tiglobalismo do governo de Donald Trump, nos EUA, e jogando a pa de
cal na existéncia dos arranjos multilaterais criados e mantidos pelo Brasil
nos anos de tendéncia unipolar. £ ainda cedo para afirmar se novas inicia-
tivas regionais emergirdo com a mesma forga, como o Prosul, assinado na
Declaragio de Santiago, em margo de 2019, em conjunto com Argentina,
Chile, Coléombia, Equador, Guiana, Paraguai e Peru, e se refletirdo uma
consolidagdo da multipolaridade (mantendo-os fracos e com poucos resul-
tados expressivos) ou uma retomada da unipolaridade brasileira (repetindo
o que se viu com a Unasul previamente).

Concluimos aqui, portanto, que a América do Sul reproduz as expec-
tativas do dilema da segurancga, o que nos coloca préximos as conclusoes
também neste sentido de Villa (2017), que enfatiza que a regido experi-
menta um hibridismo de aspectos politicos ligados a tentativa de criagdo
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de uma comunidade de seguranga e aspectos ligados ao equilibrio de poder.
Durante a unipolaridade do Brasil, pudemos perceber o aumento de medi-
das cooperativas na 4rea de defesa, levando a politicas conjuntas, medidas
de monitoramento coletivo, aumento da indudstria de defesa e trocas de
militares e doutrinas. Esse esforco foi institucionalizado pela Unasul e pelo
CDS. Essa dinamica refletia uma balanga de poder favoravel ao Brasil.

Contudo, a partir da crise econdmica brasileira e da manutengdo do
incremento militar de Coloémbia e Chile, o Brasil passou a ndo mais manter
tanto os esfor¢os politicos quanto financeiros da cooperagido em defesa,
levando a uma répida desestruturagdo dessas institui¢oes e dando espago
a disputas regionais, em um reflexo da brevidade do perfodo unipolar bra-
sileiro. Logo, ainda que seja comum caracterizar a regido sul-americana
como sendo relativamente pacifica em comparagdo com outras regides do
mundo, sua dindmica politica nfio estd imune aos pervasivos efeitos do di-
lema da seguranca.
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NOTAS

1.

Para compreender por que a ambiguidade dos meios de for¢a deve ser
apreendida a partir de ambas as dimensdes (tdtica e estratégia), ver
Diniz (2002).

Este argumento é elaborado com mais detalhes em Posen (1993b),
retomado abaixo. Para um levantamento e discussdo de hipéteses re-
lacionando nacionalismo e guerra, ver Van Evera (1994). Para a pre-
visdo de que uma Alemanha desnuclearizada no pés-Guerra Fria, na
eventual auséncia da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte
(Otan), tenderia a compensar esta deficiéncia pela reincorporagio do
hipernacionalismo como forma de sustentar um exército de massa, ver
Mearsheimer (1990).

O argumento de Herz, porém, é anterior a Waltz (1979). No entanto, o
evidente papel causal desempenhado pela “sociedade andrquica” (Herz
1950, 157) fornece a discussdo de Herz uma base sistémica, ainda que
incipiente.

O que ndo significa que a condigdo estrutural seja a inica explicagido
possivel para a recorréncia da competigdo por poder e o colapso de
todos os “megamitos da transformagéo histérica benigna” (Gray 1999,
166; tradugdo nossa). Outros realistas tém apontado ha tempos para o
desejo de dominagdo do homem sobre o homem, seja por uma condigio
imanente (Morgenthau 2003), seja pela condigéo hobbesiana de compe-
ti¢do por recursos escassos (Orme 1997), e para a constante capacidade
humana de se constituir em grupos que se ameagam existencialmen-
te pela disposi¢do de matar e morrer em nome daquilo que valorizam
(Schmitt 1996). Para uma formulagdo contemporanea do argumento,
ver Gray (1999).

Assim como o texto de Herz (1950), o de Jervis (1978) foi escrito antes
da obra de Waltz (1979) e, portanto, ndo possui 0 mesmo rigor e con-
sisténcia na caracterizagio da estrutura politica internacional e de seus
efeitos sobre o comportamento estatal.

A discussido de Jervis também previa a possibilidade de controle cons-
ciente da intensidade do dilema da seguranga. Por exemplo, diante da
eventual capacidade de distingdo entre armamentos ofensivos e defen-
sivos — ou, no caso mais comum de emprego dual, que potencializem
mais o ataque ou a defesa —, acordos de controle de armamentos po-
deriam proibir os primeiros e incentivar a aquisi¢io dos segundos. Em
teoria, um mundo em que s existissem armamentos exclusivamente
defensivos, sem qualquer potencial ofensivo, seria um mundo livre do
dilema da seguranga (Jervis 1978, 199). Porém, a pergunta natural é:
por que razdo eles existiriam? Afinal, contra o qué dever-se-ia defen-
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der? De qualquer forma, este mundo, além de livre do dilema da segu-
ranga, também deveria necessariamente estar livre da espécie humana,
pois, como lembra Mearsheimer (2001), até os bragos e pernas de um
povo suficientemente motivado podem ser empregados ofensivamente.
A viabilidade analftica do balango ataque-defesa, entretanto, fica abala-
da diante da critica clausewitziana. A teoria da guerra de Clausewitz,
logicamente assentada no relacionamento entre ataque e defesa, fun-
da-se na realidade material a-histérica da superioridade intrinseca da
defesa e de suas manifestagdes estratégicas: os pontos culminantes do
ataque e da vitéria. Sendo intrinseca, portanto essencial e inerente a
guerra como fenémeno, a superioridade da defesa nio é contingente a
determinantes tecnolégicos de qualquer natureza. Assim, a base 16gi-
ca do balango ataque-defesa — ataque e defesa oscilam historicamente
como forma mais eficiente de se fazer a guerra — mostra-se insusten-
tével diante da teoria da guerra. A critica clausewitziana as abordagens
do balango ataque-defesa é construida em Diniz (2002). Criticas seme-
lhantes aparecem em Biddle (1989) e Lieber (2000). Para a defesa das
abordagens do balango ataque-defesa, além de Jervis (1978), ver Van
Evera (1998) e Lynn-Jones (1995; 2001).

Para a perspectiva que coloca o realismo estrutural ndo como uma teo-
ria isolada, mas como um programa de pesquisa cientifica, ver Mendes
(2013).

Trabalhos comumente associados a proposi¢do revisionista de poder
que caracteriza o realismo ofensivo, termo que aparece primeiro na di-
ferenciagdo de Snyder (1991), incluem, além dos textos de Mearsheimer
(1990; 1995; 2001): Zakaria (1992; 1998), Schweller (1994; 1996; 1997),
Huntington (1993), Labs (1997), Elman (2004) e Layne (2005).

Um argumento similar é levantado por Glaser (1994), que defende a
“cooperagdo como forma de autoajuda”.

Outros modificadores estruturais incluem: proximidade geogréfica,
acesso a matérias primas, pressdo econdmica internacional, balancas
militares regionais ou diddicas, e a facilidade com que recursos podem
ser extraidos de territérios ocupados (Taliafero 2000, 137).

Pode-se argumentar, ainda, que o dilema da seguranga é um elemento
essencial ndo sé do debate intrarrealista, mas também de debates im-
portantes que opdem o realismo estrutural a outras vertentes teéricas.
O debate institucional, por exemplo, tem um componente importan-
te relacionado ao papel de institui¢des internacionais na mitigacio de
problemas de segurancga na anarquia (Glaser 1994; Mearsheimer 1995;
KReohane and Martin 2003; Jervis 1999). O argumento construtivista
também pode ser amplamente entendido em torno da origem estrutu-
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ral do dilema da segurancga versus sua construgdo social intersubjetiva
(Wendt 1992).

A andlise restringe-se ao ano limite de 2013 pela indisponibilidade do
célculo dos COW, varidvel fundamental para seguir a metodologia de
Wohlforth (1999; 2009) para o célculo da unipolaridade, apés este ano.
Sobre o momento transitério, é mister notar que, por mais que a analise
material indique um sucateamento das Forgas Armadas brasileiras no
momento, uma eventual resultante dos programas estratégicos desen-
volvidos pelos militares poderia levar a uma répida melhora na posigéo
relativa do pafs frente a seus vizinhos. No entanto, ainda que o finan-
ciamento desses programas tenha ganhado sobrevida e escapado dos
cortes orgamentérios promovidos pelo governo Bolsonaro, mesmo com
a crise econdmica brasileira, (Fernandes, Vargas, and Monteiro 2019)
ndo ha garantia que esses programas serio, de fato, bem-sucedidos, ou
ainda que nio serdo contrabalanceados por atores da regido. Logo, esta
é uma hipétese possivel, mas ainda nio é nada mais do que isto, o que
mantém o aspecto transitorio desta anlise.

A Guiana Francesa nio fazia parte da Unasul, por nio ser um Estado
independente.

Por entendermos que é necessdrio compreender as dindmicas regio-
nais sul-americanas, este artigo nio se propde analisar o papel dos
Estados Unidos, uma vez que seu peso de hegémona regional do he-
misfério ocidental traria um desequilibrio para a analise. De igual ma-
neira, incluir os EUA demandaria também a inclusdo de outros ato-
res extrarregionais como China e Russia, que tém também atuado na
América do Sul como importantes parceiros comerciais e na area de
defesa (Farah and Babineau 2019). Desta maneira, evitamos que o ar-
tigo se torne, ao cabo, uma anélise da balanca de poder global, e sim
que seja um estudo sobre as dindmicas politicas e militares exclusiva-
mente dos atores regionais.

O indice dos COW parou de ser atualizado em 2008. No entanto, foi
possivel o uso dos dados atualizados até 2013 pelo trabalho de Mijares
(2016).
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O DILEMA DA SEGURANGCA COMO REALIDADE FUNDAMENTAL DA POLITICA
INTERNACIONAL: DEBATE TEORICO E IMPLICAGOES PARA A AMERICA DO SUL

RESUMO

Com foco na América do Sul, discutimos o dilema da seguran¢a demons-
trando que nfo se restringe a mera competi¢ido armamentista e tecnolégi-
ca, perpassando transformagdes politicas, econdmicas e sociais. Ainda que
seja comum caracterizar a regido como pacifica, sua dindmica no século
XXI ndo estd imune aos efeitos do dilema da seguranga.

Palavras-chave: Dilema da Seguranga; América do Sul; Teoria de Relagdes
Internacionais; Realismo.

ABSTRACT

Focusing on South America, we discussed the security dilemma, demons-
trating that it is not restricted to mere arms and technological competi-
tion, undergoing political, economic and social transformations. Although
it is common to characterize the region as peaceful, its dynamics in the
21st century are not immune to the effects of the security dilemma.

Keywords: Security Dilemma; South America; International Relations Theory;
Realism.
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INTRODUCAO

O mundo pés-Guerra Fria assistiu a proliferagio de acordos destinados
a fomentar a transparéncia na area de defesa em diversas regiodes. As medi-
das de construgio e fortalecimento da confianga (MCCs) sdo iniciativas que
buscam aumentar a transparéncia de informagdes acerca de dados concre-
tos, intengdes politicas e planejamento estratégico entre os paises na drea
de seguranca internacional e defesa, com o intuito de evitar a eclosdo de
conflitos armados e, em casos especificos, criar as condigdes para acordos
mais ambiciosos voltados para o desarmamento.

A despeito dos percalgos enfrentados pela institui¢do, a Unasul, e espe-
cificamente o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), representaram
um momento de inflexdo na trajetéria de construgdo de mecanismos re-
gionais destinados a fortalecer a confianga, aumentar a transparéncia no
setor de defesa e buscar convergéncias nas politicas e agendas de defesa
da regido. Fortemente alicer¢ado no objetivo de fomentar a cooperagio em
defesa, o CDS buscou instituir diretrizes de cardter multilateral que guias-
sem iniciativas de transparéncia, especialmente por meio da elaboragio de
critérios de padronizagio de procedimentos.
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Este artigo propde-se a apresentar um panorama do desenvolvimento
das MCCs no contexto da Unasul entre os anos de 2009 e 2016. Grande par-
te dos esfor¢os do CDS foram direcionados para a construgdo de MCCs, con-
siderado pelo Conselho como um instrumento fundamental para alcangar os
seus propositos basilares de garantir a cooperagdo e a concertagdo entre os
paises da América do Sul para criar politicas comuns de defesa para a regido.

O artigo argumenta que o CDS apostou na estratégia de produgio de
metodologias envolvendo MCCs para criar convergéncias sobre aborda-
gem e coleta e disseminacdo de informagdes acerca de temas considerados
prioritarios, como forma de fortalecer a confianga regional e a construgdo
de uma identidade coletiva, aprofundando a institucionalizagdo normativa
de tais préticas.

Este modelo de aproximagdo multilateral estruturado em préticas de
transparéncia em defesa ndo se configura uma novidade. Medidas voltadas
para a construgo ou fortalecimento da confianga entre Estados consistem
efetivamente no principal mecanismo em que se apoiam os paises para o
incentivo a transparéncia no setor de defesa em diversas regides do mundo.
O conjunto de medidas elaborados pela Unasul coexiste com as medidas
discutidas e institucionalizadas em diferentes ocasides também no ambito
da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), com muitos pontos de
sobreposigao.

O contexto de seguranca e defesa regionais da América do Sul, no
entanto, apresenta uma caracteristica suz generss. As relacoes estatais sdo
permeadas por consideravel grau de desconfianga' e baixo nivel de trans-
paréncia e, a0 mesmo tempo, a praticamente inexisténcia de guerras inte-
restatais. Os Estados nio abdicaram de demonstragoes de for¢a e mantém
um conjunto de disputas entre si sem que essas se manifestem na forma de
conflito armado® (Mares 2012). Essa condi¢do,” segundo Mares (2012), re-
sulta da pouca eficiéncia de mecanismos regionais em solucionar disputas.
Nesse sentido, o CDS aparece como uma novidade, por consistir em um
6rgio de concertagdo exclusivo sul-americano. Em tese, diretrizes norma-
tivas construidas a partir de demandas particulares potencializam a im-
plementagio mais efetiva de MCCs, por salientarem percepg¢des regionais
acerca do que se entende como relevante para a transparéncia em defesa e
a construgio da confianga. Ganhos, ainda que de alcance limitado, podem
ser encontrados nesses anos de atuagdo do Conselho, em especial com rela-
¢do a construgdo de metodologias e a elaboragdo de definigdes comuns que
facilitam a troca de informagdes e a¢des conjuntas, de forma mais acabada,
sobre os gastos em defesa.

A avaliagdo dos documentos da institui¢do aponta para uma aceitagio
cautelosa das medidas sugeridas pelo CDS. No plano normativo, o processo
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de adogdo das metodologias propostas fica debilitado pela auséncia de me-
canismos padronizados para verificagdo das informagdes enviadas. A pouca
propensio dos paises em divulgar seus dados individualizados também de-
monstra que o fortalecimento da confianga ainda precisa de consolidagao.

Esse artigo centra sua discussdo nas quatro metodologias propostas
pelo CDS para padronizar a sele¢do e o envio das informagdes a serem
compartilhadas, salientando seus distintos estdgios de desenvolvimento e
relevancia na agenda da institui¢do. Além dessa breve introdugo, o artigo
conta com mais trés se¢des. A primeira apresenta a transparéncia na area
de defesa e as medidas de construgio da confianga a partir de discussoes
conceituais e normativas que contextualizam o debate. A segunda parte
discute as MCCs elaboradas no &mbito do CDS/Unasul a partir de docu-
mentos produzidos pela institui¢do. Finalmente, a terceira segido conclui
o trabalho com observagdes de carater tentativo sobre o que sugerem os
dados acerca do estagio de desenvolvimento das préticas multilaterais de
construgdo da confianga em defesa na regido.

PERSPECTIVA HISTORICA E DEBATES
ACERCA DA TRANSPARENCIA EM DEFESA

H4 duas linhas analiticas bastante claras na literatura sobre a transpa-
réncia em defesa na regido. Uma, que concentra textos e analises na década
de 1990, enfatiza tanto a discussdo conceitual quanto a apresentacdo das
medidas adotadas na regido a fim de reduzir as hostilidades ainda rema-
nescentes das disputas da guerra fria (Varas and Caro 1994 (Orgs.); Caro
1995; Rojas Aravena 1996). A outra salienta tanto o acumulado das MCCs
como o papel dos mecanismos de cooperagio criados no periodo que inclui
o século atual (Rojas Aravena 2000; 2002; Bromley and Perdomo 2005;
Flemes and Radseck 2009; Donadio 2010).

Apesar de um tema amplamente aceito por politicos e académicos co-
mo instrumento para aumentar a seguranga e conflanca entre os paises, a
transparéncia no setor de defesa consiste em algo dificil de se alcangar na
pratica, dada sua complexidade (Lindsay 2011), e ndo possui critérios de
mensuracdo padronizados que permitam comparar avangos na sua pratica
(Cheung and Wilson 2014).

A ideia de transparéncia no contexto institucional usualmente remete
a melhorias nos processos de governanga, criando maior visibilidade sobre
processos decisérios e elementos associados a implementagio dessas deci-
sdes. Aprimorar os mecanismos de transparéncia demanda investimento e
intervengdo direcionados para tal fim. No ambito da defesa, no plano mais
geral, as MCCs sdo instrumentos que buscam contribuir para a transparén-
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cla, e visam a fortalecer a confianga entre as partes, com o fim de distensionar
as relagdes, ou, por vezes, alcangar acordos mais ambiciosos voltados para o
controle de armas, desarmamento, mitigar conflitos com potencial de violén-
cia (Desjardins 2004; 2014) e, de cardter mais abstrato e normativo, promo-
ver a seguranga coletiva (Lindsay 2011). Em uma conferéncia do Instituto
sobre Cooperagdo e Conflitos Globais da Universidade da Califérnia em
2011, definiu-se transparéncia em defesa nos seguintes termos:
Transparéncia em defesa é um processo pelo qual um Estado
transmite informagdes oportunas, relevantes e suficientes, com credi-
bilidade, sobre o poder, as atividades e inteng¢des militares de seu pais
que permitam outros Estados acessarem a consisténcia da informagio
com interesses estratégicos e obrigagdes institucionais declaradas, re-
duzindo dessa forma o risco de erros de percepgio e célculo, e, por
meio desse processo, construir confianga mitua (Lindsay 2011, 3).

Essa defini¢do procura incorporar trés temas costumeiramente aborda-
dos pela literatura sobre transparéncia na area de defesa: “1) processo de
compartilhamento de informagdes do Estado; 2) hierarquias e institui¢oes
domésticas dos Estados; e 3) os sinais e intengdes que as praticas de trans-
paréncia transmitem” (Cheung and Wilson 2014, 1). Transparéncia em
defesa, nos termos colocados acima, se funda, portanto, em trés dimensoes
igualmente relevantes: normativa, processual e institucional. A dimenséo
normativa consiste em aceitar a complexidade e o carater subjetivo do
fendmeno, ultrapassando a percepgdo de que transparéncia implicaria na
simples troca de informagdes. Trata-se, na realidade, da troca de informa-
¢des com um propdsito maior: aumentar a previsibilidade e estabilidade
das relagdes estatais, que precisam ser entendidas a partir das particula-
ridades do seu contexto, fortalecendo a capacidade de gerenciamento de
riscos por parte dos atores (Lindsay 2011; Cheung e Wilson 2014).

A dimensdo processual consiste no reconhecimento de que se trata de
praticas de constante interacdo e reinterpretacdo das informagdes compar-
tilhadas pelas partes, que determinam o alcance dessas iniciativas em aten-
der ao objetivo de garantir a estabilidade. Por fim, o aspecto institucional
reflete o grau de incorporagio dessas medidas nas instancias domésticas,
tanto no que diz respeito a criagdo de mecanismos que afiram credibilidade
as informagdes prestadas quanto demonstrem tendéncias e direcionamentos
associados & manutencio e garantia da paz regional e internacional (zbdem).

Na pritica, a transparéncia em defesa e seguranca internacional tra-
duz-se em diversos acordos dedicados as MCCs. Essas medidas surgiram
de forma mais estruturada na década de 1970, com a Conferéncia sobre a
Seguranga e a Cooperagido na Europa, que deu origem a Organizagdo para
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a Seguranca e Cooperacdo na Europa, a qual se encarregou de revisar e
complementar ao longo dos anos as provisdes inicialmente acordadas na
Ata Final de Helsinki de 1975 (Helsinki Final Act). Revisdes foram realiza-
das pelo Documento da Conferéncia de Estocolmo em 1986, o Documento
de Helsinki em 1992, e os Documentos de Viena, que consistem nas atua-
lizagdes mais recentes das medidas de transparéncia, publicados em 1990,
1992, 1994, 1999 e 2011, sendo esta Gltima a mais recente.*

O Documento de 2011 estabelece claramente em seus predmbulos o
propésito de fomentar relagdes pacificas e estdveis entre os Estados envol-
vidos. De acordo com o documento, essa iniciativa consiste em “uma parte
substantiva e integral do processo multilateral iniciado pela Conferéncia
sobre Seguranga e Cooperagdo na Europa” e tem como fim estabelecer “em
estagios, agdes novas, efetivas e concretas desenhadas para se progredir no
fortalecimento da confianga e da seguranga e em alcangar o desarmamento,
de forma a dar efetividade e expressio a obrigacdo dos Estados participan-
tes a abster-se da ameaca ou uso da for¢a nas suas relagdes mutuas, assim
como nas relagdes internacionais em geral” (OSCE 2011, 1 (8)). Para esse
fim, o documento elabora uma série de mecanismos que devem ser adota-
dos pelos pafses da organizagio, fundamentalmente voltados para troca de
informagdo e esclarecimentos acerca de direcionamentos politicos e estra-
tégicos da drea de defesa de cada um dos paises.

O Documento de Viena estabelece também um conjunto de praticas
que englobam informagdes sobre atividades militares, estrutura das Forgas
Armadas, delineamentos politico-estratégicos, expectativa de verificagdo
das informacdes oferecidas e o envio de relatérios anuais identificando as
MCCs implementadas e previstas para implementacio. Além disso, incen-
tiva os Estados-membros a estabelecerem acordos bilaterais, multilaterais
ou regionais complementares que aumentem a transparéncia e a confian-
¢a (OSCE 2011, 44). No que diz respeito as atividades militares, a ultima
versdo do Documento estabelece com especificidade quantidades e previsi-
bilidade de certas atividades. Por exemplo, no capitulo 5 intitulado “Prior
Notification of Certain Military Activities (CMA)” estabelece que os
paises devem notificar os demais membros sobre atividades de forgas ter-
restres que envolvam ao menos 9.000 tropas, 250 tanques, 500 ACVs® ou
250 pecas de artilharia (OSCE 2011, 20). Estabelecem também requisitos
e condigdes a que devem se submeter os Estados membros para inspegoes
e avaliagdes. Quanto a dimens@o politico-estratégica, o Documento prevé
o compartilhamento anual de informagdes sobre as “intengdes dos Estados
no médio a longo prazo no que diz respeito ao tamanho, estrutura, treina-
mento e equipamento das suas For¢as Armadas, assim como da politica de
defesa, doutrinas e orgamentos relacionados” e solicita “o aprimoramento
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de mecanismos de consulta e cooperagdo existentes no que concerne ati-
vidades militares incomuns”, esse Gltimo com o propésito de reduzir os
riscos de conflitos violentos (OSCE 2011, 45).

De fato, uma série de iniciativas de natureza militar e politica historica-
mente adotadas pelos Estados foram renomeadas como MCCs. Tal discus-
sdo se internacionalizou e se legitimou como um instrumento promissor
para mitigar conflitos no final dos anos 1970. O estudo encomendado pe-
la ONU em 1979 a peritos em MCCs conclui, em seu documento final de
1981, que, apesar “das causas subjacentes aos conflitos em muitas partes do
mundo [terem] origens distintas, um fator comum de inseguranga era a
falta de informagio sobre as atividades militares de outros Estados e outras
questdes relacionadas a seguranga mutua” (Desjardins 2014, pos. 215).

No pés-guerra fria, a versdo predominante sobre a importancia das
MCC:s ecoa as criticas dos paises em desenvolvimento a época da discussio
no contexto da ONU, denunciando a baixa correspondéncia das percep-
¢des de ameaca dos paises europeus, mais voltadas para ataques surpresa
e exclusivamente associada a conflitos militares, com os fendmenos ndo-
-tradicionais que ocupavam a agenda de defesa e seguranga dos pafses em
desenvolvimento. De fato, na atualidade, os objetivos mais limitados das
MCCs vislumbrados pelos pafses europeus em sua primeira formulagéo,
isto é, de conter ameagas de seguranca bastante especificas e de natureza
militar, procuram estimular a redefini¢do de percepgdes e a aproximagio
entre os Estados (ibid). Nesse sentido, os documentos produzidos no ambi-
to da OSCE serviram como referéncia para a adogdo de MCCs em diversas
outras regides do mundo, feitas adequagdes de acordo com as demandas
particulares, embora mantendo uma parcela consideravel de temas tradi-
clonais da seguranca militar, aos quais os Documentos de Viena se manti-
veram fiéis.

As MCCs refletem preocupagdes de defesa e seguranga especificas,
oriundas dos contextos geopoliticos para as quais tais medidas sdo formu-
ladas. A construgdo da confianga, em suma, ndo implica necessariamente
em compartilhar todo o tipo de informacio disponivel acerca dos assuntos
militares (em especial, acerca das capacidades), mas deve atender a deman-
das especificas dos atores envolvidos, e que represente o que consideram
necessdrio que seja informado ou compartilhado para o fomento da con-
fianga. No entanto, de maneira geral, os termos dos acordos relacionados
a MCCs sdo consideravelmente amplos, e, portanto, com consideravel la-
titude interpretativa que, por um lado, tem o aspecto positivo de facilitar
o didlogo; por outro, dificulta a construgdo de percepgdes e conceitos mais
robustos que sustentem avangos préticos mais significativos na implemen-
tagdo dessas medidas (Desjardins 2014).
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Nas Américas, a OEA ocupou-se de criar o primeiro arcabougo nor-
mativo especifico para a regido, que engloba, além da América do Sul, as
Américas Central e Caribe e do Norte. As discussdes ocorridas no dmbito
da OEA sobre definigdo de ameaga, contudo, deixaram transparecer a falta
de consenso dos paises em face das distintas prioridades nas dreas de segu-
ranga e defesa, o que dificulta qualquer elaboragio de cardter mais especi-
fico do que se espera dos Estados em termos de praticas de transparéncia,
assumindo haver efetivo interesse por parte dos Estados em estabelecé-las.’
Por consequéncia, a agenda regional propde medidas de confianca’ amplas,
dificeis de serem cumpridas em sua integridade pelos paises, sem identida-
de sobre qual tipo de informacdo a ser compartilhada torna-se prioritdria.®

O documento mais recente de consolidagio de tais medidas, publicado
pela organizagdo em 2018, divide as MCCs entre iniciativas “tradicionais”
e “nio-tradicionais”, esta tltima referindo-se exclusivamente a iniciativas
que buscam minimizar ameagas de natureza cibernética a seguranca e de-
fesa. Em linhas gerais, o conjunto de documentos da OEA incorpora os
principais pontos tratados pelo Documento de Viena. Adicionalmente, um
conjunto de temas ganham espaco na agenda da transparéncia na area de
defesa hemisférica, refletindo preocupagdes de seguranca e defesa carac-
teristicas da regido. Dentre outras, a cria¢do de uma metodologia comum
para mensuragio de gastos na drea de defesa entre Estados vizinhos; me-
didas adicionais para areas de fronteira e aten¢do aos desastres naturais.
(OEA 2018).

No documento “Conclusdes da Presidéncia da Sétima Reunido do
Férum sobre Medidas de Fortalecimento da Confianga e da Seguranga”
de 2017, no entanto, afirma-se que, apesar das MCCs estabelecidas pela
OEA estarem sendo adotadas, os Estados membros ndo tém atendido a
regularidade demandada pelas Resolugdes da organizagio no fornecimento
das informagdes. Um relatério do SIPRI produzido em 2012 sobre trans-
feréncia em gastos militares e aquisicdes de armas na América Latina e
Caribe afirma, no entanto, que apesar das deficiéncias, hd aumento “real e
tangivel” no grau de transparéncia nesses quesitos na regido (Bromley and
Solmirano 2012, 34).

Especificamente na América do Sul, o interesse em construir mecanis-
mos de cardter multilateral para o incentivo a cooperagio e atividades hoje
associadas ao arcabougo de MCCs na drea da seguranca internacional e
da defesa antecede em muitos anos a construgdo da Unasul. O caminho
percorrido pela politica de coopera¢io na regido em relagio aos gastos
militares teve inicio quando Argentina, Brasil e Chile se reaproximaram
e implementaram politicas em relagio a construgdo de uma zona de paz,
livre de armas de destrui¢do em massa e de armamentos nucleares. Ugarte
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(2016) cita que, em relacdo a defesa militar, o marco inicial foi abril de
1987 com o Primeiro Simpésio de Estudos Estratégicos entre os Estados-
Maiores Conjuntos de Argentina e Brasil, que posteriormente incorpora-
ram Uruguai e Paraguai, ao mesmo tempo em que incrementavam os exer-
cicios combinados entre eles. Ademais, conformaram, no final da década de
1990, o0 Mecanismo Permanente de Consulta e Coordenagio em relagio a
questdes de interesse dos mesmos em defesa e seguranga internacional,
permitindo outros acordos de cooperagio em ambito de defesa.

O CDS, portanto, consolida uma pritica ja presente no contexto sul-a-
mericano, tanto em praticas multilaterais quanto bilaterais, com distintos
objetivos, graus de complexidade e amplitude. Com a preocupagdo em es-
timular a convergéncia da agenda de defesa da regido, o CDS desenvolve
e incorpora MCCs, estabelecidas como mecanismos que contribuem para
promover seus objetivos principais de “consolidar a América do Sul como
uma zona de paz, base para a estabilidade democritica e desenvolvimento
integral dos povos”, e de construir uma identidade sul-americana em defe-
sa, levando em conta as caracteristicas sub-regionais e nacionais dos paises
(Estatuto CDS 2008). O Relatério sobre os Termos de Referéncia para os
Conceitos de Seguranga e Defesa na América do Sul (2011, n.p) estabelece
a alteragdo no padrédo hemisférico de tratamento da seguranca para um de
cunho regional, no qual os governos reconhecem “a necessidade de avan-
car para defini¢des comuns de politicas e sistemas de seguranca e defesa e
acdes cooperativas e complementares nestes campos’.

A secdo a seguir dedica-se a apresentar um panorama das MCCs elabo-
radas pelo CDS/UNASUL. Quatro sdo as medidas apresentadas de acor-
do com o nivel de relevancia identificado nos documentos: a) metodologia
comum para gastos militares; b) metodologia comum para o Inventdrio
Militar; ¢) coordenacdo na area de desastres naturais e d) politica de géne-
ro nas For¢as Armadas.

MEDIDAS DE CONFIANCA MUTUA NO CONSELHO DE DEFESA
SUL-AMERICANO: QUADRO DE PROPOSTAS

Em contraposi¢do ao processo que ocorreu na OEA, a Unasul nio
produziu nenhum documento especificamente direcionado para as MCCs,
embora a aten¢do com o aprofundamento de tais praticas tenha ocupado
significativo espaco na agenda do CDS. As MCCs adotadas pelo CDS
consistem, na realidade, em um mosaico de iniciativas selecionadas, de
acordo com as percepgdes dos Estados sul-americanos sobre as deman-
das de defesa da regido, a partir de praticas previamente discutidas nos
ambitos da OEA e da Cepal. Em alguma medida, o CDS busca aprofundar
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e dar as medidas produzidas as caracteristicas e intereses particulares
dos Estados da regido.

O “Relatério Final: Desenho de uma Metodologia Comum de Medi¢do
de Gastos de Defesa” elaborado em 2010/2011 pelo grupo de trabalho
designado pelo CDS para avaliar a possibilidade de se estabelecer me-
didas de mensuragdo padronizadas para gastos em defesa, reconhece o
envolvimento da regido com as MCCs, relaciona o histérico da constru-
¢do dessas medidas no dmbito da OEA e retoma que a transparéncia dos
gastos em defesa é de fundamental importéncia em termos de MCCs para
nossos paises.’

No tocante a Unasul, o Centro de Estudos Estratégicos de Defesa
(CEED) incumbe-se de formular iniciativas consideradas como medidas
de construgio da confianga a partir dos objetivos definidos pelo CDS. O
CEED foi criado com o propésito de “gerar um pensamento estratégico no
nivel regional, que contribui & coordenagio e harmonizagdo das politicas
de defesa na América do Sul” e é o responsavel por consolidar, avaliar, pu-
blicar e armazenar todas as informagdes enviadas pelos paises relacionadas
as MCCs (CEED, pagina da web).

Os resultados apresentados nessa se¢do foram obtidos a partir da ana-
lise dos Planos de Agdo e Atas de reunides do CDS (2009 a 2016), dos
Planos de Trabalho do CEED (2012—2016) e de documentos especificos
relacionados a tematica produzidos pelo CEED sobre o assunto.'” Em
esséncia, para além dos documentos especificos, os Planos de Agdo e de
Trabalho consistem nas fontes de maior contetido sobre o encaminhamen-
to das iniciativas praticas do érgdo, embora muitas vezes sem evidéncias
claras sobre a efetiva implementagio dessas iniciativas.

Os Planos de A¢do, como sugere o nome, sdo documentos norteadores
das iniciativas de curto e médio prazo do CDS."" A criag¢do do CEED, res-
ponsével pela formulagdo dos Planos de Trabalho,'” é em si vista como uma
medida de construgdo da confianga, colocado como objetivo no primeiro
Plano de Ag¢do do CDS. Este Centro tem como fungdes realizar analises
sistematicas e periédicas nos temas de defesa e seguranga regional e in-
ternacional, estabelecer relagdes institucionais entre os paises membros,
fomentar a cria¢do de uma rede de intercAmbio entre centros nacionais
de estudos estratégicos por intermédio dos Ministérios da Defesa e atuar
como um centro de documentagio para meméria institucional do CDS.

Essas iniciativas encontram-se descritas e previstas nesses documentos
de forma dispersa, ndo organizadas em segdes diretamente relacionadas a
medidas de fortalecimento da confianga, e sim incorporadas, juntamente
com outras iniciativas, aos eixos temdticos (nos Planos de A¢do) e as areas
de pesquisa (Planos de Trabalho do CEED)."
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Pertencentes a agenda tradicional de MCCs, a transparéncia dos gastos
em defesa e a criagio do inventério militar dos paises da América do Sul
sdo temas que se destacam pela recorréncia com que aparecem nos docu-
mentos analisados, pelo tratamento concedido aos mesmos nos Planos de
Trabalho e nos Planos de Agdo, e pelo conjunto de documentos adicionais
elaborados no dmbito da organizagdo dedicados a essas questdes.

A preocupagio com o fortalecimento da confianga por meio da intensi-
ficagdo da transparéncia dos gastos militares consiste em uma das medi-
das mais amplamente adotadas e discutidas na drea da transparéncia em
Defesa. Como brevemente mencionado acima, a preocupagdo com gastos
militares permeia a agenda da drea de Defesa na regido latino-americana
hé4 algum tempo e foi contemplada pelas recomendagoes estabelecidas na
Declaragio do primeiro encontro sobre MCCs da regido, em Santiago, no
Chile, em 1995."* Nesse primeiro momento, a declaragio da OEA sugeria
aos Estados membros compartilharem informagdes por meio do envio do
Relatério Padronizado Internacional sobre Gastos Militares, um instru-
mento elaborado pela ONU. Gradualmente, com as demais declaragdes
produzidas pelo 6rgéo, ndo somente se incentivava a participagdo no banco
de dados da ONU como também o envio de relatérios anuais previstos pela
Convengdo Interamericana sobre Transparéncia nas Aquisigdes de Armas
Convencionais, aprovada pela Comissdo de Seguranga Hemisférica em
2002. No que diz respeito a metodologias comuns, o Consenso de Miami
de 2003 recomenda “[ dJesenvolver metodologias padronizadas comuns de
medigdo dos gastos de defesa em Estados vizinhos” (OEA 2003, 6).

A primeira iniciativa para criagio de uma metodologia comum na
América do Sul partiu da Argentina e do Chile, que solicitaram em 1998
a Cepal a elaboragdo de um documento que criasse padrdes para medir
os gastos em defesa. Em 2001, foi entregue a Metodologia Estandarizada
Comiin para la Medicion de los Gastos de Defensa, cujas formulagdes conside-
ram as particularidades das estruturas das For¢as Armadas e dos governos
envolvidos (Cepal 2001)."

A proposta da Unasul parte desse processo adotado em ambito bilate-
ral e, em 2010, por meio do CDS, inicia a coleta de informagdes em gastos
de defesa dos paises participantes da organizag¢do conforme a metodolo-
gia da ONU. Na fase seguinte, desenhou uma metodologia regional para
medigdo e verificagdo empirica em um grupo de paises (Desenho de uma
Metodologia Comum de Medigdo de Gastos de Defesa 2011), definida co-
mo uma das prioridades do érgdo em seus Planos de Agéo.

Os Planos definem seus objetivos considerando o cumprimento das
medidas anteriormente propostas. Trata-se de um processo no qual, gra-
dualmente, segundo a percepcdo da organizagdo, novos objetivos, que po-
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tencialmente demandariam maior compromisso, poderiam ser definidos
uma vez os anteriores tivessem sido cumpridos. Os documentos disponi-
bilizados pela Unasul ndo nos permitem verificar quais critérios sdo con-
siderados na validagdo do cumprimento de um determinado objetivo, mas
demonstram a proposic¢do crescente de mecanismos mais ativos, que con-
firam maior dinamismo ao compartilhamento de informagdes, como, por
exemplo, a proposta para se normatizar o uso das informagdes fornecidas
pelos Estados-membros feita pela Instancia Executiva do CDS em 2011.

A transparéncia dos gastos em defesa, segundo a percepgdo do CDS, se
institucionalizaria a partir da criagdo de uma rede voltada para intercam-
biar informagdes sobre politicas de defesa, gastos militares e indicadores
econdmicos relativos ao tema. Nesse contexto se cria uma metodologia pa-
ra medigdo dos gastos em defesa, capaz ndo s6 de contribuir para a transpa-
réncia na drea, mas também atender ao interesse da organizagio de promo-
ver mecanismos que facilitem a articulagio de posi¢des conjuntas nos foros
multilaterais sobre o tema. O produto institucional do CEED nessa area é
a apresentacdo do Registro de Gastos em Defesa, que consolida os gastos
regionais a partir de uma “metodologia padronizada para a apresentacdo
da informagdo correspondente e em um mecanismo anual para a remigdo,
da informagdo dos paises membros ao CEED, instdncia técnica respon-
savel pelo seu processamento e sua publicagido” (Registro Sul-Americano
de Gastos Agregados em Defesa 2006-2010 2014, 21). Como na ONU, a
Unasul desenhou um formulario especifico a partir do qual os paises apre-
sentam informagoes anuais referentes aos seus gastos em defesa.

Um importante elemento associado diretamente a construgido dessa
metodologia foi a conceituagdo comum sobre gastos em defesa que a or-
ganizagio conseguiu produzir (Bragatti and Gongalves 2018, Saint-Pierre
and Palacios Junior 2014). Definiu-se gastos em defesa como “todos os
recursos alocados pelo Estado para financiar as atividades que compdem a
seguranga externa da Nagdo. Ela inclui também a ajuda externa recebida
para esse efeito (monetéria e ndo-monetdria)” (Registro Sul-Americano de
Gastos Agregados em Defesa 2006-2015 2017, 61). Contam, de acordo
com a defini¢do adotada, os recursos gastos pelas Forcas e suas agéncias,
assim como demais setores com atuagdo na defesa externa do pafs. Ndo
inclui, portanto, gastos atrelados a seguranga interna, mesmo que empre-
gando meios das For¢as Armadas.

Essa metodologia contém algumas particularidades regionais. Em
comparagio com o SIPRI, por exemplo, a metodologia do CDS inclui co-
mo gastos militares a ajuda externa recebida, ndo a ajuda externa ofere-
cida (Bromley and Solmirano 2012). Em relagdo a metodologia da Cepal,
Saint-Pierre e Palacios Junior (2014) destacam que, a partir de 2002, na V
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Conferéncia de Ministros de Defesa das Américas, no ambito da OEA, os
Estados da regido ampliaram seu uso, pois estava sendo empregada com
éxito entre Argentina e Chile. Os autores destacam que essa metodologia
baseou-se em uma convergéncia da dimensdo conceitual acerca das ques-
toes relativas a defesa, de modo a manter o seu escopo como seguranga
externa do Estado, para a seguir ocupar-se “de quantificar e compatibilizar
os gastos” (Saint-Pierre and Palacios Junior 2014, 28). Como mencionado
anteriormente, a metodologia cepalina serviu como base para a metodolo-
gla posteriormente implementada na Unasul. Alguns desses avangos estdo
em linha, inclusive, com consideracdes que a prépria Cepal tece ao avaliar o
resultado da aplicacdo da metodologia para os casos de Argentina e Chile,
aventando as condigdes necessdrias para que outros paises possam apli-
car uma metodologia para comparagio de gastos militares (Cepal 2005).
Aspectos como a especificagdo detalhada dos gastos (em categorias), a in-
corporacdo de dados relativos a varidveis macroeconémicas como o PIB,
0 que permite que sejam apresentados gastos percentuais em defesa em
relagdo ao PIB, e dados relativos a variagdo entre o gasto em defesa e a
variac¢io do PIB foram adicionados no documento do CDS.

O Inventério Militar dos paises da América do Sul também conta com
uma metodologia que seleciona e padroniza o envio de informagdes a
serem enviadas pelos Estados membros ao CDS, compiladas e arquiva-
das no CEED. Essa metodologia foi estabelecida dentre os objetivos do
Plano de A¢fo de 2012 e, no mesmo ano, na Quarta Reunido Ordinaria dos
Ministros de Defesa, acordou-se acerca do modelo de transparéncia a ser
implementado.

O Registro Sul-Americano de Inventédrios Militares (RESIM) é compos-
to pelo Estatuto, pelo Manual e pelo Formulario de Inventarios Militares
(FOSIM), e é destacado em um desses documentos como uma “experiéncia
renovada de transparéncia de inventarios militares e um aprofundamento
das medidas de FFomento a Confianca e a Seguranga em nivel regional”
(Manual para Uso do Formulério Sul-Americano de Inventarios Militares
2015, n.p). Como no caso dos gastos militares, o CDS alcan¢ou uma concei-
tuagdo comum para identificar o sistema que comporia as informagoes do
inventdrio militar. Devem ser reportados, segundo o Manual para Uso do
Formulario Sul-Americano de Inventédrios Militares (2015, n.p)

sistemas de armas, armamentos, meios e material das forgas mi-
litares de cada pafs, incluindo o armamento individual, ficando ex-
cluidas as munigdes correspondentes aos mesmos. Em termos gerais,
esta definigdo se aplica ao inventario do Exército, da Armada e da
Forga Aérea, para cumprir as fungdes de defesa que lhes encomenda
o Estado.
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Apenas material de uso especificamente militar é considerado para fins
do inventério e as informagdes devem incluir o perfodo do servigo opera-
tivo do material, desde a sua entrada em operagio até a saida do servigo
operativo. Determinou-se também que os dados recebidos pelo CEED s6
poderdo ser publicizados com autorizagio dos paises, sob a regra do con-
senso, mantendo, até 14, confidencialidade e uso restrito ao CEED e CDS.
Além da definigdo conceitual e dos critérios que definem essa metodologia,
ha direcionamentos para a apresentagiio e preenchimento das informagoes
com o objetivo de padronizar o tipo de informacao desejada pela institui¢ao.

O Registro Sul-Americano de Inventarios Militares, como o préprio
Manual (2015, n.p) destaca, apresenta uma “relagéo direta com a metodo-
logia para medir os gastos em defesa, especialmente no que diz respeito a
informacgio de investimentos em recursos relativos a sistemas de armas,
materiais e equipamentos, de acordo com o usudrio final dos meios e as
unidades executoras em matéria de gastos”, dando mais transparéncia a
esse conjunto de dados militares dispendidos pelos paises sul-americanos.

O terceiro tema a ser debatido que se insere no conjunto de MCCs
definidos pelo CDS e CEED consiste na defesa dos recursos naturais e
cooperagdo em caso de desastres naturais. Apesar de ser um tema mencio-
nado com recorréncia nos documentos, de forma crescente e mais elabora-
da ao longo dos anos, e ser objeto de um estudo direcionado ao problema
no CEED, as medidas de confianga nessa drea ainda sdo majoritariamente
propositivas.

As iniciativas relacionadas a essa drea foram incorporadas no estudo
“América do Sul 2025”. O objetivo deste estudo é, a partir da perspectiva
de seguranca e da defesa regionais, a identificacio dos possiveis fatores de
risco ou ameagas nessa esfera. A primeira parte do documento, lancada
em 2015, consiste em uma avaliagio acerca da demanda e uso dos recur-
sos estratégicos na atualidade e como tendéncia para 2025. Tal proposi¢ido
assume que a América do Sul pode articular-se como um espago geoes-
tratégico préprio, usando seus recursos naturais estratégicos como base
para garantir maior autonomia e seguranga regional. No que diz respeito a
metodologia, o estudo é um informe prescritivo dos recursos estratégicos
existentes nos paises, no qual deveria informar-se as agdes concretamente
alcangadas no setor de defesa para cumprir o objetivo de proteger os re-
cursos naturais.

A segunda parte do documento foi incorporada em dezembro de 2018
e dedica-se a tratar dos recursos estratégicos em sua dimensdo transfron-
teiri¢a, o que demandaria cooperagdo politica para sua protegio. O estudo
pretendeu identificar a relagdo entre defesa e recursos naturais e que fato-
res indicam vulnerabilidades e disfuncionalidades'® para a adequada prote-
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¢do dos recursos. O segundo fator foi propor estratégias a fim de superar as
vulnerabilidades identificadas (CEED 2018, 9)."” Todavia, ndo foi possivel
chegar a uma proposta de metodologia, pois o caminho até aqui foi o mes-
mo com relagdo aos demais temas: construir conceitos comuns, por exem-
plo, nesse caso, de vulnerabilidade e disfuncionalidade, para desenvolver os
passos seguintes.

O documento aponta o tema como de cardter subsidiario ou secunda-
rio para as for¢as armadas da regido e que se desenvolve com cooperagido
interagéncias. Além disso, denota também medidas concretas para a supe-
ragio efetiva dos problemas identificados, como ag¢des de regulamentacio
operativa de disposi¢des normativas, efetivagdo de mecanismos perma-
nentes da drea de defesa, assim como agdes para otimizar a elaboragio
inter-agéncia/inter-jurisdicional e fortalecer as capacidades operativas
uma vez que se identificou a insuficiéncia de equipamento necessério para
os desastres naturais, estabelecer um “sistema” de monitoramento de area
remotas e um atlas de capacidades regionais para “operacionalizar um
mecanismo regional” de recursos que se coloquem disponiveis de um pafs
para o outro em casos de desastres naturais e preservagio do meio-am-
biente (CEED 2018, 30).

Como parte de suas conclusdes, o estudo registra que os cendrios futu-
ros apontam para um possivel crescimento da necessidade de coordenagéo
interagéncias nesse tema, o que incidiria no aumento das a¢des subsidia-
rias para as forgas, uma vez que esse tema nio é propriamente de defesa.
A atengdo aos recursos estratégicos e aos desastres naturais, assim como
o interesse em desenvolver iniciativas cooperativas nesse tema, ja se en-
contram presentes no conjunto das MCCs produzidas pela OEA e, como
mencionado anteriormente, foi objeto de crescente interesse no dmbito do
CDS e do CEED.

Finalmente, a proposta mais recente de metodologia refere-se a poli-
tica de género na drea da defesa. Tal proposta estruturou-se a partir de
matrizes quantitativas e qualitativas para o diagndstico da incorporagio
da mulher no setor de defesa e militar. Do ponto de vista quantitativo
dimensionou-se a participagdo da mulher nas For¢as Armadas, com uma
matriz que considera as Forgas (Exército, Marinha, Aerondutica e Outras
Instancias do Setor Defesa) com dados como ano de ingresso do pessoal
feminino nas Forgas Armadas; nimeros necessarios para alcangar a pro-
porcionalidade em dimensdes frente ao contingente total e, deste total, o
nimero que representa o contingente feminino nas Forgas, assim como de
oficiais graduados nas Escolas de Comando e de oficiais femininos exer-
cendo comando. Do ponto de vista qualitativo, reuniram-se elementos pa-
ra dimensionar questdes mais subjetivas, por vezes dificeis de quantificar,
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mas fundamentais para entender os desafios enfrentados pelas mulheres,
como fatores contribuintes para a permanéncia ou saida das mulheres nas
forgas, impacto de sua carreira em sua famfilia e filhos, e aspectos da cul-
tura institucional.

O CDS apostou na construcdo de metodologias como forma de padro-
nizar a troca de informagdes, facilitando a sistematizagio e comparagio dos
dados entre os pafses-membros. Assim como as metodologias associadas
aos gastos em defesa e sobre o Inventario Militar, que produziram do-
cumentos derivados das informagdes fornecidas pelos Estados membros,
ainda que difundidas com seus dados agregados, a metodologia sobre a
politica de género na defesa produziu um relatério analitico e descritivo'
de informagdes sobre o assunto. Esse relatério foi publicado em sua pri-
meira parte em abril de 2019 apresentando a consolidagio das informagoes
coletadas a partir da metodologia criada para mapear e informar o envolvi-
mento da mulher no setor de Defesa.

Além das quatro temadticas em que se buscou construir metodologias
comuns para sistematizacio e padronizac¢do da coleta e produgio de in-
formagdes — gastos em defesa, inventario militar, recursos estratégicos e
assisténcia a desastres naturais, e politica de género — outras trés inicia-
tivas associadas ao fortalecimento da confianga também sio contempladas
pelos documentos da organizagio: a inddstria de defesa, a seguranga e de-
fesa cibernética, e os exercicios militares conjuntos. Iniciativas nessas trés
areas sdo bastante distintas em seu estdgio de desenvolvimento e alcance,
sendo as duas primeiras ainda de carater propositivo no que concerne a
coordenagdo e cooperagdo multilateral, embora ocupem espago de desta-
que nas preocupagdes do bloco; a tiltima, o incentivo a manutengio de uma
atividade prevista como MCC desde as primeiras discussdes sobre o tema
no plano hemisférico, e que desempenha, ainda que com alcance limitado,
um mecanismo de socializagio institucional, cultural e doutrinéria entre as
Forgas Armadas.

CONSIDERAGOES FINAIS

A analise dos documentos do CDS entre 2009 e 2016 sugere interesse
por parte dos Estados membros em adotar MCCs como medida de trans-
paréncia regional, interesse esse ja demonstrado em outros féruns multi-
laterais desde a década de 90. O actimulo e a repeti¢do do desenvolvimento
de metodologias para o compartilhamento de informagdes sugerem que
os Estados reconheceram a validade da padronizagio na coleta e divulga-
¢do de suas informagdes como um instrumento adequado para fortalecer
a conflanga entre os paises e buscar consensos regionais. Convém fazer a
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ressalva de que a falta de publicizagdo de dados individualizados dos paises
torna dificil alcangar quaisquer conclusdes sobre a efetiva implementago,
ou avango nas priticas, de padronizagio. Nesse sentido, informagdes que
permitissem a comparacdo da periodicidade de envio por parte dos paises e
o grau de adequagio no preenchimento dos formulérios contribuiriam para
compreender melhor qual grau de representatividade a Unasul alcangou
enquanto agente impulsionador de préticas de fortalecimento da confianga
na area de defesa para a América do Sul.

Além disso, uma dimensio relevante das MCCs, as atividades relacio-
nadas a verificagdo das informacoes disponibilizadas ao érgéo pelos paises
nio tiveram nenhum avango significativo. Houve intengéo de se criar me-
canismos de verificagdo sobre os dados referentes aos gastos em defesa,
mas ndo ha evidéncias de que o CDS ou CEED tenham sido acionados
para tal fim.

A avaliagio das iniciativas dedicadas ao fortalecimento da confianga,
no entanto, demonstra que o organismo parece ter sido mais bem-sucedi-
do em apresentar tendéncias no contexto sul-americano do que propria-
mente fortalecer a confianca por meio da disseminagio de informagdes.
As restrigdes impostas a publicizagio de dados individualizados dos paises
aparecem como um empecilho significativo ao processo de transparéncia,
embora seja razodvel assumir que essas informacoes fossem acessiveis para
os paises membros. Dessa forma, atuaria como um instrumento de troca de
informagio e aumento da confianc¢a entre eles.

Por outro lado, a prépria criagdo do CEED funcionou como um ganho
institucional relevante para MCCs na regido. Ndo somente se trata de um
organismo que compilava informagdes como também funcionou como con-
sultor para o preenchimento de formularios sobre gastos de defesa e sobre
o inventario militar. Nesse sentido, agregar os gastos em defesa como os
paises sul-americanos o fizeram mostra o grau de coesdo que foi possivel
alcangar e como se obteve um resultado que é muito almejado, mas pouco
obtido, por outras regides (Magalhdes, Silva, and Feliciano 2017). Assim,
embora ndo se encontre atualmente garantias de como se dara a continuida-
de desse processo, podendo inclusive ser produzido “sob a orientagio de ou-
tras forgas politicas, mesmo com reformulagdes ou redefini¢es” (Bragatti
and Gongalves 2018, 91), o acumulado em cooperagdo em defesa obtido nos
ultimos anos resultou da convergéncia de pensamento que vigorou e estru-
turou as politicas de distensionamento e cooperagdo nesse periodo.

O relatério elaborado pelo Grupo de Especialistas Governamentais em
Registro de Armas Convencionais da ONU (UN Group of Governamental
Experts on the Register of Conventional Arms) aponta que um dos moti-
vos pelos quais os pafses deixam de enviar as informagdes demandadas é a
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“inadequada capacidade institucional”, além de preocupagdes de natureza
politica e de seguranga, justamente o que as medidas de confianga buscam
mitigar (Bromley and Solmirano 2012, 25). De fato, o baixo grau de profis-
sionalismo e treinamento das burocracias de defesa dos pafses da América
do Sul, cujo quadro ainda se encontra bastante militarizado (Diamint 2017,
251), sugere que limitagdes técnicas sejam um elemento a interferir na
atuagdo dos Estados em cumprir com as obrigagdes de transparéncia. O
CEED contribuifa em atender uma importante lacuna nesse sentido.

Convém observar que, apesar do espago politico reduzido atualmente
na América do Sul para seguir com mecanismos regionais, identificar se,
em que medida e de que forma o setor de defesa dos paises da regido incor-
porou institucionalmente as metodologias propostas pelo bloco, permitira
avaliar com mais clareza o impacto que as dinamicas associadas as MCCs
na Unasul tiveram sobre a transparéncia da defesa na regido. Com isso, por
um lado, poderia-se oferecer uma indicagio sobre o impacto que as medi-
das de padronizagdo propostas pelo CDS e CEED tiveram sobre como os
paises da regido reportam seus gastos em defesa; e, por outro, como essas
praticas continuardo a ser desenvolvidas nos préximos anos, seja em nivel
bilateral, regional ou hemisférico.
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NOTAS

1.

10.

11.

A confianga, como parte do fortalecimento da seguranca, visa a trans-
paréncia, ao entendimento mutuo e a seguranga regional, e seu princi-
pal desafio consiste em evitar o uso da forga entre os atores.

Mares (2001; 2012) elenca as disputas militarizadas na regido e as qua-
lifica a partir de seu nivel de hostilidade, considerando-as de baixa in-
tensidade.

Mesmo que se questione se essa condigio sustentada por Mares se apli-
ca a toda a América do Sul nos anos aqui em andlise, esforgos relaciona-
dos a transparéncia em defesa na regido ainda carecem de complemen-
tagdo em todas as sub-regides do continente.

Complementam esses documentos os Tratados sobre o Controle de
Armas Convencionais na Europa ( Treaties on Conventional Arms Control
in Europe) (CFE) e o Tratado Open Skies, parte do Quadro para o
Controle de Armas (Framework for Arms Control), elaborado na Cipula
de Lisboa (Lisbon Summit) em 1996 (OSCE 2011).

Armoured Combat Vehicles, especificados no anexo III do documento.
Cabe mencionar que um conjunto de tratados internacionais sobre te-
mas especificos da drea de seguranca e defesa, que também se caracte-
rizam como MCCs, foram assinados pelos paises da regido. Em espe-
cial, ressalta-se o Tratado para a Proscrigdo de Armas Nucleares na
América Latina e no Caribe, conhecido como o Tratado de Tlateloco.
Para consultar sobre as trés conferéncias mais importantes nessa
drea no hemistério, ver https://www.oas.org/csh/portuguese/fda-
csnew.asp.

O que, de acordo com Desjardins, ocorre em diversas outras iniciativas
de construgio da confianga ao redor do mundo (2014).

A Declaragdo de Santa Cruz de La Sierra, resultado da IX Conferéncia de
Ministros da Defesa das Américas, em novembro de 2010, por sua vez, afirma:
“[reconhecer o] esfor¢o realizado durante o ano de 2010 pelo CDS, para gerar
uma metodologia sul-americana de medigio e informagao dos gastos de defesa;
e promovem a mesma como base para o desenvolvimento de uma metodologia
hemisférica comum”. (OEA 2010, 9)

Esses documentos sdo as Atas das Reunides da Instancia Executiva
do CDS e as das Reunides de Grupos de Trabalhos do CDS que se
encontram disponiveis. Convém destacar que os Planos de Agédo e de
Trabalho sdo documentos de a¢do mais consolidados do que as Atas, de
modo que as contribui¢des destas apenas pontualmente foram incorpo-
radas neste trabalho.

Os Planos de Agdo foram elaborados nos anos de i) 2009-2010; ii)
2010-2011; iii) 2012; iv) 2018; v) 2014; vi) 2015 e vii) 2016.



12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.
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Os Planos de Trabalho, sete em sua totalidade e em nimero de cinco
consultados nessa pesquisa, foram elaborados anualmente desde 2012.
Os Planos de Agdo do CDS foram divididos em quatro eixos tema-
ticos: Politicas de Defesa; Cooperagdo Militar, A¢des Humanitérias
e Operacoes de Paz; Industria e Tecnologia de Defesa; Formacgdo e
Capacitagdo. Os Planos de Trabalho do CEED sio estruturados com
base em trés areas de pesquisa: Politica de Defesa, Riscos e Ameacas
para a Segurang¢a Regional; Institucionalidade dos Sistemas Nacionais
de Defesa; Prospectiva e Estratégia.

Declaragio de Santiago sobre Medidas de Fortalecimento da Confianga
e Seguranga, OEA/Ser. K/XXIX.2, COSEGRE/doc.18/95 rev.2, 10
novembro 1995.

A metodologia proposta pode ser encontrada em https://www.cepal.
org/es/publicaciones/6459-metodologia-estandarizada-comun-la-
medicion-gastos-defensa. O Consenso de Miami da OEA, de 2003, re-
conhecem avangos também na aplicagdo dessa metodologia entre Chile
e Peru (OEA 2003, 4).

Os conceitos podem ser entendidos como marcos analiticos importan-
tes na identificagdo de fatores e situagdes que podem resultar, desde
a perspectiva da defesa, em vulnerabilidades e disfuncionalidades na
protecdo dos recursos naturais da regido e nas propostas que podem
ser elaboradas para superd-las. Assim sendo, a vulnerabilidade é enten-
dida como as “condig¢des objetivas e préprias de um ator — o Estado
neste caso — que podem originar, facilitar e/ou promover a apari¢do
ou materializag¢do de situa¢des ou fendmenos prejudiciais ou, inclusive,
facilitar ou promover a emergéncia de a¢des negativas para esse ator
— Estado — proveniente de terceiros” (CEED 2018, 15). Ja a distun-
cionalidade se caracteriza pelas condutas desse mesmo Estado que nio
sdo eficazes na protegio de seus interesses.

Estudo Prospectivo América do Sul 2025 2018.

O informe destaca a sua natureza dupla, ou seja, é descritivo — “da
atual realidade regional em matéria de género no ambito da defesa”, e é
analitico-explicativo no que se refere a apreciagio sobre “os fatores que
incidem (possibilitando ou obstaculizando) a institucionalizagdo das
praticas e politicas género” no tocante as Forcas Armadas da regido
(tradugdo nossa) (CEED 2019, 9).
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TRANSPARENCIA EM DEFESA: UM PANORAMA DAS MEDIDAS
DE CONSTRUCAO DE CONFIANGA NA UNASUL (2009-2016)

RESUMO

Este trabalho tem como objetivo apresentar um panorama do desenvolvi-
mento das medidas de construgdo e fortalecimento da confianga (MCCs)
na Unasul entre 2009 e 2016, a partir da leitura dos documentos produ-
zidos pelo Conselho de Defesa Sul-Americano e pelo Centro de Estudos
Estratégicos de Defesa deste organismo. Discute-se quatro areas com-
preendidas como MCCs de acordo com o grau de relevancia identificado
nos documentos. Dois pontos se destacam neste conjunto de iniciativas: a
criagido de metodologias para a padronizagio da coleta de informagdes e a
construgdo de consensos acerca de conceitos na drea de defesa.

Palavras-chave: América do Sul; Transparéncia em Defesa; Medidas de
Fortalecimento de Confianga.

ABSTRACT

This paper aims to present an overview of the development of confiden-
ce-building measures (MCCs) in Unasur between 2009 and 2016 from the
interpretation of documents produced by the South American Defense
Council and the Center for Strategic Defense Studies. Four areas unders-
tood as MCCs are discussed according to the degree of relevance identi-
fied in the documents. Two points stand out in this set of initiatives: the
creation of methodologies to standardize the collection of information
and the building of regional consensus around concepts in defense.

Keywords: South America; Transparency in Defense; Confidence-Building
Measures.
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INTRODUCAOQ'

As Institui¢des regionais ocupam papel fundamental na construgio
da cooperagio nos mais variados temas, entre eles a seguranga e a defesa
(Acharya 1994). Pensar esses organismos a partir de suas particularida-
des requer uma diferenciagdo entre as necessidades de cada regido, o que,
inevitavelmente, lhes confere dinamicas de funcionamento préprias. Ao
adicionar o componente da seguranca e defesa, tal diferenciagdo torna-se
ainda mais relevante, posta a fluidez daquilo que se entende como ameaga
(Pagliari 2009), tanto no nivel regional como no nivel doméstico.

Neste contexto, com base no entendimento de que a comparagdo pode
trazer ganhos singulares ao exercicio investigativo, o presente trabalho
— que compreende os anos entre 2008 e 2016 — traga um paralelo en-
tre o Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) da Unido de Nagoes Sul-
Americanas (Unasul) e a Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD)
da Unido Europeia (UE). Para tanto foi escolhido o método comparado
como ferramenta que permita responder a pergunta-guia desta investiga-
¢do: por que a cooperagdo regional em seguranga e defesa é uma inflexdo?

Tomaz Esposito Neto — Professor Adjunto do Mestrado em Fronteiras e Direitos Humanos e do
Curso de Relages Internacionais da FADIR / UFGD (Universidade Federal da Grande Dourados).
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Portanto, a proposta da comparagio metodolégica empregada como
ponto-chave deste texto tem o objetivo de estabelecer a existéncia de pa-
drdes entre os processos de cooperacdo ocorridos em duas regides distin-
tas. Ao se considerar as diferengas marcantes entre as unidades estuda-
das, optou-se pelo método da comparagido por diferengas de Przeworski e
Teune (1970), que possibilita que a andlise transite por mais de um nivel e
se encaixa na perspectiva de compreensdo entre os interesses domésticos
e regionais. Ademais, em termos tedricos, sdo definidos os conceitos de
eficdcia e poténcia regional.

Este artigo encontra-se dividido em quatro se¢des. No primeiro mo-
mento, o objetivo é situar metodologicamente a forma como estd cons-
truida a comparagdo — ja que tal método permite uma ampla variagdo em
seu uso —, além de elucidar o conceito de eficcia utilizado para medir o
funcionamento da PCSD e do CDS. Na sequéncia, as préximas trés segdes
se dividem com base no quadro de comparagdo construido para a andlise,
e tratam, respectivamente, dos aspectos iniciais, institucionais e politicos
referentes as unidades. Esta divisdo tem a finalidade de tornar mais factivel
a proposta de comparagdo aqui pretendida, posto que sdo utilizadas oito
categorias analiticas.

VARIAGOES NO METODO COMPARADO:
A COMPARACAO POR DIFERENCAS

Antes de entrar de fato no exercicio comparativo entre a PCSD e o
CDS, é importante explicitar o porqué da escolha deste método para o
desenvolvimento da pesquisa. Sabe-se que nas ciéncias sociais e politicas
o método comparativo é o substituto possivel e imperfeito para o método
experimental (Gonzalez 2007), pois, devido & impossibilidade de controle
das varidveis, a comparagdo permite verificar quais fatores influenciam na
reprodugdo ou ndo de um determinado padrio, algo que viabiliza inferén-
cias passiveis de derivarem em generalizagdes. Assim, a comparagio é um
recurso que permite a analise da multiplicidade de relagdes que permeiam
os diferentes sistemas, sob diferentes niveis, e resulta em explicagdes mais
completas e detalhadas no que diz respeito a interacdo entre as varidveis.

Neste sentido, parece ser produtivo o emprego do método comparativo
quando se pretende evidenciar as semelhancas ou diferengas entre duas ou
mais unidades de anélise; contudo, ha que se observar com cuidado outras
possibilidades interessantes do uso deste método. Uma dessas possibilida-
des — e com a qual se trabalhou nesta investigagdo — reside no emprego
da comparagio para testar uma hipétese, de forma que seja possivel com-
preender o elemento determinante para a explicagio da variavel dependen-
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te. Em suma: “sz se quiere saber cudles factores producen un determinado patron
en el comportamiento de una variable es mejor conductr una investigacion basada
en el disefio comparativo” (Villarroel 2001, 11).

Por conseguinte, cabe definir uma estratégia como caminho para a
anélise, que, no caso desta investiga¢do, é o método da comparacdo pe-
las diferencas, ou most different systems (MDS), proposto por Przeworski e
Teune (1970). O MDS possibilita uma comparagdo baseada em amostras
de diferentes sistemas, permitindo que a analise possa transitar por mais
de um nivel. Segundo esses autores, a estratégia do MDS deve ser empre-
gada quando fatores sistémicos ndo sdo determinantes para prever os com-
portamentos em questdo, ou seja, o nivel sistémico nio é incorporado na
anélise. Logo, as varidveis independentes tém um papel fundamental nesta
estratégia, pois, se a relagdo entre varidveis dependentes e independentes
for a mesma nos sistemas estudados, significa que, de fato, o nivel sistémico
nio deve ser considerado na andlise. Por essa razdo, é possivel afirmar que
o desenho da comparagdo por diferengas estd centrado na eliminagdo de
fatores sistémicos irrelevantes.

Ao considerar os componentes aqui estudados na tentativa de respon-
der ao problema de pesquisa (pois trata-se de dois instrumentos distin-
tos), o MDS oferece uma forma de comparagdo possivel. Ademais, ainda
que a Politica Comum de Seguranca e Defesa e o Conselho de Defesa
Sul-Americano situem a andlise no nivel regional, é necessério avaliar o
comportamento das poténcias regionais no nivel doméstico, e isto resulta
em uma andlise de dois niveis que se encaixa no método da comparagio
pelas diferengas. O intuito desta comparacio, cujas unidades de anali-
se sdo dois diferentes instrumentos de cooperagio institucionalizada em
termos de seguranca e defesa, é, portanto, deduzir quais fatores apare-
cem em comum nos dois sistemas que ndo permitem o aprofundamento
desta cooperagio. Logo, busca-se verificar pelas vias da comparagio po-
litico-institucional a incidéncia das varidveis independentes, que sdo as
poténcias regionais, na variavel dependente, que é a cooperagdo regional
em seguranca e defesa.

Para se proceder com a comparagio, foram designadas oito categorias
analiticas para observar a variagio nas unidades, a partir da formulagio de
Sartori (1994) sobre quais aspectos comparar. As categorias sdo: nature-
za, origem, longevidade, modelo institucional, estrutura, regra decisoéria,
amplitude da agenda e dos objetivos e nivel de convergéncia das potén-
cias regionais, e serdo exploradas separadamente nos seguintes subtépicos
deste trabalho. Além disso, para responder especificamente as inflexdes
observadas nos processos de cooperagio em seguranca e defesa, o conceito
de eficdcia, conforme empregado pela ciéncia politica, oferece parametros
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para medir o grau destas inflexdes, ao demonstrar se as instituigdes em
questdo sdo eficazes, conforme detalhado na préxima segio.

Eficacia

O raciocinio aqui desenvolvido, ao considerar a 6tica dos institucio-
nalistas, esta inserido num debate que questiona até que ponto o desenho
das institui¢des importa para determinar sua eficdcia, e até que ponto o
que define tal eficacia sdo fatores de cunho sécio-politico (Acharya and
Johnston 2007). Neste sentido, ao comparar duas instituigdes regionais de
seguranca e defesa, é necessdrio verificar o grau de eficdcia de cada uma
delas, como forma de compreender a inflexdo no aprofundamento da coo-
peragdo. De acordo com a literatura que avalia as politicas ptblicas, hd uma
distingdo entre eficécia, eficiéncia e efetividade, a depender da abordagem
e do que se pretende avaliar. A eficdcia mensura a relagdo entre os objeti-
vos propostos e os alcangados, enquanto a eficiéncia relaciona o esforgo no
emprego de uma politica e os resultados alcangados; ja a efetividade avalia
o sucesso ou fracasso na transformagao social das populag¢des atingidas por
uma determinada politica (Arretche 1998).

Conforme explicitado por Marta Arretche (1998, 5):

Por avaliagio de ¢ficdcia entende-se a avaliagio da relagdo entre os
objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e seus re-
sultados efetivos (Figueiredo and Figueiredo 1986). Esta avaliagdo
pode ser feita entre, por exemplo, as metas propostas e as metas al-
cangadas pelo programa ou entre os instrumentos previstos para sua
implementacgdo e aqueles efetivamente empregados.

Ainda que na citago acima a autora se referisse a politicas publicas, é
possivel utilizar o conceito de avaliagio de eficicia no ambito institucional,
considerando-se que as instituigdes tém objetivos e metas a serem cumpri-
dos, conforme enunciado em seus documentos base e também via planos
de acdo (como é o caso do CDS) ou estratégias, (como no caso da PCSD).
Portanto, o exercicio de verificar as propostas estabelecidas nesses docu-
mentos e seu cumprimento ou nio deve tragar um panorama a respeito da
eficdcia dessas instituigoes.

Ao se pensar a Politica Comum de Seguranga e Defesa desde sua imple-
mentagdo, pode-se afirmar serem poucos os instrumentos que permitem
avaliar sua eficdcia, pois a estratégia de agdo mais recente data do ano de
2016. Ainda assim, vale o esfor¢o de tal avaliagdo com base nos artigos
do Tratado de Lisboa (2009) que dizem respeito exclusivamente a PCSD.
Assim, ao se ter em vista o objetivo principal da PCSD, o qual visa tornar
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a UE um ator de seguranca internacional com capacidade de atuagio para
além do ambito civil, torna-se possivel questionar até que ponto essa poli-
tica tem sido de fato eficaz.

Em primeiro lugar esta a dificuldade da PCSD em estabelecer um pa-
drio justo de gastos com defesa mediante as divergéncias econémicas dos
Estados-membros, algo que inevitavelmente confere mais poder a alguns
Estados em detrimento de outros. Enquanto Estados como Franga e Reino
Unido gastam respectivamente 1,8% e 1,9% de seu PIB com questdes de
defesa, paises como Espanha (0,9%) e Austria (0,6%) ndo chegam a em-
pregar nem 1% de seu PIB nesse setor.” Este fator, por si s, representa
um entrave na construgdo da ideia de um ator de seguranga global, haja
vista a necessidade de maior investimento para gerar maiores capacidades
de defesa, o que deveria ocorrer de maneira a respeitar as especificidades
econdmicas dos pafses, mas sem deixar de lado a necessidade central de um
maior financiamento em defesa. Logo, reaparece a problemética questdo
histérica da dificuldade da UE de falar com uma s6 voz, pois os maiores fi-
nanciadores da defesa acabam por ter maior peso decisorio sobre participar
ou nio de uma determinada missio, ou, ainda, sobre quais conflitos devem
ser pensados como estratégicos para a atuagdo do bloco.

Neste sentido, a questio econémica, ainda que possa parecer secundaria
na andlise da eficdcia de uma politica de defesa, acaba por definir as linhas
de atuacdo da PCSD e, consequentemente, o poder decisério do érgdo recai
sobre os interesses daqueles atores que tém mais for¢a econdmica no inte-
rior da UE. Assim, é possivel observar a incidéncia da variavel independen-
te — que é o interesse nacional das poténcias regionais — sobre a varidvel
dependente — que é a cooperagdo regional em segurancga e defesa —, pois
ocorre um direcionamento no emprego da PCSD baseado nas prioridades
de politica externa de atores mais fortes, como Fran¢a, Alemanha e Reino
Unido® (Gaspar 2006).

Um segundo ponto a ser observado como determinante para pensar
a pouca eficacia da PCSD diz respeito a quantidade de missdes de cunho
militar implementadas em detrimento daquelas de cunho civil, ja que a
finalidade principal da politica aqui analisada é a de construir gradual-
mente uma identidade europeia em defesa (art. 42° do Tratado da Unido
Europeia [TUET). O Relatério Anual de 2016, por exemplo, desenvolvido
pelo Servigo Europeu para a Ag¢do Externa, demonstra que, das 17 ope-
ragdes em curso naquele ano, apenas 6 eram de ambito militar, conforme
¢é possivel observar no Quadro 1, ao passo que as demais contavam com
capacidades civis. Este dado é importante pois demonstra, novamente, a di-
ficuldade da UE em se estabelecer como um ator de peso em termos de se-
guranga e defesa, posto que as capacidades civis da UE enquanto poténcia
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global ndo sdo questionéveis, e o objetivo da PCSD ¢ justamente tornar a
UE um ator de peso também em assuntos de defesa. Soma-se a esse entrave
a pouca relevancia estratégica das missdes realizadas, caracterizadas por
uma baixa ambigéo, além de serem planejadas com base em seus possiveis
efeitos positivos ou negativos para a prépria UE, em lugar de priorizar a
necessidade das regides vulneraveis (Bailes 2008; Menon 2014; Howorth
2017; Henriques and Silva 2019).

Quadro 1
Operagdes e missdes militares em curso na UE
Operagio/ ot Ano de Qo
peras: Localizacio - Objetivo
Missido inicio
EUFOR* Bésnia- 2004 Desenvolver as capacidades
ALTHEA Herzegovina das Forgas Armadas do pafs.
Atalanta, Somélia Proteger embarcagoes

EU NAVFOR** 2008 vulneréveis; interromper

Somalia agoes de pirataria e roubo no
mar; monitorar atividades
de pesca na costa da Somadlia;
apoiar outras missdes da UE
para fortalecer a seguranca
maritima na regido.

EUTM#*** Somalia 2010 Treinar soldados somalianos.

Somalia

EU NAVFOR Mar Mediterraneo 2015 Interromper as rotas de

Med*##* trafico humano no
Mediterraneo e evitar mais
mortes no mar.

EUTM Mali 2016 Fornecer treinamento as

Maly**#** For¢as Armadas do Malj;
fomentar a manutengdo do
respeito aos direitos humanos.

EUTM Repiiblica da Africa 2016 Apoiar as autoridades locais

RCA* kK% Central na implementagio da Reforma
do Setor de Seguranga do pafs.
Construir capacidade e
qualidade.

*EUFOR: European Union Force; **EU NAVFOR: European Union Naval Force;
*#*EUTM: European Union Military Training Mission; ****EU NAVFOR Med: opera-
tion SOPHIA; ***** EUTM Mali (uma missido “ndo executiva” em que o efetivo emprega-
do pela UE nao participa de atividades de combate e ndo acompanha as unidades do Mali
em operagdes); *¥*****UJTM RCA (Reptblica Centro-Africana).

Fonte: SEAE 2018; 2016b. Elaboragio: Henriques, Silva 2019.
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No caso do CDS, constam em seu estatuto de criagdo os objetivos ge-
rais e especificos a serem perseguidos. Ao se ter em vista o funcionamento
desse érgdo no perfodo no qual esta situada esta investigacdo (2008-2016),
aparecem algumas variagdes quanto a eficacia do Conselho, as quais po-
dem ser atribuidas, principalmente, as mudangas politicas nos governos
da regido. Como exemplo, é possivel observar que nos anos iniciais de seu
funcionamento, momento em que os lideres politicos eram aqueles respon-
séveis pelo éxito da recém-criada UNASUL, era latente a preocupagio de
priorizar a construgio das “bases institucionais, procedimentos e homoge-
neizagio de praticas e defini¢des para criar o suporte de um sistema de coo-
peragio, de coordenacdo e de confianga” (Teixeira Jr. 2015, 64). Na pratica,
tal preocupagio resultou na consolidacio de medidas de confianga mutua
que objetivavam dirimir possiveis tensdes na regido, como, por exemplo,
uma corrida armamentista.

As medidas de confian¢a matua adotadas pelo CDS entre os anos de
2009 e 2012, dentre as quais é possivel citar a criagdo do Centro de Estudos
Estratégicos de Defesa, a promogdo de semindrios sobre questdes minis-
teriais de defesa e, principalmente, a construgdo de uma metodologia co-
mum para monitorar os gastos de defesa na América do Sul (Saint-Pierre e
Pal4cios Junior 2014) assinalam a eficacia inicial do 6rgdo. Ademais, a cria-
¢do de grupos de trabalho especificos para realizar os objetivos definidos
nos planos de agdo e a constante publicizagido desses documentos também
sdo fatores importantes. Resultados diretos dessas medidas iniciais pude-
ram ser vistos na promogio dos Livros Brancos de Defesa dos Estados-
membros e na escolha de tornar transparente o sistema de divulgagio de
gastos em defesa (Saint-Pierre 2009).

Merece destaque também a criagio de um documento especifico que
serviu como arcabougo institucional no processo de construgdo de confian-
¢a, intitulado Procedimientos de Aplicacién para las Medidas de Fomento
de la Confianza y Seguridad (2010), que reuniu diferentes areas de aborda-
gem para pensar o fomento da cooperagido em seguranga e defesa, que vdo
desde o intercAmbio de informagoes sobre For¢as Armadas até assuntos
referentes aos Ministérios da Defesa, passando também pelo desenvolvi-
mento de regras para os gastos em defesa (Teixeira Jr. 2015). Logo, ao
se considerar a importéancia dessas medidas para a robustez institucional
pretendida com a criagdo do CDS, é possivel inferir que em seus primeiros
anos o 6rgdo se mostrou eficaz e funcional, com governos comprometidos
com o delineamento de uma agenda regional de seguranca e defesa. Ha
que se considerar, contudo, que tais medidas ainda sdo limitadas para se
pensar a cooperagdo regional na 4rea da defesa, pois ndo vio além da cons-
trucgio de confianga, estando “ainda muito distantes de obedecerem a um
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desenho coerente com um processo cooperativo” (Saint-Pierre e Palacios
Junior 2014, 35).

Por outro lado, entre os anos de 2014 e 2016, as mudangas politicas le-
vadas a cabo nos pafses sul-americanos, principalmente ao se considerar os
governos de Brasil e Argentina, em muito contribufram para uma gradual
desidratagio e consequente diminuigio da eficacia do CDS. E possivel obser-
var que a persecugdo dos objetivos regionais formais, na figura da agenda da
Unasul/CDS, passou a destoar daqueles objetivos nacionais definidos pelos
novos governantes, algo evidenciado na mudanca de contetido dos planos
de a¢fio a partir de 2015, cujas metas demonstram uma tendéncia a inércia
do 6rgio, cada vez menos priorizado na agenda dos dois maiores paises do
subcontinente (Fuccille 2019). No caso argentino, a elei¢do de Mauricio
Macri (2015-2019) significou um imediato distanciamento do processo coo-
perativo da Unasul, devido a forte oposigio ideolégica deste presidente para
com os governos anteriores de Néstor e Cristina Kirchner (2003-2007 e
2007-2015, respectivamente), os quais participaram ativamente na gestagdo
da institui¢do. Por conseguinte, a administra¢do de Macri entendia haver
um forte teor ideolégico de inspiragdo bolivariana na cooperagéo, ndo con-
dizente com as aspiragdes de cunho liberal propostas por seu governo, o
que levou nio apenas a uma perda de interesse pelo bloco, mas também a
uma percepgio de que a Unasul ja nfio era mais (til aos governos da regido.

Ja no caso do Brasil, a manutencio do Partido dos Trabalhadores no
poder com a elei¢do do primeiro mandato de Dilma Rousseft’ (2011-2014)
significou a continuidade de muitas das medidas iniciadas no anterior go-
verno de Lula da Silva (2003-2010), principalmente devido a prioridade
conferida pela administragido Rousseft ao setor da defesa, algo visto, por
exemplo, com a publica¢do do Livro Branco de Defesa Nacional e com o
incentivo industrial incorporado ao setor, que visava aproximar o desen-
volvimento nacional e a defesa (IFuccille 2018). Entretanto, ainda neste
governo, o CDS ja era visto por grande parte dos altos oficiais militares
como um projeto esquerdista (Fuccille 2019), sem razéo de ser, e essa ideia
ganhou reforgo a partir de 2015, ao ser iniciado o processo de impeachment
sofrido por Rousseft. Esse novo momento politico, que levou a presidén-
cia o entdo vice-presidente Michel Temer (2016-2018), encontrou eco no
posicionamento argentino, devido a postura de centro-direita e de carater
liberal proposta por Temer. Da mesma forma que Macri, a administragio
de Temer entendia que a Unasul e, consequentemente, o CDS, estavam im-
pregnados de uma forte ideologia de esquerda, que ja ndo era interessante
para suas prioridades em termos de politica externa.

Essa mudanga no cendrio politico refletiu diretamente numa perda de
eficicia do Conselho, que, a partir de 2015, tem seus Planos de A¢do es-
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vaziados e generalizados, de maneira a tornar ardilosa a continuidade no
aprofundamento da cooperagdo em defesa, outrora tida como prioridade no
seio da Unasul. Ademais, ainda que o ano de 2017 ndo faga parte do recorte
temporal pretendido neste trabalho, é mister perceber que a partir daquele
ano a prética de langar os planos de agdo nio tem sido realizada, o que re-
forga a percepcdo da perda de capacidade de agdo do érgéo.*

ASPECTOS INICIAIS

Com o intuito de tornar mais factivel a compreensio das categorias
analiticas escolhidas como parametros de comparacdo neste trabalho, op-
tou-se por uma divisdo entre aspectos iniciais, institucionais e politicos.
Neste sentido, por aspectos iniciais entende-se aquelas caracteristicas in-
trinsecas aos 6rgdos estudados, as quais versam sobre sua histéria de for-
magio. Escolheu-se a nomenclatura de aspectos iniciais devido a percepgdo
de que tais atributos devem ser tomados como ponto de partida na com-
paracdo, pois sdo informagdes basicas e, a0 mesmo tempo, fundamentais
para a compreensdo das diferencas existentes entre o Conselho de Defesa
Sul-Americano e a Politica Comum de Seguranga e Defesa. Os aspectos
iniciais de comparagdo aqui propostos sdo: natureza, origem e longevidade
das instituigdes.

Natureza

A primeira diferenga a ser destacada entre a PCSD e o CDS diz res-
peito a sua natureza, e corresponde a uma das politicas comunitarias da
Unido Europeia, ou seja, um instrumento desenvolvido com a finalidade
de auxiliar no cumprimento de objetivos a que se propde a UE em uma de-
terminada area. Apesar de esta politica comunitaria estar inserida no seio
de um processo de integracdo de cardter supranacional, em lugar de estar
restrita ao interior de uma maquina estatal, é possivel utilizar-se o conceito
de politica publica para elucidar a natureza da PCSD, conforme proposto
por Jobert e Muller (1987), segundo os quais trata-se de um esforco de
coordenacdo de forgas centrifugas. Logo, como parte do quadro de politi-
cas comunitarias da Unido, a PCSD pode ser explicada como a politica que
estabelece o escopo de agdo de suas estruturas civis e militares.

O Conselho de Defesa Sul-Americano, por sua vez, possul uma natureza
mais fluida e menos rigida que a da PCSD, ao se constituir como um espa-
¢o de consulta, cooperagdo e coordenagido em matéria de defesa, conforme
enunciado no artigo primeiro de seu estatuto. E precisamente por esta ra-
zd0o que a capacidade deciséria do 6rgdo é menor frente a da politica euro-
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peia, posto que a natureza de sua criagio, que é um reflexo da natureza da
prépria Unasul, possui uma finalidade de concertagio entre as diferentes
percepgdes politicas que a compdem. Diferente do que ocorre com a PCSD,
que estabelece um quadro de agdo para os membros da Unido, o CDS ainda
busca a formagio de consensos e a construgdo de um pensamento sul-a-
mericano em defesa, algo, todavia, embriondario na histéria da cooperagdo
regional da América do Sul nesse setor.

Origem

Um segundo ponto crucial nas diferengas observadas entre a PCSD e o
CDS reside em suas origens. A politica europeia é a “cereja do bolo” de um
extenso histdrico de tentativas de se chegar a uma defesa comum no inte-
rior do bloco, algo vislumbrado ao longo dos mais de 50 anos do processo
de integragcéo iniciado ainda nas Comunidades Europeias. Os impetos eu-
ropeus de superar o tabu em temas de defesa, resultante das duas grandes
guerras das quais a Europa fol palco e que teve como atores principais
Estados europeus, passaram pelas frustradas iniciativas da Comunidade
Europeia de Defesa e da Unido da Europa Ocidental, até que fosse possivel
definir uma Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC), em 1992,
com o Tratado de Maastricht. Assim, a PESC representa o embrido do
intuito da UE em construir uma identidade de defesa com suas caracte-
risticas proprias, e seus resultados tém sido palpaveis, na medida em que
acompanham o aprofundamento da integragdo via renovagio e reformula-
¢io de tratados.

Contudo, antes de se chegar aos moldes da atual PCSD, é preciso relem-
brar sua antecessora, a Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD),
que, a partir do Tratado de Nice (2001), langou as bases para a estrutura de
agdo externa da Unido, por meio, principalmente, das Missoes de Petersberg.
Assim, em 2009, a PESD ¢ oficialmente encerrada e substituida pela PCSD,
que passa a ser o atual estdgio da cooperagdo em seguranca e defesa no in-
terior da UE, de forma a conferir maior robustez a gradual persecugio da
identidade de defesa europeia. Portanto, longe de ser um processo recente,
a PCSD se apresenta como a resultante de um actiimulo de tentativas para
garantir que a inquestionavel forga politica do bloco europeu possa chegar a
ser também inquestionével do ponto de vista do hard power.

Num contexto diametralmente oposto ao da PCSD, o CDS representa
o primeiro avango factivel em termos de possibilidades de cooperacdo em
defesa no subcontinente americano, ao reunir todos os paises que compdem
geograficamente a regido — algo explicitado em seu nome — e excluir a
presenca de centro e norte-americanos, inclusive os EUA. E fato que o su-
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cesso na formulagio de tal iniciativa encontrou respaldo na onda de gover-
nos considerados progressistas, ou mais a esquerda no espectro politico,
pela qual passou a América do Sul durante os anos 2000, além dos resulta-
dos positivos oriundos do boom exportador de commodities experimentado
pela regido (Sanahuja 2016); contudo, é pertinente considerar ainda dois
fatores-chave na propulsio do érgio:
Dois acontecimentos regionais incidiram fortemente na criagdo
e consolidagdo do CDS: o bombardeio colombiano em Angostura,
Equador, em 2008 e os acordos sobre as bases militares Colémbia-
EUA (Palacios 2011a, 2011b). Esses eventos permitem vislumbrar a
proépria génese do CDS como a institucionaliza¢do da expressio politi-
ca de uma vontade regional que se propde a resolver os conflitos sul-a-
mericanos autonomamente, sem ingeréncia de atores extrarregionais
e que, uma vez criado, poderia desenvolver e aprimorar instrumentos
e métodos especificos de confianga para os &mbitos estratégico e tatico
(Donadio 2010) (Saint-Pierre and Palacios Junior 2014, 29).

Por este angulo, é possivel depreender a construgido do Conselho como
um drvisor de dguas na histéria da cooperagio em defesa sul-americana, ain-
da que sejam consideradas suas limita¢des e entraves, posto que a vontade
dos paises em dar continuidade a aproximagio nesse setor é algo sem pre-
cedentes. Soma-se a isso o fato da nfo participagio estadunidense, o que,
mesmo levando-se em conta o fato de que os EUA tenham sido consultados
sobre os moldes nos quais deveria ser estruturado o CDS para ndo ferir
sua hegemonia na regido, significa uma maior autonomia na concertagio
de interesses exclusivamente sul-americanos. Uma Gltima questdo a ser
observada quanto as origens do Conselho diz respeito a evolugio positiva
na construgio de confianga entre vizinhos geograficamente préximos, mas
que cultivavam antecedentes de distanciamento e desgaste resultantes de
histéricos entraves territoriais que culminaram em conflitos bélicos nos
séculos XIX e XX e cujas consequéncias se fizeram sentir por meio do
receio na aproximacio em temas de defesa. Destarte, as instituigdes aqui
tratadas partem de origens completamente distintas, mas, em alguma me-
dida, encontram na finalidade da gradual construgio de uma identidade de
defesa um ponto em comum.

Longevidade

A despeito de suas particularidades quanto as origens, a PCSD e o CDS
possuem um perfodo de existéncia relativamente semelhante. A primeira data
do ano de 2009, a partir da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, que veio
reformular a estrutura e o funcionamento da Unido Europeia, a0 mesmo tem-
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po em que extinguiu a PESD e criou a PCSD. A politica encontra-se em pleno
vigor até o ano atual (2020), apesar de aqui a andlise de seu funcionamento
chegar apenas até o ano de 2016. Devido ao histérico europeu de substituigio
de politicas por meio da reformulagio e assinatura de novos tratados, é pos-
sivel conjecturar que, caso a finalidade da construgdo da identidade de defesa
europeia continue como uma das prioridades da UE, em algum momento a
PCSD ser4 sucedida por uma politica ainda mais robusta, que seja capaz de
reparar as falhas e limitagdes deixadas pelo atual desenho politico de defesa.

Por seu turno, o CDS foi oficialmente criado no ano de 2008, alguns
meses apés a criagdo da Unasul, por meio do Estatuto do Conselho de
Defesa Sul-Americano. Seu funcionamento efetivo pode ser visto até o ano
de 2017, quando foi langado o tltimo plano de agio de que se tem registro.
Como consequéncia do desmonte da Unasul, observado nos meses iniciais
de 2019 quando do antincio de retirada do férum por parte de Argentina,
Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Paraguai e Peru, o CDS encontra-se em
um estado de laténcia e estagnacdo. O cendrio politico da regido aponta
para a substitui¢do da Unasul pelo Prosul, um novo bloco que se pretende
desprovido de ideologias de esquerda e alinhado aos interesses neoliberais
dos novos governantes que assumiram o poder nos paises da regido a par-
tir de 2018, o que, consequentemente, retira o sentido do CDS de agregar
todos os Estados sul-americanos em um espago para pensar de forma con-
junta as questdes de defesa.

ASPECTOS INSTITUCIONAIS

A segunda divisdo proposta para um melhor entendimento a respeito
das categorias analiticas utilizadas aqui para a comparagio diz respeito
aos aspectos institucionais da Politica Comum de Seguranca e Defesa e do
Conselho de Defesa Sul-Americano. Passado o primeiro momento de com-
preensio a respeito da histdria e formacdo de ambas as instituigdes, cabe
compreender agora de que forma o desenho institucional torna-se relevan-
te para se pensar a inconstancia das varidveis que atuam sob o processo de
aprofundamento da cooperagdo em seguranca e defesa. As categorias en-
tendidas como aspectos institucionais sdo: modelo institucional, estrutura,
regra deciséria e amplitude da agenda e dos objetivos.

Modelo institucional

No tradicional estudo dos desenhos institucionais de organismos in-
ternacionais, a literatura tende a ser dividida entre as vertentes supra-
nacional e intergovernamental, em que a primeira, via de regra, é mais
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cara aos estudiosos institucionalistas, ao passo que a segunda tende a ser
mais investigada pelos realistas. Consequentemente, ao se destrinchar as
caracteristicas de determinada instituigiio, outra tendéncia verificada é a de
definir se esta é intergovernamental ou supranacional, conforme a prepon-
derancia de elementos de uma ou outra vertente. Contudo, segundo o pen-
samento de Pereira (2012), que retoma autores como Sweet e Sandholtz
(1997), é possivel depreender que a rigida defini¢do de um organismo como
intergovernamental ou supranacional néo é interessante, pois o que geral-
mente ocorre é a mescla de elementos das duas vertentes em um mesmo
organismo. Neste sentido, o que se tem é um espectro em que um dos polos
seria o modelo intergovernamental e o outro o modelo supranacional, no
qual as institui¢cdes vio transitar, ora mais préximas a uma extremidade,
ora mais fluidas e situadas ao centro ou a outra extremidade, permitindo a
concepgio de um carater hibrido em muitas situagdes.

Isso posto, na tentativa de situar as institui¢des aqui analisadas em
algum lugar do espectro dos desenhos institucionais, considera-se que a
PCSD esta inserida num contexto que se aproxima mais do extremo da su-
pranacionalidade no seio da Unido Europeia, ainda que conte com impor-
tantes atributos do intergovernamentalismo, enquanto o CDS est4d mais
préximo do polo intergovernamental, que é predominante na Unasul, com
poucas atribui¢des de carater supranacional.

De maneira a situar conceitualmente os termos empregados na defi-
nigio de cada instituigdo, para que seja possivel perceber a diferenga que
reside entre elas, é utilizada a defini¢do proposta por Joana Stelzer (2001,
69) a respeito do que se configura como supranacionalidade:

[...] expressa um poder de mando superior aos Estados, resulta-
do da transferéncia de soberania operada pelas unidades estatais em
beneticio da organizagdo comunitaria, permitindo-lhe a orientagio e
a regulagdo de certas matérias, sempre tendo em vista os anseios in-
tegracionistas.

De igual modo, a defini¢do de intergovernamentalismo, trazida por
Malamud (2005, 139), é empregada como ponto de partida para pensar
esse modelo institucional. Nas palavras do autor:

Liberal intergovernmentalism sees economic interdependence as a strong
pre-condition for integration. As trade liberalization augments export de-
pendence and intra-industry trade, stronger pressure for integration arises.
Regional institutions are thus concetved of  as mechanisms to lock in and
enforce agreements rather than as autonomous actors or broader political
arenas. In spite of  the crucial weight this approach accords national states,
the decision to either pool or delegate power to the regional level is regarded
as unavoidable to allow for higher levels of complex interaction.
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A partir destes conceitos-chave, é possivel inferir que, no caso da
PCSD, o forte teor supranacional percebido no processo de integragio
atinge com maior forca o setor econdmico do bloco, haja vista a necessi-
dade de que haja uma transferéncia de soberania por parte das unidades
estatais para as esferas comunitarias. Entretanto, deve-se considerar que,
em termos da politica de seguranca e defesa, o aspecto intergovernamen-
tal apresenta-se mais relevante que o supranacional, conforme explicita-
do no préprio Tratado de Lisboa (n° 2, art. 42° do TUE), onde se 1& que
“a politica da Unido [...] ndo afetard o cardter especifico da politica de
seguranca e defesa de determinados Estados-membros”. Portanto, o fato
de tal politica ndo interferir diretamente numa transferéncia de compe-
téncia para a Unido, por respeitar a autonomia estatal, leva ao entendi-
mento de que esta encontra-se mais préxima do polo intergovernamental
no espectro dos desenhos institucionais, o que reforca a argumentagdo
de Sweet e Sandholtz (1997), segundo a qual a rigidez na definicdo do
modelo institucional ndo é a melhor forma de se analisar organismos
internacionais.

Por outro lado, ao se observar as caracteristicas da Unasul desde sua
criagdo, com foco na concertagio politica regional sul-americana, nota-se
que os atributos intergovernamentais sdo evidenciados em todos os as-
pectos do processo, algo que tem sido uma regra em todas as tentativas
de cooperagdo multilateral na regido (Malamud 2005). Assim, a influéncia
presidencial percebida no foro multilateral em questdo atinge também o
Conselho, que, apesar de buscar a construgio de uma identidade de defesa
para a América do Sul, estd longe de interferir diretamente na autono-
mia dos Estados-membros no que diz respeito as suas politicas de defesa.
Como mencionado em seu estatuto de criagdo, a prioridade é que o espago
se constitua como passivel de coordenar as diferentes politicas de defesa
Ja existentes, de maneira a proporcionar uma aproximagio nesse setor, tdo
marcado por distanciamentos e desconfiangas.

Assim, através da andlise das caracteristicas dos modelos institucionais
nos quais estéo inseridas a PCSD e o CDS, é plausivel a inferéncia de que
h4d um ponto em comum entre ambas, ja que, apesar da predominéincia
supranacional no processo de integragdo europeu, quando o assunto é a
defesa comum, as dificuldades em transferir totalmente a autonomia pa-
ra o nivel comunitario sio preponderantes. £ verdade que grande parte
dessa dificuldade estd diretamente relacionada a importéincia que o setor
da defesa guarda no que diz respeito a soberania estatal, o que auxilia no
entendimento do motivo de a UE ainda apresentar marcas fortes de inter-
governamentalismo mesmo ao contar com uma robustez institucional no
nivel comunitario.
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Estrutura

O seguinte elemento de andlise aqui proposto é a estrutura organiza-
cional da PCSD e do CDS, fundamental para se compreender quio densas
sdo as composi¢des de cada institui¢do. O intuito desta categoria analitica
é elucidar como as diferentes possibilidades de estrutura em organismos
internacionais podem interferir em seu funcionamento.

No caso da PCSD, sua condugio, execugio e definigéio estio sob respon-
sabilidade da Alta Representante da Unifo para os Negécios Estrangeiros
e a Politica de Seguranga, cargo ocupado por Federica Mogherini entre os
anos de 2014 e 2019. A nomeagdo do mencionado cargo é deliberada via
maioria qualificada no &mbito do Conselho Europeu, que tem a prerrogativa
também de finalizar o mandato pelo mesmo procedimento (n° 1, art. 18° do
TUE). Ainda, a Alta Representante consulta regularmente o Parlamento
Europeu sobre possibilidades a respeito da PCSD, de forma a garantir que
esta institui¢do tenha sua voz ouvida na condugdo da politica. Em refe-
réncia a caracteristica intergovernamental da PCSD, mencionada na se¢do
anterior deste texto, estd a participagio ativa dos Estados-membros, que
colocam suas capacidades civis e militares a disposigdo da Unido de forma
a tornar possivel a execugdo desta politica. Por fim, o encargo operacional
da PCSD fica sob a tutela da Agéncia Europeia de Defesa, que:

[...] identifica as necessidades operacionais, promove as medidas
necessdrias para as satisfazer, contribui para identificar e, se necessa-
rio, executar todas as medidas Uteis para reforcar a base industrial e
tecnologica do sector da defesa, participa na definigdo de uma poli-
tica europeia de capacidades e de armamento e presta assisténcia ao
Conselho na avalia¢do do melhoramento das capacidades militares (n°
3, art. 42° do TUE).

No que se refere ao CDS, os artigos 6, 7, 8, 9 e 10 de seu Estatuto defi-
nem a conformagio de sua estrutura de funcionamento. Por estes artigos,
fica estabelecido que a presidéncia do CDS serd a mesma que a presidén-
cia Pro Tempore da Unasul, cuja fung¢do é coordenar as atividades do or-
ganismo. O Conselho esta integrado também pelas ministras e ministros
de Defesa, ou seus equivalentes, dos pafses-membros, por delegacdes na-
clonais, compostas pelos Altos Representantes de Relagdes Exteriores e
Defesa, bem como por seus assessores, estes tltimos apenas no caso de os
Estados considerarem relevante sua participagdo. H4 ainda uma instan-
cia executiva, formada pelas vice-ministras e vice-ministros de Defesa, ou
seus equivalentes e, por fim, existe a prerrogativa da formagio de grupos
de trabalho para o exame de assuntos especificos, que podem servir para
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recomendar ou sugerir questdes de ordem variada. A periodicidade das
reunides ordindrias do Conselho é anual (Unasul 2008, art. 12°), porém ha
sessOes a cada seis meses da instancia executiva (Unasul 2008, art. 14°),
além de existir a possibilidade de reunides extraordinarias sob a petigio de
metade dos Estados-membros (Unasul 2008, art. 15°).

Logo, observa-se que, ainda que com fortes tragos intergovernamen-
tais, ambos os organismos aqui analisados sdo estruturalmente distintos, o
que nio tem sido determinante na eficicia de seu funcionamento e, por esta
razio, pode-se considerar que os aspectos institucionais podem nio ser o
fator de maior peso para o cumprimento dos objetivos propostos, embora
sejam relevantes para o entendimento da PCSD e do CDS.

Regra deciséria

A maneira como ocorre o processo de tomada de decisdo no seio de
uma institui¢do de cunho internacional é outro aspecto variavel e que, sis-
tematicamente, deve ser levado em consideragéo ao se buscar compreender
esses organismos. No caso da UE, por se tratar de um processo de integra-
¢do no qual a supranacionalidade ¢é latente, grande parte das decisdes sdo
tomadas pelas institui¢des europeias em um burocratico procedimento que
envolve desde o Parlamento Europeu até o Conselho, passando também
pela Comissdo. Contudo, o carater intergovernamental e sensivel das deci-
sdes que dizem respeito as questdes de segurancga e defesa — que é o caso
da Politica Comum de Seguranga e Defesa — néo atingiu a transferéncia
de autonomia para as mencionadas instituigdes comunitarias.

E por esta razdo que as propostas com relagio a PCSD — como, por
exemplo, propostas de lancamento de missdes — sdo feitas pela Alta
Representante, ou por algum dos Estados-membros, sendo deliberadas
no ambito do Conselho Europeu, composto pelos dirigentes dos Estados-
membros, e requerem unanimidade para que sejam adotadas. Cabe ainda
a Alta Representante a prerrogativa de propor o emprego de recursos na-
cionais ou da UE, algo que pode ser realizado juntamente com a Comissdo
(n° 4, art. 42° do TUE).

Por outro angulo, inserido no contexto de coordenagio politica da
Unasul, o Conselho de Defesa Sul-Americano também tem suas decisdes
deliberadas via unanimidade. O artigo 13 do Estatuto do CDS faz referén-
cia direta ao 12° artigo do Tratado Constitutivo da Unasul para explicar
sua forma de proceder em termos de tomada de decisio; segundo este ar-
tigo, os pareceres por consenso poderdo ser adotados desde que estejam
presentes no minimo trés quartos dos Estados-membros e, no caso de
deliberagdes com Estados ausentes, a regra é que estes sejam consulta-



TOMAZ ESPOSITO NETO e LISA BELMIRO CAMARA

dos por meio do Secretario Geral, obedecendo a um prazo de até 30 dias
corridos para se manifestarem, salvo no caso do Conselho de Delegadas e
Delegados, que conta com um prazo de apenas 15 dias. Além disso, os gru-
pos de trabalho, quando os houver, tém a prerrogativa de realizar sessdes
e apresentar propostas sempre que as reunides apresentem um quérum de
metade mais um dos Estados-membros.

Diante do exposto, verifica-se um ponto de encontro entre a PCSD e o
CDS, e isso faz com que se retome a ideia de que as institui¢des transitam
no espectro dos modelos institucionais, devido a esta caracteristica similar.
Sugere, ainda, que o desenho institucional nio é o fator determinante para
se pensar a eficicia e o pleno funcionamento das institui¢des, reforgando
o argumento de que a varidvel determinante para se compreender a coo-
peragdo em seguranca e defesa, varidvel esta a independente deste estudo,
implica aspectos de cardter politico.

Amplitude da agenda e dos objetivos

O ultimo aspecto de cunho institucional analisado aqui, e nem por isso
menos importante, diz respeito as agendas e objetivos da PCSD e do CDS.
O que se pretende nesta categoria de andlise é verificar a abrangéncia das
agendas destas institui¢des, para que se possa aferir o comprometimento
dos Estados-membros com o projeto em comum suscitado por cada uma
delas. Neste sentido, chama a aten¢do um aspecto encontrado nos docu-
mentos-base de ambas as organizacgdes e que faz referéncia a persecucio
de uma identidade de defesa europeia e sul-americana, respectivamente.
A relevancia deste ponto é crucial, pois demonstra a intencionalidade dos
Estados-membros de construir, gradualmente, algo mais forte do que
apenas uma percepgdo partilhada do que deve ser a defesa no ambito re-
gional. A presenga do conceito de identidade confere maior profundidade
a ambos os processos, pois o fato desta palavra aparecer na légica discur-
siva das institui¢des através de seus textos fundamentais denota um com-
prometimento para com a ordem regional em seguranca e defesa, devido
ao peso do discurso dos atores para as construgdes sociais de significado
(Onuf 1989).

Por outro lado, para além das questdes identitarias subjetivas, em ter-
mos praticos as diferengas nas agendas aqui analisadas sdo marcantes.
Do ponto de vista da politica europeia, é possivel afirmar a existéncia de
uma maior amplitude da agenda, o que pode ser visualizado, por exem-
plo, na possibilidade da realizagdo de missdes conjuntas entre os Estados-
membros, ou, ainda, na prerrogativa do estabelecimento de uma defesa
comum, quando assim o decidir o Conselho Europeu (n° 2, art. 42° do
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TUE). Além disso, o fato de tal politica estar em consonancia com a ja es-
tabelecida Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) lhe con-
tere maiores possibilidades em seu escopo de atuagdo. Em contrapartida, o
exame do Tratado de Lisboa (2009) e da Estratégia Global para a politica
externa e de seguran¢a da UE (2016) revela uma auséncia de objetivos
claramente delineados no que diz respeito as a¢des da PCSD. Ambos os
documentos sdo generalizantes em termos do que se espera da politica eu-
ropeia, mas nio sio precisos em delimitar objetivos a serem perseguidos,
o que é um problema mais grave do ponto de vista da Estratégia Global,
considerando-se que a fun¢io de uma estratégia é justamente definir quais
serdo e como serdo alcangados os objetivos em questdo, como bem resume
Esther Barbé (2016, 3): “el término de pensamiento estratégico nos remite a
establecer la manera de utilizar los medios o recursos disponibles para obtener los
objetrvos propuestos’.

Depreende-se entdo que a falta de defini¢des precisas quanto aos objeti-
vos da PCSD é mais um sintoma da dificuldade da Unido em se colocar co-
mo um ator estratégico diante do cendrio das Relagdes Internacionais. Ao
contrario disto, o comportamento observado, principalmente nas 4reas de
defesa e seguranga, tem sido reativo e normativo: reativo, pois ha uma falta
de planejamento, posto que as agdes sio tomadas a partir do fluxo com que
se ddo os acontecimentos, numa légica imediatista de reacdo; e normativo,
pois suas a¢des visam exportar o modelo europeu de valores, algo que se
opde a racionalidade tradicional dos atores internacionais, que atuam com
base em seus interesses materiais (Barbé 2016). J4 no Tratado de Lisboa,
o artigo 45° é o que mais se aproxima da defini¢do de objetivos especificos,
ao estipular a missdo da Agéncia Europeia de Defesa, responsdvel pelo
desenvolvimento das capacidades de defesa da UE.

No que diz respeito ao CDS, hd uma amplitude menor na defini¢io da
agenda e dos objetivos, como se pode ver, por exemplo, pela tentativa de
gerar consensos para fortalecer a cooperagido regional em defesa e pela
adogdo de medidas de fomento da confianga. Contudo, a despeito da varia-
¢do na amplitude da agenda ser menos perceptivel, deve-se notar que hé
uma maior precisdo quanto aos objetivos que se pretende alcangar, o que
poderia resultar em um érgio mais eficaz do ponto de vista da entrega de
resultados, ndo fosse a predominéncia dos aspectos politicos.

Neste sentido, o Estatuto de criagdo do Conselho, em sua terceira segio,
delimita explicitamente os objetivos gerais (Unasul 2008, art. 4°), que sdo
trés, e os objetivos especificos (Unasul 2008, art. 5°), que sdo onze, o que
demonstra um entendimento inequivoco sobre onde se pretende chegar
com a cooperacdo regional em defesa. Na andlise dos objetivos especifi-
cos, a pequena amplitude, bem como o cardter consultivo do 6rgio, ficam
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evidentes na escolha das palavras que compdem o texto, principalmente
através do significado dos verbos que iniciam cada objetivo e das repeti-
¢des em seu uso. Os verbos empregados sdo: avangar, promover, contribuir,
fortalecer, fomentar, compartilhar e trocar, denotando a consonéncia entre
a natureza da coordenagio de diferentes visdes do CDS e a busca, a longo
prazo, da identidade de defesa sul-americana. Observa-se também nos pla-
nos de agdo do Conselho (que refletem sua agenda anual) a divisdo de te-
maéticas por eixos, bem como o rigido cronograma para o cumprimento de
tarefas e a determinacdo de responsaveis para cada agio, o que demonstra
a racionalidade que permeia a busca da execugido dos objetivos. Trata-se,
portanto, de um érgio com menor capacidade de agéncia, mas que possui
uma intencionalidade mais bem desenhada, fazendo com que sua possibili-
dade de eficacia seja otimizada.

ASPECTOS POLITICOS

O ultimo elemento analitico proposto para a comparagdo das unidades
aqui estudadas muda o foco da anélise para a relevancia das questdes politi-
cas. Depois de verificadas as diferengas marcantes quanto aos aspectos ba-
sicos e institucionais, o objetivo é aferir se, de fato, a varidvel determinante
para o ndo aprofundamento da cooperagio em seguranca e defesa tem suas
raizes nos atributos politicos da regionalizag¢do. Com este fim, hd que se
retomar a teorizagdo de Buzan e Waever (2003) a respeito dos Complexos
Regionais de Seguranga, de forma a situar os niveis desta analise. Dos qua-
tro niveis propostos pelos autores, apenas dois interessam para este estu-
do, quais sejam, o nivel doméstico de cada Estado na regido e o nivel das
relagoes entre Estados de uma mesma regido, isto é, a questdo politica que
interfere no dmbito institucional esta situada no intermédio entre os inte-
resses e vulnerabilidades de cada Estado e nas interagdes que ocorrem no
sentido intrarregional. Logo, torna-se possivel afirmar que, em ambos os
niveis, os fatores de ordem politica ocupam lugar de destaque, consideran-
do-se os descompassos que permeiam o espectro politico.

Por conseguinte, deve-se compreender que nem todos os Estados de
uma regido tém o mesmo peso politico no esquema decisério que define o
aprofundamento ou nio da cooperagio, que, neste caso, diz respeito a drea
da seguranga e defesa; é entdo necessario que se desenvolva uma outra
conceituagio para tratar daqueles Estados que detém o poder de decisdo,
as chamadas poténcias regionais. Contudo, tal conceituagdo nio é tio sim-
ples de ser desenvolvida, j4 que o mencionado status nio esté relacionado
apenas aos recursos de poder de que dispde um determinado Estado, seja
em termos de soft power, hard power ou smart power,” mas também “with per-
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ceptions about the configuration of global and regional power hierarchies. It also
has to do with the role definitions of” political elites regarding a country’s position
within such power hierarchies” (Nolte 2010, 892).

Logo, ainda na linha de raciocinio de Buzan e Waever (2003), poténcias
regionais sdo explicadas como aqueles atores capazes de definir a polarida-
de de um complexo regional de seguranga, cujas capacidades em termos de
poder sdo considerdveis, mas estdo restritas ao contexto regional. Esta de-
finigéo por si s6 é valida para o que se busca neste estudo; no entanto, Nolte
(2010, 890) também aporta uma caracterizagdo interessante conceitual-
mente ao diferenciar poténcias médias de poténcias regionais: de acordo
com o autor, estas tltimas geralmente combinam atributos de lideranga e
recursos de poder, além de acumular uma responsabilidade especial no que
diz respeito a seguranga e a manutengdo da ordem regionais. Nolte con-
sidera ainda trés outros pontos cruciais, propostos por Schoeman (2003,
853), como condigdes para o status de poténcia regional:

The internal dynamics of such a state should allow it to play a stabi-
lizing and leading role in its region; Such a state “should indicate and de-
monstrate its willingness, and of course also its capacity or ability, to assume
the role of regional leader, stabilizer and, if not peacekeeper, or at least
peacemaker”; “Should be acceptable to its neighbours — the members of the
security complex in which it operates — as a leader responsible for regional
security. A broader; or extra-regional acceptance is perhaps a necessary con-
dition, but not sufficient, even if supported and promoted by big powers”.

Neste interim, é importante considerar que a caracterizagdo de uma
poténcia regional faz referéncia direta a influéncia exercida em uma deter-
minada regifdo geogréfica e pode variar a depender do assunto analisado,
nio sendo, portanto, uma atribui¢io imutavel. Ainda, o mesmo Estado ca-
racterizado como poténcia regional pode ter um status de poténcia média
ou grande poténcia numa escala global, o que demonstra que o conceito de
poténcia regional est4 intrinsecamente conectado com a légica hierdrquica
da regido em questdo (Nolte 2010). A partir desta situagio teérica, é pos-
sivel avangar com a andlise comparada sobre os aspectos politicos que per-
meiam a cooperagdo em seguranga e defesa nas institui¢des aqui estudadas.

Nivel de convergéncia das poténcias regionais

A conjectura politica que possibilitou o surgimento da Politica Comum
de Seguranca e Defesa a partir de 2009, com a assinatura do Tratado de
Lisboa, estad assentada no ano de 1998, na declaragio de Saint-Malo. Tal
declaragdo demonstra que a convergéncia dos interesses politicos das
poténcias regionais é imprescindivel para o avango da cooperagdo em se-
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guranga e defesa, tendo sido responsavel pela aproximacgdo politica entre
Franga e Reino Unido, poténcias regionais que desde o inicio do processo
de integracdo divergiam sobre os rumos da defesa europeia. Enquanto a
Franga historicamente buscava desenvolver um pilar europeu em termos
de defesa, desatrelado dos interesses estadunidenses e de maneira a ga-
rantir autonomia, o Reino Unido sustentava a postura de manter a segu-
ranga europeia sob a tutela dos EUA, principalmente na figura da OTAN,
inviabilizando, assim, qualquer tentativa de levar adiante o debate sobre
seguranca e defesa no interior das comunidades europeias.

A partir de 1997, contudo, a mudanga politica que se deu na lideran-
¢a do Reino Unido com a eleigdo de Tony Blair pelo partido Trabalhista,
somada a relutincia por parte do governo estadunidense de Bill Clinton
(1993-2001) em levar adiante os custos da seguranga europeia, vieram a
mudar o panorama. Longe de buscar um afastamento da OTAN na gestdo
da seguranga europeia, o Reino Unido percebeu que a melhor maneira de
manter o envolvimento dos EUA nessas questdes tdo sensiveis seria por
meio da adogdo pragmdtica de meios independentes no ambito da defesa
da UE, de forma a reduzir os custos para os estadunidenses. Assim, com o
intuito de reforgar seu interesse na relagdo transatlantica, Londres optou
por aceitar a ideia de criar capacidades auténomas de agdo para a Unido
nos quadros da seguranca e defesa, algo que rompeu um tabu instaurado
no seio da UE desde a entrada do Reino Unido nesta, em 1973 (Ferreira-
Pereira 2005).

Esta mudanga de posicionamento politico resultou em uma aproximagio
em relacdo aos interesses franceses, que ndo encontravam eco justamente
pela oposicdo briténica, e permitiu que fossem lancadas as bases para a cria-
¢do da PESD, que mais tarde viria a se tornar a PCSD. Aqui cabe reafirmar
que a inten¢io em manter latente a conexdo com os EUA foi evidenciada
na declaragdo de Saint-Malo, que explicitava o interesse europeu em coo-
perar com o quadro da ja estabelecida alianga militar, num formato em que
a seguranga e defesa europeias estivessem a servigo da OTAN. Portanto,
ainda que as capacidades a serem desenvolvidas no dmbito da Unifo fos-
sem inteiramente alinhadas com os designios da Alianga, fol consolidada
uma aproximacao politica tida quase como impossivel entre Franca e Reino
Unido (Ferreira-Pereira 2005), da qual dependeu o sucesso de uma politica
comum no quadro da defesa europeia, o que refor¢a o argumento de que a
convergéncia entre as poténcias regionais é basilar para que seja possivel
conceber a cooperagio em seguranga e defesa no nivel regional.

Neste sentido, a reformulagio da PESD, que delineou a PCSD em 2009,
demonstra a predominéncia do aspecto politico no que diz respeito a cons-
trugdo europeia em seguranga e defesa, j4 que a nova politica permanece
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num quadro de linha auxiliar da OTAN (n° 2, art. 42° do TUE), de forma a
nio ferir a relagdo transatlantica entre a Europa e os EUA.

De igual modo, ao se observar o cendrio politico que possibilitou a con-
tormagio do Conselho de Defesa Sul-Americano, no dmbito da criagdo da
Unasul, é possivel verificar a existéncia de dois projetos politicos concor-
rentes entre Brasil e Venezuela. Por um lado estava a Venezuela chavista,
com um projeto de defesa comum intenso, que visava sobretudo a unifica-
¢do das Forgas Armadas da regido sul-americana, numa tentativa direta de
se contrapor a unipolaridade estadunidense. Tal projeto, patrocinado pelo
governo de Hugo Chévez (1999-2013), entendia que a principal ameaca
a seguranca mundial eram os EUA e, portanto, buscava uma unifio en-
tre os Estados da América Latina como forma de estabelecer um polo de
poder capaz de limitar os impetos estadunidenses. Para tanto, a proposta
era de que a criagdo do conselho de defesa langasse as bases para o surgi-
mento de uma instituigdo de cardter majoritariamente militar, que seria a
Organizagio do Tratado do Atlantico Sul (OTAS), numa clara referéncia
de oposi¢do a OTAN.

Este projeto, entretanto, ndo encontrou respaldo na maioria dos gover-
nos da regido, salvo na Bolivia, Equador e Argentina, o que néo foi sufi-
ciente para permitir seu avanco. Ademais, o histérico recente de ditaduras
militares no subcontinente resultou num receio em participar de uma or-
ganizagio de cardter eminentemente militar, algo que contribuiu para que
o projeto nio passasse de uma idealizago.

De outro lado do espectro politico, com um cardter mais conciliatério, o
projeto brasileiro — que veio a se tornar de fato o Conselho de Defesa Sul-
Americano — conseguiu fazer convergir os interesses politicos de todos
os paises da regido. O intuito do Brasil em se estabelecer como lider re-
gional sul-americano tinha a finalidade méxima de conquistar um assento
no Conselho de Seguranca da ONU, dai a proposta de criagdo de um 6rgao
de aspecto mais brando, que contribuisse para a mudanga da percepcdo
dos demais Estados sul-americanos de que Brasilia possufa impetos impe-
rialistas na regifo, para que fizessem coro ao projeto. A possibilidade de
contar com a participa¢do da Colombia, por exemplo, pafs historicamente
alinhado aos EUA, mesmo apés alguns anos de negociagdo, demonstra o
alto nivel da concertagdo politica que se deu na consecugio do CDS.

Outro fator relevante a se considerar na criagio do CDS foi que este
contou com o aval dos EUA, posto que a natureza consultiva do érgao,
somada a sua baixa capacidade de agéncia, ndo implicava em uma alianca
militar para a regido (Diamint 2013), o que nio diminui o prestigio de um
organismo idealizado para pensar a defesa exclusivamente sul-americana e
sem a participagdo de Washington. Outrossim, o projeto conseguiu conci-
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liar as intengdes brasileiras com posicionamentos divergentes, como aque-
les de Venezuela e Colombia, e sua criagdo denota a convergéncia politica
que se deu entre a poténcia regional, no caso o Brasil, e aqueles paises que,
apesar de ndo se constituirem enquanto poténcias regionais, teriam forca
para barrar a consolidagdo do Conselho. A Colémbia, por exemplo, era
contraria a proposta do CDS por acreditar que este seria uma redundancia
ao trabalho ja desenvolvido pela OEA, além de considerar insuficiente o
esfor¢o de cooperagio regional no combate as FARC (Abdul-Hak 2013).

Por esta perspectiva, o caso do CDS permite uma melhor visualizagio
da predominincia dos aspectos politicos no que diz respeito ao aprofunda-
mento da cooperagdo regional em seguranga e defesa, j4 que sua existéncia
foi possivel, em grande medida, pela convergéncia politica ocorrida entre
os paises sul-americanos nos anos 2000, quando houve uma maioria de go-
vernos de cardter mais progressista ou de centro-esquerda, cujos projetos
regionais apontavam para uma maior aproximaco no eixo sul-americano.
Tal convergéncia politica, contudo, fol rompida a partir de 2016, quando
h4 uma mudanca nas caracteristicas dos novos governantes que passam a
assumir o poder na regido. Estes, mais alinhados com projetos neoliberais
e de centro-direita, demonstraram perda de interesse na continuidade da
Unasul e, consequentemente, na manutengio do Conselho.

CONSIDERAGOES FINAIS

Por fim, apés andlise individual de cada uma das categorias em que a
comparagio fol baseada, as informagdes obtidas foram sistematizadas em
formato de quadro (Quadro 2), de modo a situar as unidades com relagio
aos atributos observados e apresentar de maneira objetiva o resultado da
anélise comparada desenvolvida ao longo deste texto.

Como se pode observar no quadro comparativo, as categorias analiticas
serviram como indicadores das diferencas marcantes entre a PCSD e o
CDS, ao evidenciar como os dois organismos representam formas diferen-
tes de buscar a cooperagio em seguranca e defesa no nivel regional. Em
termos de estratégia de pesquisa, a comparacdo sistematizada oferece um
panorama que identifica quais sdo as varidveis determinantes que atuam
sobre a variavel dependente, de maneira a tornar mais perceptivel a intera-
¢do entre elas. Neste caso, o que se verificou foil uma influéncia preponde-
rante da incidéncia dos aspectos politicos em detrimento daqueles iniciais
e institucionais, tendo como resultado momentos alternados entre maior e
menor vontade politica para aprofundar a cooperagio.
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Quadro 2
Aspectos de comparagio entre a PCSD e o CDS
Politica Comum de Seguranca Conselho de Defesa
e Defesa Sul-Americano
Natureza A PCSD é a politica que O CDS ¢é uma instancia
estabelece o quadro para as de consulta, cooperagio e
estruturas politicas e militares da | coordenagio em matéria de defesa
Unido Europeia. na Unasul.
Origem E a atual resultante das tentativas | E a primeira iniciativa de
de cooperagio em seguranga e cooperagio em defesa que estd
defesa no seio da UE, que vém restrita e composta apenas por
desde o estabelecimento da Estados sul-americanos.
Politica Externa e de Seguranga
Comum (PESC) e passa pela
anterior Politica Europeia de
Seguranga e Defesa (PESD).
Longevidade | Estabelecida em 2009 no Tratado | Criado em 2008 por meio
de Lisboa e ainda em vigor do Estatuto do Conselho de
(2019). Defesa Sul-Americano e com
funcionamento pleno até o ano
de 2017.
Modelo Supranacional/ Intergovernamental
institucional intergovernamental
Estrutura Conselho Europeu; Alto Presidéncia; ministras e ministros
Representante da Unido para da Defesa, ou seus equivalentes,
os Negécios Estrangeiros e a dos paises da Unasul; delegagoes
Politica de Seguranga; Parlamento | nacionais; instancia executiva.
Europeu; Estados-membros.
Regra Unanimidade Unanimidade
deciséria
Amplitude da | Maior amplitude na agenda, Menor amplitude na agenda,
agenda e dos | porém objetivos generalizados e | porém objetivos bem delimitados
objetivos pouco especificos. e muito especificos.
Nivel de Convergéncia de interesses entre | Convergéncia de interesses entre
convergéncia Reino Unido e Franga, bem como | Brasil e Venezuela, bem como
das poténcias | da superpoténcia EUA, que foi da superpoténcia EUA, que foi
regionais determinante para a cooperagio determinante para a cooperagio
em defesa. em defesa.

Fonte: elaboragio dos autores com dados extraidos do Estatuto do Conselho de Defesa Sul-
Americano (2008) e do Tratado de Lisboa (2009).
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NOTAS

1.

Esse artigo é fruto do projeto Defesa nacional, fronteiras e migra-
¢oes: estudos sobre ajuda humanitaria e seguranga integrada, com
financiamento do Ministério da Defesa (MD) e da Coordenagio de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e do projeto
Catedra Jean Monnet da UFGD, financiado pela Comissdo Europeia.
Os autores agradecem o financiamento dos 6rgdos de fomento.

Os dados utilizados nesta afirmagio fazem referéncia ao ano de 2018
e foram disponibilizados pelo Gabinete de Estatisticas da Unido
Europeia, Eurostat. Para mais informagdes, ver: https://appsso.euros-
tat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do.

“[...] existe um consenso sobre a prioridade das questdes de defesa e
seguranca entre a Alemanha, a Gra-Bretanha e a Franca, formado no
processo iniciado com a cimeira bilateral de Saint-Malo, que antecede a
crise do pds 11 de setembro. Como é 6bvio, essas politicas sdo o domi-
nio eletivo das grandes poténcias regionais, as tnicas que lhes podem
garantir um minimo de credibilidade através de um consenso trilateral
torte” (Gaspar 2006, 35).

Esta constatagio estd baseada na analise dos Planos de Ag¢do que foram
publicizados, visto que o tltimo Plano faz referéncia aos anos de 2014-
2016. Os Planos encontravam-se no site oficial da Unasul, que saiu do
ar em setembro de 2019, como resultado da gradual desidratagio sofri-
da pela instituigdo. Deixaram a iniciativa os seguintes paises: Colémbia
(em 2018), Chile, Argentina, Paraguai, Brasil, Peru, Equador (em 2019)
e Uruguai (em 2020).

O termo smart power faz referéncia a capacidade de combinar hard e soft
power de maneira a lograr ganhos positivos (Nye 2008).
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UNASUL E UNIAO EUROPEIA: ANALISE COMPARADA
EM TERMOS DE SEGURANCA E DEFESA

RESUMO

Ao se considerar a andlise comparada como método fmpar para a com-
preensdo dos mais variados fendmenos — entre eles as dinamicas do ce-
nério internacional —, este trabalho traca um paralelo entre os érgdos de
seguranca e defesa da UNASUL e da Unido Europeia, com o intuito de
compreender a 16gica da cooperagdo em seguranca e defesa no ambito das
instituigdes regionais. Como problema de pesquisa, busca-se responder ao
questionamento sobre o porqué de a cooperagdo em temas de seguranca
e defesa representar uma inflexdo, visto que as questdes ainda encontram
travas que impedem seu aprofundamento no nivel regional. Para tanto, a
pesquisa se atém ao Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) da Unasul,
que representa a primeira iniciativa de cooperagdo em seguranca e defesa
entre todos os paises da América do Sul, e a Politica Comum de Seguranga
e Defesa (PCSD) da Unido Europeia, que constitui o atual estdgio da inte-
gragdo europeia sobre os referidos temas.

Palavras-chave: Conselho de Defesa Sul-Americano; Politica Comum de Seguranga
e Defesa; Instituigdes Regionais; Cooperagéo.

ABSTRACT

Considering the comparative analysis as a unique tool for understanding the
most varied phenomena — among them the dynamics of the international
scenario —, this paper draws a parallel between Unasur’s and the European
Union’s security and defense organs, in order to understand the logic of co-
operation in security and defense within regional institutions. As a research
problem, it seeks to answer the question on why cooperation on security
and defense issues represents an inflection, as it still faces difficulties that
prevent its deepening at regional level. Thus, the investigation examines the
Unasur’s South American Defense Council, which is the lead cooperation
initiative among all South American countries on security and defense, and
the European Union’s Common Security and Defense Policy, which consti-
tutes the current stage of European integration on these issues.

Keywords: South American Defense Council; Common Security and Defense
Policy; Regional Institutions; Cooperation.
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INTRODUCAO

Este estudo consulta os revisores contemporaneos da geopolitica
brasileira para identificar os mais destacados autores do assunto entre
as décadas de 1910 e 1950, com o propésito de verificar se hd um argu-
mento em comum entre as suas principais obras que seja caracterizador
do pensamento geopolitico brasileiro neste periodo. Para este fim, re-
corremos as obras de Jorge Manuel da Costa Freitas autor de 4 Escola
Geopolitica Brasileira (Freitas 2004), de Wanderley Messias da Costa, au-
tor de Geografia Politica e Geopolitica: Discursos Sobre o Territorio e o Poder
(Costa 1992), e de Shiguenoli Miyamoto, autor de Geopolitica e Poder no
Brasil (Miyamoto 1995). A partir destas, selecionamos e analisamos as pu-
blicagdes dos autores brasileiros de geopolitica de maior destaque entre as
décadas de 1910 e 1950. Entre os achados desta pesquisa, destaca-se que o
principal argumento em comum destes geopoliticos era de que para melhor
defender-se o Brasil precisaria melhor integrar-se.

O recorte temporal deve-se a continuidade verificada no pensamento
geopolitico brasileiro entre seu inicio, na década de 1910, e a década de
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1950. Optou-se por limitar o estudo até a década de 1950. A justificativa
para tal deve-se a inferéncia de que as ideias e conceitos-chave que carac-
terizam o pensamento geopolitico brasileiro foram edificados no perfodo
indicado. Sendo, inclusive, referéncia a compreensio da geopolitica a partir
dos anos 1960 (Costa 1992; Théry 2012; Farias 2017; Rooy 2019).

O PRINCIPIO DA GEOPOLITICA NO BRASIL

De acordo com Miyamoto (1995), o documento “Geopolitica”, publica-
do pela ESG em 1977, considera:
como pioneiros do pensamento geopolitico brasileiro, nos ter-
renos das incursdes praticas, Alexandre de Gusmdo — responsa-
vel pelo Tratado de Madrid, o Visconde do Rio Branco e o Bario
do Rio Branco, todos antecipando-se a Backheuser (cf. ESG apud
Miyamoto 1995).!

Embora Miyamoto (1995), assim como Costa (1992) e Freitas (2004),
entendam que Backheuser (1926), foi o primeiro nacional a fazer referén-
cia a geopolitica em seu “A estrutura politica do Brasil. Notas prévias”, de
1926, Miyamoto (1995) faz uma observagio sobre a contribuicdo de Elysio
de Carvalho quando este diz em “O fator Geografico na Politica Brasileira”
(Carvalho 1921), o seguinte: “A sorte das nagdes esté inevitavelmente ligada
a fatalidade geogrdfica e é por isso que ndo concebemos uma politica brasi-
leira alheia do seu mapa” (Carvalho apud Miyamoto 1995, 47). Ou seja, ja
em 1921, ao analisar as relagdes entre politica e geografia no Brasil, Elysio
relacionava elementos essenciais a geopolitica tais como territério e poder.*

O estudo de Freitas (2004) também menciona a relevancia dos traba-
lhos de geografia militar do, a época, coronel do exército Francisco de
Paula Cidade e dos trabalhos de geografia politica do professor Delgado
de Carvalho. Segundo Miyamoto (1995), cujo ponto é corroborado por
Freitas (2004), a contribui¢do de Delgado de Carvalho, principalmente na
obra “Introdugdo a Geografia Politica” (Carvalho 1929), destaca-se por ter
englobado em sua andlise “as nogdes de espago, forma, posi¢do e poder”
(Miyamoto 1995, 57). Além disso, Miyamoto faz uma ressalva importante
sobre a primeira contribuig¢do de Delgado de Carvalho para os demais geo-
politicos. O autor diz:

Nio se deve, contudo, minimizar a importancia de Delgado de
Carvalho. Foi ele, apds seu regresso da Franga, que alterou radical-
mente a forma de abordar a geografia — até entdo preocupada ape-
nas com o simples arrolamento de dados —, analisando-a sob um no-
vo angulo. Sua influéncia faz-se sentir desde 1913, quando publicou
Geografia do Brastl, até o final da década de 1970 (Miyamoto 1995, 57).
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Com relagio as contribui¢oes de Cidade, tanto Miyamoto (1995) quanto
Freitas (2004) consideram que o autor foi um dos percussores da geopo-
litica, embora tenha recebido pouco destaque dos revisores da geopolitica
brasileira. O estudo de Cidade, Notas de Geografia Militar Sul-Americana
(1940), tem um trago pertinente, e que é um dos pontos centrais do argu-
mento deste texto, a saber: a relevancia das “vias de comunicag¢do” para
a formagio do territério nacional e para a defesa nacional. Esse mesmo
aspecto é percebido em Delgado de Carvalho, em 1913, com a publicagdo
do livro “Geografia do Brasil” (Carvalho 1913). Os demais autores de geo-
politica, tais quais Everardo Backheuser, Lysias Rodrigues (1947), Mario
Travassos (1947) e Golbery do Couto e Silva (1952; 1959) sdo reconheci-
dos pelos revisores como autores fundamentais.*”

Identifica-se, nesta revisdo, que as obras de geopolitica consultadas, de
maneira geral, dividem-se em dois grandes temas: i) O temor da desin-
tegracdo nacional; e ii) Reflexdes sobre ameacas externas. Nas obras de
Everardo Backheuser (1933; 1948) e de Lysias Rodrigues (1947), h4 mais
consternagio com os perigos de impetos regionalistas, que poderiam ter
como consequéncia o separatismo. Nos trabalhos de Cidade (1940), Mario
Travassos (1947) e Golbery do Couto e Silva (1952; 1959), identificou-se
maior preocupagdo com ameagas externas. Portanto, a leitura desses auto-
res ndo serd na ordem cronolégica de suas publicagdes, mas sim em relagdo
aos tépicos 1 e 2. Em um primeiro momento, apresenta-se os estudos de
Backheuser e Rodrigues, para, em seguida, verificar as contribui¢oes de
Cidade, Travassos e Couto e Silva. A explanagdo comega com a obra de
Delgado de Carvalho, por ser considerado um dos primeiros influenciado-
res dos demais geopoliticos.

A GEOPOLITICA BRASILEIRA ENTRE 1910-1950

A obra Geografia do Brasil (1913) estd dividida em trés sessoes “A
Geographia Physica”, a “Geographia Economica” e “A Geographia Social”.
Na tultima sessdo, Delgado de Carvalho (1913) analisa o que chama de
Formagio Politica do Brasil e sua Formagao Social. Na sec¢do da “Formagio
Politica”, Carvalho, além de analisar os mecanismos ou instituigdes que
administravam o interesse do estado na Coldnia e no Império, estuda prin-
cipalmente como o Estado portugués e, consecutivamente, o Estado brasi-
leiro cresceram dentro da América do Sul. Delgado de Carvalho (1913) dis-
corre sobre os diversos tratados internacionais® firmados entre Portugal e
Espanha e, depois, entre o Brasil e a Argentina, Bolivia, Uruguai, Espanha,
os Paises Baixos, a Franga, o Reino Unido e, ainda, entre os demais paises
que se formaram a partir da independéncia da Espanha.
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O autor também analisa como se deu a marcha de portugueses e brasi-
leiros para o oeste da América do Sul. Em sua perspectiva, a colonizagio
do sertdo nordestino no século XVII se deu por motivos econémicos, pela
necessidade de repelir os indigenas e como resposta a invasdo holandesa
no litoral da Bahia e de Pernambuco, que forcou a fuga da populagio que
ali vivia para o interior (Carvalho 1913). No fim daquele mesmo século, o
autor destaca as missdes jesuitas, franciscanas e carmelitas a regido ama-
zbnica; ja no século XVIII, sdo observados os movimentos de portugueses
para o sul, que resultaram na expulsdo dos espanhdis do Uruguai para o
oeste (Mato-Grosso e Goids) e o continuo esforgo de habitagido do Norte e
do Nordeste (Para e Maranhao). No século XIX, Carvalho lembra a cria-
¢do do Estado do Amazonas e do territério federal do Acre como sinais da
consolidacio do avango do Estado brasileiro ao interior da América do Sul
(Carvalho 1913).

Em paralelo a esses avancgos, o autor também discorre sobre as “vias de
comunicag¢io” exploradas pelos portugueses e brasileiros ao longo desses
séculos. Dentre elas, destacam-se o Rio Sido Francisco como hidrovia; os
cursos de dgua de Sdo Paulo ao Paran4, que correm do litoral ao interior; e
os demais rios conectando com as Bacias do Prata e a Amazonica.

A relagdo entre a defesa e a formagio do territério nacional é percebida
na prépria maneira pela qual Carvalho organiza seu estudo, vindo primeiro
a tratar do descobrimento das terras sul-americanas, para depois se referir
a necessidade de sua defesa e, consequentemente, expansio. Esta ocorreu a
par de confrontos com indios e espanhdis, e do desenvolvimento das “vias
de comunicagdo” (Carvalho 1913).

Ainda no que diz respeito a formagdo do territério nacional, Lysias
Rodrigues (1947) em seu livro Geopolitica do Brasil, entre outros tépicos,
analisa essa formagdo ao longo da histéria e aponta os desaflos de inte-
gragdo nos diferentes periodos: o Colonial (1530-1822), o Imperial (1822-
1889), o Republicano (1889-1930) e o periodo Revolucionario (1930-1945).
Rodrigues (1947) comega sua investigagdo sobre a integragdo nacional a
partir do Tratado de Tordesilhas (1494).

Dentre os desafios para a manuten¢io de um governo tinico no periodo
colonial, Rodrigues (1947) menciona a dificuldade das “comunicagdes”, di-
ga-se, a insuficiéncia de meios de transporte e infraestrutura para manter
o territério coeso, ao passo que centros urbanos iam se formando e pola-
rizando diferentes regides, conforme percebemos na seguinte passagem:

A proporgio que esses centros iam se tornando, por seus proprios
recursos, autonomos, ia se subdividindo e enfraquecendo a forga do
governo, tanto mais quanto maiores as distincias e as dificuldades
das comunicagdes. Pela livre agdo dos fatores geograficos, passou-se
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N

da fragmentagdo do poder a sua subdivisdo, depois a pulverizagio,
chegando-se mesmo, no finterland, a completa anulagdo do poder
(Rodrigues 1947, 52).

Apesar desses desafios, a fragmentagio territorial do Brasil Col6nia ndo
ocorreu. As dificuldades de integracdo e controle do territério continua-
ram durante o perfodo, denominado por Rodrigues, de Brasil Império, que
se inicia ap6s a declaragio de independéncia (1822). Sobre essa dificuldade,
Rodrigues escreve:

O Brasil imperial recebe do Brasil colénia, por heranga, um terri-
tério espalhado em quase vinte partes auténomas, como pequenissi-
mas, sendo nulas, relagdes de interdependéncia. Ndo estava ainda con-
cretizado o sentimento de uma patria tnica, nem se sentiam membros
da mesma familia as varias capitanias, transformadas entdo em pro-
vincias imperiais (...). Os estadistas do império enfrentavam, portan-
to, o problema dominante e supremo da unidade nacional (Rodrigues
1947, 53).

Ainda, segundo o autor, “o trunfo unificador do Estado Brasileiro foi a
figura centralizadora do Imperador” (Rodrigues 1947, 54). Uma solugédo
artificial, segundo Rodrigues. Para que a solugio fosse decisiva “era preciso
que tivesse sido resolvido o problema da circulagdo do pais” (Rodrigues
1947, 54), algo que comegou a ser remediado com mais vigor no fim do
periodo “Brasil Império”, como diz o autor:

Os ultimos anos do império no Brasil distinguem-se principal-
mente pela energia empregada em manter o contacto mais intimo do
centro dirigente com as diversas provincias. Surgem as ferrovias, o
telégrafo, o cabo submarino, as primeiras rodovias, as companhias de
navegacdo maritimas e fluviais, procurando levas de vencida, a todo o
transe, a forga isolante do deserto, e conquistar essa circulagdo sem a
qual é impossivel obter a unidade politica (Rodrigues 1947, 54).

Com o fim do Império, o conjunto dessas a¢des nio tiveram continuida-
de. No perfodo republicano, Rodrigues (1947) identifica a ameaga do mu-
nicipalismo associada aos regionalismos de carater separatista. A solugdo
pensada, dessa vez, novamente considerou a criagio de rodovias e incluiu a
ampliagdo das redes telegrafica, ferrovidria, telefonica e radiotelegrafica e,
por fim, aérea (Rodrigues 1947). Contudo, as diversas instabilidades politi-
cas desse perfodo impediram, efetivamente, a implementagio de um plano
de integracdo nacional.

O perfodo Revoluciondrio a que Rodrigues (1947) se refere é aquele que
inicia em 1930. Com os quinze anos de governo de Gettlio Vargas (1930-
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1945), as solugdes para a integragdo nacional incluem a implementacéo de
uma rede de aerovias, de postos radiotelegraficos; estimulos da navegacdo
maritima e fluvial, planos nacionais rodovidrio e ferroviirio; e o combate a
tendéncias separatistas, chamadas pelo autor de “regionalismos doentios”
(Rodrigues 1947, 57). Essa implementag¢do ocorreu de maneira lenta, dada
a dimensdo continental do pafs e a escassez de recursos. Somente na se-
gunda metade do século XX os grandes projetos e planos de integracio
nacional tiveram éxito.

Outra solugdo integradora levantada por Rodrigues seria a mudanca da
Capital Federal, do Rio de Janeiro para o interior do pafs. Essa mudanca,
de amplo significado geopolitico, representaria para a defesa a possibilidade
de maior prote¢io quanto aos ataques aéreos e maritimos, a0 mesmo tempo
que seria um trunfo estratégico e econdmico para forgar a abertura de vias
de comunicagio em dire¢do ao centro do pafs, o que, consequentemente,
provocaria “uma maior valorizagio do elemento humano ali localizado, um
melhor indice econdmico de todo o interior, com um incentivo crescente aos
mais variados setores das atividades nacionais” (Rodrigues 1947, 108-9).

Para Rodrigues, a questdo da integragdo nacional era central. A es-
cassez das vias de comunicagdo poderia criar um contexto propicio aos
fmpetos separatistas. Logo, sua primeira preocupagdo era em relagdo a se-
guranc¢a doméstica, j4 que um movimento de fragmentacdo do territério
poderia levar a uma situagio de confronto interno e comprometimento da
seguranga nacional (Rodrigues 194:7).

Por outro lado, o desenvolvimento de vias de comunica¢io também de-
veria ser aplicado para mitigar fragilidades do Brasil em relagdo aos seus
vizinhos da América do Sul, nas regides chamadas pelo autor de “Puncti do-
lentes”. Os Puncti Dolentes seriam o Punctum de Iguagu na regido de Iguagu,
fronteira do Brasil com a Argentina e o Paraguai; o da Bolivia, na regido do
triangulo formado pelas cidades bolivianas de Cochabamba-Sucre e Santa
Cruz de La Sierra, como indicado na Figura 3; e o Punctum de Leticia na
fronteira de trijun¢io do Brasil, Peru e Colémbia.

O primeiro Punctum Dolens poderia representar uma zona de interesse
de paraguaios e, principalmente, argentinos, por ser uma regido desabitada
do lado brasileiro e por ser a regido das quedas d’agua “dos rios Parana e
Iguacu, capazes de produzirem um elevado potencial elétrico” (Rodrigues
1947, 64).7

Ja o segundo Punctum Dolens é assim chamado por Rodrigues por ser
o “ponto de aplicagdo das forgas resultantes dos antagonismos oceanicos
que solicitam o conjunto continental sul-americano” (Rodrigues 1947, 65).
Esse punctum em especifico analisaremos com maior pericia adiante quan-
do estudarmos a obra de Mdrio Travassos Proje¢do Continental do Brasil
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(Travassos, 1947), ja que Rodrigues se refere a ela para explicar sua im-
portancia estratégica.

O terceiro Punctum Dolens é destacado pelo autor por ser uma regido
instével, com a presenga de contingentes armados, sendo ainda “um gran-
de né dos diversos sistemas de transportes que buscam a porta de en-
trada do rio Amazonas” (Rodrigues 1947, 66), a instabilidade da regiao
tinha o potencial de “estender-se pela calha amazonica e pafses vizinhos”
(Rodrigues 1947, 66).

Para Rodrigues, a solugdo para dirimir a vulnerabilidade nos Puncti se-
ria, antes de militar, econdmica e logfstica, ou mesmo com criagio de no-
vos territérios (federais ou estados) dentro do Brasil. Sobre o Punctum da
Bolivia, Rodrigues (1947) discorre sobre a importancia da ferrovia Brasil-
Bolivia, como vetor da influéncia brasileira no triangulo de Cochabamba-
Sucre e Santa Cruz de La Sierra. A respeito do Punctum de Leticia, a lo-
gistica existente na regido era vista com ressalva, pois o desenvolvimento
de novas linhas de navegacdo fluviais e aéreas fizeram da regido um cen-
tro “capaz de fazer fletir até ali rotas aéreas comerciais, que busquem ou
venham da América do Norte, como o féz o fator do Canal do Panam4”
(Rodrigues 1947, 66). Para Rodrigues (1947) a solugdo seria a criagdo de
um territério federal do lado brasileiro da fronteira, associado a incentivos
para o desenvolvimento econdmico e povoamento da regido.

Por fim, a resposta ao Punctum de Iguagu também incluiria a criacdo de
um territério federal, o territério de Iguagu, e o incentivo ao desenvolvi-
mento econdmico da regido, com “saidas” do Paraguai para o resto do mun-
do, que estavam em curso por meio da criagdo de linhas aéreas, ferrovias e
melhora nos servigos de navegacio do rio Paraguai (Rodrigues 1947).

Em conclusio, percebe-se que a integragio nacional por meio das “vias
de comunicagdo” era elemento sine qua non para o melhor desenvolvimento
econdmico do pafs e para viabilizar maior presenga do Estado brasileiro em
seu territério, por vezes desabitado, o que teria como desdobramento ati-
vidades econdmicas e o povoamento, principalmente na regido do Planalto
Central, com a Capital Federal, e na regido amazénica. O desenvolvimento
das vias de comunicagio teria o duplo propoésito: reduzir o risco de ten-
déncias separatistas, associado ao povoamento de regides desabitadas; e a
ampliagdo da presenca militar e econdmica, capacitando a defesa do Brasil
diante dos Puncti Dolentes identificados.

Anterior a Rodrigues (1947), a preocupacdo com a dimensdo do ter-
ritério nacional e a divisdo dos estados brasileiros foi tema estudado
por Everardo Backheuser em Problemas do Brasil (estrutura geopolitica)
(Backheuser 1933). Nesse livro, o autor apresentou a histérica preocu-
pacdo do Estado brasileiro com o controle de estados ou provincias de
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grandes dimensdes, assim como dos diversos regionalismos no Brasil, que
poderiam desencadear impetos separatistas (Backheuser 1933). Caberia ao
governo central, portanto, lidar com esses impetos por meio da criagdo de
unidades federais equipotentes com dimensdes, peso politico e econémico
similares e submetidas a um poder central forte (Backheuser 1933).*

Sobre a importancia da integracdo, Backheuser (1933) tratou da ne-
cessidade da cria¢do de nova Capital Federal, que deveria ocupar posicdo
central no interior, Planalto Central, conforme percebido na seguinte pas-
sagem:

A organizagdo politica faz com que a capital seja o centro de
irradiagdo das vias de comunicagdo, a0 mesmo tempo que o celei-
ro principal de abastecimentos, que seja enfim o ponto principal do
pais cuja posse é disputada com energia por agressores e nacionais
(Backheuser 1933, 130).

A integragdo nacional por meio das vias de comunicagdo é mais bem
analisada em Curso de Geopolitica Geral e do Brasil (Backheuser 1948). O
tépico é explorado como importante elemento dissuasério que deve ser im-
plementado em associagdo com o povoamento do territério, ja que o povoa-
mento poderd prover melhor reagdo do pafs a pressdes externas. Como diz
Backheuser: “E de grande valor, portanto, o ‘enchimento’ humano do terri-
tério. Acha [Alexander] Supan que, gracas a isto, pode haver melhor rea-
¢do — pacifica e guerreira — as pressoes externas” (Backheuser 1948, 74).

Assim, a infraestrutura de transporte, chamada por Backheuser de “ele-
mento circulatério” estaria a servigo do povoamento do territério e emer-
giria como “elemento centripeto na vida politica do Estado” (Backheuser
1948, 74). Ou seja, garantiria uma resposta as pressoes externas e integra-
ria o territério mitigando os riscos de separagdo. Por fim, a importéncia da
integracdo é destacada como um meio para o pafs vivificar/habitar a faixa
de fronteira ou regides préximas. Para isso, seria necessario “procurar a
valorizagdo desse hinterland ja pelo povoamento, ja por ficeis comunicagdes
com o resto do pafs” (Backheuser 1948, 249).

Os estudos desses trés autores, Delgado de Carvalho (1913), Backheuser
(1933; 1948) e Rodrigues (1947), ilustram a atengdo que dedicaram a for-
magdo do territério nacional. O que se destaca da obra de Delgado de
Carvalho é a sua andlise da formacdo do territério e, com ela, do surgimen-
to e desenvolvimento das “vias de comunicag¢des”. Ja Rodrigues (1947) e
Backheuser (1933; 1948), além de terem analisado essa formagéo, tiveram
em comum a preocupac¢io com a integridade territorial, ameagada pelos
regionalismos também chamados de forgas centrifugas. As solugdes, tanto
para Rodrigues como para Backheuser, incluiriam uma nova divisao do ter-
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ritério nacional, um incentivo ao povoamento de regides de baixa densida-
de demogrifica, notadas principalmente na regido Norte e Centro-Oeste,
e ainda a mudanga da capital do Rio de Janeiro para o centro do pafs. A
outra solugdo passaria pelo melhoramento da infraestrutura dos meios de
transportes, em especial nas regides mais ermas do pafs.

Tanto para Backheuser (1933; 1948) quanto para Rodrigues (1947), um
Brasil verdadeiramente integrado seria capaz de diminuir os impetos re-
gionalistas, as pressdes externas, como diz Backheuser, como também me-
lhor lidaria com os desafios dos Puncti Dolentes apontados por Rodrigues.
Assim, esta revisdo identificou a importéancia que Backheuser e Rodrigues
deram a integragio nacional, implementada pela construgdo das vias de
comunicagdo, para a manutencdo do territério. Essa integracdo seria ne-
cessdria para a seguranga tanto interna como externa do pafs.

Ja o estudo de Cidade, “Notas de Geografia Militar Sul-Americana”
(Cidade 1940), propds compreender todos os paises da América do Sul e as
colonias europeias no continente’ sob os seguintes aspectos: o governo e
sua posi¢do astrondmica, sua superficie, suas fronteiras, histéria, fisiogra-
fia, hidrografia, regides naturais, vegetagéo, populagdo e centros habitados,
viagio, inddstria e comércio, economia/finangas e forgas armadas.

Enquanto os autores até aqui citados estudaram a questdo da integra-
¢do nacional em relagdo a formagdo e ao controle do territério, centralizan-
do as preocupagdes nas tematicas da integridade territorial e seguranca;
Cidade (1940) analisou a importancia das vias de comunicagio do territ6-
rio para a capacidade militar de resposta as ameagas externas, sobretudo
dos Estados vizinhos.

A viago seria fundamental para a movimentagio de tropas, como co-
loca Cidade:

As estradas de ferro, as estradas de rodagem, as vias navegaveis
convenientemente equipadas, etc., ainda representam uma das maio-
res expressoes da agdo geografica do homem. E talvez por isso que
desempenham um papel tdo importante em todas as fases da guerra
(Cidade 1940, 58).

Seu estudo expde maior preocupacgido com as habilidades do Estado
brasileiro em garantir capacidade de movimentagdo a sua tropa na regido
da Bacia do Prata, em razdo tanto das reminiscéncias da guerra contra o
Paragual quanto das preocupagdes com o poder da Argentina. Sobre as
vulnerabilidades da Bacia Amazonica, o autor nio dedica muita atencdo, ja
que eram precdrias, em todos os paises da Bacia, as condig¢oes de transporte
na regido (Cidade 1940). Além disso, o Rio Amazonas funcionaria como
um trunfo para o Brasil, pois o pafs poderia: “concentrar o seu exército
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onde mais lhe convenha e desferir golpes poderosos contra os seus adver-
sarios separados entre si” (Cidade 1940, 320).

A busca por uma combinagdo positiva entre meios de transporte e dis-
suasdo, propiciada pela movimentagio das tropas, fica mais clara quando
Cidade (1940) se referiu a importancia das fronteiras, como coloca o autor:

As vias férreas, mais ou menos retilineas normais a fronteira,
prestam-se nio s6 a defensiva, mas principalmente a ofensiva. Nem
sempre correspondem perfeitamente a todos os aspectos comerciais;
porém, levam rapidamente aos pontos visados pelo comando supe-
rior; quando sdo paralelas a fronteira, prestam-se a deslocamentos
lateralis, isto é, a movimentos de rocada, destinados a concentrar onde
tor conveniente os elementos de ataque ou de defesa, transportados
pelas vias normais a linha fronteiriga. (Cidade 1940, 60)

Percebe-se que a importincia dos meios de transporte transparece em
seu estudo como condicionadora de melhores e mais eficazes empregos da
for¢a militar do Brasil. Na passagem a seguir fica clara a preocupagio com
a Argentina, assim como a importdncia da infraestrutura de transporte
como elemento fundamental das condi¢des de ataque ou defesa:

O panorama geo-militar altera-se ao afastar-se da bacia amazénica,
mas a situagio dos vizinhos nio melhora consideravelmente até atin-
gir a fronteira argentina: tanto os vizinhos como o Brasil ndo dispdem
de meios de transportes adequados, pelo menos até este momento.

Ja se vé que o envolvimento do Brasil pelos seus vizinhos tem ape-
nas uma expressdo geométrica, sem nenhum significado militar, uma
vez que, no estado atual da viagdo sulamericana, nfo se pode falar
numa agdo conjunta de todos os estados de origem espanhola contra
o seu vizinho de origem lusa, cuja politica tem sido sempre orientada
pelos mais elevados sentimentos de justica e de aproximagio conti-
nental” (Cidade 1940, 821).

Se Cidade (1940) analisou de forma mais diplomatica o potencial de
tensdes entre o Brasil e os pafses vizinhos, o a época, capitio de Exército
Mario Travassos, autor de Projecdo Continental do Brasil, publicado em
1931," parece discordar desse ponto.

INTEGRACAO E PROJECAO CONTINENTAL: TRAVASSOS E GOLBERY

Em seu livro, Travassos (1947) avalia qual deveria ser a estratégia
logistica brasileira a luz da concorréncia com dois pafses americanos: a
Argentina e os Estados Unidos. Segundo Travassos (1947), a principal
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preocupacdo do Brasil nesse cenario deveria ser evitar a influéncia dos dois
principais concorrentes do pafs a época ao desenvolver a infraestrutura de
meios de transporte na América do Sul por meio de uma politica de inves-
timentos (Travassos 1947).

O primeiro concorrente do Brasil seria a Argentina, que desafiava a
hegemonia do pafs na Bacia do Prata, projetando seus interesses sobre o
Chile, a Bolivia e o Paraguai. O outro concorrente seriam os EUA, dada
a sua influéncia sobre a América Central, notadamente sobre o Canal do
Panam4 e o Norte da América do Sul, motivado pela exploragio do petré-
leo e da borracha (Travassos 1947).

Para Travassos, seria apenas desenvolvendo a infraestrutura de trans-
porte — seja na terra, nas vias navegaveis ou no ar — que o Brasil pode-
ria proteger seus interesses na América do Sul e impedir a expansdo de
influéncia da Argentina e dos EUA (Travassos 1947). Assim, o desenvol-
vimento das vias de comunicag¢do do Brasil teria que se concentrar nas
regides Centro-Oeste, para fazer frente a Argentina, e Norte, para fazer
frente aos EUA e a proje¢do Argentina nos Andes.

O olhar geopolitico de Travassos para a América do Sul partiu da
identificagdo de dois fundamentais antagonismos geograficos, o primei-
ro, oceanico (Pacifico-Atlantico), o segundo, fluvial (Bacia do Prata-Bacia
Amazdnica). Este segundo antagonismo “interessando diretamente a ver-
tente atlantica” (Travassos 1947, 43), ou seja, ao Brasil. Abaixo segue a
figura formulada por Travassos (1947), uma representagdo cartografica
importante por mostrar minimamente aspectos da realidade geografica e
suas condicionantes.
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Figura 1 — Linhas que condicionam os antagonismos continentais.
Fonte: Travassos (1947, 43).
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7

O primeiro antagonismo é o de uma América do Sul dividida pela
Cordilheira dos Andes, que faz com que os pafses a seu leste estejam vira-
dos para o Pacifico, “o ‘mar solitario’, o oceano de feixes de circulagio re-
glonais, das extensdes sem fim, das grandes profundidades, das polinésias”
(Travassos 1947, 43) e que os pafses a seu oeste estejam virados para o
Atlantico, “cujas d4guas sdo as mais frequentadas do globo, em cujas costas
o ecimeno maritimo se encontra magnificamente definido e onde o ‘planal-
to continental’ é dos mais piscosos” (Travassos 1947, 44).

Devido as dimensdes do Oceano Pacifico, ao parco comércio entre a
América do Sul e a Asia e Oceania na época; a ainda recente exploragio das
vias que se estabeleciam a partir do Canal do Panamé; e as ja conhecidas
vias de comunicagdo do Chile, do Peru e da Bolivia com a Argentina e o
Porto de Buenos Aires, o primeiro antagonismo nio recebe muito a aten-
¢do de Travassos, pois o Oceano Atlantico tinha mais importancia do que o
Pacifico. Portanto, o antagonismo sobre o qual o autor trabalha é o segun-
do, onde o Brasil concorreria com a Argentina e os EUA, por meio de sua
infraestrutura de transporte, tanto na Bacia do Prata como na Amazonica.

E notéria sua preocupagio com as ligagdes por terra, principalmente
de ferrovias, entre a Argentina e o Paraguai, o Chile e a Bolivia. Com a ca-
pacidade de circular pessoas e mercadorias entre esses trés paises e escoar
produtos para o Atlantico através de Buenos Aires, a desenvoltura logis-
tica da Argentina era vista como ameaga a hegemonia brasileira no conti-
nente. Travassos descreveu a “Projecdo Ferrovidria” (Travassos 1947) da
Argentina assim:

Como se vé, Buenos Aires esta ligada, diretamente, por estrada
de ferro, com as capitais de trés paises limitrofes. Com Assungio,
dobrando a via fluvial e, de passagem, assegurando o contato
(Concordia-Salto) entre as redes argentina e uruguaia. Com Santiago
(e Valparaiso) por meio da via férrea de montanha que vincula a rique-
za andina com o Atléntico. Com La Paz, pela soldagem em Tupiza, da
via argentina, com as linhas bolivianas, apds seus trilhos percorrerem
até La Quiaca a bagatela de 1.795km. (53-5).

Na Figura 2, a seguir, notamos as ligacdes de Buenos Aires:
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Figura 2 — Esquema do Esforgo Ferroviario Platino.
Fonte: Travassos (1947, 54).

Além de destacar a importéancia da malha ferrovidria entre a Argentina
e o Paraguai e a Argentina e o Chile, a atengdo de Travassos se voltou para
a projecdo Argentina na Bolivia. Segundo Travassos, “da ligagdo Buenos
Aires-La Paz advém reflexos capazes de repercussio até mesmo sobre a
economia continental” (Travassos 1947, 56). Isso se daria principalmente
pela ligagdo por via férrea entre La Paz e Cuzco (Peru) e La Paz e Arica
(Chile), o que seria vantajoso para Buenos Aires, que poderia escoar para o
Atlantico os diversos produtos tanto do Peru, como do Chile e da Bolivia.
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Essa “projegdo férrea” da Argentina também usufruiria de uma segunda
vantagem. Ela estaria ligada ao tridngulo formado pelas cidades bolivianas
de Sucre, Cochabamba e Santa Cruz de la Sierra (Figura 38), chamado por
Travassos de verdadeiro signo da riqueza boliviana devido a seus recursos
naturais. Na I'igura 3, identifica-se a linha escura com tragados que repre-
senta os caminhos através dos quais a Argentina mantinha a sua “proje¢ao
térrea”, e o “triangulo” ao qual Travassos se refere:
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Figura 8 — Esquemas da Possibilidade de reagdo das comunicagdes da Bacia Amazonica

sobre a politica ferroviaria platina.
Fonte: Travassos (1947, 63).

Além da ligacdo da Argentina, via La Paz, com o Peru e o Chile,
Travassos temia sua projegdo sobre o tridngulo mencionado. Cochabamba
Ja estaria ligada a Buenos Aires. A projecdo Argentina se tornaria, en-
fim, “perigosa”, caso fossem construidas vias de comunicacgdo ligando
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Santa Cruz de La Sierra e Yacuiba (Bolivia) a Oran (Argentina). Como diz
Travassos:

A diregdo de Oran ¢é ainda longinqua como forga dissociadora. A

ponta dos trilhos apenas transpde o Bermejo e, quando tiver atingido

Yacuiba, ainda terd que percorrer cerca de 600km para tingir Santa

Cruz; todavia, ndo nos esquegamos de que essa diregio, correndo nitida

para o sul, conduz diretamente a Buenos Aires, ao escoadouro natural da

bacia platina. Essa circunstincia pode, de um momento para outro, tor-

nar essa diregdo dissociadora das mais perigosas (Travassos 1947, 100).

A linha pontilhada de Santa Cruz de La Sierra até um pouco depois de
Yacuiba é exatamente a via férrea que poderia ser construida e que provo-
cou preocupagdo em Travassos (Figura 4):
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Figura 4 — Esquema das influéncias geopoliticas sobre Santa
Cruz de la Sierra.
Fonte: Travassos (1947, 101).
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Partindo do que entende como uma ameaga ao Brasil, Travassos (1947)
sugeriu duas respostas geopoliticas por meio da construgdo de infraestru-
tura de transporte. Uma, na Bacia do Prata, e outra, na Bacia Amazonica.
Chamadas de “A¢oes Neutralizantes sobre a Bacia do Prata”, teriam a fun-
¢do de fortalecer a estrada de ferro Sao Paulo-Rio Grande:

[...] aumentando-lhe o rendimento, e ligar o oceano ao Parani,
prolongando as linhas de Ponta Grossa ao Porto de Guaira e do
Porto Unido a Foz do Iguagu; enfim consolidar a Noroeste, em toda
a extensdo do termo, pondo-a a altura de suportar em boas condigdes
o escoamento dos produtos mediterraneos, do Paraguai e da Bolivia
(Travassos 1947, 40).

J4 a resposta na Bacia Amazodnica dependeria principalmente da ex-
ploragdo do potencial hidrovidrio do rio Madeira (Brasil), ligado aos rios
Mamoré e Beni (Bolivia) e ao rio Madre de Diés do Peru e da ferrovia
Madeira-Mamoré, que ligava a cidade de Porto Velho a Guajara Mirim —
cidade através da qual o Brasil poderia chegar, primeiro por via férrea e, em
seguida, por hidrovia (Rio Mamoré e Rio Grande, vide Figura 3) a Santa
Cruz de La Sierra e Sucre. Além de sua preocupacdo em relagio a projecdo
argentina sobre a Bacia do Prata, Travassos identifica a aproximacao dos
EUA sobre a Bacia Amazonica.

Os EUA ja tinham forte presenga no mar do Caribe (chamado pelo au-
tor de mar das Antilhas) e no Canal do Panama. Assim, entendia Travassos
que j4 estava esse pafs em situagdo geopolitica favoravel para “canalizar-se
por onde for mais facil e necessdrio escoarem-se os seus interesses econd-
micos” (Travassos 1947, 112), que naquela época eram a busca de borracha
e petroéleo, pelas bacias do Orinoco e do Madalena, que seriam:

[...] linhas de penetragéo por exceléncia para quaisquer influén-
cias econdmicas, provindas do mediterrdneo americano. Nio s6 abrem
as portas aos longos vales longitudinais dos Andes como, por contato
direto, comunicam com o vale do Amazonas, e, indiretamente, pelos
nudos e pasos (abertas andinas) comunicam ainda com ésse vale e com
a bacia do Prata (Travassos 1947, 114)."

Para mitigar essa influéncia ao também fazer-se presente na regido,
Travassos sugere o melhoramento das liga¢cdes hidrovidrias do Rio
Negro (Brasil) ao rio Orinoco (Venezuela), rio Madalena e rio Putumayo
(Colombia) e o melhoramento das ligagoes do rio Branco (Brasil) ao rio
Caura (Venezuela) e o rio Trombetas (Guiana). Outra solugdo seria promo-
ver ligagdes com os nudos e pasos. Deste modo, escreve Travassos:

[...] quando as possibilidades carreadoras da Amazdnia se verifi-
carem a pleno rendimento e conjugadamente com as abertas andinas,
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excluindo apenas o Paso de Uspalata, as bocas do Amazonas despe-
jardo no Atlantico grande parte da riqueza do centro e da vertente

ocidental do continente (1947, 77).

O trabalho de Travassos refere a projegéo logistica do Brasil na regido
andina e amazdnica como meios fundamentais a integracdo nacional. O
mapa a partir do qual desenvolveu sua andlise em ambito doméstico é o
sugerido por Delgado de Carvalho, como diz Travassos “nada conhecemos
de melhor que o admitido pelo professor Delgado de Carvalho, isto ¢, o
Brasil permitindo quatro regides naturais, a saber: o Brasil Amazonico,
o Nordeste Subequatorial, a Vertente Oriental dos Planaltos e o Brasil
Platino” (Travassos 1947, 125). Abaixo segue uma figura como represen-

tagdo do mapa sugerido.
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Figura 5 — Regides Naturais do Brasil.
Fonte: Travassos (1947, 127).
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O Brasil Amazdnico corresponde a maior porgio de terra ao lado es-
querdo da figura. O Brasil Platino, a por¢do de terra ao lado esquerdo
e ao sul do Brasil Amazénico, j4 o Nordeste Subequatorial corresponde
ao “quadrante” da parte superior direita, enquanto a Vertente Oriental
dos Planaltos corresponde ao quadrante do lado direito. Sobre o Brasil
Amazdnico e o Brasil Platino, Travassos diz:

O Brasil Amazoénico se comunica de modo mais direto com o
oceano, por isso que dispde do Rio Amazonas como via natural. E
sua capacidade de penetragdo é mais ampla, pois o vale amazo6nico é
o grande coletor do formidavel anfiteatro que se arqueia de Caracas
a La Paz. O Brasil Platino, apesar de que exija meios artificiais pa-
ra ligar-se ao oceano, dispde de portos com suficiente capacidade
de atragdo na costa e dos estimulos de dois paises mediterraneos
[Bolivia e Paraguai] que naturalmente reagem contra a foérga cen-
tripeta do Prata: — o sul de Mato Grosso, prolongando os terri-
térios paulista e paranaense, representa a sua forga de penetracio
(Travassos 1947, 129).

O perfil geografico de ambas as regides determina as a¢des mais ade-
quadas a serem tomadas para o desenvolvimento de uma logfstica estraté-
gica."” Conforme explanado, o principal meio de transporte a ser explorado
na Bacia Amazodnica seria a hidrovia, enquanto na Bacia Platina seriam
as ferrovias (Travassos 1947). As duas baclas, no espectro doméstico, es-
tariam ligadas pelo que Travassos chama de “Brasil Longitudinal”, que
corresponde a:

[...] Vertente Oriental dos Planaltos e [a]o Norte Subequatorial
— que se prolongam de modo a justificar o titulo que lhe atribuimos
de Brasil Longitudinal, chamado a como que estabelecer a ligagdo
entre as duas vastissimas regides denominadas Brasil Amazonico e
o Brasil Platino. A extensa linha de costa convexa que se estende da
Guanabara ao Golfido do Sio Luis corresponde, como uma sorte de
corda, a linha terrestre balizada pelo vale superior e médio do Sio
Francisco e do Parnaiba.

Quer dizer que excentricamente, por via maritima, ou concentricamen-
te, por vias terrestres, o papel funcional dessas regides é de ligar, homoge-
neizar, amarrar os dois brasis essenciais, do ponto de vista continental, o
platino e o amazonico (Travassos 1947, 131).

A importéncia estratégica do “Brasil das Bacias” s6 se mantém a me-
dida que o pafs consiga integra-lo por meio do Brasil Longitudinal. A
partir dessa observagdo, Travassos analisou, em mitdos, duas caracte-
risticas das vias de comunicag¢do no Brasil. A primeira é exatamente sua
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penetragdo (linhas de penetragdo) nos demais pafses da América do Sul,
por meio da Noroeste, Madeira Mamoré e hidrovias (Bacia Amazonica),
como diz o autor:
[...] os desenvolvimentos da Noroeste e o milagre da Madeira-
Mamoré; o trdfego da réde paulista e o movimento portuario de Santos,
tdo bem como as correntes dos transportes fluviais do Amazonas, isso
quanto as linhas de penetragéo (Travassos 1947, 132).

A segunda seria sua ligagdo com o Brasil Longitudinal. Continua o autor:
[...] quanto a ligagdo delas, af temos a Sdo Luis-Terezina e a estra-
da Petrolina-Paulista, bem como os prolongamentos ferroviarios que
Jja atingem a fronteira de Minas a procura da réde baiana, sem contar
as linhas de cabotagem e o trafego aéreo (Travassos 1947, 132).

Essas “linhas de penetragio” somadas a suas liga¢des, contudo, nio evi-
denciavam muita circulagio dentro do “Brasil das Bacias”. Isso fica eviden-
te quando o autor explica a importéncia e a fragilidade do estado do Mato
Grosso, que ainda ndo tinha sido dividido. O Mato Grosso seria importan-
te devido a sua localizagdo central no continente americano, mas perma-
necia objeto de preocupagio de Travassos (1947), devido a seu “baixo teor
demografico” (Travassos 1947, 240) e seu “afastamento aos centros pro-
pulsores do pais” (idem). A Proje¢io Continental do Brasil somente poderia
ser exercida em sua plenitude se o Mato Grosso, e demais regides ermas da
Bacia Amazdnica, fossem devidamente povoadas. Essa percepg¢io pode ser
identificada na seguinte passagem:

Para Oeste! Tem toda a concisdo das verdadeiras férmulas politi-
cas. Quer dizer antes de tudo compreensio e defini¢do da facies geo-
gréfica do Continente e do Brasil. Em seguida, comunicagdes, colo-
nizagdo, atividade industrial. Por sua vez, nesses desdobramentos se
encontram outros aspectos ligados & escolha dos meios de transporte,
as questdes de saneamento e educagdo, a nogdo de ordem de urgéncia
dos cometimentos (Travassos 1947, 245).

A obra de Travassos merece especial destaque. O autor pontuou clara-
mente a relagdo entre a importancia da integragio nacional para a projecdo
dos interesses do Brasil na América do Sul. Como sugerido pela Figura 1,
a dos Antagonismos Continentais, a questdo da “Defesa” ndo aparece em
seu sentido mais bruto, isto é, de planos de defesa ou ataque, mas permeia
toda a sua argumentagio. O autor aponta que o Brasil deve fazer frente a
proje¢do de dois concorrentes na regido, e a melhor maneira de fazé-lo é
com a proje¢do de nossa logistica estratégica, isto é, a expansio e constan-
te melhora das infraestruturas de transporte e das atividades econémicas.
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Quando menciona a importancia do Mato Grosso, ressalva os provimentos
dessas infraestruturas e importancia da promogio das atividades econdmi-
cas. Para Travassos (1947), a solu¢do econdmica e logistica (estratégica)
seria fundamental para qualquer respaldo militar.

Essa relagio entre integragio nacional e geopolitica também ganha a
atengdo de Golbery do Couto e Silva. Na primeira edigdo de “Aspectos
Geopoliticos do Brasil” de 1952, Golbery dividiu o estudo da geopolitica
em duas, a interna e a externa. A primeira estaria preocupada com a ideia
de “melhorar o espaco nacional”, enquanto a segunda olhou para o “pro-
blema fundamental da seguranca e da defesa” (Silva 1967, 62). Golbery
estava ciente de que o pafs continuava sendo um territério desigual e mal
integrado. Para remediar essa situagdo, o Brasil deveria: “controlar a dire-
¢do dos fluxos migratdrios, constituir polos de desenvolvimento nas 4reas
continentais fronteirigas, desenvolver uma rede de ferrovias e de comuni-
cagdes aéreas e fazer uso das vias navegdveis” (Silva 1967, 30).

Silva (1967) parte de uma andlise do mapa nacional segmentado em cin-
co partes. A primeira parte seria o que o autor chama de “Ntcleo Central”,
localizado na parte inferior ao lado direito da Figura 6, formado pelos es-
tados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo. As outras trés regioes
sdo chamadas por Golbery de “peninsulas”, que sdo ligadas por “istmos”
(rodovias e ferrovias). A tltima regido seria uma verdadeira “ilha” de dificil
acesso, que seria a regido amazodnica (Silva 1967). Vide figura 6.

A primeira peninsula, na parte superior direita da figura, seria formada
por parte do Reconcavo Baiano, Recife e Fortaleza, “também unificada por
apreciavel trama de ferrovias e rodovias” (Silva 1967, 46), a segunda (na
parte inferior da figura) estaria na regido Sul, seria a peninsula que “se
estende pelo Parand e Santa Catarina, alargando-se depois para englobar
todo o territério do Rio Grande do Sul” (1967, 47). A terceira peninsula,
na parte inferior e ao lado esquerdo do da figura, seria a regido Centro-
Oeste, onde ficam as cidades de Cuiabd, Campo Grande e Goiania. Por fim,
a tltima regido da representacdo cartografica geopolitica de Golbery, cor-
respondente a maior porg¢do listrada ao lado superior esquerdo da imagem,
¢ a Ilha Amazonica ou Hileia “isolada, tributaria do caudal amazonico e
nitidamente dependente das ligagdes maritimas” (1967, 47). Grosso modo,
aregido Centro-Oeste, assim como a Hileia Amazonica seriam o:

[...] Brasil marginal, inexplorado em sua maior parte, desvitali-
zado pela falta de gente e de energia criadora, e o qual nos cumpre
incorporar realmente a nagéo, integrando-o na comunidade nacional
e valorizando a sua grande expressio fisica hoje ainda quase comple-
tamente passiva (Silva 1967, 44).
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Figura 6 — O “Império” Brasileiro.
Fonte: Silva (1981, 90).

Segundo Golbery, esse vazio poderia atrair a cobiga internacional, co-
mo verificamos no seguinte trecho: “Mas é preciso que nio esque¢amos
que o véacuo de poder, como centro de baixas pressdes, atrai de todos os
quadrantes os ventos desenfreados da cobiga” (Silva 1967, 44). A solugdo
para essa situagdo demografica e econdmica seria precisamente a melhoria
da infraestrutura de transportes no pafs, ou seja:

A primeira tarefa, pois, visando a integragio e valorizacdo do ter-
ritério nacional, hd de ser forgosamente a de vitalizar esses istmos de
circulagiio, de maneira a, de um lado, articular solidamente de norte a
sul nossa atual base ecuménica e, de outro lado, consolidar o avango
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Ja esbogado para noroeste, a partir do nticleo central que, geogrifica e
historicamente, é a verdadeira plataforma para penetragéo e conquis-
ta do interior (Silva 1967, 47).

CONSIDERAGOES FINAIS

O argumento que este estudo propds ser transversal a literatura geo-
politica brasileira, entre as décadas de 1910 e 1950, foi identificado. Todos
os geopoliticos brasileiros, considerados pelos revisores como importantes
geopoliticos entre 1910 e 1950, compartilhavam o entendimento de que
para melhor defender-se o Brasil precisaria melhor integrar-se. Estudiosos con-
temporaneos da geopolitica brasileira também concordam que o campo de
estudos se caracteriza por sua atencdo a relagio entre o desenvolvimento
dos meios de transporte e da integragdo para uma Defesa Nacional mais
eficiente, segundo Miyamoto:

[...] de acordo com os pressupostos ndo sé econdmicos, como
também geopoliticos, sem integrar o territério é inviavel o seu pré-
prio fortalecimento. Uma das condig¢des primeiras deve referir-se, en-
tdo, a intensificagio dos meios de transporte para ocupar o espago.
Visivelmente foi essa a preocupagdo daqueles que se dedicaram ao
estudo da geografia dos transportes no pafs. Essa é uma das discus-
sOes que sempre estiveram a baila, ndo sé pelos geopoliticos, como
também por planejadores ligados diretamente a entidades governa-
mentais (Miyamoto 1995, 149-50).

Freitas (2004), que analisou principalmente o pensamento de Golbery,'
chega a conclusido semelhante quando diz que as ideias geopoliticas defen-
didas antes da Segunda Guerra Mundial “tém como principais enfoques
o antagonismo Brasil-Argentina, a questdo dos transportes (vertebragdo
interna) e da divisdo territorial” (Freitas 2004, 119). A conclusdo similar
chega Costa (1992), quando diz:

A imensiddo do territério, o povoamento disperso e o fraco po-
der de articulagdo inter-regional da economia agréario-exportadora,
ao lado de um poder central baseado na composi¢io politica com as
oligarquias locais e regionais, representaram, desde a formagdo do
Estado nacional, em 1822, um quadro distante de um federalismo
cléssico (como o norte-americano) e mais préximo de um conjunto
politico-administrativo-territorial unitdrio extremamente desarticu-
lado em nivel nacional. Esse era o pano de fundo para as ideias de
integragdo nacional que, sob vérios matizes, marcaram o discurso poli-
tico-territorial de muitos setores do poder estatal ou préximos deste.
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Dai por que a base técnico-cientifica fornecida pela geografia tornou-
-se elemento importante para a formulagdo dessas politicas (Costa
1992, 192).

Para além de Costa (1992), como indicado na passagem acima, Miyamoto
(1995) deixou claro que a preocupagdo da integragio nacional, além de ser
tema explorado pelos geopoliticos, também foi foco da atengdo de “planeja-
dores ligados diretamente a entidades governamentais”. Ireitas, de forma
mais clara, sugere essa relagdo entre a geopolitica brasileira e as politicas
publicas quando conclui em seu estudo que as “teses geopoliticas elaboradas
no Brasil a partir da década de 1920 nédo deixam, naturalmente, de obedecer
a esse principio basico, estando subjacente a todas elas uma nitida propen-
sdo para sua aplica¢do prética (geopolitica aplicada)” (Freitas 2004, 113).

Assim, além de ter sido verificado que havia um consenso entre os es-
tudos de geopolitica de maior destaque no perfodo proposto, ou seja, a
ideia central de que para melhor defender-se o brasil precisaria melhor integrar-
-se, também se verificou que havia uma proximidade entre o pensamento
geopolitico e projetos nacionais de desenvolvimento de infraestrutura. A
partir deste achado, sugere-se, para investigagio futura, mais ampla pes-
quisa para que sejam verificados os impactos do pensamento geopolitico
brasileiro e a potencial relagio entre este e o desenho e implementagdo da
infraestrutura nacional, notadamente aquela de meios de transporte.
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NOTAS

1.

122

Alexandre de Gusmaio, Visconde de Rio Branco e o Bardo de Rio
Branco foram trés diplomatas de destaque no Brasil, o primeiro duran-
te o século XVIII, o segundo durante o século XIX, e o terceiro no fim
do século XIX e inicio do século XX.

Embora Elysio Carvalho apresente um tipico raciocinio geopolitico,
correlacionando territério, poder, politica nacional e inser¢do interna-
cional, sua obra é pouco lembrada. Martin (2018) atribui ao relativo
esquecimento da obra de Elysio Carvalho duas ordens de fatores. De
um lado, as suas posigdes politicas socialistas e anarquistas. De outro, a
prépria produgdo multifacetada do autor, que inclufa literatura, direito,
tilosofia. Sendo dificil, portanto, caracteriza-lo como um autor classico
de geopolitica.

O termo “vias de comunicag¢io”, comumente usado pelos autores bra-
sileiros de geopolitica como Carvalho, Cidade, Rodrigues e Couto e
Silva, refere-se aos meios de transporte, caminhos ou infraestruturas
de transporte que pudessem prover o deslocamento de pessoas, mate-
riais e/ou mercadorias. Nas obras estudadas ndo encontramos defini-
¢do clara do termo, porém seu significado é percebido a medida que os
autores relacionam o termo as infraestruturas de transporte ou cami-
nhos em geral.

A obra de Golbery que usamos neste estudo é aquela editada em 1967,
Geopolitica do Brasil. Este livro é, na realidade, a reunido de diversos
textos do autor publicados em diferentes anos da década de 1950 e
1960. Sdo eles “Aspectos Geopoliticos do Brasil” com versdes publi-
cadas em 1952, 1959 e 1960; “Geopolitica e Estratégia”, publicado em
1959, “Dois Polos de Seguranga Nacional na América Latina” publicado
em 1959, “Areas Internacionais de Entendimentos e Areas de Atrito”
publicado em 1959 e “O Brasil e a Defesa do Ocidente” publicado em
1958.

A edigio que usamos da obra de Travassos é sua quarta edi¢do, impres-
sa em 1947; destacamos que essa obra, em sua primeira edi¢do impressa
em 1930, chamava-se Aspectos Geogrdficos Sul-Americanos.

Os Tratados mencionados por Carvalho sdo: Tratado de Tordesilhas
(1494), Tratado de Madrid (1750) e Tratado de Santo Ildefonso (1777)
entre Portugal e Espanha, o Tratado de Utrecht (1718) entre Portugal
e I'ranca, o Tratado de Petrépolis (1903) entre Brasil e Bolivia, o
Tratado de 1906 entre Brasil e Paises Baixos, o arbitramento entre
Brasil e Argentina com o laudo do presidente Cleveland (EUA) em
1895, o tratado de 1907 com a Coléombia, o tratado condicional com o
Equador em 1904, e o tratado de 1910 com o Uruguai (Carvalho 1913).
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Anos depois da publicagdo de seu livro em 1947, o Estado brasileiro,
em acordo com o Estado paraguaio, inicia em 1971 a construgdo da
Usina Hidrelétrica de Itaipu no Punctum de Iguagu.

O trabalho de Rita de Cassia Souza Anselmo (2000) traz um impor-
tante resgate para contribui¢des de Backheuser no debate sobre a re-
divisdo territorial do Brasil em unidades federativas. Em seu estudo, a
autora 1dentifica 64 unidades fundamentais no territério brasileiro, e
propds reagrupé-las em 16 estados e 6 territdrios federais. Seria uma
divisdo ideal, baseada no critério de unidades equipotentes, que, segun-
do Rodrigues, contribuiria para manter a unidade nacional e romper
com os regionalismos.

No ano da publicagdo de seu livro, a Repuablica do Suriname perten-
cia aos Paises Baixos e se chamava Guiana Holandesa. A Republica
do Suriname s6 se tornou independente em 1975. J4 a Republica
Cooperativa da Guiana, independente desde 1966, pertencia ao Reino
Unido e se chamava British Guiana.

Mario Travassos publicou a sua principal obra Projegdo Continental do
Brasil em 1931. Utiliza-se, neste artigo, a 4* edigdo do livro, publicada
em 1947.

Os nudos sdo formas topolégicas “que balizam os centros de dispersdo
orogréafica das vérias se¢des da grande cordilheira”, ja os pasos “indicam
as passagens, por assim dizer naturais (colos), de uma para outra ver-
tente” (Travassos 1947, 73).

A logistica estratégica é aquela pensada “rotineiramente durante tem-
pos de paz através de um trabalho bem esquematizado” (Kress 2002,
26, traducdo nossa); os planos da logistica estratégica sdo “robustos e
tém um efeito de longa duragio nas capacidades da operagdo militar”
(Kress 2002, 26, tradugdo nossa). Kress identifica quatro dimensdes
dessa logistica, que sdo a tecnolégica, a industrial, a de transportes e a
de inventdrio/estoques. Portanto, uma logistica estratégica pensa em
estruturas que poderdo causar impacto direto ou indireto, porém de
longa duragio a atividade/operagdes militares.

A obra de FIreitas analisa, principalmente, os estudos de Golbery,
Therezinha de Castro e Meira Mattos. Os dois tltimos autores tam-
bém fundamentais da geopolitica brasileira, mas que nio tiveram con-
tribui¢do expressiva durante o perfodo aqui analisado.
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A INTEGRACAO NACIONAL ANALISADA
SEGUNDO A GEOPOLITICA BRASILEIRA ENTRE 1910-1950

RESUMO

O estudo faz leitura de revisores da geopolitica brasileira para identifi-
car seus principais geopoliticos entre 1910-1950, perfodo de continuidade
no pensamento geopolitico relativo a importancia da integracdo nacional.
Consecutivamente, faz-se releitura das principais obras da época concluin-
do-se que o principal argumento geopolitico foi para melhor defender-se é
preciso melhor integrar-se.

Palavras-Chave: Geopolitica, Anélise, Meios de Transporte, Integragéo.
ABSTRACT

This study analyses the works of reviewers of Brazilian Geopolitics to
identify core geopoliticians between 1910-1950, a period of continuation
of geopolitical thought regarding the relevance of national integration.
Consecutively, the most relevant works of the period are studied and the
main geopolitical argument identified is to better protect itself it needs to
better integrate.

Keywords: Geopolitics, Analysis, Means of Transportation, Integration.
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124



MARIA EDUARDA LARYSSA SILVA FREIRE e MARIANA PIMENTA OLIVEIRA BACCARINI

Uma analise neo-institucional da adoc¢ao de jointness
pelos Estados Unidos

An neo-institutional analysis of jointness adoption
by the United States

Rev. Bras. Est. Def. v. 7, n° 1, jan./jun. 2020, p. 125-149
DOI: 10.26792/RBED.v7n1.2020.75181
ISSN 2358-3932

MARIA EDUARDA LARYSSA SILVA FREIRE
MARIANA PIMENTA OLIVEIRA BACCARINI

INTRODUCAO

A evolugio nos assuntos militares tem cada vez mais inserido o con-
ceito de jointness' na discussio e no escopo de visdo das Forcas Armadas
(Osterberg 2004). Na década de 1990, com o avango das tecnologias mi-
litares, foi possivel perceber uma maior capacidade de integragio entre as
diferentes dimensdes do poder militar: mar, terra e ar. O pensar conjunto
foi sendo cada vez mais desenvolvido a partir da Revolugdo dos Assuntos
Militares (RAM) que, nos Estados Unidos, teve inicio na mesma década
(Sloan 2008). A necessidade de integrar forgas ganhou ainda mais reconhe-
cimento como forma de facilitar as acdes de cunho militar, e a partir disso, a
interoperabilidade’ e a compatibilidade ganharam énfase, passando a serem
fortemente valorizadas nesse cenario.

O ponto é, a natureza das guerras atuais demanda essencialmente o em-
prego de jozntness nas estruturas institucionais de defesa, reconhecendo que
também nos momentos de paz a sua pritica deve ser constante (Marquis et
al. 2017). No entanto, é importante notar que a incorporacdo dessa prética
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se deu e se d4 de forma diferente a depender do pafs e do contexto tanto
interno quanto externo. Assim, para entender quais os elementos que in-
fluenciaram a institui¢io de defesa dos Estados Unidos, tido como um dos
paises ploneiros a incorporar joininess em suas For¢as Armadas, o presente
artigo se divide nas seguintes etapas:

Primeiro, buscar-se-4 adensar no que compreende o conceito de jozntness,
analisando aspectos relevantes e caracteristicos desse processo; segundo,
analisaremos como o arcabougo tedrico sobre instituigdes entendem a mu-
danga institucional, langando luz sobre possiveis maneiras de interpretar o
processo referente ao caso dos Estados Unidos; na terceira parte do artigo o
objetivo é o de realizar uma explanagdo sobre quais bases jointness se inseriu
no pafs e como as institui¢des se moldaram para recebe-lo, compreendendo
os meandros desse processo, ao tentar fazer a correlagdo necessaria; e, por
fim, sera concluido elencando elementos que apontam para a relevéncia do
aspecto institucionalista dentro de todo esse contexto.

Acerca do procedimento metodolégico, caracterizado principalmente
por ser qualitativo, descritivo e analitico, o estudo do caso dos EUA per-
mitird adensar em aspectos relevantes da analise institucional do érgdo
de defesa do pafs, tendo em vista a andlise do percurso de mudanga per-
corrido pelo Departamento de Defesa dos Estados Unidos (DoD) para se
tornar capaz de realizar operag¢des conjuntas como objetivo geral. Assim,
por meio da revisdo bibliogréfica, serd mapeada a discussdo sobre joini-
ness e mudanga institucional, bem como sera tragada uma trajetéria his-
térica acerca de institucionalizagdo desse processo nos Estados Unidos,
permitindo que seja construido um entendimento sobre a relagdo entre
essa trajetdria e o que se entende por mudanga institucional, para concluir
apontando quais foram os aspectos institucionais relevantes para a incor-
poragio do jointness no pafs.

ORIGEM E DEFINICOES DE JOINTNESS

Na prdtica, jointness remete a um processo bastante antigo que, nos seus
primoérdios, remonta a tentativa de a¢do conjunta entre a forga terrestre
e a for¢a maritima, como percebido na Antiguidade, e que até hoje é visto
com grande relevancia. Por ser antigo, seria um erro associar jozntness me-
ramente com as guerras da nova era (Pessoa and Freitas 2015, 206). Esse
ndo é um processo linear de conceito tinico. Ao longo do tempo, tornou-se
possivel perceber o surgimento de diversas modalidades e percep¢des, bem
como de avangos e de retrocessos. Sua definigdo, por diversas vezes, pode
ser complexa. Principalmente por ser um debate continuo, fazendo surgir
assim diferentes formas de defini-lo (Osterberg 2004).
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Mas, entdo, ao que de fato se refere quando se fala de jointness princi-
palmente no meio militar? Esse conceito, aplicado em diversas doutrinas e
utilizado como ferramenta importante para condugdo da guerra, consiste
na aplica¢do do poder dos diferentes ramos das Forgas Armadas, isto é
da Marinha, do Exército, e da Forga Aérea, de forma que eles se apoiem
muitua e combinadamente, “[...]] consistindo de oficiais de diferentes ra-
mos, com conhecimentos especiais sobre seus correspondentes servigos”
(Osterberg 2004, 12, tradugdo nossa). Vitale (1995) é ainda mais preciso
ao desenvolver uma defini¢do que coloca jointness como sendo sindnimo
de operagdes militares conjuntas, capazes de tornar a capacidade militar
maior do que quando apenas uma das forcas é empregada.

“Semelhanga, sinergia, doutrina conjunta e interoperabilidade”
(Wilkerson 1997, 1, tradugdo nossa) sdo palavras-chave que melhor expli-
cariam jozntness. No entanto, para que estes elementos sejam alcangados, é
necessario que o efetivo militar seja bem treinado de maneira a conseguir
aplicar conjuntamente suas capacidades especificas. Assim, um dos pilares
é a unidade de esforgos, que, associada com a coordenagdo dos diferentes
ramos e suas habilidades particulares de mar, terra e ar, oferece aos coman-
dantes uma multidimensionalidade de capacidades que permitem apresen-
tar ainda mais resultados:

Capacidades multiplas dos ramos permitem que um Comandante
da For¢a Conjunta combine capacidades conjuntas, téticas, técnicas,
e procedimentos tanto de maneiras assimétricas quanto simétricas,
sincronizadas para produzir um impacto militar total maior do que a
soma de suas partes (Vitale 1995, 27, tradugio nossa).

Sendo assim, quais os efeitos que este conceito implicaria na pratica? O
mais importante, de acordo com Osterberg (2004), é a organizagio de ca-
pacidades distintas, empregando habilidades tanto de mar quanto de terra
e de ar, cujo impacto em determinada operacdo militar deveria ser grande
e positivo. Para Wilkerson (1997, 1), o entendimento e a confianga mutua
sdo elementos fundamentais e que dariam consisténcia a ideia de time para
a jotnt warfare. Isso ocorreria por meio da aplicagdo de téticas, técnicas e
procedimentos comuns, basilares para o sucesso da operagdo militar, es-
tando estes diretamente relacionados a competéncia do servigo realizado
pelos militares. Tendo tudo isso em vista, é importante considerar jointness
como algo que demanda planejamento, organizacdo, e nio como algo que
simplesmente acontece.

Essa concepgdo teve uma difusdo mais ampla no periodo do pés-Guerra
Fria, no contexto da Organizag¢do do Tratado do Atlantico Norte, quando
se percebeu a necessidade de intensificar o combate as ameagas apresen-
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tadas pela nova conjuntura mundial. Nesse contexto, agilidade, ganhos na
distancia e no tempo, bem como a interoperabilidade, operagdes conjuntas
expediciondrias, operagdes humanitarias simultineas e mobilidade, passa-
ram a ser algumas das ferramentas e praticas consideradas como cruciais
para potencializar o sistema de Defesa da Alianga (Sloan 2008).

Ademais, é importante ter em consideragdo que, apesar das divergentes
perspectivas sobre jozniness, hd um consenso sobre a necessidade de uma
maturagdo organizacional para a sua realizagdo plena (Pessoa and Freitas
2015). E que, de acordo com Vitale (2005), uma das dreas que tem impacto
direto na realizagio deste é justamente a das organizacdes de defesa, isto é,
as institui¢oes que diretamente detém o controle dos processos que afetam
as operagdes militares conjuntas. A percepgdo do processo como sendo um
modelo de método operacional ocorreu, de fato, quando, a partir de uma re-
forma no legislativo dos Estados Unidos, instaurou-se o Goldwater-Nichols
Act (GNA) (Pessoa and Freitas 2015), que serda melhor detalhado em mo-
mentos posteriores.

O tépico seguinte, por sua vez, buscard apresentar a mudanga insti-
tucional sob os enfoques neoinstitucionalistas, como forma de apresentar
como se tem discutido esse tema ainda que muito pontualmente, além de
dar subsidios para se analisar o caso em questdo.

A MUDANCA INSTITUCIONAL A LUZ DOS NEOINSTITUCIONALISMOS

A literatura sobre mudanga institucional possui diversos vieses, e 0 no-
vo institucionalismo vem justamente se debru¢ando de maneira mais ana-
litica no que diz respeito aos seus estudos. Por nfio ser um campo linear
e unificado, existem percepg¢des que divergem. Tais diferencas sdo atual-
mente representadas pelos novos institucionalismos da escolha racional, o
sociolégico e o histérico, que se preocupam, dentre outras coisas, com en-
tender a mudanga institucional de maneira renovada (Nascimento 2009).

Ao refletir sobre essas trés abordagens, Thelen (1999) entende que exis-
te uma diversidade interna inerente a cada uma delas que permite diferen-
cid-las. Na perspectiva do institucionalismo da escolha racional, é possivel
perceber, dentre as principais caracteristicas, a busca pelo equilibrio, que
seria possibilitado pela estrutura das institui¢des, o qual proporcionaria
aos atores ganhos especificos. Nesse caso, é levado em consideragio a ma-
neira como as preferéncias dos atores vdo moldando o jogo, de forma a fa-
zer prevalecerem seus interesses — enquanto, no institucionalismo socio-
16gico, o viés estd mais voltado para uma percepgido de que as institui¢des
moldariam o comportamento e as praticas dos individuos. E, por fim, o
institucionalismo historico, que, apesar de abarcar também a compreensio
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sobre como as institui¢ées acabam por moldar os interesses, as estratégias,
bem como os comportamentos e praticas dos atores, dedica-se a analisar
aspectos atrelados a origem das institui¢des, consequentemente estando
voltado a uma abordagem mais histérica (Thelen and Conran 2016).

Convém esclarecer que a mudanga institucional é uma abordagem con-
siderada como muito nova nos estudos que tratam de institui¢gdes. Esse é
um tema que, apesar de tudo, ainda vem sendo tateado paulatinamente.
Por isso, algumas abordagens vdo ser mais consideradas do que outras.
Todavia, ndo deixaremos de fazer uso das tltimas. No presente estudo, fica
evidente que a abordagem do institucionalismo histérico consegue expli-
car melhor o caso, uma vez que se analisa todo um contexto que engloba
importantes varidveis do processo histérico. Mas, ainda assim, o caso sera
também analisado a luz do institucionalismo da escolha racional e do so-
ciolégico, entendendo-se que, a partir disso, uma gama maior de elementos
pode ser abarcada pela andlise neoinstitucionalista.

Contudo é importante observar que, em grande parte, estes institucio-
nalismos tendem a observar as institui¢des a partir da ética da sua emer-
géncia e da sua prevaléncia, ou seja, as institui¢gdes como estaveis (Thelen
1999). Sendo assim, a proposta do presente artigo vai, em alguma medida,
contra isso, uma vez que observa uma ruptura, um contexto de reforma
dentro de uma institui¢io, onde se entende relevante analisar também con-
textos de mudangas institucionais.

Uma abordagem gradual/incremental da mudanca institucional

Brousseau (et al. 2011) entende que a mudanga institucional, quando se
trata de regras formais,* é fruto de um confronto que engloba, por muitas
vezes, coalizdes de agentes, conflitos e barganha, que buscam promover
novas regras, enquanto hd outros atores que tentam favorecer o status quo
da instituigdo, podendo estas serem criadas endogenamente ou importa-
das — o que se relaciona diretamente com a maneira como a abordagem
do institucionalismo da escolha racional vé as coisas.

No que diz respeito a implementagdo da reforma dessas regras ou insti-
tuigdes, os reformuladores podem se deparar com dois tipos de restrigdes:
o primeiro diz respeito as restrigdes ex ante, relacionadas a viabilidade da
reforma. Nesse caso, o processo de tomada de decisdo pode ser bloqueado
antes das reformas serem aceitas. Enquanto o segundo tipo compreende
as restrigoes ez post, que estdo atreladas a reagdo negativa e a reversdo das
reformas apés realizada a sua implementacdo (Brousseau et al. 2011). Os
grupos que reagem com resisténcia frente as mudangas das regras geral-
mente sdo aqueles que de alguma forma tiram proveito da situagio do jeito
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que ela j4 é, ou aqueles que tém receio devido a dificuldade de se prever os
resultados destas (Steinmo 2008).

A literatura entende a gestdo conjunta como questio-chave para evitar
os possiveis entraves nas reformas, buscando o estabelecimento favoravel
destas. Além da importéncia de ter bastante claro as possiveis consequén-
cias caso esta seja implementada, uma vez que o resultado sub-6timo dessas
reformas poderia levar a instabilidade dentro da instituigdo (Brousseau et
al. 2011). Essa abordagem estd diretamente relacionada com a perspectiva
dos institucionalistas da escolha racional, que tendem a enxergar as insti-
tui¢des a partir do calculo estratégico, onde um resultado sub-6timo nega-
ria o melhor resultado para a coletividade (Hall and Taylor 2003). E, como
ressaltado no final do paragrafo anterior, foi possivel observar-se atritos
dentro do setor militar apds a reforma. O que esta relacionado diretamente
com os resultados sub-6timos obtidos, e salientado por Brousseau et al.
(2011) como uma consequéncia possivel de situagdes em que a auséncia de
gestdo conjunta pode causar ao processo e 4 mudancga propriamente dita.

Weyland (2008) defende a importancia de se pensar as institui¢des para
além de pressupostos estéticos e lineares, uma vez que estes prejudicariam
um entendimento mais elaborado sobre o que de fato se trata mudanca ins-
titucional. A critica do autor aos institucionalismos histérico e da escolha
racional® se refere a tal limitagdo, uma vez que estes teriam “enfatizado a
inércia e a persisténcia, além de ter conceituado a mudanga institucional
como um caminho mais ou menos constante ao longo de uma trajetdria pré-
-definida” (281, tradugio nossa). Entre as razdes, pode-se mencionar o fato
de que determinado nimero de atores, que se beneficiaria de um arranjo
especifico, poderia dificultar a busca pela mudanga. No entanto, o argumen-
to sobre a necessidade de dinamismo na andlise das institui¢des prevalece.

Do lado de quem demanda a mudanga institucional, os atores podem
demonstrar certa aversdo ao risco frente a um contexto de reformas. Isto
é, com cautela, estes preferirdo realizar uma mudanga institucional que
implique pequenos beneficios imediatos do que uma mudanga que sugira
a possibilidade de maiores beneficios, uma vez que ha chances de acabar
nio havendo o retorno esperado. Assim, os ganhos sdo buscados com certo
grau de prudéncia, onde os esfor¢os sdo geralmente limitados. A preferén-
cia pelo status quo esta diretamente relacionada com o fato de que diversas
das consequéncias decorrentes da mudanga institucional podem ser con-
dutoras de perdas; assim, a aversdo ao risco conduziria a uma situagio de
equilibrio pontuado, mesmo com as chances de ganho (Weyland 2008).

Do lado da oferta da mudanca institucional, o que pode ser depreendi-
do é que esta precisa ser aplicavel e vista como promissora. As reformas
precisam apresentar solugdes que sejam consideradas pertinentes, por isso
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¢ comum que experiéncias estrangeiras® sejam adotadas como pardmetro
de implementagdo, o que pode acabar gerando ondas de mudangas, que
é quando uma mudancga ocorre e em seguida vai afetando e influencian-
do outros referenciais. “Mudangas dréasticas em um pafs frequentemente
estimulam esforcos de replicagdo em outras nagdes, chamando a atencio
para problemas e oferecendo ideias para solugdes” (Weyland 2008, 290,
tradugdo nossa).

Thelen e Conran (2016) vdo chamar atengdo para as crescentes neces-
sidades de modificagdo dentro de institui¢des jd pré-estabelecidas, prin-
cipalmente a luz da mudanga gradual/incremental. O institucionalismo
histérico de maneira geral possui uma visdo de que as institui¢des tendem
a seguir determinada légica condicionada pelo path dependency,” até o mo-
mento em que ocorre uma critical juncture® e, a partir disso, a estabilidade é
interrompida por alguma mudanga institucional.

O institucionalismo histérico de Thelen busca focar nesses elementos,
tendo como base o processo temporal das institui¢des, para ajudar a en-
tender como estas teriam sido desenvolvidas, bem como a compreender as
suas mudangas. Isto por “enxergar as institui¢des como um legado de pro-
cessos histéricos concretos” (Thelen 1999, 382, tradugdo nossa). Portanto,
acredita-se que as institui¢gdes estdo relacionadas ao contexto, onde tanto
aspectos de continuidade quanto de mudanga devem receber atengio pa-
ra que seja possivel entender os arranjos institucionais — nos moldes do
Weyland (2008), compreendendo uma visdo institucional dindmica e ndo
estdtica.

Como colocado por Baumgartner e Jones (1993, apud Gomide 2014,
858), é a partir disso que alguns estudiosos vio buscar:

[...] trabalhar padrdes de mudangas institucionais alternativos
aos modelos de “equilibrio pontuado”, nos quais os longos perfodos
de estabilidade institucional seriam interrompidos por momentos de
mudangas concentradas (transformagdes radicais, promovidas por fa-
tores exégenos), seguidas por novo perfodo de estabilidade até que
uma nova conjungio critica ocorra.

Isto porque esse modelo de transformacdo abrupta, isto é, em casos
de “equilibrio pontuado”, ndo permitiria enxergar as fontes endégenas de
mudanga institucional — provocando um tipo de entendimento de que a
reforma s6 seria possivel a partir do colapso de todo um conjunto de ins-
titui¢des, fazendo necessario a substitui¢do por um novo (Mahoney and
Thelen 2009).

Dessa forma, apresentando um contraponto a ideia da estabilidade,
Mahoney e Thelen (2009) vio defender que as institui¢des tendem a mu-
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dar ao longo do tempo. E vdo chamar a atengdo para a possibilidade de
que a mudancga possa vir a ser sutil e gradual. “Mudancgas graduais po-
dem ter grande importancia; bem como seus desdobramentos graduais
podem ser de suma importancia ao implicar outros resultados” (3, tradu-
¢80 nossa).

E possivel dividir os tipos de mudanga gradual em quatro dimensdes:
displacement diz respeito a substituigdo de regras antigas por regras novas,
podendo ocorrer tanto de forma abrupta, geralmente através de revolugio,
quanto gradual, onde as regras antigas competem com as novas; layering
tfaz mengdo a incorporagio de novas regras que passam a estar acima ou
lado a lado das pré-existentes, nesse caso as novas ndo substituem as anti-
gas normas; ao invés disso, elas estdo relacionadas, mas o comportamento
é alterado em alguma medida a partir da nova regra; drift se relaciona com
a mudanga no impacto que as regras existentes possufam, ocasionado por
uma alteragfo no ambiente, geralmente decorrente de condigdes externas;
e a conversion refere-se a uma modificagdo na promulgagio das regras que
ja existem, como forma de estabelecer uma nova distribuigio estratégica
(Mahoney and Thelen 2009).

A andlise institucional atrelada as abordagens organizacionais:
cultura e aprendizado dentro de instituicdes

Quando pensado um viés voltado para o institucionalismo sociolégico,
algumas abordagens podem ser tteis. As abordagens organizacionais po-
dem servir de forma mais precisa quando o objetivo é analisar processos
dentro de uma instituig¢do de defesa, foco do caso que serd analisado em
seguida — principalmente no entendimento sobre mudangas e dinami-
cas relacionadas a evolugdo e transformagdo dessas (Pessoa 2017). Uma
das perspectivas que pode ser aqui adentrada é a que trata da Cultura
Organizacional, onde entende-se a prépria cultura militar como sendo uma
variavel crucial para a mudanga institucional.

A cultura organizacional refere-se a forma como o aprendizado é par-
ticular para cada uma das forgas, o que desemboca na transformacgdo de
instituigdes militares no sentido de determinar como certa mudancga vai
acabar sendo implementada (Pessoa 2017). Uma outra perspectiva den-
tro das teorias organizacionais é a que entende a Mudanga Militar como
Aprendizado Organizacional, a partir da qual se observa uma perspectiva
soclolégica e se entende que a reforma partiria principalmente do aprendi-
zado decorrente de experiéncias passadas (Pessoa 2017).

Quanto a mudanga organizacional ser dada mediante aprendizado
se constréi por meio da mudanga de Doutrina. Um ciclo de apren-
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dizado se instaura, de forma que as ag¢des individuais, em conjunto
com a atengdo aos eventos que se sucedem, permitem a identificagio
dos problemas e/ou lacunas existentes, possibilitando que alteragdes
sejam realizadas no 4mbito da Doutrina a fim de “atualiza-la” (Pessoa
2017: 87).

Segundo Hall e Taylor (2003), o institucionalismo sociolégico, por sua
vez, reflete essas questdes ao salientar que muitas das praticas e dos pro-
cedimentos que sio adotados pelas organizagdes modernas consistem em
procedimento e préaticas culturais, baseados em valores dentro de um am-
biente cultural, em que os atores que promovem as mudangas “tomam de
‘empréstimo’ elementos dos modelos de institui¢do existentes” (Hall and
Taylor 2008, 217). A mudanga, sobretudo, advém da “convergéncia entre
as institui¢des e o cendrio histérico-social” (Nascimento 2009, 108).

Tendo em vista esse panorama geral sobre a literatura acerca de mudan-
¢a institucional, em seguida serd adentrado no caso especifico dos Estados
Unidos, para entender os entremeios do processo da institucionalizagio
do jointness no DoD, estabelecendo uma relagdo com o que foi apresentado
nesse subtépico. Assim, busca-se abordar, principalmente a partir de um
viés institucionalista, as falhas que resultaram na falta da capacidade de
interoperar.

O PIONEIRISMO DOS ESTADOS UNIDOS

Nos Estados Unidos, os esforgos no sentido de realizar uma reforma no
comando e nas estruturas das forgas militares e do DoD n#o sdo recentes.
Nos idos da Segunda Guerra Mundial ja se pensava nisso. Antes mesmo do
Departamento ser estabelecido, ja era possivel enxergar importantes figu-
ras, tanto militares quanto civis, pensando sobre como as diferentes forcas
poderiam serem unificadas. O Joint Chiefs of Staff (JCS) foi criado, em
1942, frente as condi¢des deixadas pelo ataque a Pear] Harbor. Os Estados
Unidos se viram em uma situagio na qual se fazia necessério a adogdo de
planos estratégicos e logisticos coordenados tanto entre as forgas quanto
entre os seus aliados. Cabe pontuar que a autoridade principal esteve, nesse
periodo, relegada ao Presidente. Cinco anos apds, foi instituido o National
Security Act com o propésito de unificar todas as forgas sob a competéncia
de um unico departamento, e a partir do qual ficou estabelecido que os
diferentes ramos das For¢as Armadas passariam a responder ao Secretério
de Defesa. Posteriormente o National Military Establishment, estrutura uni-
ficada decorrente desse decreto, viria a ser renomeado de Department of
Defense (Carter 2016; Rearden 2012; DoD 2020).
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O Goldwater Nichols Act e a institucionalizacdo da prética de jointness

Um dos grandes marcos no DoD, principalmente no que diz respei-
to & incorporacdo do joininess as Forgas Armadas, foi o Goldwater-Nichols
Department of Defense Reorganization Act datado de 1986. Este repre-
sentou uma reforma na legislagdo do pafs que alterou a maneira como o
Departamento funcionava, consequentemente levando a mudangas na con-
secugio das operagdes militares, além de ter sido, até entfo, a maior refor-
mulagdo desde a criagdo da institui¢do em 1947 (Marquis et al. 2017).

Dentre o que ficou estabelecido a partir da reforma, nos dmbitos das
doutrinas, dos treinamentos e da educagio militar, destacou-se a necessi-
dade de desenvolver uma doutrina que desse prioridade ao emprego con-
junto das For¢as Armadas, de serem formuladas politicas voltadas para o
adestramento conjunto das forgas singulares e de coordenacdo da educagdo
e treinamento destas. Sendo assim, caberia & Seguranga Nacional prover
estas forgas de “(1) direcionamento estratégico unificado para as forcas
combatentes; (2) operagdes sob comando unificado; e (8) integracdo em
uma equipe eficiente composta das forgas terrestres, navais e aéreas” (EUA
1986, 1, traducdo nossa).

No entanto, as bases para essa reforma nédo surgiram ao acaso. O que
foi vivenciado durante a Segunda Guerra Mundial deu bastante forga
para a instituicdo do joininess no seu sentido mais puro, isto devido ao
fato de que as experiéncias da guerra demonstraram as vantagens de
agir em conjunto e as desvantagens de nio haver a busca pela unidade
de esforgos (Armstrong 1995; Pessoa 2017)°. Assim, o Joint Chiefs of
Staff'* dos Estados Unidos, que, na sua composigio atual, conta com um
Presidente, um Vice-Presidente, o Chefe do Estado Maior do Exército, o
Chefe do Estado Maior das Operagdes Navais, o Chefe do Estado Maior
da Forca Aérea, o Comandante do Corpo de Fuzileiros Navais e o Chefe
da Guarda Nacional (EUA 2016), deu todo o suporte necessario para
enfatizar a importancia que o conceito de joininess representava para as
operagdes de cunho militar, principalmente através de discursos oficiais
(Armstrong 1995).

Entretanto, o avango do jointness mostrou-se bastante lento. Através da
tentativa de criagdo, no pés-guerra, de um sistema de comando unificado,
era possivel perceber uma ambiguidade no que diz respeito ao desenvol-
vimento deste, uma vez que a questio da rivalidade intraforgas ainda era
bastante latente. A insatisfagfio pela falta de coordenagio entre os coman-
dos levava sempre a uma tentativa de organizar e exercitar a unidade de
esforgos no teatro de operagdes. No entanto, o problema maior se concen-
trava em conseguir centralizar o controle das for¢as sem que interferissem
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nas prerrogativas fundamentais do comando de cada uma delas de forma
particular (Armstrong 1995).

A derrota na Guerra do Vietna foi um dos eventos importantes para a
instituicdo do GNA. As falhas e as deficiéncias operacionais percebidas no
conflito e o mau desempenho das forgas, muito decorrentes da falta de coo-
peragdo intraforgas, serviram como fatores que impulsionaram esse pro-
cesso de reorganizagdo do nivel de tomada de decisdo militar dos Estados
Unidos. Nesse sentido, estas falhas e deficiéncias foram cruciais para que a
legislagdo fosse aprovada em prol de prevenir o pafs de complica¢des futu-
ras no que tange ao planejamento e emprego de forca (Bourne and 1998;
LoPresti 1991).

Posteriormente, em 1979, numa tentativa de resgatar 66 cidaddos ame-
ricanos que, apés um ataque a embaixada estadunidense no Teerd, esta-
vam sob o dominio de um grupo de militantes devotos ao entdo Ayatollah,
Ruhollah Khomeini, o DoD empregou a missio Eagle Claw, que fracassou.
Entre as razdes identificadas para este fracasso estavam o treinamento
separado que as unidades militares tiveram, bem como problemas rela-
cionados a hierarquia do setor de comando e controle, além da falha nos
equipamentos de interoperabilidade entre as diferentes forcas (Marquis et
al. 2017). O abortamento da missédo por parte dos comandantes que lidera-
vam a missdo conduziu a percepgio de que os Estados Unidos néo estavam
devidamente preparados para operacdes conjuntas (Hamre 2016).

J4 em 1983, por sua vez, foi instaurada a missdo Urgent Fury' quando
650 estudantes de medicina americanos se viram ameagados na ilha de
Granada por um golpe de estado que ocorrera (Marquis et al., 2017):

A percepgio de que o Departamento de Defesa sofria de problemas
estruturais foi reforgada pela Operagio Urgent Fury, quando os Estados
Unidos invadiram a pequena nagéo caribenha de Granada. O Corpo de
Fuzileiros Navais e o Exército efetivamente dividiram a ilha e conduzi-
ram operagdes paralelas isoladamente. Os comandantes ndo podiam se
comunicar porque os radios nio eram interoperaveis. Circulavam hist6-
rias sobre oficiais militares usando telefones comerciais para se comuni-
carem e se reportarem (Hamre 2016, 1, tradugdo nossa).

Apesar do resultado dessa operagio ter sido positivo, houve varias fa-
lhas de comunicagio e equipamentos que tornaram dificil a coordenagio
das forgas aérea e naval, e que poderiam ter culminado em um desastre.
Apbs esses episédios, o congresso aprovou o que viria a ser a maior reor-
ganizagio no DoD desde a sua criagdo (Marquis et al. 2017).

Para alguns, os problemas vistos nestas situa¢des, muito relacionados a
falta de coordenacio de esforcos, estariam diretamente conectados com a
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questdo da rivalidade intraforgas, originada por interesses, culturas e dou-
trinas organizacionais distintos e, por consequéncia, conflitantes, de cada
um dos ramos das Forgas Armadas. Percebeu-se assim que a estrutura do
DoD preconizava muito mais as necessidade e prioridades individuais das
forgas singulares. Isso, em alguma medida, estimulava a rivalidade intra-
forgas e conduzia a diversas falhas nas operagoes militares (Mclnnis 2016).

Para Snider (1996), o GNA surge justamente como a busca pelo ama-
durecimento das relagdes militares e também do que seria de fato joint-
ness. H4 uma modificagdo nos papeis tanto das for¢as quanto dos seus
Comandantes, suas fungdes sdo fortalecidas e o Joint Chiefs of Staff passa
a atuar em conjunto com os comandos unificados nos planejamentos e pro-
gramagdes das novas capacidades militares. Assim, com base em determi-
nado grau de cooperagdo, as for¢as formularam a estratégia militar, uma
doutrina conjunta, o design e a implementagio dos treinos coordenados e
suas avaliagdes.

Assim, atualmente, a responsabilidade de aconselhar o Presidente estd
ancorada no Chefe de Estado-Maior Conjunto, dotado de maiores capa-
cidades analiticas no que concerne as dreas de planejamento estratégico,
bem como de logistica e doutrina conjunta, tirando a responsabilidade dos
comandantes das forgas, que anteriormente estavam no topo da cadeia de
comando. A estes foi dada a responsabilidade de treinar e equipar as for-
cas com bases na a¢do conjunta, enquanto aos Comandos Combatentes
Unificados, capacitados com maior poder e influéncia, delegou-se a compe-
téncia de determinar os treinamentos conjuntos, bem como de organizar
e empregar as for¢as que estariam sob seu comando. Isso serviria, além de
tudo, também para diminuir, em algum grau, a influéncia que os coman-
dantes das forcas singulares teriam (Pires ef al 2018; Mclnnis, 2016).

No que tange as for¢as singulares de maneira direta, pode-se perceber
que a questdo da educagio militar e exigéncias atreladas a formagio pas-
saram também a receber destaque importante, uma vez considerado que a
qualificagdo profissional com vistas a cultura conjunta passou a ser requisi-
to fundamental no perfil militar daqueles que estariam a frente de coman-
dos conjuntos. Essa conjuntura, inclusive, “forgou as Forcas Singulares a
designar para tais cargos alguns de seus melhores quadros” (Pires et al
2018, 214). Além disso, teriam sido aumentados os estimulos aos militares
que desempenhassem fungdes dentro dos comandos conjuntos, através de
melhores recompensas e capacitagdes.

Dessa forma, as estratégias que anteriormente eram individuais e mui-
tas vezes incompativeis, assim como as doutrinas que eram executadas de
formas distintas por cada uma das forgas e os treinamentos normalmente
individuais, passaram a ser formulados conjuntamente, e a partir disso os
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diferentes ramos das For¢as Armadas comegaram a responder a uma es-
trutura de comando unificado (Snider 1996). O objetivo ndo era o de ex-
cluir as particularidades e as filosofias de cada um. O que se esperava era a
capacidade de condensar as caracteristicas destes de forma que cada for¢a
pudesse complementar a outra (Trainor 1993).

Uma andlise acerca da mudanca institucional
decorrente do Goldwater Nichols Act

Na sua origem, aproximadamente uma década antes de ser realmente
aprovado, o GNA surgiu em um contexto controverso, advindo da per-
cepgdo, principalmente por parte de um nimero diminuto de oficiais e do
Congresso, de que o setor militar dos EUA estava tendo problemas em sua
capacidade de operar de maneira conjunta. Ademais, os problemas se mos-
travam sistematicos e ndo apenas relacionados a falhas de individuos es-
pecificos. Assim, quando do inicio, dois atores se mostraram fundamentais
para o processo de instituicdo de jointness. A saber, os senadores Samuel
Nunn e Barry Goldwater,'” que trouxeram a tona os principais problemas
ja citados anteriormente (Nemfakos et al. 2010), e sofreram recusas das
Forgas Armadas, principalmente dos servigos da Marinha e dos Fuzileiros
Navais, quanto a qualquer mudanga.

Desse modo, é possivel afirmar que inicialmente houve uma auséncia
de gestdo conjunta no que diz respeito ao processo do GNA. A legisla-
¢do apresentada por senadores estadunidenses foi recebida principalmente
com resisténcia por parte do setor militar do pafs. Portanto, nota-se que
os tramites do processo sofriam de falta de consenso desde o seu inicio, o
que se explica principalmente pela existéncia de ideias divergentes no que
tange aos principais desafios para o DoD acerca da forma como este se or-
ganiza e opera. Muitas das percepg¢des dos especialistas de defesa estavam
pautadas em experiéncias e prioridades préprias (Mclnnis 2016). O que
tem relagdo direta com o que Steinmo (2008) e Weyland (2008) enten-
dem sobre os grupos que relutam em mudar algo, sendo estes geralmente
atores que se beneficiam de alguma maneira da configuragio existente e
demonstram aversdo ao risco. A relutincia, em particular da Marinha e
dos Fuzileiros Navais, era justamente devido a crenga de que, uma vez que
a legislagdo fosse aprovada, as suas habilidades de fazer guerra sofreriam
degradagdo (Mclnnis 2016). A resisténcia dizia respeito principalmente
ao efeito de reducdo de poder dos chefes das forgas singulares, isto é, estes
passariam a ser aconselhadores secunddrios.

Além disso, as resisténcias poderiam surgir por conta dos desatios no
que diz respeito a institucionaliza¢do do processo de operagdo conjunta.

137



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

Aliado a isso, a mudanca dessa institui¢io demandou inclusive uma altera-
¢do quanto ao pertil dos oficiais e do modelo de ensino empregado (Pessoa
2017), como apontado anteriormente. Quando considerados elementos co-
mo o paroquialismo e a cultura individual destes, os desafios se tornam
ainda mais latentes e provaveis de desembocar em possiveis resisténcias
quanto a reforma buscada. A titulo de exemplo, alguns problemas puderam
ser evidenciados dentro do Pentdgono por aproximadamente dois anos,
que diziam respeito a aceitagdo de alguns servigos do 6rgio sobre suas res-
pectivas fungdes delegadas, principalmente no que tange aos treinamentos
das forgas e do efetivo reserva — atrito que s6 foi resolvido no fim de 1994
(Snider 1996).

Anterior a reforma, o que se via dentro do Departamento eram diversas
cadeias de comando que acabavam sendo confusas, além de um planeja-
mento precério entre as forgas, conduzindo a uma fraca coordenagio entre
elas. Assim, frente a situagdes de crise, as respostas eram dadas de maneira
ad hoc. O que é extremamente problematico dado a busca por integragio
e unidade, e explica também o contexto em que muitas vezes as distintas
forgas falhavam em se comunicar. Soma-se a isso, ainda, as rivalidades in-
traforgas e o paroquialismo'® (Nemfakos et al. 2010).

A luz do institucionalismo da escolha racional, é possivel dizer que
a maneira como os comandantes das forcas singulares se comportavam,
previamente a aprovagio da reforma, condiz com atitudes de atores que
“compartilham um conjunto determinado de preferéncias ou de gostos e se
comportam de modo inteiramente utilitario para maximizar a satisfagio de
suas preferéncias” (Hall and Taylor 2003, 205), configuragio tal que impli-
cava em problemas no que tange a capacidade de atuagio conjunta e, con-
sequentemente, para a efetivagdo do processo de jozntness, dado o contexto
onde a l6gica de maximizagio de interesses individuais preponderava.

Tendo tudo isso em vista, depreende-se que a institui¢do passou por
uma importante trajetéria até a implementagio de fato do decreto que esta-
belece novas diretrizes para a agdo militar, uma vez entendido que jointness
ja vinha sendo considerado e buscado por diversos anos desde o gover-
no Truman e Eisenhower (Correll 2011). E possivel perceber, inclusive,
que essa trajetéria ndo se deu de forma estavel, e sim a partir de uma
perspectiva mais dinamica da institui¢do que, através da observagdo e do
aprendizado das operagdes militares que fracassaram, possibilitou a busca
pela reforma. Viu-se possivel, a partir do lado de quem a demandava, que
a mudanga institucional levaria a beneficios militares que até entdo, sem a
aplicagdo de fato do joininess, ndo se percebia alcancar.

A partir da l6gica da mudanga gradual, o DoD dos EUA instituiu
o novo decreto que reordenava o planejamento e o emprego nas suas
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forgas militares. Tal impeto partiu também de fontes endégenas,'* visto
na fala do Chefe do Estado-Maior Conjunto, David Jones, a Comissido
Parlamentar de Assuntos Militares. Ali, esse outro ator importante no
processo de institucionalizagdo de jointness argumentou que, frente a pro-
blemas no sistema, ele tentou realizar uma reforma, porém fracassou.
Dependia entdo do Congresso, incitado pelo posicionamento de Jones,
o estabelecimento da reforma (Marquis et al. 2017; Pires et al. 2018).
Além disso, ocorreu também de forma bastante lenta, como pontuado por
Armstrong (1995). Com base no argumento de Broderick (1970), confor-
me citado por March e Olsen (2007), inclusive afirmam que as percepgdes
de que as mudancas nas estruturas de uma institui¢io sé ocorrem a partir
de um choque externo, o que acaba por subestimar o fato de que pressdes
internas para reformas serem realizadas sdo comuns quando o ideal ins-
titucional ndo corresponde na prética.

Quando aplicado ao modelo de Mahoney e Thelen (2009) sobre as
dimensodes da mudanga institucional, é possivel aproximar a reforma no
Departamento ao layering, pois ndo ha exatamente a substitui¢do de regras
antigas. Ao invés disso, a reforma incorpora novas regras que se somam
a elas, buscando enfatizar doutrinas e estratégias conjuntas, sem excluir
as particularidades de cada um dos ramos (Trainor 1993). Assim, na era
do jointness é possivel afirmar que os poderes individuais do Exército, da
Aerondutica, da Marinha e dos Fuzileiros Navais foram reduzidos, em prol
de uma estrutura unificada a qual todas as forgas passaram a pertencer e
obedecer, diferenciando de antes, quando o que se podia perceber era cada
um dos servigos, de maneira individual, constituindo-se como o centro do
poder no DoD (Correll 2011, 1).

A cadeia de comando, desde o Presidente ao Secretdrio de Defesa e os
Comandantes de combate, se viu transformada (Carter 2016). Os chefes
das forgas singulares costumavam desempenhar fung¢des de aconselha-
mento militar, contudo, com o GNA, a fung¢do de aconselhamento mili-
tar aos lideres civis passa a estar centralizada na figura do Presidente
do Joint Chiefs of Staff (Nemfakos et al. 2010). Assim, o Presidente do
Estado-Maior Conjunto estd além da cadeia de comando, de forma que
“pudesse fornecer conselhos militares vitais, objetivos e independentes
ao Secretdrio de Defesa e ao Presidente” (Carter 2016, 1, tradugdo nossa).
Isto aumenta a sua habilidade no sentido de tomar a frente de estraté-
gias gerais, além de dotar-se de maior autoridade para buscar unificar os
comandantes das forcas singulares e, consequentemente, diminuindo as
responsabilidades desses comandantes de maneira individual (Nemfakos
et al. 2010).
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Quadro 1
Antes e o depois do Goldwater-Nichols Act
no que tange as principais fun¢des desempenhadas

Antes do GNA Apés o GNA

Diversas cadeias de comando; Estrutura passa a ser unificada;

Forgas singulares dotadas de poder | As forgas singulares agora respondem ao Joint
individual e de aconselhamento; Chiefs of Staff; o Presidente do 6rgéo passa a ser
responsavel pelo aconselhamento militar as auto-

Coordenagio e Comunicagio fracas. . .
ridades civis;

Unificagdo dos comandantes das forgas singu-
lares passa a ser competéncia do Estado-Maior
Conjunto.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Correll (2011), Nemfakos et al. (2010) e Carter
(2016).

Pretende-se assim mostrar, portanto, que apesar da pratica de operagdo
conjunta j4 existir ha bastante tempo, tendo uma retomada mais forte apds
a Segunda Guerra Mundial, a forma como as executavam e a maneira co-
mo o DoD se organizava travavam uma coordenagio e integragio de fato.
Em um érgio em que antes se via um estado de independéncia entre os
servigos, ap6és o GNA o DoD mostrou-se mais centralizado (Marquis et al,
2017). O decreto mais do que meramente substituiu regras; acresceu algu-
mas no sentido de melhorar a interoperabilidade entre as forgas singulares,
convergindo assim com o que Mahoney e Thelen (2009) entendem por
layering, e com o que March e Olsen (2007) entendem por learning, um dos
processos de mudanga, que é quando atores buscam realizar reformas com
base em féedbacks a partir de experiéncias passadas. Além disso, Mahoney e
Telen (2009) em alguma medida dialogam com o objeto do presente traba-
lho quando consideram que a mudanga institucional pode ocorrer também
a partir de problemas relacionados a interpretagio e ao enforcement de uma
regra ja existente — fazendo com que atores busquem implementar aque-
las regras de novas formas, como foi o que pode ser visto com a busca pela
coordenacdo e integragio entre as forgas singulares dos EUA.

O fmpeto pela reforma do DoD decorreu da observagio de experiéncias
militares ja vivenciadas, sendo este o estimulo principal para a iniciati-
va de se institucionalizar o processo de joininess, operagdo militares que
nio foram bem-sucedidas e serviram como processo de aprendizado para
a institui¢do do desenvolvimento das capacidades conjuntas das forgas sin-
gulares. Além disso, como colocado por Putnam (2005), as praticas insti-
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tucionais estariam diretamente relacionadas a todo um contexto social ao
qual estas se inserem. No caso do DoD, as praticas institucionais estariam
atreladas ao contexto inerentemente militar, onde as forgas singulares ten-
dem a priorizar interesses proprios. Por isso, fala-se da importéincia do
contexto, uma vez que o desempenho de uma institui¢do depende deste.

Um dos elementos mais colocados, quando analisado o processo de joini-
ness dentro de uma instituicdo militar, diz respeito as capacidades e perso-
nalidades dos atores envolvidos. E possivel analisar-se a questio da reforma
que ocorreu através do GNA a partir da observagio das relagdes civis-mi-
litares, principalmente no que diz respeito a tomada de decisdo. Aqui bus-
ca-se enfatizar problemas relacionados aos analistas civis que respondiam
diretamente ao Secretario de Defesa e, por outro lado, os militares munidos
pelo instinto e pela experiéncia. “Um time de atores que nio estavam acos-
tumados a trabalhar uns com os outros, nem compartilhavam do mesmo
ponto de vista, além de ndo terem internalizado nenhuma base para respei-
to e conflanga mutuas” (LoPresti 1991, 49, tradugdo nossa). E, como ja sa-
lientado, os militares receberam com bastante resisténcia as propostas dos
Senadores Nunn e Goldwater quando do inicio do processo que instituiria a
legislagdo responséavel pela reforma no Departamento de Defesa.

Todos esses elementos somados tornam clara a razio de ser dificil tra-
tar de mudanga institucional, pois esta compreende diversos componentes
que interagem e que, por muitas vezes, dificultam o préprio processo de
mudanga, uma vez que existem atores que possam preferir a estabilidade,
enquanto outros podem preferir a mudanga.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao investigar institui¢des, é importante que a andlise seja realizada a
partir de diversas éticas, permitindo assim uma maior abrangéncia de ob-
servagdes. Os neo-institucionalistas buscam fornecer esse aparato como
forma de abarcé-las (Nascimento 2009). No que tange a mudanga institu-
cional, analisar o processo histérico que levou uma institui¢fo a adotar de-
terminada mudanga é crucial para o entendimento sobre o que teria levado
ao surgimento da necessidade da reforma, uma vez que, como apresentado
pela literatura sobre institui¢cdes, na maioria dos casos a estabilidade vai
ser preferfvel. Portanto, assim se explica a andlise da trajetéria histérica
dos Estados Unidos ao longo de terminado perfodo, para entender justa-
mente quais fatores levaram a implementacdo do jointness como processo
essencial dentro do dmbito militar. Tendo em vista, como colocado por
Steinmo (2008), que a histéria é composta por eventos dependentes, e a sua
compreensio facilitaria assim a anélise institucional.
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Conforme o que foi apresentado ao longo do artigo, e com base na li-
teratura de apoio, é possivel afirmar que, para que inovagdes ocorram nas
instituigdes, é necessdrio que haja mudancas. Portanto, buscou-se visua-
lizar para além das mudangas abruptas que ocorrem a partir de choque
externos, dando enfoque a um modelo menos dramético, que ocorre de ma-
neira mais lenta e em partes. Assim, entende-se que a mudanga gradual/
incremental tem tantas consequéncias e importancia quanto a mudanga
abrupta (Mahoney and Thelen 2009). As instituigdes relacionadas a defesa
possuem aspectos préprios que ndo podem ser negligenciados (Pessoa and
Freitas 2015), e que tém relevantes consequéncias e capacidade de moldar
resultados politicos.

A implementagdo do Goldwater Nichols Act no legislativo e como uma
reforma direta no DoD teve desdobramentos institucionais bastante im-
portantes. A partir de uma andalise com foco na mudanga institucional,
percebeu-se que os aspectos relevantes nesse cendrio se concentram prin-
cipalmente no problema da rivalidade intraforgas e no paroquialismo, di-
retamente relacionados com a questdo da cultura especifica de cada uma
das Forgas, pois levaram a uma falta de coordenagio em diversas operagdes
militares e acabaram permitindo ser identificada a necessidade de institu-
cionalizar o processo de joininess de modo que fosse imposto na vivéncia
militar, desde o planejamento até o emprego das FForgas Armadas.

A mudanga ocorrida dentro do Departamento estd mais relacionada
com o argumento de Mahoney e Thelen (2009) sobre a mudanga ser gra-
dual. Ocorreram fatos histéricos que permitiram o reconhecimento da
necessidade da mudancga, no entanto esta nio teria se dado de forma re-
pentina, e sim de modo paulatino e incremental, por meio da tentativa de
colocar em prética um aprendizado observado ao longo do tempo, até ser
implementado de fato o Goldwater-Nichols Act.

Por fim, finaliza-se elencando outra caracteristica institucional bastante
relevante nesse contexto, que foi a identificagdo de provaveis atores favora-
veis e atores contrarios a mudanga no Departamento. Inicialmente, de um
lado estavam os senadores que propuseram a reforma, pautados pelo argu-
mento de que faltava as Forgas Armadas estadunidenses coesio e coorde-
nagdo interna, tendo por base experiéncias passadas que foram frustradas,
enquanto de outro lado foi possivel de serem percebidos atores no setor
militar que representaram, inicialmente, entraves a mudanga, por receio de
terem suas preferéncias minimizadas — estando esses aspectos relevantes
diretamente relacionados com a questdo da Cultura Organizacional e da
Mudanga Militar também atreladas ao paroquialismo, e que faziam crescer
a percepgdo de que uma reforma seria necessaria e que o poder deveria
estar centralizado no Joint Chiefs of Staff’ ao invés de ser canalizado nos
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comandos das for¢as singulares, como forma de priorizar muito mais uma
gestdo conjunta que até entdo se mostrava precaria.

Salienta-se a importancia do estudo, uma vez reconhecido que o proces-
so de pesquisa acerca de mudanga institucional ainda permanece bastante
subteorizado, as margens do campo de estudo das institui¢des (Dixit 2009,
apud Brousseau et al. 2011). Pontua-se, portanto, a importancia das bifirca-
¢0es, ou seja, a relevancia de entender que em alguns casos pode nio haver
exatamente uma continuidade em relagdo ao que era, criando-se assim um
novo trajeto (Hall and Taylor 2003), para mostrar que as mudangas quan-
do ocorrem podem ser originadas também através de um processo gradual
e incremental, o que nio tém sido exatamente um foco nas ciéncias sociais,
como pontuado por Mahoney e Thelen (2009), e ndo apenas a partir de um
choque exégeno que interrompe a continuidade de um processo institucio-
nal, calcado no equilfbrio pontuado, sendo assim decorrentes de varidveis
enddégenas.

Neste trabalho, tentou-se, além de elucidar a questdo central da pes-
quisa, contribuir para o entendimento sobre as diversas possibilidades de
interpretacdo abertas a partir da anélise da mudanga institucional, facili-
tada através da reforma de 1986 no Departamento de Defesa dos Estados
Unidos, com base nos novos institucionalismos previamente citados, o da
escolha racional, o sociolégico e o histérico. E, em alguma medida, quem
sabe, contribuir para aprofundar os estudos sobre mudanga institucional
no Brasil, o que ainda vém sendo construido.
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NOTAS

1.

10.

Este se trata de um processo que tem por central tornar as operagoes
militares conjuntas mais efetivas (Vitale 1995), onde por conjunta en-
tende-se um tipo de configuragdo que preconiza a agio de mais de uma
forca armada, por exemplo, Marinha, Exército e Forga Aérea.
Representa um “movimento” que teve inicio com militares soviéticos
na década de 1970, cujo pensamento estratégico sobre uma revolugdo
técnica militar comegou a ser desenvolvido (Sloan 2008).
Interoperabilidade diz respeito a medida pela qual organizagdes e indi-
viduos conseguem atuar de forma conjunta para se alcangar um mesmo
objetivo; além disso, dentre os elementos de jointness é um dos mais
fundamentais (Wilkerson 1997).

Trata-se de algo oficial, como leis, regulamentos e ordens politicas, que
geralmente surgem a partir de negociagoes (Brousseau et al. 2011).

Os tedricos dessa abordagem defendem que as estratégias, dentro de
um contexto institucional particular, se perpetuariam ao longo do tem-
po, caindo em um processo que d4 continuidade e encoraja determina-
das preferéncias (Hall and Taylor 2003).

Aqui, inclusive, pode ser pontuada a forma como jozntness nos Estados
Unidos veio a se tornar um modelo a ser seguido. O Brasil, por exem-
plo, fundamenta a sua discussdo sobre doutrina a partir da experiéncia
estadunidense (Piffer 2014), incorporando conceitos e aspectos que se
aproximam em algum grau do modelo adotado pelo Estados Unidos. £
o que o Weyland (2008) chama de impulso por emulagio com base em
experiéncia de terceiros, e que esta diretamente relacionado ao institu-
cionalismo da escolha racional.

Isto é, ha uma tendéncia de se perpetuar comportamentos e padrdes
institucionais por um longo perfodo, com base em um arcabougo histé-
rico (Mahoney and Thelen 2009).

“Perfodos de contingéncia, durante os quais as restri¢des usuais a a¢io
sdo suspensas ou facilitadas” (Mahoney and Thelen 2009, 7, tradugéo
nossa): quando uma conjuntura é capaz de interromper a estabilidade
da instituigdo.

Nesse contexto, a evolugdo tecnoldgica que teve inicio a partir da
Revolugdo dos Assuntos Militares e que contribuiu largamente para a
instituigdo das operag¢des conjuntas, comecou a se desenvolver (Pessoa
2017).

Esse 6rgio seria o equivalente ao Estado Maior Conjunto das Forgas
Armadas no Brasil, isto é, o corpo responsével por executar o planeja-
mento do emprego conjunto das forgas, e por, entre outras coisas, gerir
a interoperabilidade (Pessoa 2017).
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Algumas outras situagdes também foram importantes para o processo
pela busca da institui¢do do jointness, como, por exemplo, a Guerra do
Vietnd (Nemfakos et al. 2010), e um outro episédio de bombardeamen-
to de quarteis estadunidenses no Beirute (Mclnnis 2016), contudo, a
titulo de recorte e visto que estas duas ocasidoes em especial levaram de
modo mais cabal a essa busca, optou-se por focar de maneira um pouco
mais detalhada nas citadas.

Ainda dentro do modelo de Mahoney e Thelen (2009), é possivel asso-
ciar a figura dos senadores ao tipo de agentes da mudanga tido por sub-
versives, onde estes, para conseguirem realizar a mudanga pretendida, o
fazem de maneira que nio quebre regras anteriores, dialogando com o
préprio sistema, enquanto buscam incentivar novas regras a margem
das antigas.

A busca por favorecimento individual dos ramos das Forg¢as Armadas
(Pessoa 2017).

Apesar da reforma ter ganhado forma no parlamento dos EUA (Pires et
al. 2018), é importante que sejam reconhecidos a influéncia dos incenti-
vos realizados pelo General Jones no dmbito interno do DoD.
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UMA ANALISE NEO-INSTITUCIONAL DA ADOGCAO DE JOINTNESS
PELOS ESTADOS UNIDOS

RESUMO

A adaptagio das Forgas Armadas dos Estados nos diversos contextos
apresentados pelo cendrio internacional vem adquirindo maior relevancia.
Em consonéncia, o principio de jointness ressurgiu como elementar dentro
dos assuntos de Defesa, visto que trabalhar as forgas em torno de conceitos
como a interoperabilidade e a sinergia é parte do processo de adaptacdo.
Entretanto, poucos trabalhos na drea se focam no estudo das institui¢oes
de Defesa e, em especial, em seus processos de mudanga institucional.
Desta forma, tendo por tema a 6tica de jointness e a mudanga institucional,
foi abordado o seguinte problema: “como as teorias neo-institucionalis-
tas, a luz da mudanga institucional, explicariam a reforma promovida, em
1986, no Departamento da Defesa dos Estados Unidos?”. No que tange
ao procedimento metodolégico, optou-se pela realizagdo de um estudo de
caso, o que permitiu que se chegasse a conclusdo de que, tanto a partir de
estimulos quanto de entraves internos, o processo da mudanga dentro do
Departamento se deu de maneira gradual e incremental.

Palavras-chave: Mudanga Incremental; Instituigoes; Jorniness; Estados Unidos.

ABSTRACT

The adaptation of the Armed Forces of the States in the different contexts
presented by the international scenario has been acquiring greater rele-
vance. Accordingly, the principle of jointness has reappeared as an element
in defense matters since working with the different armed forces around
concepts such as interoperability and synergy is part of the adaptation
process. However, few studies in the area focus on the study of Defense
institutions and, in particular, on their processes of institutional change.
Therefore, having jointness and institutional change as the main theme,
the following problem was addressed: “how neo-institutionalist theories,
in the light of institutional change, would explain the reform promoted in
1986 in the United States Department of Defense?”. Regarding the meth-
odological procedure, a case study was chosen, which allowed the conclu-
sion that: both from internal incentive and barries, the process of change
within the Department took place gradually and incrementally.
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INTRODUCAO

Em estudos situacionais, é corrente o emprego de alguns critérios pa-
ra construgdo do desenho de pesquisa, como Acontecimentos, Cendrios,
Atores, Relagdo de Forgas, Relagdo entre estrutura e conjuntura (Souza
1984). Contudo, cada caso demanda uma anélise prépria, determinada
pela sua natureza e transformagdo. As varidveis mais importantes sdo,
portanto, escolhidas com base na sua relevdncia para o caso analisado
(Cruz 2000). Nas circunstancias recentes da disputa pela Caxemira e dos
padrdes de comportamento de [ndia e Paquistio, condicionados pela so-
berania na regido, destacam-se dois elementos essenciais, e os aconteci-
mentos recentes estdo conectados a esses fatores. Primeiro, a chegada ao
poder do primeiro-ministro Narendra Modi, do Bharatiya Janata Party
— BJP (Partido do Povo Indiano), defensor de um projeto nacionalista
hindu. E, segundo, a convicgio na capacidade dissuaséria da ndia contra
ameacas convencionais e assimétricas provenientes do Paquistio, devido
a modernizagdo militar desenvolvida nio apenas no governo atual, mas
desde a tltima guerra indo-paquistanesa, em 1999. A vitéria eleitoral de
um projeto que se acredita reformador, articulado e sustentado na con-
vicgdo na superioridade bélica e operacional, induziram uma nova onda
de tensdes regionais e uma altera¢do nos padrdes de relacionamento en-
tre as poténcias da Asia meridional. Em sintese, essa é a resposta para a
pergunta de pesquisa que orienta esse artigo, sobre as razdes da mudanca

Edson Jose Neves Jr. — Professor do Instituto de Economia e Relagdes Internacionais da
Universidade Federal de Uberliandia — UFU. Licenciado e Especialista em Histéria, mestre em
Relagdes Internacionais e doutor em Estudos Estratégicos Internacionais, todos pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS.

151



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

nas relagdes entre [ndia e Paquistio nos tltimos anos, em especial depois
da ascensdo do governo do BJP ao poder. Por esses motivos, o maior pe-
so explicativo para os acontecimentos recentes na Caxemira deveu-se as
mudancas na [ndia.

O Paquistio e a India ja lutaram quatro guerras envolvendo a Caxemira.
No final dos anos 1980, para manter ativa a disputa pela Caxemira, se-
tores do Estado paquistanés apostaram na guerra assimétrica reposicio-
nando guerrilheiros islamicos, antes empregados contra os soviéticos no
Afeganistdo, para a regido. A resposta indiana aquelas circunstincias se-
guiu padrio consagrado das outras guerras: em um primeiro momento
respondeu com repressdo militar e intervencido federal e, posteriormente,
procurou o relaxamento das tensdes e pacificagdo com o Paquistdo, bem
como a normalizag¢do do cendrio politico caxemir com o retorno ao statu
quo (Neves Jr. 2014). Recentemente, o governo do BJP reverteu esse pa-
drio ao alterar a condigéo particular da Caxemira indiana e promover ata-
ques ao territério paquistanés, o que chamou a atengdo e tem demandado
explicagdes sobre suas motivagdes.

Nos tltimos anos, uma série de atentados promovidos por grupos jiha-
distas na Caxemira indiana, seguidas de intervengoes federais do governo
de Nova Deli, acompanhadas de respostas violentas por forgas militares e
paramilitares, marcaram a realidade da regido. Além de a¢des militares em
territério paquistanés, com os chamados “ataques cirtrgicos”, o governo
do BJP promoveu importantes alteracdes legais na condigio especial do
Estado de Jammu e Caxemira. Apoés as elei¢des de maio de 2019, o governo
do BJP decretou a suspensdo dos artigos 370 e 35A da Constitui¢do in-
diana, que garantiam substantiva margem de autonomia para o Estado de
Jammu e Caxemira. De acordo com os textos, agora invalidados, a regido
poderia ter um chefe de governo e Constitui¢do proprias, e os cidaddos
gozavam de particularidades legais, como o direito exclusivo de adquirir
propriedades imobilidrias. O caso especifico do artigo 85A, que impedia a
aquisigdo de terras por cidaddos ndo-caxemires, visava manter o equilibrio
demogréfico étnico-religioso e evitar politicas de migragdo em massa de
outros Estados indianos para a Caxemira com o objetivo de amplificar a
politizacdo identitdria j4 existente (Hussain 2019). Além da alteragio no
estatuto da Caxemira, consta na proposta a divisdio do Estado em duas
unidades administrativas — os territérios da Unido de Jammu e Caxemira
e o de Ladakh, ambos com reduzidas liberdades politicas e interventores
indicados pelo presidente (Pant 2019). Se as transformagdes em curso se
consolidarem no decorrer dos anos, a Caxemira indiana passara de um
Estado autéonomo para uma regifo militarizada e subordinada ao gabinete
ministerial nacional.
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Assim, dadas as alteragdes na situagio da disputa pela Caxemira entre
India e Paquistio, o objetivo desse artigo é oferecer uma interpretagio
para essa conjuntura amparando-se tanto na compreensdo do programa de
governo do BJP, quanto nas contribui¢des conceituais adaptadas da Teoria
da Transigdo de Poder — TTP.

Para atender a finalidade aqui proposta, o artigo se divide em duas se-
¢des, além de “Introducdo” e “Consideragdes finais”. A primeira apresen-
ta os detalhes do projeto politico ultranacionalista do governo de Modi.
Trata-se de um contexto relativamente novo para o pafs e demais nagdes
vizinhas porque, historicamente, a India comprometeu-se com um modelo
de governo pautado pelo secularismo e multiculturalismo. Nesse sentido, a
Caxemira tornou-se o simbolo das politicas nacionalistas sustentadas pelo
governo do BJP, o que trouxe a regido, novamente, para o centro do de-
bate publico. A segunda sec¢do do texto apresenta um método de pesquisa
centrado na aferigio das capacidades militares da [ndia comparadas as do
Paquistdo, em termos quantitativos e qualitativos. A proposta divide-se em
duas bases: compreende indicadores de potencial e poder militar, entendi-
dos como elementos que contribuem de maneira indireta e direta para o
esforgo de guerra e meios de dissuasio; e atenta aos recursos moderniza-
dos de guerra, relativos a Digitalizagdo, Guerra em Rede, Consciéncia de
Situagdo Ampliada e Ataque de Precisdo. Para averiguar os fatores poder
e potencial militar, as fontes utilizadas sdo variadas, mas merecem desta-
que os dados obtidos no Military Balance, do centro de estudos britanico
International Institute for Strategic Studies (1ISS). Aferir se a convicgdo na
superioridade indiana se mostra, de fato, no perfil de for¢a construido des-
de a dltima guerra de 1999 é o objetivo dessa dltima se¢do. Como marcos
temporais para comparagio de capacidades, serdo considerados o ano da
ultima guerra entre os dois paises, 1999, e o contexto atual da disputa,
tendo como limite o ano de 2018, pela disponibilidade de informagdes. O
argumento em favor do potencial e do poder militar para explicar a recon-
figuragio da geopolitica da Asia meridional se justifica por estarem os dois
paises oficialmente em guerra desde 1947.

A INDIA SOB O GOVERNO DO BJP

O recrudescimento das tensdes na Caxemira tem suas raizes na chega-
da ao poder do partido nacionalista-religioso hindu, o BJP, em especial com
a sua versio atual, chamada de “BJP 2.0”," liderado por Narendra Modi. A
diretriz ideolégica basica do partido é uma versdo do Hindutva, o nacio-
nalismo hindu. Contudo, esse campo de pensamento apresenta variagoes
drasticas em sua esséncia: algumas linhas defendem a transformacio da
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[ndia em um Estado teocrtico, e outras, mais moderadas, pleiteiam o re-
conhecimento do hinduismo como religido oficial do pafs. O que h4d em
comum entre as distintas posi¢des é:

[..J acrenca de que a [ndia é fundamentalmente uma rashtra (na-
¢d0) hindu. O territério universalmente reconhecido como a India
moderna, argumentam eles, estd inextricavelmente ligado a uma an-
tiga tradigdo religiosa e cultural hindu que merece um lugar de desta-
que acima de todas as outras tradigdes encontradas dentro das atuais
fronteiras da India (Vaishnav 2019, 9, tradugdo minha).

O nacionalismo hinduista se estrutura a partir de uma ampla organi-
zagdo central que abriga diversos movimentos sociais e politicos. Trata-se
da Sangh Parivar, que em uma tradugio livre pode ser descrita como a
“Familia da Unido” hindu, liderada pelos Rashiriya Swayamsevak Sangh —
RSS (Corpos de Voluntérios Nacionais), um grupo politico criado ainda no
perfodo colonial, no contexto das lutas de libertagdo da India. Diferenciava-
se do Congresso Nacional e dos partidos de esquerda, ambos seculares,
justamente por sua defesa de uma nagfo livre alinhada com o hindufsmo
(Jaffrelot 2007). O BJP contemporineo se origina nessa arquitetura politi-
ca antiga que, até o inicio dos anos 1990, tinha pouco apelo popular e fraco
desempenho eleitoral (Verma 2019, 26-9).

Destarte, o nacionalismo hindu e a polarizac¢do com religiées minorita-
rias, em especial, a islamica, foram os elementos decisivos para a recente
alteragdo da situagdo da Caxemira. Ao longo do primeiro mandato de Modi
(maio/2014 a maio/2019), no que concerne a diretriz politica nacionalista
hinduista, o discurso e a pratica seguiram um padrio mais desconectado se
considerada a maior parte do pafs, e muito mais intenso no caso particu-
lar da Caxemira. O “BJP 2.0”, limitado pela realidade institucional e pelas
pressodes de grupos politicos, ndo se submeteu a bandeiras polémicas de
setores da Hindutva, como a mais radical, para a formagdo de um regime
teocrdtico. Mesmo suas promessas de campanha nessa 4rea, sintetizadas
em trés iniciativas, como a construgio de um templo Hindu em Ayodhya,
a criagdo de um cédigo civil uniforme (ou leis pessoais) aplicado ndo so-
mente aos hindus, mas a outras comunidades religiosas, e a aboli¢do do
status autdnomo, constitucionalmente garantido, de Jammu e Caxemira
(Vaishnav 2019), ndo apresentaram avangos consideraveis.” O comporta-
mento de Modi em circunstincias de embate entre organizagdes religiosas
tem se pautado pelas respostas do tipo avestruz: “de ndo dizer nada ou de
tuitar platitudes” (Seervai 2016).

Contudo, o governo exerceu comportamento caracteristico do movi-
mento ultranacionalista em algumas politicas ou episdédios relevantes: ao
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apoiar discretamente ou mesmo acobertar grupos fundamentalistas hin-
duistas e suas agdes violentas contra minorias, em especial contra a co-
munidade mugulmana; ao propor iniciativas especificas a educagdo, como
o projeto de mudanga curricular para minimizar (ou apagar) nos livros de
Historia a presenca islamica na construgio da civilizagio indiana; e ao per-
seguir universitrios, servidores publicos e personalidades publicas pelas
suas criticas ao governo (Kaul 2017; Vaishnav 2019). Como ressaltou N.
Kaul, “O mandato de Modi foi desastroso para minorias, ambientalistas, ati-
vistas dos direitos trabalhistas, midia liberal, universidades progressistas,
grupos socialmente e economicamente vulneraveis, como os dalits (castas
baixas) e agricultores, para citar alguns” (Kaul 2017, 529, tradugdo minha).
Embora menos intensas que as demandadas pelos radicais, tais medidas ser-
viram para manter fiéis os grupos nacionalistas mais radicais e ndo elevar
para além do suportével as tensdes entre setores politicos da sociedade.

A Caxemira, por outro lado, fol escolhida como palco para o exercicio
explicito do hinduismo extremado. Por ser o tnico estado federado com
maioria populacional mugulmana, constituiu-se como o melhor candidato
para o governo demonstrar sua campanha identitdria. Além da maioria
islamica, a Caxemira representa a guerra com o Paquistdo, que fraturou
politicamente a civilizagio indiana e reduziu o territério da [ndia indepen-
dente. Naquele estado, a atuagio ideolégica do BJP é mais incisiva dado o
seu simbolismo regional. Essa realidade explica, em parte, a recente onda
conflitiva e o reavivamento da disputa com o pafs vizinho (Shukla 2019).

Desde o recrudescimento das tensdes, a politica de Modi para a Caxemira
¢ marcada pela repressio e intervengao politica, atenuadas por um discurso
inclusivo e conciliador, e associado a construgio de obras de infraestrutu-
ra. O aumento das for¢as militares e paramilitares na Caxemira indiana a
coloca como uma das regides mais militarizadas do mundo, se considera-
do o critério da relagdo quantitativa de habitantes e efetivos de segurancga
(Singh 2016). Tal quadro evoluiu no governo do BJP, que vé na repressdo a
tinica resposta possivel a atuacdo de grupos islamistas na regido. Ademais,
desde 2014, o Estado ja passou por trés intervengdes federais:’ em 2015,
em decorréncia do fracasso do Parlamento estadual em formar uma coali-
z3o de governo; em 2016, devido ao falecimento do governante estadual,
de partido aliado ao BJP, e de 2018 a 2019, em fun¢do da instabilidade
politica. Nenhum outro estado da federacdo teve mais episédios de interfe-
réncia do poder central (Shukla 2019; Pant 2019).

Soma-se a atuagio de militares e paramilitares na Caxemira as inova-
¢Oes nas agdes militares contra o vizinho e tradicional rival Paquistio. Em
setembro de 2016, o governo de Modi autorizou os chamados “ataques ci-
rurgicos” em territérios da Caxemira paquistanesa, agdo ofensiva invasiva

155



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

evitada por gestdes anteriores (Gokhale 2017). Os ataques cirtrgicos, na-
quelas circunsténcias, foram incursdes de tropas especializadas pela Linha
de Controle que divide a Caxemira, para destruir bases operacionais de
grupos radicais islamistas. A infiltragdo ocorreu por terra cerca de trés
quilémetros adentro do territério contiguo e alegou ter destruido recursos
militares da organizagio terrorista Jaish-e-Mohammed (JeM) — Exército de
Maomé (Gokhale 2017). A mesma nomenclatura “cirdrgica”, que remete a
taticas de destruigio precisas e sem baixas civis, fol usada na resposta aos
atentados contra os paramilitares indianos em fevereiro de 2019. Dessa
vez ndo ocorreu invasio terrestre, mas bombardeios realizados por aero-
naves modernizadas MiG-21, que adentraram o espago aéreo paquistanés
(Chakravarty 2019). A possibilidade de invasdo do Paquistdo ndo é uma
novidade do governo do BJP. Doutrinas e manifestos militares anteriores,
como a “Cold Start”, a aventaram em caso de ameaca nuclear. Entretanto,
tal linha de agdo fora considerada invidvel ou indesejavel pelas suas po-
tenciais consequéncias envolvendo ndo apenas o Paquistdo, mas China e
Estados Unidos (Ladwig I1I 2008).

Além do recurso a forga, intervengio politica e reavivamento das ten-
sdes regionais, hd uma outra iniciativa, igualmente provocativa, do gover-
no indiano para a Caxemira, que é o incentivo ao retorno da comunidade
hindu emigrada. Até a recente suspensio do Artigo 35A da Constituicdo,
a legislacdo particular para a Caxemira ndo permitia a compra de proprie-
dades por indianos ndo nascidos no estado, mas ndo regulamentava a volta
cidadios locais deslocados. O incentivo ao retorno dos hindus que emigra-
ram ao longo dos anos 1990 tem sido uma das linhas de agdo presidencial
para atender demandas do BJP, articulada a um projeto de geracdo de em-
pregos via obras publicas de infraestrutura, principalmente energéticas,
terrovidrias e rodovidrias (Pandita 2019). As politicas de crescimento eco-
némico induzidas pelo poder ptblico, combinadas com a repressdo e inter-
vengdo politica, pretende construir a percepgdo de que os grupos radicais
sdo ilegitimos e orientados por institui¢des paquistanesas para desestabili-
zar o pafs. O acirramento das tensdes identitdrias, opondo o nacionalismo
hindu & comunidade mugulmana, se aproveita desse contexto regional para
ganhar volume.

O nacionalistmo hindu do governo de Modi, aqui compreendido como
radicalizacdo das diferencas identitarias na India e, com especial aplicagdo
naregido da Caxemira indiana, se configura como um dos elementos que al-
teraram a politica regional da Asia meridional. Tal movimento marca uma
ruptura com a tradi¢do secular e multicultural presente desde a fundagio
contemporanea do Estado indiano, politiza e acirra tensdes politicas no pafs
e impacta na condugdo da politica exterior indiana na regido. O nacionalis-
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mo, em uma defini¢do mais branda e préxima do patriotismo, pode signifi-
car o sentimento de pertencimento a uma comunidade nacional, dentro da
qual se partilham caracteristicas e aspectos identitarios. Em outra acepg¢ao,
essa mais adequada ao caso indiano, representa nio apenas a identidade
comum, mas a aversio ao que se considera estrangeiro, diferente, ao que
ndo é visto como nocivo ao interesse nacional. Nessa segunda interpretagdo
(e aplicada ao caso indiano), submetida aos objetivos politicos e, portanto,
arbitréria, sdo inseridos na categoria de rivais politicos ndo apenas os mo-
vimentos islamistas do sul da Asia, mas também qualquer grupo critico ao
poder estabelecido (Anderson 2008; Levi 1998; Hobsbawm 1990). Por essa
razdo, na avaliagdo de Kaul (2017), no governo Modi muitos setores das
minorias indianas foram prejudicados e, nio raro, perseguidos.

A mudanga na postura da [ndia em relagio a Caxemira deve-se 2 alte-
ragiio na correlagio de forcas na Asia do Sul concernentes a crescente as-
simetria de capacidades militares convencionais e tecnolégicas. Tal trans-
formagdo embasa a orientagio do governo Modi para a disputa regional e
oportuniza a radicaliza¢do interna em termos identitérios.

A Caxemira e as capacidades militares operacionais de india e Paquistdo

As mais de sete décadas da disputa pela Caxemira permitem algumas
conclusdes elementares. Primeira, depois de encerrada a primeira guerra,
em fins de 1948, e estabelecida a Linha de Controle, a India consentiu, in-
formalmente, com a divisdo territorial estabelecida. Afinal, ao pafs restou a
maior parte do antigo principado e as maiores cidades, incluindo a capital.
Segunda, em perspectiva histérica, apesar de constar na Constitui¢do na-
cional o pertencimento de toda a Caxemira a India, ndo ocorreram agdes
ofensivas substantivas para incorporar as por¢des paquistanesas e chinesas
da Caxemira a federagdo indiana. Por tradi¢do, o comportamento indiano
foi defensivo e reativo. Terceiro, embora seja uma guerra local por nature-
za, a questdo da Caxemira logo foi inserida na légica de disputas bipolares
da Guerra Fria devido a relevincia das nagdes envolvidas, confirmando
uma rede internacional de aliangas pragmaticas articuladas com os paises
da Asia meridional, o que dissuadiu, por vezes, a escalada militar (Neves
Jr. 20145 2015). Por essas razdes, a recente postura agressiva do gover-
no Modi chamou a atengdo e gerou questionamentos sobre as suas moti-
vagdes. Se é insuficiente associar tal reorientagfio apenas ao nacionalismo
hindu do BJP, visto que é um partido tradicional da politica indiana e j4
governou o pafs em outras ocasides, resta a questdo de saber o que mudou
na conjuntura de for¢as sul-asiaticas para oportunizar a reformulagio da
politica externa indiana para a Caxemira e o Paquistao.
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A linha de argumentagdo proposta é de que a radicalizagdo se explica
pela crescente assimetria de capacidades militares quantitativas e qualita-
tivas no contexto da bipolaridade regional da Asia Meridional (Buzan and
Wever 2003), associada a novidade de um governo indiano com projeto
politico distinto das gestdes anteriores. As caracteristicas do governo do
Partido do Povo foram apresentadas em secdo anterior, resta desenvolver o
argumento sobre a assimetria de capacidades que oportuniza agdes politi-
cas de seguranga mais incisivas no Estado de Jammu e Caxemira.

A abordagem teérica aqui adotada partiu de uma constatacdo essencial
da chamada Teoria da Transicdo de Poder — TTP, sintetizada da seguinte
maneira:

[..J A TTP [Teoria da Transi¢do de Poder’] se preocupa com as
relagdes das grandes poténcias (especificamente a poténcia dominan-
te e os desafiantes) em tempos de mudangas e transi¢des de poder. A
guerra entre grandes poténcias, de acordo com a TTP, geralmente
surge para definir o controle da ordem internacional. Diferentemente
da teoria do equilibrio de poder, a TTP espera que a guerra se torne
mais provdvel quando a diferenca de poder entre o poder dominante e um
desafiante diminui e se aproxima da paridade. Enquanto o poder dominante
gozar de predomindncia (uma grande margem de poder), a TTP espera
que ndo ocorram guerras, pois o poder dominante pode obter o que deseja
sem recorrer d_forga e seus pares mais fracos devem cumprir, porque ficaria
claro como um encontro militar terminaria. Somente quando os dots lados
se aproximam da capacidade de poder, quando atingem a paridade, é que
a agdo mulitar vale a pena, pois seu resultado nao é predeterminado. Como
os dois lados podem acabar vencendo, nenhum deles esta disposto a
recuar (Rauch 2017, 645, tradugéo e grifo meus).

Originalmente, a T'TP foi concebida para cendrios de transigdo sistémi-
ca marcados pela existéncia de um poder hegemdnico e uma ou mais po-
téncias contestadoras, para as quais as caracteristicas essenciais da ordem
vigente limita seus interesses (Organski and Kugler 1989). Para transfor-
mar a hierarquia entre os Estados, o desafiante deveria promover um nivel
de desenvolvimento interno com capacidade de proje¢io de poder préximo
ou superior a nagdo hegemonica para reverter sua supremacia (Organski
and Kugler 1989, 176—7; DiCicco and Levy 2003, 118—20).

No caso particular da Asia Meridional, uma aplicagio ajustada da TTP,
sugestiva da transformacio das relagdes na regido, foi indicada por Barry
Buzan e Ole Weaver em 2003. Na obra Regions and Powers, os autores co-
gitam a transi¢do da bipolaridade para uma hegemonia unipolar indiana
devido a um possivel crescimento da assimetria entre India e Paquistzo,
sinalizada no inicio dos anos 2000. Na argumentacio, fatores militares,
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econdmicos, demogréficos, da diplomacia regional e do quadro de alian-
cas asiatico e global entravam como condicionantes da mudanga (Buzan
and Waver 2003, 116—20). Contudo, no periodo de sua publicagdo e con-
siderado o histérico conflituoso entre as poténcias regionais, a mudanca
na estrutura do Complexo Regional sul-asidtico consistia apenas em uma
plausivel hipétese.

Assim, amparado em um projeto ultranacionalista interno, e na ava-
liagéo positiva da superioridade em termos de potencial e poder militar, o
atual governo da [ndia acredita poder alterar seus padrdes histéricos de
comportamento para a Caxemira. As radicais reformas juridico-politicas
internas, como indicado antes, e a postura mais incisiva e belicosa seriam
derivadas dessa percepgio.

Entretanto, uma ressalva teérico-metodolégica particular ao contexto
sul-asidtico é necessaria. Desde a criagdo de ambos os paises, no final dos
anos 1940, até o primeiro marco temporal adotado aqui (o ano de 1999),
a simetria de capacidades nunca foi uma realidade. Embora variantes no
tempo, os indicadores tradicionais e operacionais de potencial e poder mi-
litar favoreceram a fndia, mas ndo impediram que ambos os paises entras-
sem em guerra. Destarte, o ponto inicial para analisar se foi consolidada
uma vantagem substantiva para a [ndia no contexto da Asia meridional
serd o do ultimo conflito, de 1999, mesmo que na ocasido houvesse a assi-
metria histérica entre India e Paquistio

Em um primeiro momento, para estabelecer a comparagio de capa-
cidades militares, representadas por potencial e poder militar, o0 método
empregado nessa se¢do destaca o perfil de forgas, combinando critérios 1.
abrangentes, 2. de controle, e 3. operacionais. Os pardmetros mais gerais
(abrangentes ou brutos) para o cotejo sdo: 1. Produto Interno Bruto —
PIB; 2. Composite Indicator of National Capability — CINC e; 3. Registros
de solicitagdo de Patentes pela Organizacdo Mundial da Propriedade
Intelectual (OMPI). Os chamados padroes de controle se conectam direta-
mente aos abrangentes e pretendem refor¢a-los ou debilita-los de acordo
com os resultados; sdo esses fatores: 1. Produto Interno Bruto per capita
e; 2. Indice de Desenvolvimento Humano — IDH. A anélise quantitativa
operacional levara em consideragdo os principais componentes de batalha
do Exército, os Carros de Combate (Main Battle Tank — MBT), da Ior¢a
Aérea, os Cacas, no caso da Marinha, o crescimento da frota, representada
pelo deslocamento em toneladas das principais plataformas combatentes
(submarinos, porta-avides, contratorpedeiros e fragatas), e o Comando de
Espaco, quantidade e fungoes dos satélites.

Entretanto, ndo se pretende aferir as capacidades de maneira linear nos
ultimos vinte anos. Sempre que possivel, os momentos comparados serdo
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os anos de 1999, marco da tltima guerra indo-paquistanesa, e o de 2018,
data mais recente em vista da disponibilidade de dados. Sobre a disponibili-
dade, é importante ressaltar que esses sdo os marcos temporais de referén-
cia e a coleta de dados pretendeu os privilegiar. Entretanto, as informagoes
nem sempre estavam disponiveis. Portanto, a comparagdo apresenta varia-
¢des quanto aos anos em alguns indicadores: para o caso do CINC, os anos
analisados sdo 1999 e 2012;* para as solicitagdes de patentes na OMPI,
1999 e 2017; e para o IDH, os anos de 1990 e 2017.

A relevancia de desenho de pesquisa para o objeto em estudo deman-
da a explicagdo pormenorizada de cada item e de como estdo articulados
em uma proposta analitica coerente. O PIB é um indicador convencional
na aferi¢do de capacidades nacionais pelos amplos aspectos econdmicos
constituintes de sua base, mas é genérico e os elementos que o compde
refletem indistintamente potencial e poder militar. O CINC, uma base de
dados tradicional ao campo dos Estudos Estratégicos (foi elaborado para
o perfodo de 1816 a 2012), comporta em seu célculo seis pardmetros para
sua composi¢do, todos construidos em sua proporg¢io aos dados globais:
gastos militares, pessoal militar, consumo de energia, produgio de ferro e
aco, populagdo urbana e populagio total de um pafs; normalmente aparece
nas andlises associado ao PIB (Beckley 2018). Esses referenciais foram es-
colhidos devido & sua importancia na definigio das guerras tradicionais no
periodo delimitado.

A inclusdo da varidvel referente a solicitagdo de patentes junto a OMPI
deve-se a realidade tecnolégica da guerra contemporanea, na qual Pesquisa
e Desenvolvimento tornou-se um fator determinante. Se o emprego da
massa era protagonista na defini¢do das batalhas até meados dos anos
1970, a modernizagio militar induzida pelos Estados Unidos desde entio,
que inaugurou a “nova forma americana de fazer a guerra”, veio se somar
a esse principio (Boot 2006). Desde a Guerra do Golfo de 1991, um no-
vo conceito de guerra, fundada na Digitalizagio, Consciéncia Situacional
Ampliada e Ataques de Precisdo, impactou a natureza da guerra, alterou
a polaridade e polarizagio sistémica e obrigou candidatos a poténcia desa-
fiante a promover, de acordo com suas particularidades e limita¢des, suas
préprias atualizagdes militares (Martins 2008; Neves Jr. 2015). Por essa ra-
230, no cotejo de capacidades, as patentes, consequéncias diretas do estimu-
lo & P&D, conformam um fundamento adequado ao desenho de pesquisa.

Como instrumento de controle, e para balancear e legitimar os indica-
dores de capacidades genéricos listados, sdo apontadas duas referéncias
relativas a aspectos sociais internos de [ndia e Paquistio: o PIB per capita
e o IDH. Essa insercio se deveu as consideragdes presentes em criticas
ao emprego restrito dos chamados parametros “brutos” como o PIB e o
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CINC. Para Michael Beckley (2018) e Carsten Rauch (2017), custos mul-
tivariados, como os de produgio, representado, entre outros, por acesso
a matérias primas; despesas com bem-estar social (satde, educagio, etc.)
e gastos com seguranga interna, impactam na projec¢do de poder de uma
nagio. Para corrigir esses desvios metodolégicos Beckley sugere a inclu-
sdo do PIB per capita, avaliado como “indicador liquido”, como contrapeso
(2018, 17-9). Contudo, tendo em consideragdo as criticas ao emprego do
PIB per capita como indicador social adequado, por negligenciar concen-
tragdo de renda e riqueza, nesse artigo foi sugerida outra medida com-
plementar, o [ndice de Desenvolvimento Humano. Para a construgio do
IDH sfio levados em conta a longevidade, o acesso a educagdo e a renda
da populagdo (Ipea 2013), fatores essenciais para verificar se os custos
mencionados por Beckley e Rauch tem peso substantivo nas capacidades
de projecdo de poder de um Estado.

Ainda sobre o método, para uma imagem mais fidedigna das capacida-
des de Paquistio e India na conjuntura atual seria necessario um estudo
que considerasse ndo apenas aspectos quantitativos abrangentes do perfil
de forgas, mas também uma apreciacdo quantitativa correspondente aos
principais meios de guerras dos dois pafses. Portanto, carros de combate,
aeronaves de caga multifuncionais, crescimento da frota (representado pelo
deslocamento em tonelagem de submarinos e vasos de combate) e sistema
de plataformas espaciais constituem o dltimo critério analitico.

A apresentagio quantitativa sera realizada pela construgio de dois con-
juntos de dados (indicados nas paginas seguintes). O primeiro contendo os
indicadores brutos (ou abrangentes) e os referenciais liquidos (ou de con-
trole); e o segundo remete ao referencial operacional comparado de [ndia
e Paquistdo nos anos de 1999 e 2018. Complementarmente, para efeitos
de uma comparagdo resumida, serdo empregadas férmulas adaptadas de
Michael Beckley (2018) para mensurar as capacidades nacionais brutas,
liquidas e operacionais selecionadas. Nesse sentido, duas equagdes correla-
cionadas foram elaboradas:

|(PIBPIIEP118 2) (ClNé:lllj—CCIlNC 2) (INO&l\i(-)IXI\}OV 2) (PIB pf)nlg—flglé pp 2) (IDHllD—If——lIlDH 2)|

| 5 |
Equacdo 1 —Indicadores Brutos e Liquidos de Capacidade Nacional

Legenda: PIB — Produto Interno Bruto; CINC — Composite Indicator of National
Capabilz';/y; INOV — Solicitagdo de Patentes; PIB pp — Produto Interno Bruto per capita;
IDH — Indice de Desenvolvimento Humano.

Fonte: Elaboragéo e adequagdo a partir de Beckley 2018.
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|(%) +(c 1C+1c 2)* (% P+1N 2)+ (s 1S+1s z)l
4

Equagdo 2 —Indicadores Operacionais de Capacidade Nacional

Legenda: T — ntimero de MBT (Carros de Combate); C — ntimero de aeronaves de Caca;
N — deslocamento de vasos de guerra (em toneladas); S — Ntmero de satélites.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Beckley 2018.

A Equagdo 1 estabelece a proporgio, representada em porcentagem, dos
dados do pafs 1 (India), em relagio ao pais 2 (Paquistdo). Apenas para es-
clarecimento, o valor nominal do PIB 1 (India) dividido pelo PIB 1 acres-
cido do PIB 2 (Paquistio) revela o percentual do PIB indiano se somados
os PIBs dos dois paises, procedimento reproduzido para os demais dados.
Os referenciais PIB per capita e IDH intentam balancear os nimeros bru-
tos dos trés indicadores iniciais. No caso, se a distincia entre as medidas
abrangentes for elevada, ela pode ser compensada por fatores sugestivos
de bem-estar social e distribui¢io interna. Se, entéo, nos perfodos analisa-
dos houver uma disténcia proporcional expressiva nos dados brutos e nos
liquidos, resta subsidiada a conclusido de uma supremacia (ou hegemonia)
da [ndia na Asia Meridional. Ja a Equagdo 2 complementa a anterior ao
contribuir com o perfil operacional de forgas comparado entre as duas po-
téncias regionais.

Considerado o aqui intitulado “Conjunto de Dados 1 — Indicadores
abrangentes e de controle (Brutos e Liquidos) de Capacidades Nacionais”,
fica clara uma assimetria substantiva em relagdo aos indicadores brutos.
Somados os indicadores dos dois paises, a [ndia possui mais de 80% do PIB
e CINC e bem mais de 90% quando considerada a solicitagdo de patentes.
Ja para os indicadores liquidos, h4 uma distancia moderada em favor da
[ndia (mais de 50% em se tratando do PIB pp e IDH). Assim, aplicando tais
cifras na Equagdo 1, comparando os dois momentos selecionados, a distan-
cia entre India e Paquistio ¢ evidenciada na Tabela 1 a seguir.

Tabela 1
Diferencas entre recursos de poder brutos e liquidos
entre India e Paquistdo (em %)

1999 2018

Comparagio [ndia vs. Paquistdo 74,12% 76,98%

Fonte: Elaboragio prépria.
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Conclusdes aproximadas foram verificadas ao se comparar os nime-
ros do “Conjunto de Dados 2 — Indicadores Operacionais de Capacidades
Nacionais”, referente aos dados somados das forgas terrestres, aéreas,
navais e espaciais. Conforme a Tabela 2, construida com a aplicagio da
Equagdo 2, a vantagem indiana para 1999 e 2018 aumentou muito pouco.

o4 *
Perfil de Forcas — MBT (CC) % Ind-Pak Perfil de Forcas - (F. Aérea) % Ind-Pak
Ano | India | Paquistio Ano India Pagquistio
1999 3414 2320 595 1999 733 308 70,4
2018 3097 2467 55,7 2018 623 377 62,3
Fonte: IISS, 1999 e 2018 * ndo inclui cagas da Marinha e aeronaves

especializadas em Apoio Aéreo Aproximado.
Fonte: IISS, 1999 e 2018

Crescimento da Frota’ 1999 ¢ 2018 Programa Espacial - India ¢ Paquistio - 1999 ¢ 2018
= = i T
Ano | India | Paquistio| % Ind-Pak | (Feafermas Espacials - Satélites (emunid) )\ 1 ) poy,
1999 [161128] 43808 78,62| (-Ane 2iee _Indh] Feyuiile
Comunicagdo 6 0
2018 (228653 32767 87,47 Imageamento 3 0
* deslocamento naval em tonelagem baseado em 1999 | Posicionamento 0 0
informagoes obtidas na base Jane's (2019) Outros 0 1
* Inclui apenas privcipais submarimos e vasos de Total 11 1 917
combate comissionados, de acordo com a Comunicagdo 20 1
classificagdo do Military Balance (IISS, 1999 ¢ 2018)
Fonte: IISS, 1999 e 2018. Imagemnento 26 2
2018 | Posicionamento 8 0
QOutros 8 0
Total| 62 3 95,4

Imlur satélites de propriedade e operados pe.’os paises, inclusive

ilthadas com outras nagdes.

Fonte: ISRO JD19 UCS. 2019: Mehdi. Su, 2019.

Conjunto de Dados 2 — Indicadores Operacionais de Capacidades Nacionais.

Tabela 2
Diferengas entre Capacidades Operacionais
entre India e Paquistdo (em %)

1999

2018

Comparagio India vs. Paquistio

75,06%

75,20%

Fonte: Elaboragao prépria.

A andlise constrange a hipétese de que a assimetria entre as poténcias
regionais da Asia meridional aumentou de forma substantiva nas duas dl-
timas décadas. Ao se comparar os anos de 1999 e 2018, e considerados os
medidores de capacidades bruta e liquida, hd uma vantagem crescente em
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favor da [ndia. Contudo, esse aumento nio foi determinante a ponto de
autorizar uma alteragdo agressiva na politica externa de segurancga indiana
para o Paquistiio, como se testemunhou em anos recentes. Também, ao se
cotejar as capacidades operacionais para os anos indicados, a vantagem da
India se verifica, mas a ampliagfio da distincia nas duas décadas foi menor
que aquela dos dados brutos e liquidos. Em todos os casos, e considerando
os dois marcos temporais, a superioridade indiana se mantém em propor-
¢do aproximada de 3 para 1 (cerca de 75% das capacidades em proporgio).

A percepgio de vantagens dos indianos nio indica alteragdes no equi-
librio de poder na Asia Meridional. Afinal, em 1999, contexto da dltima
disputa regional, evidenciava-se uma assimetria aproximada a do ano 2018
e, mesmo assim, a guerra foi onerosa para indianos e paquistaneses, bem
como ndo resultou em vitoria clara para qualquer um dos lados — o status
quo foi mantido. Assim, se a bipolaridade sul-asidtica pode ser constatada
até o final do século anterior, e se essa bipolaridade era sustentada mesmo
com capacidades nacionais assimétricas, é plausivel concluir que, observa-
do apenas o fator quantitativo, ndo se construiu um cenario no qual exista
uma vantagem indiana capaz de superar a configuragdo bipolar regional.
Entretanto, a andlise apenas dos dados gerais, ainda que balanceados pe-
los indicadores de controle e aprimorados pelo quantitativo operacional,
descontextualiza e distorce a comparagio. E essencial entender os termos
em que se desenvolveu a guerra do Kargil e a natureza do conflito indo-pa-
quistanés dos anos 1990 em diante.

Em 1999 os indianos enfrentaram uma ameaga assimétrica nas mon-
tanhas caxemires e mesmo sua superioridade em termos absolutos ndo foi
suficiente para expulsar as tropas invasoras. Destarte, a assimetria militar
na Asia meridional deve ser compreendida em termos contemporineos da
guerra, referentes a modernizagdo de plataformas, digitalizacdo da guerra
e avangos no estabelecimento da chamada Guerra em Rede — mudangas
necessdrias para garantir Consciéncia Situacional ampliada e Ataques de
Precisdo em uma dada zona operacional. Essas transformagdes foram essen-
clais para a chamada “nova maneira de fazer a guerra”, desenvolvida pelos
Estados Unidos a partir dos anos 1970, apresentada nas guerras do Golfo de
1991 e do Iraque de 2003 (Tomes 2007). Essa modernizagado tem se mostra-
do necessdria para conflitos convencionais e para a guerra irregular.

Na ocasido da guerra do Kargil (1999), cerca de 1500 homens perten-
centes as forgas militares paquistanesas, ainda que descaracterizados, cru-
zaram a Linha de Controle e se instalaram em regides montanhosas proxi-
mas a cidade de Kargil, na Caxemira indiana. A inten¢io dos invasores era
bastante clara: em um contexto internacional no qual ambos os paises so-
friam sangdes por testar armamentos nucleares, pareceu oportuno ocupar
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uma pequena por¢do da Caxemira indiana, exigir mediagdo de instituigdo
neutra e pleitear, assim, uma alteragdo das fronteiras, ainda que diminuta,
entre os dois paises. Dificuldades dos servicos de inteligéncia em detectar a
invasdo e, ap6ds, das forgas terrestres e aéreas em expulsar os paquistaneses
evidenciaram as limitagdes operacionais da fndia — nao tinham meios pa-
ra detectar as exatas posi¢des inimigas ou para atingi-las, caso localizadas.
Ainda as falhas do terreno montanhoso, o clima e o uso de sistema portatil
de defesa antiaérea (Man-Portable Air-Defense System — Manpads, misseis
portateis terra-ar contra aeronaves) favoreceram os paquistaneses (Qadir
2002). Faltava aos indianos recursos de Consciéncia de Situagdo ampliada
do cendrio de guerra, capaz de oferecer imagens em tempo real das posi-
¢Oes inimigas para realizar Ataques de Precisdo (Acosta 2003).

A campanha do Kargil extenuou as for¢as militares e o or¢amento de
guerra indiano. Mais de 20 mil homens foram mobilizados contra um na-
mero muito menor de combatentes. A dificuldade das aeronaves de caga e
de asas rotativas para operar em clima adverso, sem capacidade de disparos
a distancia e contra misseis portéteis, jogou a responsabilidade para a arti-
lharia. Esta, por sua vez, disparava a esmo por ndo contar com informagdes
precisas sobre a posi¢io adversaria. O deslocamento dos invasores demo-
rou mais de 2 meses e demonstrou ao governo o despreparo para a guerra
irregular (Qadir 2002).

Por esses motivos, desde entio, e ajustado as suas necessidades e limi-
tagoes, a India vem desenvolvendo capacidades militares caracteristicas do
padrdo de modernizagio militar demonstrado pelos Estados Unidos. Esse
modelo privilegia a guerra em rede, com a digitalizagdo das estruturas de
Comando e Controle e das plataformas de guerra, que permite, por sua
vez, Consciéncia de Situa¢io Ampliada e Ataques de Precisdo no Teatro
de Operagoes (Boot 2006; Martins 2008). As perguntas, nesse caso, so:
se realizados esses avangos nas dltimas duas décadas, a [ndia seria capaz
de evitar outro episédio anadlogo ao do Kargil, de 1999? E, se a crenga na
modernizagdo militar como ferramenta para evitar novas intrusdes garan-
tiu ao governo indiano adotar uma politica mais agressiva na Caxemira e
contra o Paquistido? Para responder as perguntas e, assim, averiguar se a
India est4 preparada para a guerra irregular na Caxemira, a anélise se con-
centrard no perfil de forcas indiano relacionado a Consciéncia de Situagdo
Ampliada e Ataque de Precisio.

A respeito do primeiro fator, Consciéncia de Situagdo Ampliada, é o que
apresenta maior avan¢o da modernizagdo militar indiana. Um dos desta-
ques, nesse campo, é o programa espacial do pais. Conforme o Conjunto
de Dados 2, em 1999 a Indian Space Research Organisation — ISRO pos-
sufa apenas 11 satélites de comunicagdo e imageamento e nenhum deles
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de uso exclusivo das For¢as Armadas. Em 2018 esse ntiimero aumentou
mais de cinco vezes e o pafs conta com 62 plataformas espaciais, incluindo
um sistema de navegagio e posicionamento com alcance regional, o Indian
Regional Navigation Satellite System — IRNSS, composto por oito plata-
formas, e diversos satélites de comunicagdo e de Inteligéncia, Vigilancia e
Reconhecimento (sigla em inglés: ISR). Duas das plataformas espaciais de
comunicagio, trés de ISR e todo o sistema IRNSS sdo controlados pelos
militares. A aquisi¢do de imagens, a comunicagdo tética entre o comando
e os destacamentos militares encarregados de encontrar os invasores e,
principalmente, a guiagem de atuadores contra tropas paquistanesas em
Kargil, em 1999, era impossivel pelos meios a disposi¢io da India. O de-
senvolvimento do programa espacial das tltimas décadas sugere que essa
insuficiéncia foi, em parte, superada.

Para além da dependéncia exclusiva das bases espaciais, a redundan-
cia é um fator imprescindivel para consciéncia situacional. As aeronaves
de ISR da India que colaboram nesse campo sdo trés plataformas russas
Beriev-50, equipadas com sistema de radares israelens Phalcon, de var-
redura eletronica ativa (Active Electronically Scanned Array — AESA), um
Sistema Aerotransportado de Alerta e Controle (popular pela sigla em in-
glés AWACS). Além de outros trés avides EMB-145AEW, também equi-
pados com radar de varredura eletronica construidos em parceria com a
Suécia. O objetivo principal de tais sistemas é, via enlace digital, identificar
aeronaves inimigas e direcionar as defesas aéreas e antiaéreas. Contudo,
pelas capacidades aprimoradas de seus radares, também sio dotadas de
sensoriamento remoto, podendo identificar movimentagdes em terrenos
com aspectos variados (Neves Jr. 2015).

Ainda sobre as capacidades de CSA, a India opera Veiculos Aéreos
Nido Tripulados — VANTSs de origem israelense, e um deles, o Nishant,
parcialmente construido na [ndia, pela empresa estatal Defence Research
and Development Organization — DRDO. Os VANTs da Israel Aerospace
Industries, o Heron e o Searcher, sdo empregados para vigilancia/reconheci-
mento, inteligéncia de sinais e dire¢do de tiro, mas néo sio armados, o que,
no caso das deficiéncias verificadas em Kargil (1999), configura limitagdo
importante. Em relagio a internalizagdo de tecnologias e possibilidade de
construir drones nacionalmente, esse é um problema estrutural para o com-
plexo industrial militar indiano, que afeta em particular o perfil de forgas
de VANTSs. O Nishant deixou de ser produzido por falhas no projeto, cau-
sadoras da queda de 4- aeronaves; e os outros projetos desse tipo, os VANTSs
Rustom I e I1, ainda estdo em fase de testes (Jane’s 2019).

Em relacdo as capacidades de ataque de precisio, essa configura uma
limitagdo substantiva das for¢as militares indianas. Os misseis e bombas
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guiados por laser dispostos em cagas de origem francesa como o Mirage
2000 e o Jaguar dificilmente seriam eficientes em climas instaveis e ter-
renos acidentados como as montanhas da Caxemira. Tais meios exigem a
“iluminagio” continua dos alvos, agio dificil de realizar naquelas circuns-
tancias. O recurso por exceléncia para essa fungdo seria o missil de cruzei-
ro Brahmos, desenvolvido em cooperagdo com a Russia, com alcance de
300km, guiado por satélite, e disparado de terra, mar e ar. Recentemente,
versdo do Brahmos foi incorporada aos cagas Sukhoi-30 indianos — um
caga de 4” geracdo+ que se pretende espinha dorsal da For¢a Aérea indiana
e possul tecnologia digital capaz de integrar em rede outras aeronaves
modernizadas.

A artilharia indiana possui também recursos limitados, se considerado
o critério de precisio. As divisdes de artilharia da {ndia operam com a
munig¢do russa guiada por laser Krasnopol, que, todavia, ndo resolveria os
problemas de precisido necessarios a casos similares ao de Kargil. A recente
aquisi¢do de projéteis M982 Excalibur, guiados por satélite, e de misseis
anticarro Hellfire, disparados de helicépteros, ambos estadunidenses, visam
a sanar essa lacuna, mas ainda néo foram incorporados e tornam as forcas
militares do pafs dependentes de produtos importados. H4 projetos para
desenvolvimento de artilharia inteligente e misseis nacionais, vinculadas
ao Integrated Guided Missile Development Programme, mas até o momento os
produtos decorrentes nio foram comissionados (Snow 2016).

Uma andlise transversal do perfil de forgas militares modernizadas
da [ndia sugere uma avaliagio positiva quanto aos fatores Consciéncia de
Situagdo Ampliada e Ataque de Precisdo e, por consequéncia, sobre suas
possibilidades de atuar contra ameacas irregulares, mas também revela in-
suficiéncias estruturais substantivas. Novas intrusdes na Caxemira indiana
por grupos militares paquistaneses teriam resposta adequada tanto pelas
plataformas e equipamentos adquiridos, quanto pela preocupagio refleti-
da em doutrina das for¢as militares indianas. Temas como guerra assi-
métrica, sinergia efetiva dos ramos das For¢as Armadas e modernizagdo
militar com tecnologias digitalizadas integram os principais documentos
doutrindrios do Exército (India 2018), Marinha (India 2015) e For¢a Aérea
(India 2012), e sdo recorrentes no texto “Doutrina Integrada das Forcas
Armadas Indianas” (India 2017).

Quanto as limitagoes, duas devem ser ressaltadas: A — até o momen-
to, visto a auséncia de situagdes aproximadas a de 1999, as capacidades
de combate a ameacas assimétricas ndo foram testadas em circunstincias
reais de combate, apenas em exercicios controlados; e B— em que pese o
esfor¢o para estabelecer um sistema modernizado capaz de prover CSA e
AP, resta a conclusio 6bvia sobre as dificuldades em internalizar as tec-
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nologias adquiridas no exterior. Esse ultimo ponto representa obstéculo
substantivo no processo de modernizagido militar indiano, demonstra a
dependéncia de parceiros internacionais, e sugere obsticulos substantivos
para manter conflitos de média e longa durago.

A estratégia indiana de impulsionar a internalizag¢do tecnolégica com o
estabelecimento de parcerias entre empresas publicas internacionais tem
apresentado resultados satisfatérios, visto o lento avango de empreendi-
mentos puramente nacionais. H4 colaboragdo de institui¢gdes publicas in-
dianas, vinculadas a DRDO, ou a prépria Hindustan Aeronautics Limited —
HAL com organizagdes estatais de defesa russas e israelenses, ou mesmo a
formacao de joint-ventures (Neves Jr. 2015). O caga Su-30, o missil Brahmos,
o radar AESA do EMB-145AEW Netra, entre outros, sdo evidéncias dessa
estratégia e recebem impulso de programas nacionais de internalizagio de
produtos de defesa no pais.

Retomando a argumentagao central do texto, e com respeito ao atual
governo indiano e sua politica ultranacionalista para a Caxemira e de con-
frontagdo com o Paquistdo, associa-se entdo a sua vantagem estrutural e
histérica de capacidades militares a atual modernizagio baseada capacida-
des de CSA e AP. Tal proposta permite assumir algumas proposicoes:

e A agressividade do governo indiano contra movimentos islamistas
na Caxemira e contra as demandas do Paquistio de incorporagio da
regido disputada se articula ao discurso nacionalista hindu interno
para definir um “inimigo” nacional, capaz de orientar as a¢des gover-
namentais e atender parte da opinido publica; e

e Tais politicas internas/externas se amparam na combinagio da per-
cepgdo (todavia, unilateral) de superioridade de capacidades militares
convencionais tradicionais e, recentemente, modernizadas, conside-
radas eficazes para dissuadir novas incursdes militares paquistanesas
na Caxemira indiana.

Por fim, no que se refere ao quadro de acordos de politica exterior, a
India se beneficia de uma conjuntura internacional favoravel e cada vez
mais prejudicial ao rival sul-asidtico pelas seguintes razdes:

A. A ascensio da extrema-direita na India faz parte de movimento si-
milar em outros pafses, incluindo Estados Unidos que, mesmo antes,
Jja conduzia uma politica pré-indiana;

B. O projeto estadunidense langado por Barack Obama de contengio a
China (Pivot to East Asia, de 2012) demanda cooperagio com potén-
cias regionais, critério aplicdvel ao caso indiano;
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C. O relativo isolamento internacional do Paquistio como consequén-
cia das conexdes de setores estatais (servigo secreto e setores das
Forgcas Armadas) com grupos jihadistas atuantes no Afeganistio e
[ndia; e

D. A contradigdo evidente de tomar parte na Guerra ao Terror e articu-
lar organizagdes jihadistas retirou grande parte da legitimidade das
liderangas politicas paquistanesas e radicalizou as disputas internas,
impactando, assim, na governabilidade e na confianga nas instituigdes.

Em regra, a Teoria de Transi¢do de Poder se concentra nas andlises
de capacidades estruturais, perfil de forga e poder/potencial militar pa-
ra averiguar se poténcias desafiantes podem se transformar em novas
poténcias hegemonicas. O exercicio aqui apresentado, que se pautou na
avaliagio quantitativa e qualitativa do potencial/poder militar da {ndia,
indicou tendéncia em sentido contrario. Considerando a vantagem militar
tradicional indiana, a evolugdo recente de sua modernizagio, e o projeto
politico ultranacionalista do governo do BJP, conclui-se que governo civil
e comando militar estdo convictos da sua supremacia bélica e hegemonia
politica no sul da Asia. A regido escolhida, por 6bvio, para demonstrar
essa condigio autoatribuida foi o estado de Jammu e Caxemira, contestado
pelo Paquistdo e tinico da Federacgdo de maioria populacional proporcional
islamica. Destarte, as a¢des de Modi procuram demonstrar, de maneira
complementar ao conflito indo-paquistanés, que a caracterizagio da Asia
meridional como um “Complexo Regional de Seguranca bipolar” ja ndo
mais se aplica. A unipolaridade configuraria uma classificagdo mais ade-
quada e coloca a [ndia como possivel grande poténcia, capaz de influir no
sistema internacional para além do seu entorno.

CONSIDERAGOES FINAIS

O desenho de pesquisa apresentado, composto por duas variaveis — as
politicas identitdrias radicais e o perfil de for¢as em perspectiva histérica
recente — teve por finalidade destacar os fatores principais para a recen-
te alteragdo de padrdes na disputa pela Caxemira. A proposta analitica
compreendeu, portanto, a convergéncia da inten¢do com os meios para um
objetivo. Por ser uma abordagem valorativa da conjuntura e se concentrar
no atual governo do BJP, hd limitagdes considerdveis, mas caso essa ten-
déncia se confirme, abre-se uma nova fase nos padrdes de confrontacio
indo-paquistanesa. Desde a independéncia, a disputa entre as duas princi-
pais nagdes sul-asidticas marcou as respectivas realidades nacionais e pa-
rametros de atuagdo externa — a bipolaridade restringia ambos os paises
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ao cendrio regional. A possivel superagao das disputas e formalizagdo das
fronteiras colocaria a India como forte candidata a condigdo de grande
poténcia asiatica, ndo apenas pela pacificagio, mas pelas transformagdes
estruturais apresentadas nos ultimos anos. Entretanto, o caminho escolhi-
do pela gestdo Modi ndo parece ser o mais ajustado para essa finalidade,
ndo porque o investimento militar seja desnecessario ou a modernizagdo
militar esteja em descompasso com o projeto nacional, mas sim pelos usos
dessa nova condig¢io.

O novo patamar do perfil de forcas da [ndia deveria ser empregado co-
mo “carta de garantia” a seguranca regional e, nesse sentido, evitar de-
monstragdes de forga para reavivar revanchismos contra a nagdo vizinha.
Uma hegemonia regional construida de maneira coletiva, capaz de garan-
tir a estabilidade contra ameagas externas e internas, de tipificagio diversa,
seria um projeto mais plausivel. Em 2015, India e Paquistao passaram a in-
tegrar instituicio regional de seguranca, a Organizagdo para a Cooperagdo
de Xangai — OCX. A Organizagio tem como diretriz, entre outras, pro-
mover a estabilizagdo securitdria na Asia, com o enfrentamento de ameacas
assimétricas comuns e, em especial, elaborar programas conjuntos para
combater os chamados trés “ismos”: separatismo, extremismo e terrorismo
(Neves Jr. and Piccolli 2012). No caso particular da Asia meridional, sio
justamente esses os tipos de ameaga a governabilidade das duas nagdes:
radicais islamicos contrdrios a qualquer negocia¢io no caso da disputa
pela Caxemira; movimentos islamistas sediados nido apenas na Caxemira,
mas em outros Estados federados indianos; e grupos separatistas naxalites
no leste da [ndia. Destarte, as capacidades militares convencionais e para
guerra assimétrica recém constituidas pelo governo do BJP deveriam ser
um ativo para, no plano externo, ter efeito dissuasério e afiangar a sobera-
nia de ambos os pafses e, no ambito interno, promover a cooperagio para
estabilidade institucional. A regionaliza¢do de seguranga, iniciativa mais
segura e fidvel, tem sido preterida em favor de radicalizagdes discursivas
e demonstragdes de forga pouco convenientes a superagio da condigdo bi-
polar sul-asiatica.
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NOTAS

1.

176

O Partido do Povo Indiano elegeu em 1998 o seu primeiro premié,
Atal Bihari Vajpayee, com mandato até 2004. Contudo, o governo de
Vajpayee seguiu uma linha bem mais moderada e secular do que a espe-
rada pelas liderancas dos movimentos nacionalistas hindufstas. O “BJP
2.0” sustenta a promessa de ser uma administragio muito mais alinha-
da com as diretrizes dos grupos politicos da base.

Com excecdo do ultimo dos objetivos, causador das atuais polémicas
e tensdes na Caxemira, mas que se insere nas realizacdes do segundo
mandato de Modi, iniciado em maio de 2019.

Medida garantida pela Constituigdo que prevé a intervengio federal e
suspensio das institui¢des politicas estaduais em caso de instabilidade
politica.

Apesar de 2012 ser o tltimo ano da comparacao, foi realizado um cotejo
dos referenciais que compdem o dito Indice para o ano de 2018, e, na
proporgio, as cifras nido foram muito diferentes. Por essa razdo, o CINC
de 2012 serve aos propésitos dessa analise.
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INTRODUCAO

Na América do Sul, o Brasil possui a maior extensdo territorial, a
maior populacdo, o maior Produto Interno Bruto e destacada insercio
mundial em agronegécios. Esse protagonismo ndo se limita a fronteira
maritima do oceano Atldntico e as fronteiras terrestres com os paises da
regido. O anselo pela exploragdo na area espacial é uma vocagdo natural
de um pafs com as dimensdes do Brasil (Bartels 2011; Silva and Bartels
2009; Teracine 20009).

O pais apresenta um histérico de acompanhamento da corrida espacial
no mundo moderno, dentro de suas limitagdes tecnoldgicas e logisticas.
Em 1961, o Brasil criou o Grupo de Organizagido da Comissdo Nacional
de Atividades Espaciais, primeira comissdo nacional destinada a tratar de
assuntos do espago exterior (Brasil 2017). Essa iniciativa decorreu dos
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acontecimentos da década anterior, marcada por uma corrida espacial en-
tre norte-americanos e soviéticos. Ao lancamento do Sputnik, em 1957, se-
guiram-se o pouso do homem na Lua em 1969 e a construgio e operagio da
Estacdo Espacial Internacional (Carleial 2009). Desde entéo, o Brasil tem
envidado esforgos para fazer parte do grupo dos paises detentores das es-
tratégicas capacidades espaciais (Meira Filho, Fortes, and Barcelos 2009).

Com o objetivo de desenvolvimento e autonomia no setor espacial,
o pafs instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento das Atividades
Espaciais (PNDAE) (Brasil 2018b). Instituida pelo Decreto n° 1.332, de 8
de dezembro de 1994, essa Politica estabelece objetivos e diretrizes para
0s programas e projetos nacionais relativos a area espacial, incluindo o
Programa Nacional de Atividades Espaciais (PNAE) como seu principal
instrumento de planejamento e programagio decenal (Brasil 2018c).

O PNAE é um instrumento de planejamento do Programa Espacial
Brasileiro (PEB), que busca orientar as suas agdes por periodos de dez
anos. Traz um conjunto de orientagdes e diretrizes estratégicas, bem co-
mo as principais missoes espaciais a serem desenvolvidas no perfodo, no
ambito do Sistema Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais
(SINDAE). Esse Sistema retine os 6rgdos responsaveis pela organizagio e
execucdo das atividades do PEB, conforme a Figura 1 (Brasil 2018e).

SINDAE

Sistema Nacional de
Desenvolvimento das
Atividades Espaciais

INDUSTRIA

Figura 1 — Estrutura do SINDAE.
Fonte: Brasil (2018d).
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Na estrutura do SINDAE, a Agéncia Espacial Brasileira (AEB), vincu-
lada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes, é o
6rgdo central do sistema, sendo responsavel pela formulacdo de propostas
para a atualizacdo da politica de desenvolvimento e do programa de ativi-
dades espaciais (PNDAE e do PNAE). A AEB foi criada como um érgio de
natureza civil, com autonomia administrativa e financeira, e com quadro de
pessoal e patriménio préprios, formalizando a posi¢do central na estrutura
do PEB. Nas quarto versoes do PNAE (em 1996, 1998, 2005 e 2012) foram
detalhadas e revisadas as atividades, diretrizes e projetos espaciais consi-
derados importantes para atender as necessidades econdmicas, industriais,
estratégicas e politicas, além de outras aplicagdes vistas como benéficas
para o pais (PNAE) (Pereira 2018).

Cabe ressaltar que a estrutura do SINDAE privilegia o conceito de
Triplice Hélice, por apoiar a produgio de inovagdo através de instituigdes
governamentais, industriais e académicas. Nesse modelo, as universidades
sdo os “motores” da inovagdo, tanto pela formagio de profissionais de alto
nivel quanto pela pesquisa e desenvolvimento de tecnologias, pois retinem
recursos humanos e conhecimentos especializados. As empresas, por sua
vez, atraem esse processo de inovagdo a partir de suas demandas, necessé-
rias para ampliar a produtividade e eficiéncia em seus processos. Por fim,
o governo é o incentivador do processo, através de politicas publicas, pro-
gramas de pesquisa e fomento econdmico-financeiro para implementar as
inovagoes (Etzkowitz and Leydesdorft' 1995).

O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE)

Os programas espaciais sdo aderentes as diretrizes da Estratégia
Nacional de Defesa (END), que enfatiza a necessidade de reequipamento
dos Comandos Militares, reorganizando a industria de Defesa para que
as tecnologias mais avangadas estejam sob dominio nacional. Entre suas
diretrizes, a END ressalta o fortalecimento de trés setores de importan-
cia estratégica: o espacial, o cibernético e o nuclear. Dessa orientagio, a
Aerondutica ficou incumbida da defini¢do e desenvolvimento dos progra-
mas e a¢des que digam respeito ao setor espacial (Brasil 2016a).

As diretrizes estabelecidas na END orientam as Forgas Armadas a em-
pregar o espaco em busca de maior eficiéncia em suas operagdes e para con-
tribuir com o desenvolvimento da industria espacial brasileira. Diversos
beneficios socioeconémicos podem surgir em decorréncia das atividades
espaciais, com destaque as informagdes oportunas sobre o meio ambiente,
com melhor monitoramento das informagoes (Teracine 2009; Silva and
Bartels 2009; Krug 2009). A Diretriz Ministerial n® 14/2009 do Ministério
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da Defesa (MD) definiu que a Aerondutica tratasse do setor estratégico es-
pacial (Brasil 2009).

Nesse contexto, a Aerondutica criou o Programa Estratégico de
Sistemas Espaciais (PESE), para atender as necessidades estratégico-mi-
litares e da sociedade brasileira. De acordo com o MD, esse programa,
gerenciado pela Comissdo de Coordenagdo e Implantagdo de Sistemas
Espaciais (CCISE), estd voltado a implantagdo de sistemas espaciais que
priorizam as necessidades da Defesa e das Forgas Armadas, disponibilizan-
do produtos de defesa com uso predominantemente dual (civil/militar).
O programa prevé o lancamento de novos sistemas ao longo do tempo,
mantendo suas funcionalidades integradas aos sistemas legados anteriores
(Brasil 2018a).

O PESE envolve projetos com base na tecnologia de satélites. De acor-
do com informagdes disponiveis no portal da Internet da comissdo CCISE,
serdo inicialmente langadas seis frotas de satélites em 6rbita baixa até 2022
e trés satélites em Orbita geoestacionaria. Esses projetos contemplam esta-
¢des terrestres de controle, recepgio e processamento de dados, para for-
necer servigos de observagio terrestre, telecomunicagdes, mapeamento de
informagdes, posicionamento, monitoramento do espago e um centro de
operagdo de sistemas espaciais (Brasil 2020a).

Entre as necessidades de sistemas espaciais incluem-se os satélites
geoestaciondrios e os ndo-geoestacionarios. Esses sistemas sdo compostos
por dois segmentos: o orbital e o de infraestrutura de operagio terrestre.
O segmento orbital engloba os veiculos que se encontram fora da superfi-
cie terrestre e sensores embarcados que atendem aos requisitos operacio-
nais. O segmento de infraestrutura de operagio terrestre é o que permite
controlar os veiculos do segmento orbital e disponibilizar os produtos do
PESE aos sistemas usudrios (Brasil 2018a).

Os projetos do PESE devem atender, no campo militar, & moder-
nizagdo de variados sistemas em operagdo, com destaque ao Sistema
de Defesa Aeroespacial Brasileiro, o Sistema de Enlaces de Digitais
da Aerondutica, o Sistema de Comunicagdes Militares por Satélite e o
Sistema Militar de Comando e Controle. Os projetos também envolvem
outros sistemas que estdo em fase de planejamento ou implantagio, como
o Sistema de Gerenciamento da Amazonia Azul e o Sistema Integrado de
Monitoramento das Ironteiras.

A natureza dual dos projetos do PESE proporcionara beneficios diretos
e indiretos para usudrios do governo e da sociedade brasileira. A infraes-
trutura de monitoramento por satélite também poderd ser utilizada em
apoio a agricultura de precisdo, na prevencio de desastres ambientais e
para a ampliagdo do Plano Nacional de Banda Larga. O servigo de banda
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larga beneficiard comunidades mais remotas do pafs, onde nio ha possibili-
dade de implantagéo de antenas de servigos de telefonia. Essa infraestrutu-
ra também sera relevante ao apoio a seguranca publica, contribuindo para
a redugio da violéncia e ilicitos no pafs (Brasil 2020a).

O PESE contempla projetos de alta tecnologia, o que representa uma
oportunidade de evolugdo do pafs na capacidade de atuagdo estratégica e
de gerenciamento de informagdes, para a garantia da soberania nacional.
Entretanto, projetos de alta tecnologia envolvem vultosos recursos finan-
ceiros, materiais e humanos. Até na¢des de economia pujante estdo sujeitas
arestri¢des orcamentdrias. Os Estados Unidos da América (EUA) também
enfrentaram problemas para sustentar seus projetos espaciais, exigindo au-
mento do déficit publico para o desenvolvimento de novas tecnologias mi-
litares. Um marcante exemplo foi o ocorrido durante o programa Strategic
Defense Initiative, também conhecido como “Guerra nas Estrelas”, criado
pelo EUA para se contrapor & Unido Soviética (Lobo and Cortez 2015).

A Situacao Orcamentdria dos Projetos Espaciais

O PESE é um programa estratégico de elevado custo ao pals e a socie-
dade, tendo em vista que a tecnologia espacial se caracteriza pelo alto va-
lor agregado dos produtos empregados. Em resposta ao requerimento de
informagéo RIC 630/2019, da Comissio de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional, o MD estimou a previsdo or¢amentdaria de R$ 2 bilhoes ao longo
de cinco anos, que inclui o investimento em satélites e lancadores (Brasil
2018a).

A realidade que contextualiza os desafios presentes no trato desse
assunto, em especial a situagdo or¢amentaria do Governo Federal, tam-
bém tem sido objeto de estudo na literatura. Consideracoes a respeito da
preocupagdo com o declinio do or¢gamento destinado ao setor espacial no
Brasil estdo presentes em diferentes documentos e pesquisas publicadas
(Carvalho 2011; Durdo and Ceballos 2011; Queiroz and Cavalcante 2012;
Meira Filho, Fortes, and Barcelos 2009).

Nio sé o declinio, mas também a oscilagio do orgamento destinado
ao setor espacial tem sido observada por estudiosos dessa area. Segundo
Amaral (2010), o gréfico de investimentos no PEB revela acentuada irre-
gularidade na destinagio de recursos ao longo do tempo.
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Evolugao Histérica dos Recursos Destinados ao Desenvolvimento de
Satélites, Lancadores e Infra Estrutura Associada
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Figura 2 — Variagdo do orgamento ptiblico para o setor espacial brasileiro.
Fonte: Amaral (2010).

A Figura 2 mostra a variagio do orcamento, durante a fase inicial dos
projetos, entre 1980 e 2008. E possivel verificar que, embora o orgamento
tenha crescido ao longo dos anos 1980 (que partiu de menos de US$ 30
milhdes para US$ 120 milhdes), houve uma forte queda no inicio dos anos
1990, com a redugdo de valores para U$ 10 milhoes.

Uma visdo distinta desses investimentos, por segmentos do setor espa-
cial, pode ser observada na Figura 3.
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Figura 3 — Orgamento piblico para segmentos do setor espacial brasileiro
Fonte: Carvalho (2011).
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A TFigura 3 mostra o histérico dos valores executados pelo PEB, en-
tre 1980 e 2009. Verifica-se uma oscilag¢do do orgamento com significativa
amplitude, em decorréncia de crises econémicas e mudangas de governo.
Pode-se perceber que o setor recebeu mais recursos na década de 1980. O
periodo que compreende o inicio dos anos 1990 até o ano 2000 apresenta
uma retragdo do orgamento para o setor espacial. A partir de 2004 é possi-
vel constatar uma recuperagio da destinagdo or¢gamentéria, atingindo apro-
ximadamente R$ 450 milhdes em 2009. E interessante notar que a maior
parte dos investimentos foi aplicada em centro de lancamento, satélites e
infraestrutura associada, indicados nas linhas de cores roxa e vermelha.

PNAE X LOA X EXECUGAO
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Figura 4 — Comparativo entre PNAE, LOA e execugdo da AEB.
Fonte: (Brasil 2018d).

A Figura 4 traz dados atualizados até 2017, publicados no Relatério
de Gestdo da AEB, onde é possivel constatar a diferenca entre os recursos
planejados e executados no or¢camento de projetos nessa area espacial. Os
dados indicam os valores pretendidos pelo PNAE, representados pela linha
em cor azul, bem acima da linha de recursos aprovados pela LOA, em ver-
de, e os recursos efetivamente executados, em cor amarela (Brasil 2018d).

Os dados disponiveis no Portal do Or¢amento do Senado Federal per-
mitem cruzar as informagdes e, dessa forma, confirmar a redugio dos re-
cursos disponibilizados e gastos pela AEB. Entre 2001 e 2004, o patamar
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médio de desembolso total esteve abaixo de R$ 100 milhdes, subindo ao
patamar de R$ 350 milhoes entre 2005 e 2012, adotando uma tendéncia
de queda, até decrescer para valores inferiores a R$ 200 milhdes em 2018,
conforme observado na Figura 5. Além da inconstincia desses valores, o
volume anual ainda pode ser considerado reduzido, se comparados aos na-
meros do mercado aeroespacial, cuja estimativa de movimentago se apro-
xima de US$ 340 bilhdes ao ano no mundo, incluindo atores estatais e
privados (Spechoto 2020).
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Figura 5 — Orgamento e gastos da AEB.
Fonte: Siga Brasil — Portal do Orgamento do Senado Federal (Brasil 2020b).

A administragdo de recursos cada vez mais escassos exige o emprego de
estratégias adequadas a consecugdo dos objetivos pretendidos. A prioriza-
¢do dos projetos existentes mostra-se como uma das alternativas a seguir.
Essa abordagem pode ser encontrada na literatura de tomada de decisdo
referente a gestdo de portfélio de projetos.

Nio obstante os dados apresentados nos graficos or¢amentarios, di-
versos documentos oficiais reiteram o problema da escassez de recursos
aos projetos aeroespaciais. Em Relatério do Tribunal de Contas da Unido,
sobre auditoria ao Programa Espacial Brasileiro, o Presidente da AEB
externou sua preocupacdo com o problema orgamentario, ao relatar que
“[...] € necessario reconhecer que o or¢amento hoje destinado as ativi-
dades espaciais brasileiras é muito reduzido, tanto em termos absolutos,
quanto em termos relativos, quando comparado ao de outras nagdes com
economias de porte semelhante a nossa” (Brasil 2016b). No Plano Setorial
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2019-2022 do Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial, érgéo

do Comando da Aerondutica, é descrito no primeiro pardgrafo do Prefacio:

[...] diante dos elevados custos envolvidos no dominio de tecno-

logias de emprego dual, torna-se imperativo estabelecer requisitos e

prioridades para uma aplicagdo criteriosa dos recursos relativos ao

Orgamento destinados a Defesa e ao Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico” (Brasil 2019a).

Alguns paragrafos adiante, ainda no Prefacio do documento oficial, o
Comando da Aerondutica destaca:
H4 que se ressaltar a existéncia de 6bices que precisam ser supe-
rados, dentre os quais se destacam a imprevisibilidade or¢amentéria
e os constantes contingenciamentos, que desestimulam as empresas
a realizarem investimentos em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo do in-
teresse da Defesa, cujos projetos se caracterizam, via de regra, por
demandarem recursos de vulto, por incertezas técnicas e retornos de
longo prazo. A essas dificuldades se somam os embargos tecnolégicos
e um arcabougo juridico que ndo favorece o desenvolvimento de ativi-
dades cientifico-tecnoldgicas (Brasil 2019a).

As restrigdes or¢camentarias do pafs atingem diversos setores nacionais,
o que ndo exclui os projetos estratégicos do MD e, consequentemente,
os projetos do Programa Espacial Brasileiro (Aratjo and Rittner 2019).
Diante desse cendrio econdmico-financeiro ao longo dos anos, é necessério
adotar estratégias que permitam lidar com as restri¢des. Nesse contexto, a
priorizagdo dos projetos de maior importancia é essencial para otimizar a
aplicagdo dos recursos publicos. A divisdo dos limitados recursos de forma
equinime aos projetos existentes é uma alternativa simples, porém inefi-
ciente no longo prazo, pois todos os projetos correm o risco do sucatea-
mento a médio e longo prazo. Assim, esta pesquisa assume como premissa
que os contingenciamentos dos investimentos na drea de defesa também
atingirdo o PESE e, dessa forma, faz-se necessdrio ordenar os projetos
em ordem de importéncia, no que se refere a distribui¢do dos recursos em
pesquisa e desenvolvimento.

Embora iniciadas hd algumas décadas, as atividades espaciais conti-
nuam a evoluir e a trazer novos desafios aos paises. Ao mesmo tempo em
que podem trazer beneficios para suas sociedades, os projetos espaciais
costumam ser onerosos aos paises que investem nesse tipo de tecnologia.
No contexto econémico atual, de recursos or¢amentarios cada vez mais
exiguos e disputados, hd que se buscar a melhor aplicagdo possivel dos re-
cursos publicos para o atingimento dos Objetivos Nacionais (Amaral 2010;
Aratjo and Rittner 2019; Carvalho 2011).
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Nesse cenario, é possivel destacar a relevancia da priorizagio dos pro-
jetos do PESE, em consequéncia das restri¢des or¢amentarias na drea de
Defesa. O manual do PESE trata de diversos critérios que sdo conside-
rados na execugio do Programa. Alguns critérios sdo especificos para os
projetos em andamento, e outros, mais abrangentes, destinados ao pro-
grama propriamente dito. Dependendo da escolha dos critérios, é possivel
que os resultados da modelagem sejam diferentes. Esta pesquisa explorou
os trés critérios basilares do PESE, previstos no manual MD20-S-01 —
Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE), que detalha o refe-
rido Programa: o alinhamento estratégico, a importancia da missdo e a
complementaridade e alinhamento com outras politicas governamentais
(Brasil 2018a).

Em decorréncia das necessidades de desenvolvimento dos projetos do
PESE, sob o contexto das restri¢des or¢amentarias evidenciadas com os
dados apresentados e do imperativo da priorizacdo desses recursos, expli-
cita no Plano Setorial 2019-2022, esta pesquisa buscou atender ao objetivo
de priorizar os projetos estratégicos do segmento espacial previstos no
PESE. Nesse sentido, duas questdes de pesquisa foram formuladas: que
metodologia se adequa para atingir o objetivo e qual a prioridade que re-
sulta da aplica¢do do método. A escolha da metodologia apropriada é re-
levante ao processo de priorizagdo, para que a subjetividade das escolhas
por parte de especialistas e tomadores de decisdo possa ser reduzida. Em
paralelo, o manual do PESE traz critérios que devem ser considerados
como basilares para a escolha dos projetos. Nesse caso, a associa¢do da
necessidade de priorizar projetos e a existéncia de critérios de escolha con-
duz a pesquisa para os métodos de apoio a decisdo multicritério. Assim, o
artigo fol organizado em cinco se¢des. Apds a se¢do introdutéria, a Se¢do 2
traz uma revisdo da literatura acerca dos métodos de apoio a decisdo mul-
ticritério utilizados para a escolha e priorizagio de projetos. Os aspectos
metodolégicos, envolvendo as etapas da pesquisa, a aplicagdo do método e
a analise dos resultados foram organizados na Se¢do 3. Por fim, a concluséo
é apresentada na Segio 4.

PESQUISAS SOBRE PRIORIZACAO DE PROJETOS

Os projetos na 4drea aeroespacial sdo essencialmente técnicos, por en-
volverem equipamentos de alta tecnologia e sistemas complexos de en-
genharia. Os atributos desses sistemas conferem caracteristicas tnicas e,
nesse contexto, podem ser usadas para a sele¢do dos melhores projetos. No
caso dos projetos sob andlise nesta pesquisa, os critérios basilares foram
previamente descritos no manual MD20-5-01 — Programa Estratégico
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de Sistemas Espaciais, sendo aqui assumidos como premissas a solugio do
problema (Brasil 2018a).

Considerando essa especificagio dos critérios de avaliagio dos projetos
aeroespaciais, é licito admitir que algum modelo de apoio a decisdo mul-
ticritério deva ser utilizado para o atendimento ao objetivo da pesquisa.
Esses modelos permitem reduzir a subjetividade da escolha de alternati-
vas que sdo avaliadas sob multiplos critérios. Dificilmente uma alternativa
apresenta desempenho 6timo ou péssimo em todos os critérios, o que difi-
culta o processo de tomada de decisdo (Almeida 2013).

Dessa forma, recorreu-se a uma busca nas principais bases de pesquisa
para o levantamento de estudos que aplicaram modelos de apoio a decisdo
multicritério para a priorizagdo de projetos. Uma significativa quantida-
de de artigos cientificos tem sido publicada nesta drea do conhecimento.
Buscou-se, entdo, verificar as principais metodologias utilizadas em pro-
blemas de priorizagdo de projetos, de forma a orientar a escolha do modelo
de referéncia para esta pesquisa.

O levantamento por artigos sobre priorizagdo de projetos envolveu os
ultimos cinco anos, aqui considerado como o periodo que abrange o esta-
do-da-arte na literatura cientifica. Entre os principais artigos publicados,
é possivel verificar que o AHP esta presente na maioria deles. Em Jurik et
al. (2020), os autores apresentaram um modelo com AHP para a selec¢do
de cinco projetos, com base nos critérios tradicionais da sustentabilidade:
fatores econdmico, ambiental e social. A pesquisa mostrou como a busca
do equilibrio com atividades sustentdveis pode trazer beneficios institucio-
nais e sociais. Coban (2020) avaliou a instalagio de projetos alternativos de
usinas de energia solar sob critérios técnicos, econémicos e politicos, com
base no conhecimento e experiéncia de especialistas, explorando o AHP
com varidveis em linguagem fizzy. Halim, Azman, e Malim (2019) tam-
bém aplicaram o Fuzzy-AHP para ponderar onze fatores criticos de suces-
so que afetam a implementagdo bem-sucedida do gerenciamento da quali-
dade total na industria aeroespacial. Han, Zhang, e Yi (2019) associaram
o AHP ao TOPSIS para selecionarem projetos na inddstria da construgdo
civil. Shaygan e Testik (2019) exploraram a priorizagdo de projetos na area
da satde com o AHP com linguagem fiuzzy, através de critérios levanta-
dos por diagrama de causa e efeito, também conhecido como diagrama de
Ishikawa. Solangi et al. (2019) avaliaram 14 cidades no Paquistdo para a
instalagdo de um projeto de energia solar fotovoltaica, com base no AHP
associado ao método VIKOR. Junior, Guimardes, e Pereira (2017) priori-
zaram projetos de dragagem de portos maritimos, Agapito et al. (2016)
focaram em projetos de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para aplicagdo nas
aguas jurisdicionais brasileiras, Parvaneh e El-Sayegh (2016) analisaram
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projetos de construgdo civil e Vitorino, Russo, e Camanho (2016) estuda-
ram diferentes sistemas “Enterprise Resource Planning” (ERP) para a gestdo
hospitalar, todos esses com o uso do AHP para o apoio a decisio.

Embora o AHP predomine nos artigos levantados, tanto isoladamente
quanto associado a outro método, é possivel verificar que outros modelos
de apoio a decisdo multicritério também foram utilizados para a prioriza-
¢do de projetos nas mais diversas dreas do conhecimento. Nesse sentido,
cabe destaque a pesquisa de Silva ef al. (2019), que aplicaram a Teoria de
Utilidade Multi-Atributo (MAUT) para a sele¢do de projetos na indus-
tria de 6leo e gds; Sousa, Rangel, e Hernandez (2018) aplicaram o método
PROMETHEE II na priorizagio de projetos de produtividade em uma
empresa de grande porte, servindo de suporte no planejamento do port-
félio anual de projetos; Wu et al. (2018) exploraram a programagio mul-
tiobjetivo com légica firzzy para a selegio do portfélio de projetos fotovol-
taicos; Mussa et al. (2018) associaram o PROMETHELE ao Business Process
Modeling Notation para a priorizagdo de projetos de tecnologia da infor-
magéo (TT); Hummel et al. (2017) aplicaram o método MACBETH para
selecionar portfélio de projetos em medicina robética, para intervengdes
cirirgicas invasivas minimas; Araujo e Amaral (2016) usaram o método
ELECTRE I para apoio de decisdo na sele¢do de projetos de uma empresa
de desenvolvimento de software livre na cidade de Juazeiro/BA.

A variedade de aplicagdes dessas pesquisas supramencionadas mostra
a versatilidade do uso das metodologias de apoio a decisdo, em particular
para as aplicagdes do AHP. Por analogia as pesquisas do estado-da-arte,
é aceitdvel assumir a utilidade do AHP para a priorizagdo dos projetos
aeroespaciais desta pesquisa. Assim, o AHP foi escolhido como o método
para solucionar o problema.

ASPECTOS METODOLOGICOS

A metodologia de pesquisa foi estruturada com base nas etapas tradi-
cionais do AHP. Em linhas gerais, esse método de apoio a decisdo multi-
critério requer a defini¢do de um objetivo da pesquisa, dos critérios e de
eventuais subcritérios para avaliagdo de alternativas capazes de solucio-
nar o problema. O fluxograma da Figura 6 descreve as oito etapas desta
pesquisa.
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Definicio do Definigdo Selecdo das Coleta dos
problema dos critérios alternativas dados

Simulacao das - Calculo do AHP - Filtragem das - Calculo dos
avaliacdes por simulacdo matrizes (CR<10%) resultados

Figura 6 — Etapas do método utilizado.

A Etapa 1 envolveu o estudo de documentos governamentais e uma
avaliagdo da conjuntura econdmica do pafs, no que se refere aos recursos
financeiros disponiveis para a pesquisa e desenvolvimento de projetos es-
tratégicos nos ultimos anos. Um diagnéstico preliminar dessa conjuntura
indicou a necessidade de priorizar os projetos estratégicos em desenvolvi-
mento, tendo em vista uma eventual escassez de recursos para investimen-
to nas pesquisas. Essa etapa fol apresentada na se¢do introdutéria.

A etapa 2 se refere a definigdo dos critérios a serem utilizados para a
ordenagio das alternativas. O manual do PESE apresenta os critérios ba-
silares que sdo considerados na execuc¢do do Programa, sendo utilizados
para a modelagem do AHP: o alinhamento estratégico, a importéncia da
missdo e a complementaridade e alinhamento com outras politicas gover-
namentais (Brasil 2018a).

A etapa 3 envolve a selegio das alternativas do problema. Do mesmo
manual do PESE foram extrafdos os quatro projetos. Essas etapas iniciais
permitiram estruturar o problema de forma hierdrquica, conforme descrito
na Se¢ido 4.

Na etapa 4 foram selecionados especialistas para efetuarem as avalia-
¢oes, pelo método AHP. A escolha dos especialistas privilegia os profissio-
nais com maior experiéncia e conhecimento nos projetos aeroespaciais da
Forga Aérea Brasileira. Os questiondrios que exploram o método AHP sdo
dependentes da estrutura hierarquica do problema, que requer avaliagdes
paritarias para cada nivel hierarquico de critérios, subcritérios e alternati-
vas. A coleta dos dados encerrou a etapa.

As etapas 5 a 8 referem-se a modelagem do AHP. Na etapa 5 foram si-
muladas novas avaliagdes, com base nos dados coletados dos especialistas.
Assim, de cada avalia¢do paritdria foram simulados “n” valores, conforme
detalhado na Secdo 4. Na etapa 6 foram aplicadas as Equagdes (1) a (6),
para os calculos dos pesos das alternativas (Liu and Lin 2016).
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e = A/ 1)< (W, /W +wy [ wy -+ w, W) (4)

[C = o =11 (5)
n—1

RC=£ (6)
IR

Em que:

A: matriz reciproca de avaliagdes paritdrias de um Especialista

a;: valor da avaliagdo paritdria correspondente a escala de Saaty

w;: autovetor das alternativas (pesos dos critérios ou projetos)

Amax: aUtovalor maximo da matriz reciproca

IC: Indice de Consisténcia

RC: Razdo de Consisténcia

IR: Indice Aleatério, calculado com base na tabela de referéncia com a ra-
z3o0 da matriz (quantidade de linhas/colunas da matriz quadrada), confor-

me a Tabela 1.
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Tabela 1
Indices Aleatérios
Razio da matriz 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Indice Aleatério (IR) 0 o 058 09 | 1,12 1,24 1,82 | 1,41 | 1,45

Fonte: adaptado de Bhaskar, Kumar, e Patnaik (2019).

Na etapa 7, o processo de simulagéo ¢ filtrado, com base nos valores de
RC (razdo de consisténcia) inferiores a 10%, considerados aceitaveis sob o
ponto de vista da consisténcia l6gica das avaliagdes. Na etapa 8, os resulta-
dos sdo consolidados para diferentes cendrios, considerando o RC minimo,
médio e maximo.

Estrutura hierarquica do problema

O emprego do AHP para a priorizagdo dos projetos do PESE foi elabo-
rado com base numa estrutura hierdrquica que retne o objetivo a atingir,
os trés critérios escolhidos para a avaliagdo e os quatro projetos do PESE,
conforme a Figura 7.

OBJETIVO
Priorizacdo dos
projetos do PESE
e

o \__\

—

~

CRITERIO 1
Alinhamento

CRITERIO 2
Importancia

CRITERIO 3

Complementaridade

da missao e alinhamento

estratégico

PROJETO 1
Carponis

PROJETO 2
Lessénia

PROJETO 3
Atticora

PROJETO 4
Calidris

Figura 7 — Estrutura hierdrquica do problema

O Critério 1 refere-se ao alinhamento estratégico do projeto, que in-
dica a conformidade do projeto com a END e com as necessidades ope-
racionais descritas pelo Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas
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(EMCFA), pelos Estados-Maiores das trés Forgas e pelo CCISE. O Grupo
de Assessoramento da CCISE também considera o cardter dual (civil e
militar) dos sistemas previstos em projeto.

O Critério 2 refere-se a importancia da missdo. Isto indica o quanto o
projeto aumenta a eficiéncia e a eficdcia das atividades dos clientes internos
e externos ao MD.

O Critério 3 refere-se a complementaridade e alinhamento dos projetos
com as principais politicas governamentais do tema:

e Politica Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais

(PNDAE): énfase no aumento de sinergia das agdes do PESE com
o PNAE, em consonincia com as diretrizes da END e necessidades
operacionais das For¢as Armadas no uso dos sistemas espaciais, além
de colaborar na busca nacional pela autonomia do acesso ao espago;
Politica de Desenvolvimento Industrial: énfase na capacitagio e con-
solidacdo da base industrial do setor espacial, assim como o adensa-
mento tecnolégico e a organizagdo da cadeia produtiva, mediante o
uso do poder de compra governamental; e

Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo: énfase nas
inovagdes tecnolégicas ao desenvolvimento de novos conhecimentos,
de forma independente e auténoma no pafs.

Esta pesquisa analisou os quatro projetos previstos no PESE, conforme

o Quadro 1.
Quadro 1 — Lista de projetos do PESE
N° Projeto Finalidade Aplicacdo Tipo de Sistema
do PESE
. Observagio da | Sensoriamento remoto . .
1 | Carponis ¢ L. Niao-Geoestacionario
Terra com sensor 6ptico
. Observacgio da Sensoriamento remoto ..
2 | LessoOnia ¢ Nio-Geoestacionério
Terra com sensor radar
3 | Atticora Comunicagoes Comunicagoes tdticas Nio-Geoestacionério
P . Comunicagdes - .
4 | Célidris Comunicagdes L. ¢ Geoestaciondrio
estrategicas

Fonte: adaptado de Brasil (2019b).
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O projeto Carponis trata da implantagio de um sistema espacial de sen-
soriamento remoto éptico de alta resolugido. Tem por objetivo prover a
geracio de imagens com resolu¢io menor que um metro, com intervalo
médio de trés a cinco dias, para o atendimento das demandas das Forgas
Armadas e demais 6rgdos da sociedade brasileira. Permitird o aprimora-
mento da vigilancia, do controle do espago aérea, das fronteiras terrestres,
do territério e das dguas jurisdicionais brasileiras. Como projeto de aplica-
¢do dual, o Carponis pode ser utilizado para atualizagio cartogréfica, apoio
ao combate a ilicitos ambientais, apoio ao combate ao trifico de drogas,
determinagio da navegabilidade dos rios, protegdo das comunidades indi-
genas, entre outras (Brasil 2019b).

O projeto Atticora é um sistema de satélites em 6rbita baixa com apli-
cagdes que poderdo beneficiar diversos 6rgdos do Estado, em particular
aqueles relacionados a Seguranca Puablica. Pode ser visto como um siste-
ma complementar ao Satélite Geoestacionario de Defesa e Comunicagdes
Estratégicas, com o qual podera contribuir em duas vertentes: na aplicagdo
e na cobertura. Em relagio as aplicagdes, o Atticora permite a comunicagio
tatica com maior nivel de mobilidade, oferecendo melhores condigdes para
pequenas fragdes em areas de selva, por exemplo. Ainda nessa vertente,
¢é possivel melhorar o mapeamento em regides isoladas, que incluem as
fronteiras brasileiras. Em relagio a cobertura, o Atticora é um sistema de
baixa érbita, proporcionando comunicagdes além do territério nacional, o
que pode incluir tropas em operagdes multinacionais no exterior e navios
da Marinha em dgua internacionais, por exemplo. No longo prazo é possi-
vel ainda adicionar aplicagdes de mapeamento de informagdes e posiciona-
mento. Considerando a vida util de cinco anos para esses satélites de baixa
érbita, o projeto do Atticora prevé o lancamento de quatro constela¢oes
sucessivas, com agregagdo de valor tecnolégico, cientifico, industrial, fun-
cional e de defesa (Brasil 2019b).

O projeto LessoOnia consiste em sistema de satélites de sensoriamento
remoto com sensor radar, também de 6rbita baixa. Assim como o Carponis,
servird para o fornecimento de imagens com possibilidade de emprego por
diversos 6rgios. A principal diferenga reside nas condi¢des sobre as quais
as imagens podem ser obtidas. Enquanto o sensor éptico do Carponis exi-
ge que o alvo esteja visivel (sem cobertura de nuvens, ou chuva), um saté-
lite com sensor radar, como o Lessonia, pode obter imagens mesmo nessas
condigdes meteoroldgicas adversas. Nesse contexto, o Lessonia poderd
atender a demandas de inteligéncia, monitoramento da Amazonia, contro-
le ambiental, agricultura, monitoramento de fronteiras, controle do trafe-
go marfitimo, aplica¢gdes em hidrologia, oceanografia, cartografia, estudos
urbanos, entre outros (Brasil 2019b).
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O projeto Calidris trata dos satélites geoestaciondrios empregados para
comunicagdes estratégicas. Foi o primeiro artefato espacial langado e ja po-
sicionado de forma geoestacionéria pelo Brasil, em 2017. Tratou-se de pro-
jeto de interesse comum do MD e do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes. De natureza essencialmente dual, o Célidris
visa a atender as comunicagdes estratégicas do governo brasileiro, como,
por exemplo o Programa Nacional de Banda Larga e o Sistema Militar de
Comando e Controle (Brasil 2019b).

Coleta de dados

A coleta de dados envolveu a elaboragdo de um questiondrio aos
especialistas do setor espacial. O questionério foi composto por trés
partes: a primeira faz uma breve apresentagdo da pesquisa; a segunda
elenca os projetos do PESE e descreve os critérios de avaliagio, incluin-
do uma orientagdo sobre o preenchimento do questionario; a tltima
parte retine as avaliagdes paritarias dos critérios e dos projetos, em face
a cada critério.

Os questiondrios foram enviados para 28 profissionais de Instituigdes
Governamentais Brasileiras, que atuam em diferentes dreas do setor es-
pacial. Para a modelagem foram consideradas dez respostas, em fungio
do preenchimento completo dos dados solicitados. O extrato do questio-
nario e os resultados com as avaliagdes paritarias dos especialistas estdo
detalhados no Apéndice. A qualificagdo dos respondentes se encontra
detalhada no Quadro 2, com as institui¢des de origem, as dreas do co-
nhecimento especializado e o tempo de experiéncia na gestdo de projetos
aeroespaciais.
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Quadro 2
Qualificagdo dos respondentes
: = Experiéncia
Quallﬁc.a(;f.lo G5 Instituicio Area de Conhecimento em Projetos
Especialistas o
Aeroespaciais
Especialista 1 Centro de Operagdes Engenharia de L ano

Espaciais (COPE-S)

Telecomunicagdes

Especialista 2

Comissdo de Coordenagio
e Implantagio de Sistemas
Espaciais (CCISE)

Engenharia Aeronautica

Entre 1 e 5 anos

Especialista 3

Comissio de Coordenagio
e Implantagdo de Sistemas
Espaciais (CCISE)

Engenharia Aeroespacial

1 ano

Especialista 4

Estado-Maior da
Aeronautica (EMAER)

Ciéncias Aeronauticas e
Andlise Operacional

Entre 1 e 5 anos

Especialista 5

Comando de Operagdes
Aeroespaciais (COMAE)

Engenharia Elétrica e
Gerenciamento de Projetos

Entre 1 e 5 anos

Especialista 6

Comissdo de Coordenagio
e Implantagdo de Sistemas
Espaciais (CCISE)

Engenharia de
Telecomunicagdes

Entre 1 e 5 anos

Especialista 7

Comando de Operagdes
Aeroespaciais (COMAE)

Ciéncias Aeronduticas e
Sistemas Espaciais

Entre 1 e 5 anos

Especialista 8

Comando de Operagdes
Aeroespaciais (COMAE)

Ciéncias de Operagoes de
Sistemas Espaciais

Entre 1 e 5 anos

Especialista 9

Ageéncia Espacial Brasileira
(AEB)

Andlise de Sistemas e
Sistemas de Informagédo
Estratégicos

Superior a 5 anos

Especialista 10

Estado-Maior da
Aeronautica (EMAER)

Ciéncias Aeronduticas e
Engenharia de Sistemas

Superior a 5 anos

A coleta dos dados permitiu reunir dez valores para cada avaliagdo pa-
ritdria do AHP. A média é uma medida de tendéncia central em estatistica,
com a finalidade de resumir um conjunto de dados a um valor, que repre-
senta o centro de sua distribui¢fo. Assim, o conjunto de avalia¢des é trans-
formado em uma média, de forma a traduzir uma espécie de consenso das

Andlise dos Resultados

avaliagdes e simplificar os calculos.

Entretanto, dependendo da assimetria do conjunto de dados, a agrega-
¢do por média pode provocar distorg¢des aos resultados (Heathcote, Popiel,
and Mewhort 1991). Por exemplo, se nove entre dez alternativas recebem
avaliagiio 1/9 e a Gltima alternativa recebe 9 unidades, a média aritmética
indica resultado unitdrio para todas as alternativas. Esse resultado parece

nio representar adequadamente o conjunto dos dados.
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Uma forma de mitigar essa limitagdo em problemas de avaliagdo por
grupo de especialistas é abordar o problema com simulagio de novos valo-
res. Nesse caso, esse conjunto de dez valores é transformado em uma dis-
tribui¢do de probabilidade. Essa distribui¢do permite simular “n” valores
aleatérios que mantém as caracteristicas do conjunto de avalia¢des cole-
tadas. Para esse novo conjunto de “n” valores, sdo procedidos “n” célculos
do AHP, produzindo um histograma de resultados para cada alternativa
(Gavido et al. 2019).

Outra vantagem na simulagdo das avalia¢des é a possibilidade de filtrar
os resultados que apresentam consisténcia légica. O uso de somente um
valor para os célculos pode representar uma razdo de consisténcia superior
a 10%, o que obrigaria uma retomada de avaliagdes junto aos especialistas
para atender a esse requisito. O uso de “n” valores das avaliagdes amplia
a probabilidade de produzir resultados 16gicos, preservando aqueles com
razio de consisténcia inferior a 10% (Gavido ef al. 2019).

Para a simulagio das avaliagdes dos especialistas, associou-se cada ava-
liagdo paritaria ao valor mais provavel de “n” valores, que estdo situados
entre valores minimos (1/9) e maximos (9) da escala de Saaty (1980).

O processo adotado simulou a geragdo de 10 mil valores para cada a;,
valendo-se do emprego da distribui¢do Beta PERT, disponivel no aplicativo
“mc2d”, no banco de dados do software R (Pouillot and Delignette-Muller
2010). O aplicativo “mc2d” exige um pardmetro adicional para essas dis-
tribui¢des, denominado shape. Este pardmetro estd associado a curtose da
distribuigdo de probabilidade: valores elevados indicam desvios-padrao re-
duzidos, enquanto os valores préximos a zero ampliam o desvio-padrio da
distribui¢do. Nesta pesquisa, padronizou-se o shape igual a 10, para todas
as distribui¢des Beta PERT e uma quantidade “n” de simulagdes igual a
dez mil.

Par Avaliagao Randomizagio

Altl
X a.
Alt.2 b
o @, 9
Figura 8 — Exemplo de randomizagio de uma

avaliagdo paritaria
Fonte: Gavido et al. (2019).
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Na Figura 8 é possivel verificar um procedimento de randomizagio de
uma avaliagfio paritaria entre as Alternativas 1 e 2. Supondo que essa ava-
liagdo recebeu o valor “a” do especialista, esse dado passa a ser o valor mais
provavel da distribui¢do Beta PERT, que recebe os valores minimo e maxi-
mo de 1/9 e 9, respectivamente, que refletem os valores possiveis da escala
de Saaty (1980). Com a defini¢do dos parametros dessa fungdo é possivel
simular os dez mil valores desse especialista para a avaliagdo da alternativa
1 versus a alternativa 2. A Tabela 2 resume os resultados obtidos com os
célculos do AHP para dez mil valores.

A Tabela 2 foi dividida em duas seg¢des, para facilitar a visualizagio
dos resultados. Os resultados do AHP indicam pesos para os critérios e
alternativas em cada critério, situados entre os valores 0 e 1. As trés pri-
meiras linhas de resultados em cada se¢do mostram os resultados para as
dez mil simulagdes, sem filtragem da razdo de consisténcia. A quarta linha
dos resultados das simulagbes mostra as solugdes para as simulagdes que
respeitam a RC < 0,1. Nesse caso, estdo também indicadas as quantidades
de simulagdes que atenderam a essa condigdo. Por exemplo, em relagdo as
avaliagdes paritdrias dos critérios, é possivel verificar que 6.969 simula-
¢oes, da amostra de 10 mil, obtiveram RC < 0,1.

Nesta pesquisa, o cdlculo de consisténcia utilizou os trés cendrios se-
guintes:

1. Valor de RC minimo — considerando-se todos os resultados, ou seja,
as matrizes com menor razio de consisténcia entre a amostra de 10 mil;

2. Valor de RC médio de todas as 10 mil matrizes; e

3. Valor de RC médio das amostras inferiores a 10%.

Cabe destacar que os valores correspondentes ao RC maximo, na 3*
linha de cada secéo, foram dispensados, por serem superiores a 10%.

Com os pesos da Tabela 1, é possivel ponderar os resultados para a ob-
tencdo dos resultados finais de cada projeto do PESE, conforme a Tabela
2. Por exemplo, o peso de 0,3982 ao Proj. 1, no cendrio de RC minimo, é o
resultado da soma dos produtos de cada peso do Proj.1 em relacdo aos trés
critérios. Dessa forma, a soma dos pesos dos projetos para cada cenario é
igual a unidade.
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Tabela 3
Prioridade dos projetos do PESE

Pesos dos Projetos

para as diferentes RC Proj1 | Rank | Proj2 | Rank | Projs | Rank | Proj4 | Rank

RC minimo (N:]o mil) 0,3982 1 0,3912 2 0,1284 3 0,0820 4

RC médio (N=10 mil) 0,8975 1 0,3953 2 0,1268 3 0,0802 4

RC médio (CR<0,1)  [0,3975| 1 |0,3952| 2 [0,1268| 3 |0,0802| 4

Nos resultados da Tabela 3, o projeto 1 (Carponis) revelou-se como
o de maior prioridade nos trés cendrios, seguido de perto pelo projeto 2
(Lessonia). A diferenga entre os resultados desses projetos é bem reduzida,
quando comparados aos pesos obtidos pelos projetos 3 e 4. Assim, seria
interessante reunir os projetos 1 e 2 como de maior prioridade, caso haja a
necessidade de redugio de investimentos nos préximos anos.

CONCLUSAO

A pesquisa teve por objetivo priorizar os projetos estratégicos do seg-
mento espacial previstos no PESE. Assim, foram formuladas duas ques-
tdes de pesquisa: a primeira, com foco sobre a metodologia que se adequa
para atingir o objetivo; segundo, qual a prioridade resultante da aplica¢do
do método escolhido. Para a questdo inicial, verificou-se a utilidade dos
modelos de apoio a decisdo multicritério. Apés o levantamento da literatu-
ra e andlise das pesquisas relacionadas a priorizagio de projetos, verificou-
-se que o AHP, isoladamente ou associado a outros métodos, tem sido fre-
quentemente explorado com essa finalidade. Com base em uma hierarquia
de critérios e alternativas, o método AHP resulta em uma prioridade das
alternativas, a partir da comparagio paritdria das varidveis do problema,
utilizando-se uma escala relativa de importancia.

A andlise e o tratamento dos dados coletados possibilitaram indicar uma
priorizagio de projetos do PESE, que correspondeu a segunda questio da
pesquisa. Os dados foram coletados por meio de questiondrios, enviados a
especialistas brasileiros no setor espacial, com perguntas sobre o assunto,
considerando a aplicagdo do método AHP. As respostas consideraram os
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critérios descritos no documento que traz a descrigdo do PESE elaborado
pelo MD (Brasil 2018a). Os resultados indicaram uma priorizagio entre os
projetos analisados, ressaltando dois grupos.

Os indicadores de prioridade entre os dois primeiros colocados entre
os projetos mostraram uma diferenca bem menor do que entre os dois
ultimos. As evidéncias permitiram concluir que, considerando as respostas
dos especialistas, verificadas segundo o modelo AHP, o projeto Carponis
ficou caracterizado como o de maior prioridade. Este foi seguido, bem de
perto, pelo projeto Lessonia. J4 os projetos Atticora e Calidris ficaram, res-
pectivamente, com a terceira e quarta posi¢do na lista de prioridades, com
indicadores que os distanciam dos mais prioritérios.

Por fim, cabe ressaltar que o estudo do emprego do método AHP, com
as possiveis adaptagdes desse modelo, mostra-se amplo e diversificado.
Desafios como, por exemplo, o enfoque com outros critérios, ou conside-
rando-se um publico composto por amostra diversa da utilizada nesta pes-
quisa podem trazer mais esclarecimentos sobre o tema explorado. Assim,
os resultados obtidos a partir dos procedimentos metodolégicos adotados
com a pesquisa podem auxiliar os escaldes de comando para na tomada de
decisdo sobre os projetos do PESE, reduzindo eventual subjetividade na
destinagdo de recursos orgamentarios ao setor espacial no pafs.

Na pesquisa foram identificadas algumas limitagdes. O método AHP
requer a coleta de avaliagdes de especialistas. Nesse caso, existe a natural
parcialidade do julgamento humano, associada a eventuais erros de pro-
cesso (i.e., preenchimento equivocado dos questionarios do modelo). Além
disso, a opinido dos especialistas pode ndo ser suficiente para generalizar
conclusdes, cabendo ao pesquisador a analise dos resultados a luz do gru-
po de especialistas selecionado para a pesquisa. Essa limitagdo é inerente
a qualquer processo de coleta de opinides ou impressoes de especialistas.
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APENDICE

A coleta de dados seguiu os procedimentos de aplicagio do método
AHP. O especialista realiza comparagdes par-a-par entre os critérios e os

projetos, seguindo a escala proposta por Thomas Saaty, conforme a I'igura
Al.

Muito menos Pouco menos Pouco mais Extremamente
importante importante importante mais importante

|
092222%9292090¢20¢
!

©-O —

179 18 17 116 15 14 13 12 1

! ! ! !

Extremamente Menos Equivalente Mais Muito mais
menos importante importante importante importante

Figura A1 — Escala de avaliago.

Para ilustrar o procedimento de avaliagio, supde-se um problema com
trés critérios A, B e C, e que a sua avaliagdo considera o Critério A um
pouco mais importante que o Critério C, seguindo a escala de avaliagdo
apresentada, adicione o ntimero “8” na respectiva célula. Neste caso, a li-
nha A ¢é a primeira entrada e a coluna C a segunda. As células em cinza
nio precisam ser preenchidas. O nimero “1” indica a equivaléncia entre os
critérios iguais, conforme a Figura A2.

Colunas
(2" entrada)
41 1 31
A B C
- A | 3
Linhas
(1* entrada) ‘; B 1
- C 1
L

Figura A2 — Ilustragdo da avaliagdo paritaria.
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Os resultados das avaliagdes dos especialistas aos critérios (C1, C2 e
C3) e dos projetos (P1, P2, P3 e P4) estdo apresentados nas Figura A3 a
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As6.
Especialista 1 Especialista 2 Especialista 3 Especialista 4 Especialista 5
C1|cz2|cC3 c1|cz|cC3 c1 | C2 | C3 Cc1 | Cc2 | C3 c1 | Cc2|C3
cl| 1 1|15 clt| 1 | 18|13 c1| 1 [ 8 ct| 1 |13 | 1 c1| 1 |15 1
c2 1|15 c2 1 3 c2 1 4 c2 1 7 cz2 1 1
c3 1 c3 1 c3 1 c3 1 c3 1
Especialista 6 Especialista 7 Especialista 8 Especialista 9 Especialista 10
c1|¢c2|C3 €1 | C2|C3 1| 2| C3 C1|[C2|C3 Cl1|C2|C3
c1 1 13 | 16 c1 1 3 5 c1 1 U7 | 15 c1 1 113 1 c1 1 1 3
cz 1 2 cz 1 3 c2 1 7 c2 1 5 c2 1 3
c3 1 c3 1 c3 1 c3 1 c3 1
Figura A3 — Avaliag¢des paritarias dos Critérios.

Especialista 1 Especialista 2 Especialista 3 Especialista 4 Especialista 5
c P P2 | P3| PA c1 P P2 | P3| PA C1|P1 | P2|P3|PA c1 P P2 | P3| P4 c1|P Pz | P3| P4
P4 | 115|105 Pl A {137 |8 | [P 1 |15 13|47 |[P1|1]|3]|6]|H1 P11 | 3 |m|3
P2 1 US| 1S P2 1 7 8 P2 1 3 9 P2 1 3 13 P2 1 6 1
P3 1)1 P3 105 P3 115 P3 1 16| | P3 1]8
P4 1 P4 1 P4 1 P4 1 P4 1

Especialista 6 Especialista 7 Especialista 8 Especialista 9 Especialista 10
C1|P1|P2|P3|P4 C1|Pi|[P2|P3|P4a||C1|P1|P2|P3|Pa||Cl|[P1|P2|P3|Paf|Cl|P1|P2|P3|Pd
el [ [ (e[ s|m||m| 1] 2]e]o||er|1|w|mw|e]|[m|[1]3]s]s
P2 NN P2 16 [waf|r 1] 4|9 P2 1 (e P2 1053
P3 1)1 P3 1 || |P3 1] 5 P3 1] 3 e3 1|
P4 1 P4 1 P4 1 P4 1 P4 1

Figura A4 — Avaliagdes paritérias dos Projetos no Critério 1.

Especialista 1 Especialista 2 Especialista 3 Especialista 4 Especialista 5
c2|pP1|P2|P3|Pe c2|pPi|pPz|P3|pPa| |c2|P1|P2|P3|Pa||ca|pPi|P2|pP3|pPa||cC2|PI|P2|P3]|Ps
Pt 1|1 |1s|1s Pt| 1t |18 6|3 Pt 1|1 |8 ]|a Pil1 |1 |7 ]2 P11 1|5 |5
P2 1[5 | s P2 119 |9 P2 16| e P2 1] 86| 2 e2 15|58
P3 1] P3 1|3 P3 1] 4 P3 LN REARE) 1|5
] 1 P4 1 P4 1 P4 1 P4 1

Especialista 6 Especialista 7 Especialista 8 Especialista 9 Especialista 10
c2 (Pt |P2|P3|P4 C2|P1|P2|P3|P4a||C2|Pt|P2|P3|P4a| |C2|P1|P2|[P3|P4d||C2|P1 P2 P3| P4
pi |1 |ws|a| s | Pt |2|a |1 ||| 1|m|m|s P11 1|7 |8 P11 1|5 |3
P2 188 2 12 [e| e 1 (3]s P2 178 B2 153
P3 1)1 P3 t {13 |ps 1] 3 P3 1(5 B3 1|15
P4 1 P4 1 P4 1 P4 1 P4 1

Figura A5 — Avalia¢des paritdrias dos Projetos no Critério 2.
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Especialista 1 Especialista 2 Especialista 3 Especialista 4

Especialista 5

cs e [r2]pa[pa]| [capi[re|rafra] [cafr[rara[pPa][ca]p[re

ca|pi[p2]pa

1|15 |15

105 | 15
1

Especialista 6 Especialista 7 Especialista 8 Especialista ¢

Especialista

cari[rara]ra| [cari[r2[mafra]| [ca[m[r[ra[pra][ca]rm[r2

caei[ee [ ps

Figura A6 — Avalia¢des paritédrias dos Projetos no Critério 3.
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PRIORIZACAO DE PROJETOS DO SEGMENTO ESPACIAL
POR PROCESSO DE ANALISE HIERARQUICA

RESUMO

A pesquisa priorizou os projetos previstos no Programa Estratégico de
Sistemas Espaciais, num contexto de austeridade econémica. Foram uti-
lizados os critérios basilares do Programa, modelados por Processo de
Andlise Hierdrquica (AHP), com base nas avaliagdes de especialistas. Os
resultados indicaram a prioridade aos satélites de observacdo sobre os de
comunicagao.

Palavras-chave: Programa Estratégico de Sistemas Espaciais; Programa Espacial
Brasileiro; Priorizagio de Projetos; Método AHP.

ABSTRACT

The research prioritized projects foreseen in the Strategic Space Systems
Program, in a context of economic austerity. The basic criteria of the
Program were used, modeled by the Analytical Hierarchical Process
(AHP), based on expert evaluations. The results indicated the priority for
observation satellites over communication projects.

Keywords: Strategic Space Systems Program; Brazilian Space Program;
Prioritization of Projects; AHP Method.
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INTRODUCAO

Passados cem anos da Conferéncia de Paz de Paris, e com o objetivo de
compreender as transformagdes do sistema internacional no perfodo que
precede a Primeira Guerra Mundial, o presente artigo tem seu foco no ra-
pido desenvolvimento e crescimento da Alemanha, entre os anos de 1871
e 1914, e a ascensdo de sua importéancia nas tomadas de decisdo em ambito
internacional.

Outrora um confuso aglomerado de Estados sem muita relevancia in-
ternacional, a Alemanha, apds a unificagido concluida em 1871, passa a de-
sempenhar um papel cada vez mais significativo nas relagdes internacio-
nais. Com as guerras de conquista e a consequente expansdo territorial, o
surgimento do Império Alemao perturbou o equilibrio de poder na Europa.

Nesse sentido, as questdes que norteardo este artigo serdo: (1) como a
Alemanha conseguiu se transformar em uma poténcia de nivel mundial,
entre os anos de 1871 e 1914, tornando-se um dos principais atores do
sistema internacional no periodo? (2) como podemos entender a percepgio
que as liderangas alemis tinham do Sistema Internacional, entre 1871 e
1914, e compreender suas agdes baseadas nessa percepgdo? (3) quais os
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fatores internos e externos que levaram a Alemanha a mudar a postura
de sua politica externa, passando da Realpolitik da era bismarckiana para a
Weltpolitik de Guilherme II?

Diante do exposto, entendemos ser importante compreender os fend-
menos que permitiram, em algumas décadas, algar a Alemanha ao status de
grande poténcia. Uma combinagio de fatores externos e internos deu ao
novo pafs a oportunidade de aumentar o seu poder relativo, o que, por sua
vez, viabilizou a busca por um novo posicionamento no sistema internacio-
nal através de uma mudanga de rumo em sua politica externa.

Partiremos do principio de que houve dois momentos principais no que
diz respeito a visdo e a interpretagio alema do sistema internacional no pe-
riodo analisado. O primeiro momento se inicia apés a unificagio, com a che-
gada de Bismarck ao cargo de chanceler do novo Império, que entende que
a manutengdo do novo posicionamento relativo da Alemanha, estabelecido
logo apés a Guerra Franco-Prussiana, é essencial para os objetivos de politica
externa da Alemanha. O chanceler procura, por meio de tratados e acordos
internacionais, manter o posicionamento alemio no sistema internacional, ao
mesmo tempo em que busca a manutengio da paz, vista como fundamental
para a promogdo de uma coesdo nacional. Configura-se, assim, a Realpolitik,
que coloca o pafs rumo a um dominio politico e diplomético da Europa.

O segundo momento desenvolve-se ap6s a queda de Bismarck, em 1890,
quando o novo kaiser, Guilherme II, deseja tomar para si o controle da
politica externa alema. Muito influenciado pelos setores militares e pelos
defensores de uma politica externa mais agressiva e expansionista, o kaiser
adota a Weltpolitik (Kitchen 2013; Berghahn 2005), uma politica que, nas
palavras de Bernhard von Bulow, permitiria que a Alemanha obtivesse seu
“lugar ao sol”. Em suma, deseja alcangar o protagonismo na distribuig¢do
mundial de poder, ndo mais se limitando a Europa.

Para compreendermos este processo, utilizaremos da perspectiva teérica
do realismo neocléssico, que nos dara os instrumentos necessarios para iden-
tificar como fatores internos e externos possibilitaram o crescimento inter-
nacional da Alemanha. Os autores desta escola “procuram explicar a grande
estratégia de uma grande poténcia moderna em particular, em um perfodo
de tempo ou lugar especificos e ndo [em]| padrdes recorrentes de resultados
politicos internacionais” (Taliaferro, Lobell, and Ripsman 2009, 6).!

DO APARATO TEORICO — O REALISMO NEOCLASSICO

A escola realista neocldssica pondera que, embora haja uma preponde-
rancia dos fatores sistémicos, fatores internos também devem ser levados
em consideracdo numa andlise de relagdes internacionais. Dependendo
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da conjuntura e sob certas circunstincias, tais fatores exercem influéncia
significativa no sistema internacional como um todo ou em determinado
episédio internacional.

De acordo com Gideon Rose (1998), o poder relativo dentro do sistema
internacional é a varidvel independente que age em consondncia a um con-
junto de varidveis intervenientes: (1) a estrutura do Estado, (2) as capaci-
dades do governo de extragdo e mobilizagio de recursos e (38) as percepgoes
e célculos dos lideres a respeito da distribui¢ido do poder relativo.

Em primeiro lugar, portanto, os realistas neoclassicos apresentam uma
concepgdo de Estado na qual as pressdes sistémicas direcionam seu com-
portamento externo. Enxergam o Estado como uma estrutura formada
pelo governante e seus ministros, na qual sdo tomadas as decisdes sobre
politica externa. Tal estrutura é o meio de ligagdo entre o Estado e a so-
ciedade doméstica, tornando-se a institui¢do ideal e privilegiada no que
diz respeito ao acesso a informacdo que orienta a leitura dos lideres cuja
percepgdo da o tom das agdes externas.

Essa estrutura é pensada de tal maneira que as vontades do Estado se-
jam vistas pela populagdo como “vontade nacional”. Se suas institui¢des sdo
poderosas, maior sera o controle e o dominio do Estado sobre a populagio,
e maior serd seu poder e influéncia. (Taliaferro, Lobell, and Ripsman 2009).

Em segundo lugar, Rose (1998) argumenta que “o escopo e a ambigdo
da politica externa de um pais é direcionada, primeira e principalmente,
pela sua posi¢do no sistema internacional e, especificamente, por suas ca-
pabilities de poder material relativo” (Rose 1998, 146).” Entendidas como
a habilidade do Estado em extrair e mobilizar recursos, direcionando-os
para o desenvolvimento de sua politica externa, sdo elas que definem a
ambigio internacional do Estado.

Para Jeffrey Taliaferro (2009), o poder relativo do Estado é derivado de
suas capabilities que, por sua vez, sdo determinadas pelas institui¢oes esta-
tais e pelo controle das ideologias. Um Estado fortemente estruturado tem
melhores condi¢des de mobilizar e extrair recursos sociais. “Os Estados
tém de ser capazes de realocar recursos sociais, que de outra forma seriam
gastos em consumo, para a seguranca e para as fungdes de condugio de
guerra. Variagdes nesta dimensio refletem diferencas institucionais entre
paises” (Rathbun 2008, 302).°

Finalmente, as percepcdes das liderancas dio o direcionamento da poli-
tica externa. A leitura feita pelo governante da conjuntura internacional e
das necessidades internas de seu pais define seu padrio e diretrizes. Desta
forma, “o Estado é uma variavel interveniente entre o sistema internacio-
nal e a politica externa” (Lobell 2009, 44).*
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Portanto, as politicas externas de um Estado e as agdes delas derivadas
sdo resultado da percepgio das liderangas estatais a respeito do poder rela-
tivo de seu Estado dentro do sistema internacional e, também, das leituras
a respeito das demandas e exigéncias domésticas, que podem limitar suas
agoes no cendrio internacional. As liderangas devem compreender quais as
prioridades da sua populagio para poderem definir uma politica, mas, por di-
versas vezes, recorrem a recursos estatais, estruturais (instituigdes publicas,
bancos, investimentos em setores-chave, etc.) ou ideol6gicos (pressoes politi-
cas e trabalhistas; propagandas nacionalistas e institucionais), com o intuito
de realizar objetivos de politica externa. Assim, varidveis internas e externas
afetam diretamente as escolhas politicas dos Estados (Taliaferro 2009).

O PERIODO BISMARCKIANO — ACOES DE POLITICA EXTERNA

Apbs a conclusdo do processo de Unificagdo da Alemanha, Otto von
Bismarck visava a dois objetivos. Em primeiro lugar, buscava construir a
ideia de nagdo alemd, o que daria uma coesdo interna politica e social ao
Império e proporcionaria maior seguranga no ambiente internacional, além
de justificar, aos olhos do mundo, a existéncia de uma Alemanha unificada.

O segundo objetivo do chanceler era a preservagdo da paz no continen-
te europeu, de forma que lhe fosse permitido dedicar esfor¢os a constru-
¢do da nagdo e a manutengdo do posicionamento da Alemanha no sistema
internacional, preservando-se o status quo construido logo apés a Guerra
Franco-Prussiana (Mulligan 2010).

Nesse sentido, a preservagdo da paz, a construgdo nacional da Alemanha
e a manuteng¢do do posicionamento internacional alemfo estdo intimamen-
te conectados. Bismarck expds suas ideias num documento conhecido como
Memorando Kissingen, no qual enfatiza sua pretensio de alcangar “...]
uma situagdo politica geral na qual todas as grandes poténcias, a exce¢do
da Franca, tenham necessidade de nés e sejam mantidas o mais distan-
te possivel de uma potencial formagio de coalizdes contra nés” (Lerman
2010, 27).° Tais ideias seriam a guia para o desenvolvimento da Realpolitif,
para cuja execucdo o chanceler utilizou estratégias que envolveriam o uso
de recursos internos e a diplomacia como arma politica.

A percepgio do lider de Estado sobre o ambiente internacional desem-
penha papel critico no que diz respeito ao desenvolvimento da politica ex-
terna (Taliaferro 2001; Rose 1998). Esta, por conseguinte, é formada de
acordo com a avaliagfio do lider a respeito do poder relativo do seu Estado
no sistema internacional, suas reais condi¢bes de extragio e mobilizagio
de recursos sociais, e da possivel reacio, intengio e percepc¢io dos outros
Estados (Taliaferro, Lobell, and Ripsman 2009).
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A leitura do sistema internacional feita por Bismarck levou-o a desen-
volver as estratégias da Realpolitzk. Primeiramente, a mudanca de status da
Alemanha nio havia passado despercebida pelas grandes poténcias euro-
peias. Pela primeira vez, os Estados alemées se mostravam unidos e fortes,
levando Benjamin Disraeli, lider do Partido Conservador inglés, a declarar
no Parlamento britanico que a vitéria alema na guerra Franco-Prussiana:

[...] representa a revolugdo alemi, um evento politico maior que a
revolugéo francesa do século passado. [...] Nenhum principio na ad-
ministra¢do de nossos assuntos estrangeiros aceito como orientagio
por todos os estadistas até seis meses atrds existe mais. Ndo existe
uma tradi¢do diplomética que nio tenha sido eliminada. Temos um
novo mundo, novas influéncias no trabalho, novos e desconhecidos
objetos e perigos com os quais lidar, atualmente envolvidos nesse
obscuro incidente, novidade em tais assuntos. Nos costumédvamos ter
discussdes nesta Camara sobre o equilibrio de poder. [...] Mas o que
realmente aconteceu? O equilibrio de poder foi inteiramente destrui-
do e o pais que mais sofre e sente os efeitos dessa grande mudanga é
a Inglaterra (Disraeli 1871, s.p.,).°

A Alemanha rompe com o status quo e o equilibrio de poder na Europa,
e comega a ser vista como uma ameacga pelas grandes poténcias europeias,
como fica evidente no discurso de Disraeli, que receava que a nagdo recém-
-formada aspirasse a sonhos de crescimento a custa de seus vizinhos (Clark
2006; Lerman 2010; Mulligan 2010; Kitchen 2013).

Em segundo lugar, para Bismarck, era estritamente necesséario o for-
talecimento do sentimento nacional dentro do pafs. Sem a coesio interna
proporcionada por tal sentimento, tornar-se-ia impossivel a manutengio
do poder e posicionamento relativos alemies no sistema internacional. A
extragdo e mobilizagdo de recursos sociais ver-se-iam dificultadas, ja que
nio haveria harmonia entre os desejos estatais e os da sociedade. Nesse
sentido, Bismarck identificaria dois inimigos internos do ideal nacionalista
alemdo: os sociais-democratas e as minorias nacionais. Moveu uma luta
contra ambos, tanto no dmbito demagédgico e da politica, como de facto.

Em terceiro lugar, o chanceler percebia a fragilidade da posigio geopo-
litica da Alemanha, cuja localizagfo central no continente europeu poderia
proporcionar um cerco de extensa magnitude caso houvesse a formagio de
uma coalizdo hostil entre as poténcias europeias, algo que denominou de
“pesadelo de coalizoes” (Joll and Martell 2007; Lerman 2010). Segundo o
chanceler,

Quando digo que é nosso dever esforgarmo-nos para estar pron-
tos em todos os momentos e para todas as emergéncias, insinuo que
devemos fazer maiores esforgos do que outros povos para o mesmo
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proposito, devido a nossa posigdo geogrifica. Estamos situados no
coragio da Europa e temos pelo menos trés frentes abertas a um ata-
que (Bismarck 1888, s.p.,).”

Bismarck percebe que a Alemanha nada ganharia em ser vista como
uma ameaga. Daf a necessidade de transmitir aos lideres europeus a ima-
gem de uma nagdo que, embora formada a “ferro e sangue”, ja se mostrava
saciada. Sob esta Otica, a paz era condicdo sine qua non para que houvesse
tempo necessdrio para a construgdo e o desenvolvimento da nagio, para a
seguranca do Império e para a afirmacdo de seu status de poténcia europeia
(Lerman 2010; Kitchen 2013).

Assim, o Império Alemio deveria provar as outras poténcias suas in-
tengdes pacificas. Neste intuito, Bismarck utiliza de sua posicdo e influéncia
nos meios diplomdticos. Sua atuagdo no Congresso de Berlim, em 1878,
convocado com o interesse de evitar um conflito entre russos e austriacos
nos Bélcéds e para o qual receava ser arrastado,” foi encarado pelos esta-
distas — ou assim Bismarck queria que pensassem — como uma clara
manifestagio do desejo alemio de preservacdo da paz, mas também como
demonstragio de poderio diplomatico (Kennan 1985).

Em um documento datado de fevereiro de 1873, o embaixador britinico
para a Alemanha, Odo Russell, escreve uma carta para o secretdrio de re-
lacdes exteriores da Gri-Bretanha, Lorde Granville, descrevendo um en-
contro pessoal com Bismarck, que lhe deixa claras suas inteng¢des pacificas:

Ele [Bismarck] havia tido problemas e aborrecimentos suficien-
tes para combater o desejo do imperador de anexar as provincias ger-
ménicas da Austria, cuja populagdo sem davida desejava fazer parte
da grande familia alemd, mas a este desejo ele se oporia enquanto
estivesse no poder, ja que ele preferia a alianga e a amizade da Austria
a anexagcio de provincias que em nada acrescentariam ao poder e se-
guranga da Alemanha e cuja perda diminuiria o valor da Austria co-
mo aliada.

Os suigos, por exemplo, formavam uma nagdo de lingua alemd, mas a
Suica era de maior valor para Alemanha como um vizinho independente e
amigo do que como uma provincia do Império Alemio (Russel 1873, s.p.,).”

Nesta carta, além do desejo manifesto de Bismarck em transmitir o de-
sinteresse alemio por futuras anexagdes de territério, ja se pode entrever
outro elemento da Realpolitik: a busca pela formagio de aliangas. Dadas as
condig¢des estruturais do sistema — a dificuldade de ter a Gra-Bretanha
como aliada e a impossibilidade de uma aproximagdo com a Franga —,
o chanceler néo vé alternativa sendo se aproximar de Russia e Austria-
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Hungria, cujos principios conservadores eram compartilhados pelo chan-
celer (Kitchen 2013).

Entretanto, néo foi sé o aumento de poder relativo alemao que provocou
perturbagdes no equilibrio de poder. O declinio de poténcias tradicionais
também foi importante para essa equagdo. A desconfianga internacional
quanto ao poder material russo ja vinha desde a Guerra da Crimeia e as po-
sigoes de Afustria e I'ranga, fragorosamente derrotadas nas guerras de uni-
ficagdo da Alemanha, j4 denotavam perda de poder real. A Franga, por sinal,
estava enfraquecida pelos pagamentos de reparagio de guerra a Alemanha
e ainda enfrentava intensa discérdia interna'® (Kitchen 2013). H4, portanto,
uma movimentagdo na estrutura do sistema com a ascensio da Alemanha
e a queda das poténcias supracitadas devido a variagio do poder relativo. A
Tabela 1, a seguir, nos d4 uma ideia do desenvolvimento de cada poténcia
europeia, indicando o crescimento do PNB de cada uma delas:

Tabela 1 — Volume do PNB, em ddélar em 1960, em milhdes,
média de 10 anos, exceto para 1913

Ano | Alemanha | Austria Franca Gri-Bretanha Italia Russia
1880 19.993 12.297 17.381 23.551 8.745 23.250
1890 26.45% 15.380 19.758 29.441 9.435 21.180
1900 35.800 19.400 23.500 36.273 10.820 32.000
1910 45.523 23.970 26.869 40.623 12.598 48.830
1913 49.760 26.050 27.401 44.074 15.624 52.420

Fonte: Mulligan (2010).

Embora ocupasse posi¢do preponderante entre as grandes poténcias,
o posicionamento relativo alemio nio pode ser considerado estavel. E, na
verdade, bem fragil, dadas a instabilidade interna do novo Império e a des-
confianga por parte das outras poténcias.

A alternativa encontrada por Bismarck para preservar a posi¢ido da
Alemanha no sistema internacional foi a formagio de aliangas que a mante-
riam sempre em um bloco composto por, no minimo, trés poténcias. Como
destaca Randall Schweller (2008), aliangas sdo formalizadas quando um
pafs objetiva a manutengio ou a ruptura de uma dada conjuntura. Como
vimos, era interesse da Alemanha a manutencéo do status guo de momento.

A Austria-Hungria estava ciente de sua fragilidade, especialmente de-
vido a sua formagéo politica que compunha diversas nacionalidades. Uma
nova ruptura na balanca de poder poderia provocar uma séria e prova-
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velmente insoldvel instabilidade interna. Nesse sentido, uma ajuda aliada
poderia ser necesséria.

A Russia ainda se enxergava como uma poténcia de primeiro escaldo'' e
via na Alemanha uma aliada natural, dados os vinculos dindsticos entre elas
e o longo histérico de cooperagio e neutralidade cordial* (Kitchen 2013).

Desta forma, as aliangas foram ferramentas importantes para se atingir
o objetivo da estabilidade externa necessdria para o desenvolvimento do
processo de construgdo da nagdo alema. “Elas serviram para a seguranga
do Reich e para a preservacio da paz na Europa, dois objetivos virtualmen-
te indistintos para a mente de Bismarck” (Mulligan 2010, 26-27)."

Segundo Katherine Lerman (2010), o grande insight de Bismarck foi
compreender o aspecto multipolar das relagdes internacionais na Europa e
entender como as relagdes bilaterais empreendidas pela Alemanha poderiam
influenciar, inclusive, nas agdes e objetivos de terceiros. O desenvolvimento
da politica de aliangas centradas em Berlim foi posto como meio para atingir
os objetivos de “Interesse nacional”, de forma que a manipulagdo, por parte
de Bismarck, das relagdes entre os pafses, provocasse reagdes em terceiros.

O Periodo Bismarckiano — Acbes Internas

O projeto de construgio da nagdo alemi havia apenas comegado com a
conclusdo da Unificagio. Nesse sentido, um Estado forte e coeso era fun-
damental, e Bismarck “[...] esperava que os partidos politicos que conside-
rava ‘amigos do Império’ formassem uma firme coalizdo nacional” (Kuhne
2010, 182)."

O primeiro passo para a consolida¢do do Estado foi a elaboragio de
uma Constitui¢do que delegava grandes poderes ao kaiser e ao chance-
ler. Bismarck procurou fortalecer e ampliar o alcance das institui¢oes do
Estado, o que daria a Alemanha a coesdo interna necessaria para lhe permi-
tir desempenhar um papel de destaque na esfera internacional.

Segundo Jeffrey Taliaferro (2009), o poder do Estado é diretamente
derivado da for¢a de suas institui¢des, o que permite aos lideres maior ca-
pacidade de extracdo e mobilizagio de recursos sociais. A Constituigio do
Reich é exemplar neste aspecto, ao vincular as forgas armadas e as decisdes
de politica externa ao controle direto do soberano.

Entretanto, as institui¢des politicas previstas na Constitui¢do eram di-
ficeis de serem controladas, especialmente o Reichstag, que, eleito por voto
masculino universal, provocava verdadeiros pesadelos em Bismarck e nos
chanceleres que o sucederam.

Um subterfiigio constitucional criou a possibilidade de dissolugdo do
Reichstag e convocagdo de novas eleigdes, com o objetivo de obter um par-

220



DANNY ZAHREDDINE e BRUNO PIMENTA STARLING

lamento mais alinhado aos objetivos dos lideres do Estado. Certamente,
esse poder era conferido ao kaiser, mas a influéncia do chanceler néo raro
convencia o soberano a fazer uso deste artificio. Como nos lembra Volker
Berghahn (2005) a respeito da preponderancia de Bismarck sobre as deci-
soes politicas, é fato que a Constitui¢io
[...] fazia o chanceler dependente do monarca, que poderia dis-
pensé-lo a qualquer momento. Mas, na verdade, a relagdo entre
Guilherme I e o seu chanceler foi gradativamente se revertendo. Ao
contrario de seu filho e de seu neto, este kaiser ndo estava particular-
mente interessado em governar pessoalmente; portanto, na maioria
dos casos, ele se sentia feliz em seguir a lideranga e os conselhos de
Bismarck. (Berghahn 2005, 182-3)."

O segundo passo dado por Bismarck foi a identificagdo de inimigos in-
ternos, promovendo uma perseguicdo institucionalizada a catélicos e so-
cialistas exemplificada pela lei antijesuita, de quatro de julho de 1872, que
bania da Alemanha a Ordem dos Jesuitas, dando inicio a Kulturkampf, ou
“batalha cultural”; e pela lei antissocialista de 21 de outubro de 1878, por
meio da qual ficaram proibidas quaisquer associagdes, encontros e jornais
de cunho social-democrata.

Ao apontar os inimigos da nacdo alemd, o chanceler faz apelo a ques-
tdo da seguranga nacional e ao nacionalismo, instigando tal sentimento na
populagdo. Através de agdes como essas, assim como a intensificagido de
politicas publicas educacionais de exaltagio aos feitos do passado sobre a
construgio do Império (Chickering 2010), percebemos que o nacionalismo
exaltado alemdo de fins do século XIX estd intimamente ligado a atuagdo
politica do Estado.

A identidade entre a formacgdo nacional e o Estado fornece os elementos
ideais para facilitar a extragdo e mobilizagdo de recursos sociais (Taliaferro
2009). Coesdo nacional ndo significa unanimidade politica, mas um sen-
timento de pertencimento a um determinado pafs, uma identifica¢do so-
ciocultural proporcionada pela lingua, pela educagio, pela cultura e pelo
Estado, responsavel por desenvolver a forga-motriz necessaria para que
a populagdo ultrapasse obstdculos e diferencas regionais, politicas, étni-
cas e/ou econdmicas de forma que se mobilizem em prol de um objetivo
mais amplo e de cunho nacional. Assim, um processo de “germanizacdo” foi
instaurado por Bismarck nas regides onde minorias nacionais (poloneses,
franceses, dinamarqueses) se aglutinavam.

Com o apoio dos Nacionalistas Liberais, que acreditavam na formacgio
de uma nagio baseada na lingua e na etnia, foram implementadas medidas
que decretavam o alemdo como a unica lingua a ser ensinada nas esco-

221



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

las (1873) e a ser usada nas reparti¢des administrativas publicas (1876) e
nas cortes judiciarias (1877). Ademais, implementou-se um programa de
compras de terra que visava distribuir a alemaes terrenos pertencentes a
poloneses (Berghahn 2005; Lerman 2010).

O socialismo também se estruturou fortemente na Alemanha do século
XIX. O Partido da Social-Democracia Alema (SPD), em detrimento da
perseguicdo sofrida, tornar-se-ia o maior e mais importante partido so-
cialista da Europa. Baseava-se no conceito marxista de luta de classes e se
apoiava largamente no poder das massas, especialmente nos trabalhadores
assalariados das cidades cujo ntimero crescia em ritmo acelerado parale-
lamente ao intenso processo de urbanizagdo e industrializagdo do Império
(Berghahn 2005).

Bismarck, percebendo a for¢a do movimento, tenta angariar seu apoio
ao estabelecer uma legislacdo de seguridade social. Acreditava que, com a
implementagio de medidas que a beneficiasse, a massa trabalhadora (que
detinha poder de voto gragas ao artigo constitucional que estabelecia o
voto universal masculino) reconheceria a benevoléncia do Estado aleméo
e dele se aproximaria, afastando-se, portanto, do socialismo. Durante seu
periodo como chanceler, foram aprovadas leis de “bem-estar social” que,
em 1883, previam compensagdes ao trabalhador durante enfermidade;
em 1884, ditava regras de seguro em caso de acidente de trabalho; e em
1889, introduzia pensdes para trabalhadores acima de 70 anos de idade,
dando um primeiro passo rumo a uma espécie de previdéncia social. A
implementagdo de tais leis conferiria mais poder ao Estado que, nos anos
1880, conseguiria se desvencilhar da necessidade do apoio dos liberais
(Lerman 2010).

A atuagio de Bismarck ao manter o Reichstag sob controle e ao saber
utilizar as ideologias que se desenvolviam na Alemanha em proveito do
fortalecimento do Estado, proporcionou a coesdo entre os objetivos da so-
ciedade e o “Interesse nacional”, essencial para que pudesse garantir auto-
nomia de agiio no nivel doméstico e internacional.

O PERIODO GUILHERMINO — ACOES DE POLITICA EXTERNA

Ap6s a queda de Bismarck, o imperador Guilherme II, que subiu ao
trono em 1888, toma para si as rédeas do Estado. Guilherme tenta exercer
maior controle sobre o desenvolvimento da Alemanha, dando ouvidos aos
anseios de setores cuja importancia aumentava com o crescimento alemao,
em especial a burguesia industrial, militares e colonialistas.

Isso levaria a uma alteragio na percepgdo do sistema internacional, pro-
vocando uma importante mudanga na politica externa alemi. Doravante,
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procurava-se encontrar para a Alemanha um lugar de destaque na dis-
tribui¢do de poder nio apenas na Europa, mas no mundo, dando inicio a
Weltpolitik.

A Weltpolitik taz parte de um contexto mais amplo de politicas expan-
sionistas executadas por diversos paises naquele momento. A chegada de
novos atores a esta corrida'® era regra, ndo excegido (Hobsbawn 2016).
Entretanto, é dificil dizer se a Weltpolitik teria sido o desfecho desejado por
Bismarck, mas néo seria absurdo observar que ele, ao procurar assegurar a
posic¢do da Alemanha nas décadas imediatamente posteriores a unifica¢do e
enfatizar o desenvolvimento de uma coesdo nacional, antevia essa possibi-
lidade como uma realidade se ndo provavel, possivel.

Assim sendo, o que possibilitou o desenvolvimento da Weltpolitik, uma
politica externa ambiciosa e agressiva que visava mudar os rumos da poli-
tica externa alema?

Primeiramente, Guilherme II e seus assessores ambicionavam novas
possibilidades para o Império, algo que a Realpolitik, com sua ideia de con-
tengdo, ndo permitia. O novo imperador faria valer suas prerrogativas
constitucionais para desenvolver uma politica internacional que represen-
tasse a modernidade de uma era, dando voz aos setores burgueses e indus-
triais rumo ao expansionismo (Clark 2009).

Um comentario do kaiser, no ano de 1900, demonstra seu tom belige-
rante e o desejo de ser um imperador “independente”

Nenhuma grande decisdo pode ser tomada agora sem que se con-
sulte o Império Alemio e o kaiser...

A Coroa envia seus raios através da “graga de Deus” para dentro
de palacios e cabanas, e — me desculpem por ousar dizer — a Europa
e o mundo escutardo com atengio “o que diz e pensa o imperador ale-
mio”, e ndo qual é a vontade de seu chanceler!... Pois sempre havera
apenas um verdadeiro imperador no mundo, e este é o kaiser alemao,
desconsiderando sua pessoa e seus tragos, sozinho por direito de uma
tradi¢do de mil anos, e o seu chanceler deve obedecer! (Williamson Jr.
and Van Wyck 2003, 77)."

Em segundo lugar, os principais expoentes da Weltpolitik, o chanceler
Bernhard von Bulow e o almirante Alfred von Tirpitz, encontravam apoio
para suas propostas expansionistas nas diversas associagdes nacionalistas
que surgiam pela Alemanha de Guilherme II (ver Tabela 2). Essa base de
apoio era formada por diversos grupos da burguesia educada, constituida
por intelectuais que acreditavam no benetficio étnico de uma expanséo ale-
mai dada a supremacia da etnia germénica, formando um grupo coeso de-
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fensor do darwinismo social. Também encontravam suporte entre indus-
triais e empresarios, para quem o acesso ao mercado mundial prometido
pela “politica mundial” era deveras atraente (Conrad 2010).

Tabela 2
Membros das Associagdes Nacionalistas, 1881-1914

Ano Liga Pangermanica Liga da Marinha Sociedade Colonial
1881

1887 14.838
1891 21.000 17.709
1893 5.000 17.154
1894 5.742 16.264
1895 7715 16.474
1896 9.443 17.901
1897 12.974 21.252
1898 17.364 14.252 26.501
1899 20.488 93.991 $1.601
1900 21.785 216.749 34.768
1901 21.924 238.767 83.541
1903 19.068 233.173 31.482
1904 19.111 249.241 31.985
1906 18.445 315.420 32.787
1910 X 290.964 39.025
1912 €.17.000 820.174 41.163
1914 X 331.493 42.018

Fonte: Berghahn (2005).

Em terceiro lugar, é dificil vislumbrar a Weltpolitik sem o que talvez
tenha sido o maior legado deixado por Bismarck: a coesdo interna. O que
outrora, logo apds a conclusdo do processo de unificagdo do Império, se
mostrava como algo ainda por se formar, “[...] para a maioria dos contem-
poraneos, a legitimidade do Império Aleméo ja era incontestavel em 1890”
(Hewitson 2010, 44)."

Em quarto lugar, o crescimento econdmico alemdo ainda era notavel
quando comparado ao de outras poténcias europeias, inclusive a Gra-
Bretanha, que, neste perfodo da virada do século XIX para XX, atraves-
sava um momento de declinio relativo (Friedberg 2010; Hobsbawn 2016).
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Finalmente, a Constituigdo do império ligava as forcas armadas dire-
tamente ao kaiser e Guilherme II tinha real aprego pela histéria militar
da Alemanha, valorizando sobremaneira os conselhos de seu stqff militar.
O militarismo aleméo seria usado como ferramenta da Weltpolitik, que
previa o desenvolvimento do programa naval, a reforma do programa
militar alemio e o recrudescimento dos investimentos militares (cria¢do
de novos regimentos, incentivo ao desenvolvimento bélico, aumento do
nimero de anos do servigo militar, etc.), conforme podemos observar na
Tabela 3, a seguir:

Tabela 3
Gastos militares das grandes poténcias (em milhdes de libras)
Ano Alemanha | Austria Franca e Italia Russia
Bretanha

1900 43,2 11,4 41,5 69,6 14,1 44,5
1906 57,1 13,7 46,2 62,2 14,8 100,3
1911 68,1 17 60,8 67,8 22,9 71
1912 72 20,6 62,8 70,5 29,9 86,2
1918 93,4 25 72 72,5 39,6 101,7

Fonte: Mulligan (2010).

O poder material é essencial para se compreender o poder e o posicio-
namento relativos de uma poténcia no sistema internacional, e o desen-
volvimento do potencial militar é uma das principais varidveis a serem
consideradas (Taliaferro 2009). E notavel que em menos de 15 anos o in-
vestimento alemio no setor militar tenha mais do que dobrado. Por outro
lado, os gastos militares das demais poténcias, a exce¢do da Russia, ndo
tiveram aumento semelhante.

Jeftrey Taliaferro (2009) sustenta que cabe aos Estados optar de que
maneira responderio as pressodes: se através da emulagio ou da inovagio.
No caso da Alemanha de Guilherme II, fez-se a opgio pela emulagio de
uma prética de sucesso no que diz respeito a obtengdo de objetivos impe-
rialistas: a formagdo de uma forte marinha de guerra. O grande exemplo
histérico era a Gra-Bretanha, que expandira seu império com base no con-
trole dos mares e oceanos por sua armada.

Taliaferro (2009) ainda enfatiza que os Estados que buscam a emulagio
normalmente sio aqueles que possuem grande capacidade de extragio e
mobilizagio de recursos sociais, mas que ndo desfrutam de uma posicio
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confortavel no sistema internacional. Com o Estado fortemente estrutura-
do, mas com fragil posicionamento no sistema internacional, a Alemanha
configura-se como estudo de caso exemplar neste aspecto.

Colocada em prdtica, a Weltpolitik aciona o gatilho que a torna uma
politica ambivalente ao procurar a obten¢do de uma posi¢do como po-
téncia mundial e a defesa de sua posi¢do na Europa (Mulligan 2010).
Explicamos: a formagdo da alianca franco-russa no inicio da déca-
da de 1890 coloca a Alemanha defronte um perigo que jamais fora su-
perado: o risco de uma guerra em duas frentes. A Alemanha deve se
contentar com o apoioda Gra-Bretanha, ou pelomenos comaneutralidadeea
costumeira politica de isolamento desta ultima, em um eventual
conflito. Entretanto, contraditoriamente, a principal ferramenta da
Weltpolitik era a politica naval que provocava os britdnicos diretamente.
Martin Kitchen (2013) resume a situagio:

[...J a Alemanha precisava do apoio da Gra-Bretanha na Europa
contra a ameaga da Russia e da Franca, mas as suas aspiragdes im-
periais tornavam dificil consegui-lo. A Alemanha queria garantir a
sua seguranca na Europa ao mesmo tempo em que perseguia uma
vigorosa Weltpolitk. Alguns poucos dos que ocupavam posic¢des de au-
toridade se deram conta de que essas ambig¢des eram contraditérias
(Kitchen 2013, 240).

Contraditéria e mesmo assim levada a cabo, a Weltpolitik foi colocada
em pratica de fato com a aprovagio, pelo Reichstag, do primeiro projeto de
lei naval do almirante Tirpitz, em margo de 1898 (Clark 2009). Novas leis,
que intensificaram os investimentos e ampliaram ainda mais o tamanho da
armada, foram aprovadas em sequéncia pelo Reichstag nos anos de 1900,
1906, 1908 e 1912 (Clark 2009, 187). Guilherme II ndo conteve esforgos
para a aprovacdo dessas leis. Num telegrama enderegado ao chanceler do
Império, em 1899, o imperador ndo mediu suas palavras:

Sua Exceléncia esté ciente de que eu estou firmemente determi-
nado a dissolver o Reichstag caso este rejeite o refor¢co dos nossos
armamentos navais, tdo absolutamente vitais para nossa segurancga e
nosso futuro. Todas as outras preocupagdes devem estar subordina-
das a esta questdo, que é um problema de importéncia existencial para
o Reich (Clark 2009, 187)."

O gabinete naval criou o departamento de propaganda que, através de uma
série de estratagemas (plantar artigos em jornais, pagamento de professores
para falar em beneficio da marinha e apoio a Liga Naval Alemai), conseguiu
concentrar o sentimento puiblico na necessidade de construgio de uma po-
derosa marinha de guerra. Nesse sentido, essa intensa a¢do propagandistica
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fol uma maneira eficiente de extracgdo de recursos sociais, na medida em que
pressiona o parlamento e faz apelo ao apoio da populagio a uma politica de
Estado, identificando os interesses do povo alemio aos “Interesses nacionais”.

Assim, o sonho imperialista alemdo se tornara algo muito popular
em diversos setores da sociedade. Cidaddos liberais como Max Weber e
Friedrich Naumann acreditavam que uma aventura imperialista poderia
desgarrar a Alemanha do dominio das elites conservadoras, e até mesmo
alguns socialistas enxergavam beneficios nessa expansdo imperialista, na
medida em que poderia levar as ideias progressistas a periferia mundial
(Kitchen 2013).

Entretanto, a Gra-Bretanha responde a politica naval alema por meio
do apoio estatal ao desenvolvimento de novas tecnologias navais, especial-
mente a da nova classe de encouragado de guerra, o Dreadnought (Berghahn
2005). Na Gra-Bretanha, o controle dos mares era realmente considerado
fundamental para sua existéncia; ndo era mera demagogia.

Ademais, o desafio imposto pela Alemanha faz com que a Gra-Bretanha
cogite abandonar seu “espléndido isolamento” e procure estreitar as re-
lagdes com Iranga e Russia. Este movimento segue a cartilha do realis-
mo neocléssico de formacdo de aliangas conforme explicado por Schweller
(1998), segundo a qual os Estados satisfeitos formariam aliangas tendo em
vista a manutencdo do seu posicionamento relativo no sistema internacio-
nal. Para a Gra-Bretanha, o que importava era a auséncia de uma poténcia
hegemonica e agressiva na Europa e, principalmente, a manutengio de sua
posigdo no sistema internacional global.

Assim sendo, o principal e mais ambicioso passo da Weltpolitik pode ser
considerado um desastre. Sua implementagdo acaba por fragilizar ainda
mais o posicionamento relativo da Alemanha. A soberba alemi e sua bus-
ca implacdvel por um “lugar ao sol” a colocam em conflito com poténcias
tradicionais, que ndo viram alternativas sendo dirimir suas divergéncias
histéricas e formarem entre si uma coalizdo de forma a combater um rival
que se mostrava ambicioso e por demais poderoso.

O Periodo Guilhermino — Ac¢des Internas

Guilherme II coadunava do pensamento daqueles que afirmavam que
a Alemanha, sob Bismarck, atuava abaixo de seu potencial econémico, tec-
nolégico e militar. Tendo em vista a implementacdo da Weltpolitik, busca
o apoio das principais classes politicas da Alemanha e age de forma a be-
neficiar tanto a burguesia industrial, motor que propulsionava a politica
mundial alemé, quanto os Junkers (aristocracia prussiana composta princi-
palmente por proprietérios de terras) que, embora tivessem perdido poder
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econdmico, ainda detinham enorme prestigio, poder politico e influéncia
nas decisdes do Rezchstag (Fairbairn 2010).

Econdmica e financeiramente, Guilherme II deveria encontrar um meio
de arrecadar insumos que lhe permitissem desenvolver a Weltpoplitik, ou
seja, que pagasse a construgio de sua armada, proporcionasse as condigdes
de instalacdo e formagdo de colonias alemis e que provesse o Estado com
0s recursos necessarios para bancar investimentos externos.

Segundo Jeffrey Taliaferro (2009), a extragdo e mobilizagdo de recursos
podem ser feitas por meio de um planejamento centralizado, nacionaliza-
¢do de industrias-chave ou através da atuagdo de empresas nacionais. O
primeiro passo de Guilherme foi buscar o apoio para aprovacdo das poli-
ticas no Reichstag, obtido através de agdes que interessavam diretamente
aos principais setores detentores do poder politico. A abertura comercial
de produtos industrializados favoreceu o setor burgués-industrial, e o sub-
sidio as exportacdes e tarifas protecionistas de produtos agricolas agrada-
ram o setor agrario (Fairbairn 2010).

Em 1878, as ferrovias prussianas foram nacionalizadas, o governo subsi-
diou o treinamento de pessoal para melhor capacitagio dos empregados das
inddstrias e investiu no transporte publico das cidades (FFairbairn 2010). De
forma a facilitar o escoamento da produgdo interna, em 1905 foi concluida a
construgdo de um sistema de canais que conectavam os principais rios do pafs.

Houve um intenso investimento no desenvolvimento de tecnologias e
industrias nacionais. O préprio Guilherme II era um entusiasta do desen-
volvimento tecnoldgico, direcionando pesadas somas a educagio, a pes-
quisa cientifica e tecnolégica. IFazia frequentes intervengdes pessoais em
setores que considerava chave e de “interesse nacional” (Clark 2009). Na
Tabela 4, notamos um importante aumento dos investimentos em ciéncias
nido apenas no nivel federal, mas também nos principais entes do Império.

Tabela 4
Aumento nos gastos em ciéncias pelo Reich
e pelos maiores estados federados em médias de 10 anos

Anos Reich Prussia Bavaria SaxoOnia Baden
1870-79 2.3 10,4 2.8 1,4 1,3
1880-89 5,1 15,7 3.5 1,9 1,8
1890-99 7,6 18,8 4,8 3,2 2,7
1900-09 15,0 35,9 6,3 4,2 3,7
1910-14 18,8 50,1 10,3 6,6 4,8

Fonte: Berghahn (2005).
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O apoio estatal as empresas se dava financeiramente e através de poli-
ticas que projetavam seu crescimento internacional, favorecendo a expor-
tagdo de seus produtos e protegendo-os internamente da competicdo com
produtos importados. Tais politicas auxiliaram a transformar a Alemanha
de um Estado agrdrio com uma forte industria, em um Estado industrial
com uma forte agricultura (Berghahn 2005; Fairbairn 2010).

Empresas como Thyssen, Krupp, Siemens e Basf, grandes responsa-
veis pelo desenvolvimento de tecnologia bélica, estavam profundamente
interessadas na Weltpolitzk e, ndo por acaso, estdo entre as que mais se be-
neficiaram dela (Fairbairn 2010). Externamente, a presenca de produtos,
bancos e empresas alemas no mercado mundial prometia a chance de exer-
cer forte influéncia nas tomadas de decisdo que poderiam significar alianga
internacional e/ou apoio em eventual conflito.*’

Outra maneira de se extrair e mobilizar recursos, segundo Taliaferro
(2009), seria através da intervencio indireta na economia nacional, apli-
cando novas taxas e criando novos impostos de modo a financiar o cres-
cimento do poder militar. “Tarifas e impostos aumentaram durante a era
guilhermina, a fim de financiar maiores gastos com forgas armadas, admi-
nistragio e seguridade social” (Hewitson 2010),*' como nos exemplificam a
lei naval de 1898 e suas seguidas reformas.

No entanto, para além do aspecto econdmico e financeiro, a promogao
de uma politica do porte e ambi¢io da Weltpolitik se tornaria impossivel ca-
so ndo houvesse coesdo social interna. Alguns fatores ligados a promogao
das ideologias ajudam a explicar o aumento do apoio popular e a identifi-
cagio dos anseios da sociedade aos objetivos do Estado.

A ideia do nacionalismo na Alemanha imperial sempre andou de méos
dadas com questdes militares e de educagdo. No perfodo Guilhermino,
houve um estreitamento entre as tematicas, em particular do militarismo
— Roger Chickering (2010, 201) chega a mencionar uma “cultura milita-
rizada do patriotismo”,** gragas especialmente ao desenvolvimento e ao
crescimento da influéncia de grupos de presséo, as ja mencionadas ligas.

O Estado, aliés, foi um dos responséveis pela militarizagdo da cultura
alema (Chickering 2010) e promoveu uma militarizag¢do sistémica dos sfm-
bolos do Império. A cangdo Deutschland uber Alles (a Alemanha acima de
todos) transformou-se no hino nacional (Hobsbawn 2016) e no dia dois de
setembro, data da vitéria da Prassia sobre a Franga, em Sedan, era celebra-
do o dia nacional da Alemanbha.

Essa cultura patriota era desde cedo estimulada pelo Estado. Embora
o sistema educacional tenha permanecido nas maos dos Estados federados
apos a unificagio, desde o periodo de Bismarck o Império intervinha dire-
tamente no ensino publico e particular. Os curriculos foram atualizados
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enfatizando a construgéo nacional, na qual os campos de batalha das guer-
ras de unificagiio se tornaram o apice do ensino de Histéria. Nas escolas
publicas eram realizadas celebragdes patridticas em datas comemorativas
com o intuito, de acordo com as palavras de um oficial prussiano, de j4
“[...] cultivar nas criangas ‘o poderoso estimulo de imitar seus pais’, os
veteranos da guerra de 1870-1871, que tinham ‘arriscado tudo para asse-
gurar as maiores béncgdos terrestres para seus descendentes™ (Chickering
2010, 200).%

Em uma ordem dirigida ao Ministro de Estado Prussiano, em 1889,
Guilherme II afirma que a grade curricular deveria dar mais relevancia a
acontecimentos mais recentes e contemporaneos, em uma clara referén-
cia a valorizagdo das guerras de unificagdo (Clark 2009). Em um discurso
publico, declarou que o sistema escolar alemio deveria valorizar “[...7] a
higiene, a educagdo fisica, a redugdo da carga de estudos e a necessidade de
uma base nacional para o curriculo. Os objetivos eram claros: o exército
deveria ser provido de jovens fortes” (Clark 2009, 83).**

Desta forma, o Estado consegue influenciar ideologicamente a forma-
¢do dos jovens alemdes, criando uma base nacionalista e militarizada que
responderia mais facil aos seus anseios, na medida em que haveria maior
facilidade na identificagdo dos interesses da sociedade junto aos “interesses
nacionais” conforme compreendidos pelo Estado.

CONCLUSOES

Uma analise do sistema internacional entre 1871-1914 nos mostrou
que havia um vazio provocado pelo declinio relativo de algumas poténcias
nas Gltimas décadas do século XIX. A Alemanha tentou ocupar este vazio,
procurando, sob a batuta de Bismarck, a manutengio da balanga de poder
europeia, que se lhe tornou favordvel ap6s 1871. A partir deste momento,
na medida em que as grandes poténcias reconhecem o aumento do poder
relativo alemédo, a Alemanha passa a ter voz ativa nas reunides diplométicas
e congressos internacionais, guiada pela luz da Realpolitik de Bismarck,
cujo respeito, admirac¢do e temor junto aos seus pares fez com que fosse
considerado a principal figura politica da Europa naquele periodo.

Ja sob a lideranga de Guilherme II, alguns elementos, como o relativo
declinio da Gra-Bretanha na virada do século e o fortalecimento da coesdo
interna da Alemanha, permitiram uma mudanga na percep¢do da conjun-
tura internacional, o que fez com que a politica externa alemi mudasse
seus objetivos e partisse para uma diretriz mais arriscada, procurando ex-
pandir sua influéncia por meio do desenvolvimento de uma politica impe-
rialista e armamentista.
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Fatores internos ajudam a explicar essa mudanga de rumo no ambi-
to internacional. Primeiramente, a subida ao poder de uma personalidade
como Guilherme II, que busca manter sob seu controle as decisdes sobre
politica externa e forcas armadas. Em segundo lugar, a pressio exerci-
da pelos militares e bardes da inddstria, interessados em uma expansio
internacional, nos moldes j4 aplicados por poténcias como Gra-Bretanha
e I'ranca. Em terceiro lugar, a presenga de associagdes nacionalistas, gru-
pos industriais e imperialistas que viam na necessidade da amplia¢do do
Império ultramarino alemio uma forma de demonstragio do poder nacio-
nal do pafs. A Weltpolitzk surge também como uma vélvula de escape para
as pressoes exercidas por elas.

A soma destes fatores internos e externos nos da a mudanga de per-
cepgdo por parte do Estado alemdo quanto ao seu posicionamento relativo
no sistema internacional. Sob Bismarck, o receio de entrar em conflito em
uma guerra em duas frentes deu o tom da politica externa, que buscava a
manutengio da paz como forma de promover a coesfo interna e nacional
da Alemanha, sem perder de vista a manutengio da posigdo alema de po-
téncia europeia.

Sob Guilherme II, uma nova percepgio foi formada: a Alemanha ja ha-
via conseguido desenvolvimento, coesdo e potencial internos suficientes
para buscar novos caminhos, algar voos mais ambiciosos, que condissessem
com seu poder na Europa, e entrar na partilha do mundo. De fato, o discur-
so de Bernhard von Bulow sobre “o lugar ao sol” para o povo aleméo é re-
velador desta nogdo de um direito, quase que divino, de que cabia, também
a Alemanha, um posto de poténcia imperialista detentora de coldnias. O
desenvolvimento de uma politica de expansdo naval é sintoma desse novo
rumo da politica externa implementada por Guilherme II.

Fareed Zakaria (1998), ao realizar um estudo sobre os Estados Unidos
na virada do século XIX para o XX, concluiu que o pafs abandona sua po-
litica de néo envolvimento com questdes imperialistas fora do continente
americano porque compreende que a sua capacidade de extragdo e mobili-
zago de recursos aumentou.

Chegamos, neste artigo, a conclusio semelhante: na década de 1890,
Guilherme II percebe que ha coesdo interna suficiente para a implementa-
¢do de uma politica externa mais ambiciosa. Através de uma intensificagio
dos meios que lhe possibilitardo angariar recursos com maior facilidade,
promove uma mudanga no comportamento externo da Alemanha. Outrora
defensor do pragmatismo da Realpolitik, o pais se vé implementando as
ambic¢des da Weltpolitik. Tal mudanca de comportamento s6 fol possivel
porque houve um aumento do poder do Estado alemio, proporcionado pelo
aumento de sua capacidade de extragdo e mobilizagdo de recursos sociais.
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A Weltpolitik dificilmente poderia ter existido sem a Realpolitik. Elas se
complementam. A estabilizagdo doméstica e internacional promovida por
Bismarck permitiu a Guilherme II e seus chanceleres a implementagdo de
uma politica expansionista. Altamente influenciada por uma questio de
prestigio internacional da nag¢do, a Alemanha entra na corrida imperialista
ambicionando dar o passo seguinte no sentido de aumentar seu poder rela-
tivo no sistema internacional global e tornar-se, em tltima instancia, uma
poténcia de nivel mundial.

REFERENCIAS

Alemanha. 1871. Constituigido do Império Alemao de 1871. His Majesty the King of
Prussia in the name of the North German Federation, His Majesty the King of Bavaria,
His Majesty the King of Wiirttemberg, His Royal Highness the Grand Duke of Baden
and His Royal Highness the Grand Duke of Hesse and by Rhine. .. Reichsgesetzblatt,
Berlim. http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_
id=1826.

. 1878. Lei Antissocialista de 21 de outubro de 1878. Lei contra os esforgos publi-
camente perigosos da Soctal-Democracia. Reichsgesetzblatt, Berlim. http://germa-
nhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.ctm?document_id=1843.

Berghahn, Volker. 2005. Imperial Germany: economy, society, culture and politics —
1871-1914. New York: Berghahn Books.

Bismarck, Otto von. 1862. A Ferro ¢ Sangue. Discurso. http://germanhistorydocs.
ghi-dc.org/sub_document.ctm?document_id=250.

. 1866. Preceitos de Putbus sobre a Constitui¢cio Alemd. Memérias. http://ger-
manhistorydocs.ghi-dc.org/docpage.ctm?docpage_id=2870.

. 1886. A Questdo Polonesa. Discurso. http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/
docpage.cfm?docpage_id=2888.

. 1888. NGds, alemaes, tememos a Deus e a nada mais no Mundo. Discurso. ht-
tp://germanhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id=1865.

. S/D. Pesadelo de Coalizdes. Memorias. http://germanhistorydocs.ghi-dc.
org/sub_document.cfmPdocument_id=1855.

Bulow, Bernhard von. 1897. Por um Lugar ao Sol. Discurso. http://germanhis-
torydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id="783.

232



DANNY ZAHREDDINE e BRUNO PIMENTA STARLING

. 1899. Uma Politica Externa Dindmica. Discurso. http://germanhistorydo-
cs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id=779.

Canfora, Luciano. 2014.. 1914. Sao Paulo: EDUSP.

Chickering, Roger. 2010. “Militarism and Radical Nationalism”. In Imperial
Germany: 1871-1918, edited by James Retallack, 196-218. Oxford: Oxford
University Press.

Clark, Christopher. 2006. Iron Kingdom: the rise and downfall of Prussia. Londres:
Penguin Books.

. 2009. Kaiser Wilhelm II: a life in power. Londres: Penguin Books.

. 2014. Os Sondmbulos: como eclodiu a Primeira Guerra Mundial. Sdo Paulo:
Companhia das Letras.

Conrad, Sebastian. 2010. “Transnational Germany”. In Imperial Germany: 1871-
1918, edited by James Retallack, 219—41. Oxford: Oxford University Press.

Crowe, Eyre. 1907. Percepgoes sobre a politica externa alema na Inglaterra. Memorando.
http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id=784.

~

Disraeli, Benjamin. 1871. Disraeli sobre a “Revolugdo Alema”. Discurso. http://ger-
manhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfmPdocument_id=1849.

Fairbairn, Brett. 2010. Economic and Social Developments. In Imperial Germany:
1871-1918. Edited by James Retallack, 61-82. Oxford: Oxford University Press.

Friedberg, Aaron. 2010. The Weary Titan: Britain and the experience of relative de-
cline (1895-1905). Princeton: Princeton University Press.

Herwig, Holger H. 2008. “Why did it Happen?” In The Origins of World War
I, edited by Richard F. Hamilton. and Holger H. Herwig, 443—68. New York:
Cambridge University Press.

Hewitson, Mark. 2010. “Wilhelmine Germany”. In Imperial Germany: 1871-1918,
edited by James Retallack, 40-60. Oxford: Oxford University Press.

Hobsbawn, Eric J. 2016. 4 Era dos Impérios: 1875-1914. Rio de Janeiro: Paz e Terra.

Joll, James, and Gordon Martell. 2007. The Origins of the First World War. Londres;
Nova Iorque: Routledge.

233



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

Kennan, George Frost. 1985. O declinio da ordem europeia de Bismarck. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia.

Kitchen, Martin. 2018. Histéria da Alemanha Moderna: de 1800 aos dias de hoje. Sio
Paulo: Cultrix.

Kuhne, Thomas. 2010. “Political Culture and Democratization.” In Imperial
Germany: 1871-1918, edited by James Retallack, 174—95. Oxford, UK: Oxford
University Press.

Lerman, Katherine Anne. 2010. “Bismarckian Germany”. In Imperial Germany:
1871-1918, edited by James Retallack, 18—39. Oxford: Oxford University Press,
2010.

Lobell, Steven. 2009. “Threat Assessment, the State, and Foreign Policy: a neoclas-
sical realist model.” In Neoclassical Realism, the State, and Foreign Policy, edited by
Steven E. Lobell, Norrin M. Ripsman, and Jeffrey Taliaferro, 42—74. Cambridge:
Cambridge University Press.

Mulligan, William. 2010. The Origins of the First World War. New York: Cambridge
University Press.

Paul Harris, J. 2008. “Great Britain.” In The Origins of World War I, edited by
Richard F. Hamilton, and Holger H Herwig, 266-99. New York: Cambridge
University Press.

Rathbun, Brian. 2008. “A rose by any other name: Neoclassical realism as the
logical and necessary extension of structural realism”. Security Studies 17, no. 2:
294—821.

Rose, Gideon. 1998. “Neoclassical realism and theories of foreign policy”. World
politics 51, no. 1: 144—172.

Russel, Odo. 1873. Carta de Odo Russel, embaizador britdnico para a Alemanha, ao seu
superior, Lorde Granville, Secretdrio de Relagbes Exteriores da Gra-Bretanha. Carta.
http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/docpage.ctm?docpage_id=2829.

Schweller, Randall. 2008. “Neoclassical realism and state mobilization: expan-
sionist ideology in the age of mass politics”. In Neoclassical Realism, the State,
and Foreign Policy, edited by Steven E. Lobell, Norrin M. Ripsman, and Jeffrey
Taliaferro, 227-50. Cambridge: Cambridge University Press.

Taliaferro, Jeffrey W. 2001. “Security seeking under anarchy: Defensive realism
revisited”. International security 25, no. 3: 128—61.

234



DANNY ZAHREDDINE e BRUNO PIMENTA STARLING

. 2009. “Neoclassical realism and resource extraction”. In Neoclassical
Realism, the State, and Foreign Policy, edited by Steven E. Lobell, Norrin M.
Ripsman, and Jeffrey Taliaferro, 42—74. Cambridge: Cambridge University Press.

Taliaferro, Jeffrey W, Steven Lobell, and Norrin Ripsman. 2009. “Introduction:
neoclassical realism, the state, and foreign policy”. In Neoclassical Realism, the State,
and Foreign Policy, edited by Steven E. Lobell, Norrin M. Ripsman, and Jeffrey
Taliaferro, 1-41. Cambridge: Cambridge University Press.

Waltz, Kenneth. 1979. Theory of International Politics. Long Grove: Waveland
Press.

Williamson Jr., Samuel R., and Russel Van Wyk. 2008. July 1914: soldiers, states-
men, and the coming of the Great War: a brief documentary history. Boston: Bedford/
St. Martins.

Zakaria, Fareed. 1998. From Wealth to Power: the Unusual Origins of America’s
World Role. Princeton University Press.

235



RBED, v. 7,n? 1, jan./jun. 2020

NOTAS

1.
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Texto original: “These authors seek to explain the grand strategy of a parti-
cular modern great power at a specific time or place and not recurrent patterns
of international political outcomes”.

Texto original: “the scope and the ambition of a country’s foreign policy is
driven first and foremost by its place in the international system and specifi-
cally by its relative material power capabilities’.

Texto original: “States need to be able to reallocate societal resources otherwise spent
on consumption to security and war-making functions. Variation on this dimension
reflects institutional differences amongst countries’.

Texto original: “...the state is an intervening variable between the interna-
tional system and foreign policy’.

Texto original: “[...7 an overall political situation in which all the great
powers except France have need of us and are as far as possible kept from
Jforming coalitions against us’.

Texto original: “This war represents the German revolution, a greater political
event than the French revolution of last century. [[...] Not a single principle in the
management of our foreign affairs, accepted by all statesmen for guidance up to six
months ago, any longer exists. There is not a diplomatic tradition which has not been
swept away. You have a new world, new influences at work, new and unknown objects
and dangers with which to cope, at present involved in that obscurity incident to no-
velty in such affairs. We used to have discussions in this House about the balance of
power. Lord Palmerston, eminently a practical man, trimmed the ship of State and
shaped its policy with a view to preserve an equilibrium in Europe. [...] But what has
really come to pass? The balance of power has been entirely destroyed, and the country
which suffers most, and feels the effects of this great change most, is England’.
Texto original: “When I say that it is our duty to endeavor to be ready at
all times and for all emergencies, I imply that we must make greater exertions
than other people for the same purpose, because of our geographical position.
We are situated in the heart of Europe, and have at least three fronts open to
an attack’.

“Bismarck ndo possufa nenhum interesse direto nos Bélcis e tinha
muito medo de ser arrastado para o conflito. Ja em 1876, o czar havia
lhe perguntado de que lado ele ficaria na eventualidade de uma guerra
entre a Russia e a Austria-Hungria por causa dos Balcds, mas ele se
recusara a se comprometer. Insistiu em afirmar que a preservagio da
integridade do Império Habsburgo tinha importancia fundamental pa-
ra a Alemanha e fez tudo o que foi possivel para evitar uma guerra nos
Bélcas” (Kitchen 2013, 218).

Texto original: “He had had trouble & vexation enough to combat the Emperors
desire to annex the German Provinces of Austria, the population of which certainly
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desired to form part of the great German Famaly, but that desire he would oppose so
long as he was in power, because he preferred the Alliance and friendship of Austria
to the annexation of Provinces that would add nothing to the strength and security
of Germany and the loss of which would lessen the value of Austria as an ally.
The Swiss, for instance, were a German speaking nation, but Switzerland
was of greater value as an independent friendly neighbor to Germany than
as a province of the German Empire”.

E verdade que a Franga recuperar-se-ia rdpida e impressionantemente
do impacto econdmico provocado pela guerra Franco-Prussiana, mas
ainda levaria algum tempo até restabelecer seu poder relativo anterior
a guerra.

“Embora o Reich Alemao seja muito poderoso’, comentou o jornal rus-
so Russki Mior, ‘sem a permissdo da Russia, nem ele e nem qualquer
outro Estado fard uso de seu poder em qualquer questio relevante. A
ultima palavra permanece com o Czar russo”. (Mulligan 2010, 26).

(1) Como no caso da reivindicagdo da nacionalidade polonesa, minoria
em ambas as poténcias e (2) a exemplo da neutralidade russa quando do
processo de unificag¢do alema.

Texto original: “They served the security of the Reich and the preservation
of peace in Europe, two virtually indistinguishable goals in Bismarck’s mind.
Alliances never became an end in themselves in Bismarck’s foreign policy’.
Texto original: “["... ] hoped that the political parties he deemed to be friends
of the empire’ would form a steadfast ‘national’ coalition”.

Texto original: “["... 7 did make him dependent on the monarch, who could
dismiss him at will. But in actuality the relationship between Wilhelm I and
his chancellor had slowly become reversed. Unlike his son and his grandson,
this Kaiser was not particularly interested in ruling personally; therefore in
most cases he was only too happy to follow Bismarck’s advice and lead. Thus,
the Reich chancellor’s office became the most important power centre in Berlin.
Until 1890 it was directed by Bismarck, who did not shy away from using
modern means of charismatic leadership and propaganda’.

Ao lado da Alemanha, outras poténcias comegaram a dar seus primei-
ros passos rumo a uma politica imperialista por volta deste periodo,
especialmente Estados Unidos e Japdo, mas também Italia e Bélgica,
dentre outros.

Texto original: “No great decision may now be made without the German
Empire and the German Emperor... The Crown sends its rays through ‘Grace
of God’ into palaces as well as huts and — pardon me, if I dare say so —
Europe and the world listen intently in order to hear “what says and thinks
the German Emperor?’, and not, what is the will of his chancellor!... Forever,
and ever will only be one true Emperor in the world, and that is the German
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Kaiser, without regard for his person or his traits, alone by right of thousan-
d-year tradition and his chancellor has to obey!”

Texto original: “For most contemporaries, the legitimacy of the German
Empire was already beyond question by 1890".

Texto original: “Your Excellency is aware that I am firmly determined to
dissolve the Reichstag in the event that it should reject the reinforcement o four
naval armaments which is so absolutely vital for our security and future. All
other concerns and considerations must be subordinated to this question, which
is a matter of importance for the Reich’.

O caso da ferrovia Berlim-Bagda é emblemético. Concebida no inicio da déca-
da de 1900, seus objetivos estavam vinculados a construgio de uma nova via
de transporte de passageiros, mas visavam principalmente facilitar o acesso
alemio ao petréleo do Oriente Médio e as suas coldnias africanas. Com apoio
do kaiser, financiamento (especialmente do Deutsche Bank) e presenca de enge-
nheiros e demais trabalhadores alemies no projeto, a construgdo da ferrovia
foi iniciada, embora tenha sido abortada pouco antes da eclosdo da Primeira
Guerra Mundial (Joll and Martell 2007; Mulligan 2010). Entretanto, um dos
objetivos alemaies foi obtido, j4 que a influéncia do Reich fez-se sentir mais
tarde, quando o Império Otomano aliou-se a Alemanha na Primeira Guerra
Mundial.

Texto original: “Tariffs and taxes increased during the Wilhelmine era in
order to fund higher spending on the military, administration and social in-
surance’.

Texto original: “Militarized culture of patriotism’.

Texto original: “[... 7 was to cultivate in children a ‘powerful stimulus to
emulate their fathers’, the veterans of the war of 1870-71, who had ‘risked
everything to ensure the highest earthly blessings for their descendents.”
Texto original: “[...7] hygiene, physical education, reduction of the study
burden and the need for a ‘national foundation’ to the curriculum. The objec-
trves were clear: the army was to be provided with muscular young men’”.
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POR UM LUGAR AO SOL: A POLITICA EXTERNA ALEMA
DE OTTO VON BISMARCK A GUILHERME Il

RESUMO

A Alemanha, apés o seu processo de unificagdo, concluido em 1871, passou por
um intenso crescimento e desenvolvimento até as vésperas da Primeira Guerra
Mundial. Sempre orientados por uma percepgdo da distribuigdo de poder den-
tro do sistema internacional, seus lideres procuraram implementar uma politica
externa visando a ampliar o poder do pais de forma a encontrar um melhor posi-
cionamento relativo no sistema. Primeiramente, Bismarck buscou a manuteng¢do
do status quo pés-Guerra Franco-Prussiana, cujo resultado colocou a Alemanha
em posicdo destacada na Europa. J4 sob Guilherme II, uma politica externa mais
ambiciosa procurou promover internacionalmente o Império como uma poténcia
de nivel mundial. Condigdes internas e externas facilitaram e/ou dificultaram este
processo. A elaboragdo de uma politica de aliangas, a intensificagido da extragio
e da mobiliza¢do de recursos sociais, o estimulo a um nacionalismo de Estado,
o combate a ideologias tidas como perigosas e o fortalecimento das estruturas e
instituigoes do novo Império Alemao foram elementos extremamente importantes
para transformar o que outrora era um emaranhado de Estados sem muita rele-
véncia politica em uma poténcia mundial ja em fins do século XIX.

Palavras-chave: Realismo Neoclassico; Império Aleméo; Construgdo do Estado; Equilibrio
de Poder.

ABSTRACT

Germany, after its unification process, completed in 1871, underwent intense
growth and development until the eve of the First World War. Always guided by a
perception of the distribution of power within the international system, its leaders
sought to implement a foreign policy aimed at expanding the country’s power in
order to find a better relative position in the system. Firstly, Otto von Bismarck
looked for the maintenance of the post-Franco-Prussian War status quo, the result
of which placed Germany in a prominent position in Europe. Under William II,
a more ambitious foreign policy would promote the Empire internationally as a
world power. Internal and external conditions facilitated and/or hindered this pro-
cess. The development of a policy of alliances, the intensification of the extraction
and mobilization of social resources, the encouragement of state nationalism, the
fight against ideologies considered to be dangerous and the strengthening of the
structures and institutions of the new German Empire, were extremely important
elements to transform what was once a tangle of states without much political
relevance into a world power already in the late 19th century.

Keywords: Neoclassical Realism; Imperial Germany; Construction of the State; Balance
of Power.
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MARCO CEPIK

Em fevereiro de 2018, fui promovido para a classe de Professor Titular
na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Este ensaio ba-
seia-se no Memorial aprovado pela banca avaliadora.’

A propésito da distingdo aristotélica entre memoria e reminiscéncia
(Parva Naturalia), Jacques Le Goff (1984) observou hd mais de trinta anos
que na Era Digital a meméria individual dependeria cada vez mais de uten-
silios materiais e imateriais para ser evocada Le Goft (1984). Le Goft tam-
bém destacou o carater social das vivéncias que conferem sentido para a
reminiscéncia. Ao mesmo tempo, as reminiscéncias dependem de comple-
X0s processos neurofisiolégicos que tornam inseparaveis o esquecimento,
as emogdes e as decisdes (Rolls 2014).

Dada a minha limitada capacidade de recuperar e disputar a meméria
individual e coletiva, procurei discutir neste texto dois aspectos da prati-
ca profissional desenvolvida nos dltimos 25 anos. A primeira refere-se ao
ensino de Teoria de Relagdes Internacionais, enquanto a segunda comenta
os trabalhos produzidos em diferentes dreas. Eventuais apelos ao ethos, pa-
thos e logos no relato da trajetéria sido delimitados por uma concepgdo da
verdade como correspondéncia, sempre aproximativa e imperfeita, entre as
proposicoes e a realidade externa ao autor (Aristotle 19845 Lynch 2001).”
Feita a declaragfio, falta o gesto. Passo ao texto.

Marco Cepik — Professor Titular, Departamento de Economia e Relagdes Internacionais da UFRGS.
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SOBRE O ENSINO DE TEORIA DE RELACOES INTERNACIONAIS

Embora eu tenha podido ensinar e orientar em diferentes contextos ins-
titucionais uma variedade significativa de disciplinas e contetidos, me per-
mito um comentério sobre o ensino de Teoria de Relagdes Internacionais
(TRI) (Cepik and Schneider 2010b).

Parto de duas premissas e uma suposi¢do. A primeira premissa, no
ambito da Sociologia do Conhecimento, recusa o maximalismo do “pro-
grama forte” desenvolvido na Universidade de Edimburgo. Concordo
com a proposi¢do de que o conhecimento cientifico é social. Entretanto,
considero que a produgdo, circulagio e validagdo ou refutagdo do conhe-
cimento nido se reduz as condigdes sociais (Boudon 1996). As teorias de
Relagdes Internacionais, neste sentido, também sdo socialmente situadas.
Porém, é necessario conhecer e criticar as premissas, axiomas, conceitos,
construtos, variaveis, hip6teses, métricas, indicadores, resultados e infe-
réncias que constituem teorias e modelos. A segunda premissa combina
um grau moderado de relativismo epistemolégico (“crengas sdo socialmen-
te produzidas, mas isto nio explica tudo”) com uma posi¢do ontoldgica
realista (“existe uma realidade externa, feita de processos fisico-quimicos
incertos e irreversiveis”). Finalmente, suponho que haja um modo racional
de estabelecer o dominio de validade de diferentes tipos de conhecimento
(Prigogine and Stengers 1996).

A consisténcia entre tais assertivas é um tépico controverso (Joseph
and Wight 2010). Seja como for, influenciaram minhas escolhas no ensino
de TRI. Tento estimular uma postura critica em relagio a todas as teorias,
porque as considero importantes para a pratica de pesquisa e o exercicio
profissional na area de Rela¢des Internacionais (Chernoff 2009). Como
reivindicava a primeira geragdo da Escola de Frankfurt, uma atitude critica
em relagdo as teorias demanda avaliar de maneira integrada (ndo necessa-
riamente simultanea) suas pretensdes explicativas, normativas, praticas e
autorreflexivas, de modo a verificar suas condigdes de possibilidade e do-
minios de validade (Horkheimer 2002).

Procuro nio limitar o ensino de teoria a apresentagio sequencial dos
“ismos” convencionais na drea de Relagdes Internacionais. Mesmo os
bons manuais, com variagdes, giram em torno do Realismo, Liberalismo,
Marxismo, Construtivismo, Pés-Modernismo e Feminismo (Pecequilo
2005; Nogueira and Messari 2005; Burchill ef al. 2005; Reus-Smith and
Snidal 2008; Carlsnaes, Risse, and Simmons 2013).° Este é o modo predo-
minante de ensinar TRI no Brasil e na América Latina.

Concordo com David Lake (2011) que o ensino baseado em “ismos”
pode reforcar uma atitude mental escoldstica, eventualmente apologética.
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Trata-se de um risco evitavel (Nau 2011; Sil and Katzenstein 2011). Ainda
assim, ha dois problemas adicionais. Primeiro, conferir prioridade aos “is-
mos” tende a reificar “escolas de pensamento” (Waltz 2008; Liu and Zhang
2006, Acharya and Buzan 2010). No caso do marxismo, por exemplo, redu-
zi-lo a uma “escola” constitui equivoco basico. A relevancia dos programas
de pesquisa marxistas decorre justamente de sua diversidade e capacidade
de engajar polemicamente novos problemas e fatos. Basta notar o didlogo
entre marxismo politico e realismo estrutural (Teschke 2003; Rosenberg
2013; Callinicos 2009). O segundo problema é a tendéncia a omitir do en-
sino as teorias de alcance médio, importantes em uma area interdisciplinar
como RI (Merton 1968; Taylor 2012).*

Uma alternativa é estimular a leitura direta dos autores cldssicos e con-
temporaneos (Mingst and Snyder 2008). Mas isto ¢ insuficiente. E preciso
analisar o desenvolvimento teérico na drea em termos macroscopicos, in-
clusive para se evitar demasiados testes de hipdteses sem actiimulo tedrico
(Mearsheimer and Walt 2013).

Para lograr tal objetivo, prefiro basear a reconstrugdo historiogréfica
e tedrica em algo menos genérico do que a nogdo de “grandes debates”
(Kavalski 2007). Ou mesmo na nogdo de “mudanga de paradigma” (Kuhn
1990). Alias, hd duas dificuldades na abordagem kuhniana. A primeira
é quanto ao uso do termo paradigma. Afinal, a 4rea de RI e mesmo as
Ciéncias Sociais podem ser caracterizadas pela auséncia de constelagdes de
crengas amplamente compartilhadas (pré-paradigmatica), ainda sem um
amplo estoque de modelos e exemplos para a solugdo “normal” de proble-
mas. A segunda dificuldade é que, no limite, embora Kuhn tenha rejeitado
a acusagio de ser radicalmente relativista, a mudanga cientifica revolucio-
ndria para ele equivale a uma mudanga de perspectiva (Gestalt) coletiva,
fundada na persuasdo e conversido da comunidade, sem rela¢do necessaria
com os resultados cumulativos e corroborados das pesquisas. Seguir por
aqui levaria ao programa forte da Sociologia do Conhecimento que recusei
como ponto de partida.

Como alternativa ao critério de falseabilidade popperiano e ao crité-
rio de conversdo kuhniano, decidi organizar o ensino de TRI por meio da
metodologia de avaliagdo de programas cientificos de pesquisa (MSRP).
Proposta por Imre Lakatos (1978; 1987), a MSRP tem problemas, mas é
mais promissora como forma de avaliar racionalmente o nivel intermedié-
rio (entre as hipéteses e paradigmas) que caracteriza o esforgo de teoriza-
¢do (Larvor 1998). De todo modo, néo é trivial definir regras explicitas,
precisas e consensuais para a refutacdo de teorias. Tento seguir o alerta
de Andrew Bennett (2003) para sermos cuidadosos em discussdes meta-
tedricas.
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Devido ao meu interesse de pesquisa em Seguranca Internacional, mais
espaco foi dedicado no ensino de TRI para o estudo de alguns programas
de pesquisa em detrimento de outros. Mesmo sem excluir, por exemplo, os
programas institucionalista ou feminista, de fato priorizei o neorrealismo
estrutural, o construtivismo a Buzan, o realismo neocléassico, a Sociologia
Historica, a transigio de poder, os ciclos sistémicos de acumulagdo e o mar-
xismo politico.

Aos poucos, porém, as demandas préticas dos estudantes me levaram
a enfatizar a discussdo critica sobre os procedimentos de formulacdo de
teorias e modelos em Ciéncias Sociais. A maioria dos livros com orien-
tagdo metodoldgica e instrumental foca, compreensivelmente, na formu-
lagdo e teste de hipéteses. Ou nos diferentes delineamentos de pesquisas
(Pennings, Kemanand Kleinnijenhuis 2003; Sprinz and Wolinsky-Nahmias
2004). Mas a compreensdo do processo de construgdo de teorias explicati-
vas e modelos descritivos precede e apoia o trabalho metodolégico (Jaccard
and Jacoby 2009). De modo geral, a pratica de sala de aula e as interagoes
com os orientandos me permitiram mediar a reflexdo tedrica e a pesquisa.

A prop6sito dos trabalhos publicados, defini quatro agrupamentos te-
maéticos: Sociologia Histérica, Governanga Digital, Estudos de Inteligéncia
e Seguranca Internacional. Mas as fronteiras entre os clusters sdo conti-
nuas, ndo discretas.

Os trabalhos foram produzidos, em boa medida, reagindo a demandas
e didlogos variados. Entre 1995 e 2017, das 98 publicagdes principais no
periodo (livros, artigos e capitulos de livros), 66% foram em coautoria.
Ter publicado com 42 pessoas diferentes (19 professores e 23 estudan-
tes) provindas de dreas distintas (Ciéncia Politica, Rela¢des Internacionais,
Engenharia de Produgdo, Politicas Publicas, Administragido, Filosofia,
Economia, Epidemiologia e Contabilidade) constituiu uma fonte impor-
tante de aprendizado, vinculo social e estimulo intelectual.

SOCIOLOGIA HISTORICA:
UM PONTO DE PARTIDA E UMA AGENDA PENDENTE

O primeiro grupo, que chamei de Sociologia Histérica, inclui manus-
critos nio publicados, escritos durante a graduagdo e no mestrado.” Mas
o principal sdo trés artigos publicados entre 1995 e 1999, resultados da
dissertacdo. Voltei a publicar sobre o tema em duas ocasides. Em 2001,
para criticar o conceito de Império Mundial. E em 2017, com Pedro
Brancher, para discutir a relagdo entre construgio do Estado e evolu-
¢do do sistema internacional (Cepik 1995; 1996; 1999; 2001; Cepik and
Brancher 2017).
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Embora discorde de Smith (2002) quanto ao fato disso ser um pro-
blema, concordo com o seu diagnéstico de que o programa de pesquisa
da Sociologia Histérica é racionalista e multicausal.® Originado da criti-
ca 2 teoria funcionalista da modernizagio, houve significativa dispersdo
na Sociologia Histérica ao longo do tempo. Mas a ancoragem principal é
marxista, weberiana e braudeliana, buscando explicar macroprocessos de
mudanga (Skocpol 19845 Kalberg 19945 Calhoun 2003).

Meu interesse inicial pela Sociologia Histérica centrou-se em duas
questoes. A primeira era saber por que as revolugdes sociais acontecem
e, portanto, se este tipo de mudanca ainda ocorreria no futuro. A segunda
questdo era sobre o papel do Estado e dos partidos no desenvolvimento.
Ambas emergiram no contexto do debate sobre a natureza dos proces-
sos politicos que marcaram o desaparecimento do campo soviético e suas
implicagdes (Almond 1996; Lima 1996). No comego dos anos 1990 havia
forte preferéncia por estratégias reformistas de mudanca, acudidas por um
horizonte normativo que articulava o potencial emancipador do mercado
e da democracia, no limite indo além do capitalismo (Reis 2000). Também
fui influenciado e adotei em grande medida uma concepgio reformista, mas
algo continuava fora da ordem (Przeworski 1985).

Comecei por definir as revolugdes modernas como uma modalidade de
mudanga (transformacdo global e violenta do sistema social) associada a
um tipo de conflito (confronto estratégico intenso entre grupos humanos
organizados). A mudanca social estd necessariamente relacionada aos con-
flitos, nem todos violentos, na proporcdo em que eles se referem a opgdes
relevantes de futuro das sociedades (Cepik 1999). Por outro lado, os pro-
blemas organizacionais, ideolégicos e politicos envolvidos na constitui¢do
de sujeitos coletivos tornam insuficiente uma abordagem puramente es-
trutural da mudanca. Por meio de revisdo da literatura e da comparagio
de teorias, procurei sintetizar a perspectiva estrutural de Theda Skocpol
(1978) com a explicagdo do processo de mobilizagdo proposta por Charles
Tilly (1978; 1997; 2003). Combinando-os, é possivel obter uma especifi-
cagiio mais precisa das condi¢des necessdrias e suficientes para o aumento
das chances de que uma situagdo de soberania multipla se transforme em
sucesso revolucionério (Cepik 1995; 1996).

A Sociologia das Revolugdes continuou se desenvolvendo como pro-
grama de pesquisa (Goldstone 1998; 2009). E os problemas de fundo con-
tinuaram existindo. O principal deles é o limite que o capitalismo impd&e
para a sua superagio pacifica reduzindo ao invés de ampliar os espacos de-
mocréticos de controle e reforma sobre os centros de poder e riqueza nio
eleitos (Tilly and Tarrow 2015; Skocpol 2003). Como afirmou Barrington
Moore (1983, p. 273), “os custos da moderagdo tém sido, pelo menos, tdo
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atrozes como os da revolugdo, e talvez bastante superiores.” Alids, a si-
tuagdo brasileira atual me fez lembrar de outra passagem: “As revolug¢des
sdo raras. A reforma talvez seja ainda mais rara. E nem uma nem outra
sdo necessdrias. Os pafses podem ficar estagnados [...]. No mundo em
modernizagdo, quem controla o futuro é quem organiza a sua politica”
(Huntington 1975, 352).

Neste sentido, a Sociologia Histérica também se propos a trazer de volta
para o debate o Estado e os imperativos organizacionais na politica (Evans,
Rueschemeyer, and Skocpol 1985). Aqui, o estudo prévio sobre revolugoes
e rebelides acautela contra a concepgdo do sistema internacional centrada
exclusivamente no Estado e nas disputas entre elites burocraticas e empre-
sariais (Halliday 1999). A partir dos anos 1990, dois autores impactaram
a compreensdo da causalidade mutua entre a expansdo do capitalismo, o
desenvolvimento do sistema de estados e da cidadania. Com Arrighi (1996)
aprendi a tentativa de sintese entre Marx, Braudel, Schumpeter e Gramsci
para explicar os ciclos de acumulagio e o caos sistémico nas transigdes do
capitalismo histérico. Com Tilly (1985; 1996), o exame das diferengas en-
tre as trajetdrias de construgdo dos estados nacionais na Europa permitiu
reavaliar o desafio, j4 presente em Robert Dahl (1997), da tolerdancia mttua
e da prépria cidadania.

No artigo de 2001, critiquei o conceito de Império Mundial, em vo-
ga até o fracasso das intervencoes dos Estados Unidos no Afeganistio e
Iraque. Retomei elementos de Arrighi, Bendix, Elias e Aron para argu-
mentar que um possivel governo regional multinacional, ou global, ca-
paz de equacionar desafios de sustentabilidade fiscal, social e ambiental
do desenvolvimento dependeria de maior institucionaliza¢do democratica
e participagdo popular.

Em 2017, incorporamos de forma mais decisiva a contingéncia das in-
teragdes contlitivas entre Estados e grupos sociais para explicar diferentes
resultados estruturais no sistema internacional (Cepik and Brancher 2017;
Hui 2005). Em resumo, ha muito por fazer na intersegio entre Sociologia
Histérica, Politica Comparada e Histéria dos Sistemas Internacionais
(Buzan and Little 2000; Hobson 2009). Esta foi uma agenda de pesquisa
interrompida, que eu gostaria muito de voltar a desenvolver.

GOVERNANCA DIGITAL: UMA AGENDA DE PESQUISA APLICADA

Chamei o segundo grupo de publicagdes de Governanga Digital.” Duas
preocupacdes permearam os trabalhos nesta area. A primeira diz respeito
ao papel da informagdo na expansio da cidadania e na qualificagio da de-
mocracia (Webster 2006; Mossberger et al. 2008; Possamai 2016; Kneuer
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2016). A segunda, quase simétrica, é sobre o efeito das tecnologias digitais
na construgdo da capacidade estatal, incluindo a capacidade de os gover-
nantes tomarem decisdes e regularem o desenvolvimento futuro da prépria
tecnologia (Fountain 2001; Dunleavy et al. 2008; Margetts and Dunleavy
2013; Canabarro 2014).

No artigo sobre direito a informagio, por exemplo, argumentei que era
insuficiente conceber tal direito apenas como liberdade negativa, um direi-
to civil que apenas limite a interveng¢io do Estado (e das empresas) na pri-
vacidade dos individuos (Cepik 2000, p. 50). Como se sabe, na Era Digital
a privacidade encontra-se de fato sob ataque. Entretanto, o acesso e uso das
informagdes é uma pré-condigdo para a participagio politica organizada e
qualificada das pessoas. Portanto, o acesso a informacéo relevante depende
de uma base institucional e de servigos para mediagio entre Estado e so-
ciedade civil. Neste sentido, o direito a informacio envolve as trés dimen-
soes da cidadania, civil, politica e social a um s6 tempo. Sua realizagio na
Era Digital depende de esforgos de construgio estatal e de democratizagdo
mais amplos do que a defesa da privacidade (Braman 2009).

Sobre informacao, cidadania e democracia na Era Digital, o grau de oti-
mismo da literatura variou ao longo do tempo. O primeiro trabalho na area
foi o livro organizado por José Eisenberg e por mim, intitulado Internet e
Democracia (2002). Nossa percepc¢do do problema se alinhava desde entdo
com a de autores mais realistas, que enfatizaram as pré-condigdes, desafios
e limites da e-democracia (Wilhelm 2000; Hindman 2009; Howard 2010;
Sampaio 2014).

A digitalizagdo afeta de modo distinto os paises do niicleo orgénico,
da semiperiferia e da periferia do sistema internacional (Rennstich 2008).
Por isso analisamos as tecnologias de informagdo e comunicagio (TICs)
também do ponto de vista da Economia Politica Internacional. Nossa con-
clusdo em 2002 foi que o avango da digitalizagdo estressava (por meio de
repetidos choques schumpeterianos de inovagio desencadeados por em-
presas e governos do niicleo orgénico) as instituigdes politicas de paises
semiperiféricos como o Brasil. Longe de ser um fator positivo uniforme pa-
ra a cidadania, a democracia e o desenvolvimento no mundo, a Era Digital
tende a repor em novos patamares as desigualdades e pode, inclusive, fragi-
lizar ainda mais a base fiscal e a legitimidade do Estado. Ao mesmo tempo,
nio se trata de adotar uma posicdo ludita contra a digitalizagdo, mas sim
de disputar o processo no ambito internacional, nacional e local (Cepik and
Eisenberg 2002, 293-314).

A partir de 2008, nova pesquisa aplicada permitiu retomar a agenda
sobre Governanga Digital. Priorizamos entdo a avaliagdo de e-Governo,
modelos de interoperabilidade, bem como problemas de institucionalizagio
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da governanga de TT (Cepik and Canabarro 2014). Trabalhamos com pro-
tocolos de pesquisa complementares (contraste de modelos, mapeamento
de processos, andlise de mercado, comparagio internacional e entrevistas
semiestruturadas), visando a identificar nexos causais entre desenho insti-
tucional, perfil de compras governamentais, recursos humanos e desempe-
nho de e-governo (Cepik, Canabarro, and Possamai 2014, 11-36).

Houve avangos desde 1990, inicio do Sistema de Administragio dos
Recursos de Informagio e Informéatica do Governo Federal (SISP). Porém,
em 2010 a governangca brasileira de TT era um hibrido institucional, sobre-
pondo modelos (burocratico, gerencialista, participativo e digital) e déficits
de coordenagio. O perfil das compras governamentais em T1 evidenciou
a concentragdo de empresas fornecedoras e as dificuldades na gestdo de
contratos, efeitos herdados e potencializados pela ideologia gerencialis-
ta dos anos 1990. Isto se refletia no baixo desempenho no e-Government
Development Index (EGDI), calculado pela ONU. Ocupando a 61° posi¢do
global, o desempenho brasileiro era ainda mais fraco em infraestrutura de
telecomunicagdes (70°) e capital humano (83°). Isto depois de uma década
de esfor¢os do governo brasileiro.

Em suma, o empoderamento dos cidaddos e da sociedade civil prome-
tido pelas tecnologias de informagdo é, na verdade, objeto de disputa poli-
tica. Resolvido, ampliaria a atuagio sinérgica entre o Estado e a sociedade
em ambientes democréticos. Sabemos hoje, por outro lado, como o fracasso
em produzir tal sinergia prejudica a capacidade estatal e oblitera a demo-
cracia (Mansell et al. 2007; Anttiroiko and Milkid 2007; Chadwick and
Howard 2010; Pimenta and Canabarro 2014).° Trata-se de uma agenda
de pesquisa dindmica e interdisciplinar, onde as ciéncias exatas e humanas
podem colaborar.

ESTUDOS DE INTELIGENCIA:
DO QUASE ACASO AO ETERNO RETORNO

O terceiro grupo é formado por trabalhos na édrea de Estudos de
Inteligéncia.” Com base na tese de doutorado, defendida em 2001 sob a
orientacdo de Maria Regina Soares de Lima (IUPERJ-UCAM, atual IESP-
UERJ) e a mentoria de Domicio Proencga Jr. (COPPE-UFRJ), comecei a
publicar os primeiros resultados ja no contexto da campanha global contra
o terrorismo desencadeada pelo governo Bush apds os atentados de setem-
bro de 2001. Menciono isto porque, quando iniciei a pesquisa na area, em
pleno otimismo liberal da primeira metade dos anos 1990, a relevancia do
problema era questionada e a continuidade histérica do objeto era incerta.
Desde entio, a expansdo dos aparatos de inteligéncia das grandes potén-
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cias e a crescente instabilidade estratégica entre as coalizdes emergentes
no mundo permitem inferir que os Estudos de Inteligéncia continuardo
existindo como campo interdisciplinar de pesquisa (Johnson 2007; 2010;
2015; Van Puyvelde and Curtis 2016; Gill and Phythian 2016; Dover,
Dylan, and Goodman 2017).

No livro Espionagem e Democracia, publicado em 2003, procurei respon-
der a quatro perguntas: 1) O que é e como funciona a atividade de inteli-
géncia? 2) Por que surgiram e por que existem diversas agéncias de inteli-
géncia na maioria dos paises? 3) Como o conceito de seguranca nacional e
o segredo governamental se articulam com as atividades de inteligéncia?
4) Quais os instrumentos e os limites para o controle externo sobre os
servigos de inteligéncia em contextos democréticos?

A resposta para a primeira pergunta reconhece a natureza dual da ati-
vidade de inteligéncia, primariamente informacional, subsidiariamente
coercitiva. Ou ao revés. Na verdade, o equilibrio entre as duas depende dos
contextos institucionais e dos niveis de conflito. A func¢do informacional
corresponde a solugdes variadas, desenvolvidas por governantes e buro-
cratas, para subsidiar processos de decisdo e implementagio de politicas na
guerra e na paz. Sobretudo nas 4reas de defesa nacional, seguranca insti-
tucional, relagdes exteriores e seguranca ptblica (Herman 1996). A meté-
fora do ciclo da atividade de inteligéncia (requerimento, gestido de meios,
coleta, processamento, andlise, disseminagéo, avalia¢do), incluindo ramifi-
cagdes (espionagem e especialidades técnicas de coleta), embora limitada,
tem sido utilizada ha décadas como heurfstica para analisar os problemas
informacionais (Johnson 1985; Lowenthal 2015; Sabatier 2007). A fungdo
coercitiva é mais explicita nos contextos em que os servicos de inteligéncia
operam como policia politica na repressdo interna a dissidentes, mas tam-
bém se manifesta regularmente no sistema internacional, nas operagdes de
coleta (espionagem), contra-inteligéncia e ciberseguranga, bem como no
amplo leque de operagdes encobertas (Gill 1994; Godson 1995; Scott 2004
Poznansky 2015).

Ao longo dos anos, estimulado por orientandos e colegas, elaboramos
trabalhos sobre as dinimicas e prdticas de inteligéncia. Um deles foi o
artigo em coautoria com Christiano Ambros, sobre fatores institucionais,
politicos e cognitivos que explicam as falhas de inteligéncia e como elas
tendem a ser mais comuns na fase de analise do que na coleta de infor-
magdes (Ambros and Cepik 2012). Mais recentemente, nos trabalhos em
coautoria com Giovanna Kuele sobre as atividades de inteligéncia em
Operacgoes de Paz da ONU, voltamos a avaliar também os diferentes tipos
de atuagio e produtos gerados, além da evolugio institucional (Cepik and
Kuele 2015; 2016; Kuele and Cepik 2017). Um dos projetos de pesquisa
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que desenvolvi foi sobre técnicas estruturadas de analise de inteligéncia
estratégica em relagdo a trés desafios contemporaneos de seguranga in-
ternacional: dissuasdo nuclear, contraterrorismo e operacdes de paz. A
controvérsia tedrica envolve o realismo estrutural, a partir do qual se
explica a necessidade de os paises manterem sistemas de inteligéncia e ca-
pacidades analiticas robustas para lidar com incerteza e ganhos relativos
de seguranga (Phythian 2009).

A resposta para a segunda pergunta enfatiza as origens diversas e as
descontinuidades histéricas que caracterizam a evolugio dos diferentes
tipos de servigos de inteligéncia (Richelson 1995; Warner 2014). Os an-
tecedentes remontam a diplomacia renascentista e moderna (no caso dos
servigos de espionagem e de criptologia), a separagdo funcional entre inte-
ligéncia e outras fungdes de comando no modelo prussiano de organizagdo
do estado-maior das forgas armadas depois das guerras napolebnicas, bem
como ao policiamento politico na Europa, depois de 1848 (Cepik 2003,
85—135). Porém, s6 se pode falar de sistemas nacionais de inteligéncia ins-
titucionalizados na segunda metade do século XX. Nio se trata, portanto,
de um resquicio absolutista ou de um mero subproduto das guerras mun-
diais (Zegart 1999).

Posteriormente, amplieil a pesquisa comparativa sobre sistemas de inte-
ligéncia. Empiricamente, um desafio da area é ir além dos casos mais pes-
quisados, sobretudo Estados Unidos e Reino Unido (Davies and Gustafson
20138; Cepik 2011). Os trabalhos sobre Brasil se enquadram neste esforgo
(Cepik and Branddo 2003a; 2003b; Cepik 2005; 2007; Cepik and Bruneau
2008). Realizamos ainda pesquisas sobre subsistemas especificos, por
exemplo, na drea policial e de seguranca publica (Cepik 2006; Cepik and
Ambros 2013; Branddo and Cepik, 2013). O desatio é teérico e metodolé-
gico, ndo apenas empirico. Neste sentido, retomei estudos de caso sobre
diferentes periodos da histéria da inteligéncia dos Estados Unidos, pro-
curando reinterpretar teoricamente uma literatura que costuma ser des-
critiva e paroquial (Cepik 2014). Nos trabalhos comparativos com poucos
casos temos testado diferentes abordagens que reputo promissoras, como
a Teoria do Equilibrio Pontuado (Cepik and Ambros 2014) e a Analise de
Redes (Cepik and Moller 2017; Cepik 2017).

A terceira pergunta era sobre a compatibilidade de conceitos como se-
guranga nacional, segredo governamental e inteligéncia com a democra-
cia. A resposta simples e honesta que pude produzir foi: depende da legi-
timidade e da capacidade de cada Estado. Em qualquer pafs, a construgio
de sistemas de inteligéncia envolveu obter algum equilibrio, tenso e pre-
cério, entre, no minimo, os interesses dos governantes, dos governados e
das burocracias especializadas (Branddo 2010). Nao hé solugdo 6tima, mas
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algumas sdo realmente péssimas. A inseguranca estrutural dos Estados
nacionais no sistema internacional e os jogos aninhados (nested) que en-
volvem os atores relevantes tornam as solugdes normativas mais comuns
(tecnocraticas ou liberais) bastante problematicas. Afinal, é “justamente
para reduzir a incerteza e aumentar a capacidade de preservar a seguranga
nacional que existem as for¢as armadas, policias e servicos de inteligéncia.
Porém, na medida em que a prépria busca de seguranga é problemética, tais
organizagdes de for¢a e inteligéncia sdo também parte do problema” (Cepik
2003, p. 150). Ainda ndo voltel a este tema, mas sei que o avango tecnolégi-
co, a privatizagio em grande escala e as crises econdmicas e politicas vém
agravando o problema (Gill 2016).

Da mesma forma, no livro de 2003 respondi a quarta pergunta, sobre os
mecanismos de controle externo, enfatizando dilemas e limites. Concluf que
o controle externo sobre as institui¢des de seguranca, defesa e inteligéncia
poderia ser mais efetivo no Ambito de comités parlamentares permanentes,
cortes judiciais especializadas e corregedorias com pessoal especializado.
Porém, como se viu na América Latina e em outros lugares, do ponto de vis-
ta da soberania popular e nacional, os préprios érgios de controle externo e
seus membros sdo parte do desafio democratico (Cepik 2017; Goldman and
Rascoft 2016). Trata-se de uma agenda de pesquisa cada vez mais relevante
na Era Digital, a qual demanda pesquisa e andlise critica.

SEGURANCA INTERNACIONAL:
CONTEXTO, ESTRUTURA E INTERACOES

Finalmente, comento os trabalhos sobre Seguranga Internacional.’” Ao
longo dos anos, busquei uma abordagem centrada nos problemas associa-
dos ao uso da for¢a em Seguranca Internacional (Walt 1991). Por outro la-
do, e de modo nem sempre consistente, também fiz uso recorrente e prag-
mético da chamada Teoria dos Complexos Regionais de Seguranga (Buzan
1991; Buzan, Waver, and Wilde 1998; Buzan and Waver 2003; Buzan e
Hansen 2009; Buzan and Waver 2009).

Agregarei os comentarios a partir de trés recortes. Inicialmente co-
mentarei os trabalhos com foco maior em discussido conceitual e andlise
institucional. Em seguida, os trabalhos referidos a paises, principalmente o
Brasil, incluindo as questdes relativas a cooperagdo internacional e a cone-
xdo entre meios e fins. Finalmente, comentarei os trabalhos que discutem
o uso da for¢a no sistema internacional.

Em maio de 2001, por exemplo, foi publicado o artigo Seguranga Nacional
e Seguranga Humana: Problemas Conceituais e Consequéncias Politicas. Nele eu
discuti a tensdo entre a seguranca do estado, dos individuos e dos diferen-
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tes grupos sociais, uma vez que ndo redutiveis umas as outras. Também
adotei algumas defini¢ées de partida que mantive desde entdo: “Segurancga
é uma condi¢io relativa de protegdo na qual se é capaz de neutralizar amea-
cas discerniveis contra a existéncia de alguém ou de alguma coisa. Em
termos organizacionais, seguranga é obtida através de padroes e medidas
de protecdo para conjuntos definidos de informagdes, sistemas, instalagoes,
comunicagdes, pessoal, equipamentos ou operagdes. As medidas de prote-
¢do devem guardar certa proporcionalidade em relagdo as ameagas perce-
bidas. Na auséncia de proporcionalidade, a busca de seguranga torna-se, ela
prépria uma ameaca. O requisito de proporcionalidade serve para refutar
a nocdo de seguranga enquanto uma “condigdo absoluta de auséncia de
ameaga ou mesmo de incerteza” (Cepik 2001a, p. 02).

Me parece, portanto, que um uso mais restritivo e, va 14, realista do
conceito de seguranca constitui medida prudencial no interesse dos setores
mais fracos e oprimidos na sociedade, a servigo, portanto, da liberdade e
da democracia. Pelo contrdrio, o uso expansivo do conceito de seguranca
(humana ou multidimensional) embute riscos politicos e perda de foco ana-
litico. Logo depois da publicagdo do artigo problematizando os conceitos
de seguranga nacional e de seguran¢a humana, nova expansio conceitual
seria promovida a partir dos Estados Unidos, na esteira dos atentados ter-
roristas de 11 de setembro de 2001. Desde entio, a ameaga terrorista foi
hipostasiada pela propaganda e realimentada pelo medo, demandando mais
pesquisa sobre seus contornos propriamente estratégicos (Cepik 2010b;
Cepik, Canabarro, and Borne 2014).

No artigo de 2012, sobre crime organizado internacional, por exemplo,
procuramos realizar uma reavaliagio critica da visio, bastante dissemina-
da, segundo a qual o parasitismo do crime organizado e as metas politicas
do terrorismo e da insurgéncia teriam se tornado fendmenos indistintos no
século XXI (Cepik and Borba 2012).

Além das razdes politicas (alternativa ao neoliberalismo e o autoritaris-
mo), a recepgio favordvel a Teoria dos Complexos Regionais de Segurancga
na América Latina decorreu de sua valorizagdo das regides como um ni-
vel de andlise relevante, do seu esfor¢o para combinar andlise estrutural e
relacional, bem como de sua modelagem relativamente simples e flexivel
para descrever e interpretar diferentes constelagdes de atores, processos,
setores e niveis de andlise. Por outro lado, ao tentarmos aplicar o modelo
para analisar a situagdo contemporanea de regides como a América do Sul
e a Africa Austral, também foi possivel identificar lacunas e inconsistén-
cias na tentativa de sintese entre o construtivismo e o realismo estrutural
(Buzan, Jones, and Little 1993;"' Buzan 2010; Reeves 2014?). No trabalho
sobre segurang¢a andino-brasileira, por exemplo, procuramos diversificar
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os tipos de atores (poténcias de outras regides, organismos regionais e
atores locais) relevantes para as dinamicas de seguranca nos Andes e na
Amazdnia (Cepik and Bonilla 2005). As evidéncias discursivas e empiricas
sobre as ameacas percebidas permitiu refutar a tese dos dois subcomplexos
de seguranga, andino e do Cone Sul. Em trabalhos posteriores, comparei
instituigdes de seguranga regional na Europa (OSCE) e na Asia (OCX)
para avaliar a dimensdo de seguranga na Unido das Nagoes Sul Americanas
(Cepik 2009a; 2010c). Também discuti os desafios da cooperagio sul-sul
em seguranca e defesa (Cepik 2009b; 2010a).

Em um capitulo sobre polaridade internacional e os desafios de se-
guran¢a na América Latina, procurei identificar critérios necessarios
e suficientes para a caracterizagdo de um Estado como grande poténcia
(capacidade de dissuasdo nuclear crivel, comando do espago e inexpugna-
bilidade militar convencional). Assim, caracterizei a ordem internacional
p6és-Guerra Fria como sendo tripolar e desequilibrada, ndo unipolar. Isto
tem implica¢oes para as dindmicas regionais de seguranga e para as opgoes
estratégicas dos demais paises (Cepik 2013).

Por exemplo, no artigo de 2011 sobre a cooperagio espacial chinesa no
plano global e regional, compreendi que, dada a estrutura de poder tripo-
lar no sistema internacional e a dependéncia crescente de todos os paises
em relagio ao espago, as razdes chinesas para a cooperagio espacial eram,
simultaneamente, a busca pela seguranga, pelo desenvolvimento e por le-
gitimidade. Ao analisar o desenvolvimento do programa espacial chinés,
particularmente nos campos de satélites de imagem, navegagio, comuni-
cagiio e retransmissdo de dados, bem como nas areas de satélites micro e
nano, dados os incentivos estruturais, os objetivos estratégicos e o nivel
de desenvolvimento tecnolégico, as iniciativas multilaterais da China jun-
to ao Comité das Nagoes Unidas para o Uso Pacifico do Espaco Exterior
(CPOUS) e a Organizagio de Cooperagio Espacial da Asia-Pacifico
(APSCO) visavam a aumentar a influéncia internacional de Pequim sem
gerar reagoes exageradas dos Estados Unidos e de seus aliados, postergan-
do uma eventual militariza¢do do espago.

Assim, o segundo recorte na drea de seguranga internacional tem como
foco os problemas de seguranga e defesa de alguns paises, principalmente
o Brasil, mas também a Africa do Sul e a China (Cepik 2010b; Cepik and
Schneider 2010a; Cepik and Arturi 2011; Cepik 2011; Cepik and Machado
2011; Cepik and Jornada 2014; Cepik and Licks Bertol 2016).

Por exemplo, no artigo de 2016 sobre a politica de defesa, procuramos
verificar em que medida os objetivos estratégicos definidos pela Estratégia
Nacional de Defesa (2008) estavam sendo realizados em termos de cons-
trucdo institucional, construcdo de capacidades militares, alocagdes orga-
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mentdrias e desenvolvimento de uma base industrial de defesa. Embora
moderadamente otimistas com os resultados observados até entio, iden-
tificivamos naquele momento o aprofundamento da crise politica e seus
impactos econdmicos e fiscais um risco elevado para a continuidade de pro-
jetos e para a perseveranga em relacdo as préprias finalidades estratégicas
(Cepik and Licks Bertol 2016).

Finalmente, o terceiro recorte sobre seguranga internacional abarca
trabalhos que analisam problemas mais diretamente relacionados ao uso da
for¢a, ainda que nfo diretamente o combate militar e a guerra. Por exem-
plo, no capitulo sobre a Defesa Nacional Antimisseis (NMD) dos Estados
Unidos, além dos problemas politicos e de grande estratégia, procuramos
analisar também o perfil de for¢a (balanco nuclear entre Estados Unidos,
Russia e China) e as condigdes operacionais (dependentes da supressdo
de defesas antiaéreas e ataques em profundidade aos centros de comando
e controle adversdrios) para a plena implementa¢do da NMD (Cepik and
Martins 2014). Em trabalhos subsequentes, discutimos desdobramentos,
em termos de requisitos operacionais, de diferentes conceitos estratégicos,
como o artigo sobre o conceito de defesa em camadas do Pré-Sal e o papel
da América do Sul na estratégia militar brasileira (Cepik, Oliveira, and
Brites 2015). E também o caso do artigo sobre o conceito de Ataque Global
Imediato (Simionato and Cepik 2017).

Na Era Digital, o uso da for¢a como um meio para atingir fins politicos
tornou-se cada vez mais complexo (para usar um termo gasto) justamente
pela instabilidade e disputa em torno dos fins. Mas também por causa de
meios (nucleares e cibernéticos, por exemplo) que desafiam a andlise racio-
nal do grau de forca requerido pela escala das demandas politicas postas
sobre cada lado (Diniz and Proenga Jinior 2012). Por exemplo, no artigo de
2015 sobre guerra cibernética, ponderamos contra trés assertivas bastante
comuns. Primeiro, contra a nog¢do de que o ciberespago seja ou deva ser
considerado um quinto dominio operacional (separado das a¢des em terra,
ar, mar e espago sideral). Segundo, contra a ideia de que as armas légicas
utilizadas em operagdes ofensivas cibernéticas causem mais dano, necessa-
riamente, do que ataques cinéticos ou, de modo mais amplo, que as guerras
convencionais tenham se tornado menos severas com o advento dos meios
cibernéticos. Finalmente, disputamos o senso comum de que as capacidades
ofensivas e defensivas cibernéticas de Estados, empresas e grupos ndo-esta-
tais estariam se tornando equivalentes. Por extenséo, a nogéo equivocada de
que crimes cibernéticos, vulnerabilidades de segurancga e guerra cibernética
constituem partes convergentes de um mesmo problema que demandaria,
da parte de sistemas judiciais e de defesa nacional, as mesmas leis, ferramen-
tas e construgdes discursivas (Cepik, Canabarro, and Borne 2015).
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Atualmente, desenvolvo uma agenda de pesquisa focada nos mecanis-
mos sociais que explicam os efeitos reciprocos entre mudangas contextuais
(transicoes globais climdticas, demograficas, energéticas e tecnoldgicas),
estruturas (polaridade e governanga) e padrdes de interagdo entre as gran-
des poténcias (polarizagdo e cooperagio) na configuracdo da seguranga in-
ternacional.

COMENTARIO FINAL

No doutorado, meu professor de Politica Comparada mangou que eu
nio seria cientista politico se evitasse o nicleo duro da disciplina (sistemas
partidarios e comportamento eleitoral). De fato. Graduado em Histéria,
nio me tornei historiador. Mestre em Ciéncia Politica, fiz dissertagio so-
bre Sociologia. Doutor em Ciéncia Politica, piso territérios fronteirigos e
temas ajenos. Ful professor de Politica Comparada, fago pesquisa compara-
tiva de poucos casos. Ndo sei muito de métodos e técnicas, mas apoio seu
aprendizado. Professor de Teoria das Relagdes Internacionais, entendo por
que meu professor de Analise Politica do mestrado repudiava a figura do
especialista em teoria. Procuro levar a sério os conceitos ao interpretar
evidéncias.

Mas nio sou pessoa criativa. As ideias, quando chegam, vem por labo-
riosas trilhas. Sou organizado, um sintoma, nfo uma virtude. A curiosidade
e a disciplina adquiri em casa e na militncia politica juvenil. Gosto da
profissdo, dediquei parte da vida para a universidade. Tomara a familia
compreenda, mesmo se nio puder perdoar. Deveres de fundamento a lida,
empirico modo, ensina, notou o Rosa. Em resumo, cada qual com a sua
loucura. Mas, como disse um outro Pessoa, sem a loucura, o que é a pessoa,
mais que a besta sadia, caddver adiado que procria?

Vim até aqui. Tive a sorte de interagir com estudantes e colegas mais
capazes do que eu. Buscarei educar-me até entrar no rio Lete, a caminho
do Hades. Afinal, como disse um professor de Estudos Estratégicos com
quem muito aprendi sem ter sido seu aluno, educacdo é o que resta em nés
depois que esquecemos tudo. Quero pesquisar sobre mecanismos sociais
em seguranga internacional e sobre a governancga digital. No Brasil, na
América Latina e no mundo, a década de 2020 traz desafios ordindrios,
extraordindrios, e alguns até surreais. Como escreveu um professor de
Histéria Internacional com quem muito aprendi sem ter sido seu aluno,
o descompasso entre as classes e as nagdes no capitalismo contemporineo
gera apartheid globalizado. Construir alternativas exige reflexdes e a¢oes
coletivas com perspectiva histérica, sem ufanismos deterministas ou der-
rotismos mesmerizantes.
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1. Versdo completa do Memorial em: http://professor.ufrgs.br/marcoce-
pik/publications/memorial.

2. Sobre o conceito de verdade, ver LYNCH (2001).

8. O melhor deles, para os meus propésitos didéticos, é Carlsnaes, Risse,
and Simmons (2013).

4. Teorias de alcance médio seriam aquelas que: “lze between the minor but
necessary working hypotheses that evolve in abundance during day-to-day
research and the all-inclusive systematic efforts to develop a unified theory
that will explain all the observed uniformities of social behavior, social or-
ganization and soctal change” (Merton 1968). Um exemplo em RI seria
Taylor (2012).

5. Seguem alguns titulos: “Brasil: movimentos insurgentes na Colénia
e no Império”. “Desobediéncia Civl e Protesto de Massas na
Independéncia da [ndia”; “Entre a reforma e a revolugio: Chile 1970-
1978”; “A Revolugdo de 1383 em Portugal”; “Notas sobre Rebelides:
Tilly e Rudé”; “Crise Hegemonica e Golpe Militar nos anos 1960:
Brasil, Argentina e Peru”.

6. A preferéncia de Smith seria por uma aproximagio maior entre a
Sociologia Histérica e as abordagens pés-positivistas em Relagdes
Internacionais. Mas ele proprio reconhece nio ser o caso e lamenta.

7  Cepik 1997: 27—43; Cepik 2000: 43—56; Cepik, Eisenberg e Eklund
2001: 47-72; Cepik, Frey e Eisenberg 2002: 378—408; Cepik e
Eisenberg 2002: 298-314; Cepik et al. 2009: 1-6; Barros, Cepik e
Canabarro 2010: 187-157; Canabarro, Possamai, Cepik e Pimenta
2018. As Gltimas publicagdes nesta drea ocorreram quando langa-
mos a nova edicdo do livro: Cepik e Canabarro 2014. Naquele livro,
agradeco ter tido a oportunidade de escrever diversos capitulos em
coautoria com Diego Canabarro, Ana Julia Possamai e Fernando
Sebben.

8. Daf também a parceria entre o CEGOV e o INCT-CEADD (Centro de
Estudos Avangados em Democracia Digital), sediado na UFBA.

9. Cepik 2002; Cepik e Branddo 2003a; Cepik 2003; Cepik e Branddo
2008b; Cepik 2005; 2006; 2007; Cepik e Bruneau 2008; Cepik 2011;
Cepik e Ambros 2012; Brandao e Cepik 2013; Cepik e Ambros 2013.
Cepik 2014; Cepik e Ambros 2014; Cepik e Kuele 2015; 2016; Cepik e
Moller 2017; Cepik e Kuele 2017; Cepik 2017).
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Martins 20145 Cepik, Canabarro e Borne 20145 2015; Cepik, Oliveira e
Brites 2015;. Cepik e Licks Bertol 2016; Simionato e Cepik 2017.

11. O trabalho de 1993 foi importante para tratar teoricamente o tema da
“baixa diferenciagio funcional” de maneira mais dindmica.

12. Sobre o caso chinés: Buzan 2010; Reeves 2014.
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ENSINO E PESQUISA COMO PRATICA PROFISSIONAL:
ENTRE CIENCIA POLITICA, RELACOES INTERNACIONAIS
E ESTUDOS DE DEFESA

RESUMO

Este texto discute duas dimensdes da pratica profissional de um professor e
pesquisador da 4rea de Ciéncia Politica, Rela¢des Internacionais e Estudos
de Defesa. A primeira parte do texto explicita fundamentos do ensino de
Teoria de Relagdes Internacionais. As se¢des subsequentes discutem os
contetdos da produgdo cientifica (a maior parte em coautoria) nas subareas
de Sociologia Histérica, Governanga Digital, Estudos de Inteligéncia e
Seguranga Internacional. Atualmente, pesquiso os mecanismos sociais que
explicam os efeitos reciprocos entre mudangas contextuais (transicoes glo-
bais climaticas, demogréficas, energéticas e tecnolégicas), estruturas (po-
laridade e governanca) e padrdes de interagdo entre as grandes poténcias
(polarizagdo e cooperagdo) na configuragio da seguranga internacional.

Palavras-chave: Defesa; Seguranga; Relagdes Internacionais; Digital.

ABSTRACT

This text discusses two dimensions of a professor and researcher’s pro-
fessional practice in the area of Political Science, International Relations,
and Defense Studies. The first part of the text aims at making explicit
the foundations of International Relations Theory teaching. Subsequent
sections discuss the scientific production (mostly co-authored) in the sub-
-areas of Historical Sociology, Digital Governance, Intelligence Studies,
and International Security. Currently, I research the social mechanisms
that explain the reciprocal effects between contextual changes (global
climatic, demographic, energy, and technological transitions), structures
(polarity and governance), and patterns of interaction between the great
powers (polarization and cooperation) in the international security realm.

Reywords: Defense; Security; International Relations; Digital.
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TAMIRIS PEREIRA DOS SANTOS

Temadtica sensivel e passivel de navegacdo desde a drea da sociologia
até dreas mais especificas das relacdes internacionais, ou mesmo tangentes
aos estudos estratégicos e as ciéncias militares, as relagdes civil-militares
congregam a coexisténcia nem sempre harmonica e as particularidades de
dois ethos que protagonizam em maior ou menor grau o ambiente de segu-
ranga em seus mais diversos niveis. Isto ja se faz sumarizado pelos autores
no préprio titulo da obra que, dividida em quatro partes, apresenta vinte
textos representando diversos recortes das relagoes civil-militares, com o
objetivo de apresentar os principais desafios destas relacdes em diferentes
regides do globo a luz das mudangas no contexto de seguranca interna-
cional. Tais mudangas sdo permeadas ndo apenas pelas questdes politicas
contemporaneas, mas pela prépria complexidade do sistema internacional,
favorecida pela emergéncia de atores ndo-estatais, pelo ambiente multido-
minio — em que os conflitos podem se desdobrar — e no préprio aumento
da letalidade dos sistemas de armamentos contemporaneos. Aliando tais
questdes as dindmicas domésticas diversas, inseridas em contextos poli-
ticos, sociais e econdmicos sujeitos a transi¢des de métrica particular e
paralelas as do préprio sistema internacional, tem-se o desenho do pano de
fundo no qual a obra se apoia e de se desdobra.

A primeira parte do livro retine debates a respeito do engajamento
civil-militar e seus dilemas e desafios para a cooperacdo, abrangendo do
capitulo 2 até o capitulo 7. Passando de um escopo mais abrangente, com-
preendendo sociologia militar, transformag¢des no modo como os militares
socializam e vérios outros pontos desde a imagem que estes possuem nha
socledade até questdes econdmicas e mais especificas, como institucionali-
zagio e privatizacdo, o capitulo de abertura traz uma visdo panoramica de
diversos pontos que serdo debatidos ao longo da obra — nio necessaria-
mente restringindo-se ao eixo temdtico da primeira parte. A questdo do
alinhamento politico dos militares emerge logo neste capitulo e é resgata-
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da pelos autores ao final, evidenciando uma tendéncia a permeabilidade da
politica e das ideologias no meio militar, em contraposi¢do ao estereétipo
do militar profissional preconizado por diversos autores, como De Gaulle
(1996), Huntington (1996) e tantos outros. Esta ruptura entre o que se po-
de intitular como militar “tipo ideal” — emprestando o conceito weberiano
— e o militar que se alinha politica e ideologicamente traz mais elementos
passiveis de andlise na j4 dicotdmica relagdo civil-militar.

Seguindo a esteira das discussoes tratadas pelo capitulo 2, o capitulo 3,
trazendo como estudo de caso o Egito, coloca em questdo o conceito de de-
mocratizagio vis-a-vis o conceito de autoritarismo, revelando como se ddo
as relagdes no limiar formado entre esses. O capitulo 4, com um olhar mais
tedrico, busca no caso francés a inspiragio para problematizar e expandir a
agenda preconizada por Feaver (2003), a qual consiste na analise das rela-
¢des civil-militares por meio do modelo de agéncias. O capitulo 5, trazendo
o caso de Bangladesh, busca desvendar nuances por trds da questdo cultu-
ral, da deficiéncia de aparato institucional, desafiando algumas premissas
de teorias sobre relagdes civil-militares vigentes sobre a regido. O capitulo
6 traz um panorama dos produtos do processo de democratizagio da Africa
do Sul, centrando-se no governo Zuma e nos impactos para a relagoes
civil-militares no pafs. Por fim, o capitulo 7 contempla a diversidade em
termos de etnia para as for¢as militares de Fiji, trazendo elementos como
representatividade e os desaflos de engajamento no periodo pés-colonial.

A segunda parte destina-se aos debates sobre transformagoes no ambi-
to militar e no ambito da politica, compreendendo os capitulos de 8 a 12. A
politica, nesta se¢do, pode ser compreendida de diversas maneiras: desde o
aspecto de ordem, modalidade de governo, documento e parte da esfera go-
vernamental, respectivamente, resgatando, no Capitulo 12, a compreensiao
de modalidade de governo e de ordem publica aplicadas no caso japonés. O
capitulo 8, centrado na problematizagdo da manutengio de um ordenamen-
to autoritdrio com reflexos na construgiio da democracia em Fiji e nas ilhas
do Pacifico, ilustra a questdo da ordem. O capitulo 9 traz o caso tailandés,
ilustrando as relagdes entre as classes médias e os militares ao longo do
regime. O capitulo 10 traz um panorama das diferentes politicas de defesa
em vigor na Africa do Sul de 1989 até 2015, ilustrando os impactos para a
Forga de Defesa Nacional Sul-Africana (SANDF). O capitulo 11, por sua
vez, ilustra o papel dos militares na politica chinesa, resgatando aspectos
histéricos desde a revolugio cultural e ilustrando pontos estruturais que
remanescem na relagio entre os militares e a politica.

A terceira parte compreende os debates a respeito de violéncia civil,
operagdes de paz e intervengdes, abrangendo do capitulo 13 ao capitulo
17. Nesta se¢do, temas como assisténcia e o papel dos militares e da policia
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neste contexto, o uso da for¢a em operagdes de intervengio, a contraposi-
¢do entre militares e alas rebeldes com pano de fundo em clivagens sociais,
problematizagdes a respeito do terrorismo e seu modus operandi e o debate
entre militares e o papel de policia sdo centrais em cada um dos capitulos,
respectivamente. O capitulo 18 trata do caso das ilhas Salomio, abordando
especificamente o caso da Missdo Regional de Assisténcia (RAMSI). O ca-
pitulo 14 vai tratar comparativamente de diversas operagdes militares da
Unido Europeia empreendidas na Republica Centro-Africana, no Chade e
na Repiblica Democritica do Congo, problematizando a questio do uso da
for¢a de acordo com os contextos apresentados nestes diversos cendrios.
O capitulo 15 vai tratar do caso filipino, dando centralidade as discussoes
sobre insurgéncia, clivagens sociais e o pano de fundo dos movimentos
separatistas no pafs. Enquanto o capitulo 16 lida com uma discussdo sobre
terrorismo, tendo por base dados comparativos e a hipétese de didlogo
e negocla¢do como mecanismos de desoxigenag¢io de parcelas de grupos
vinculados a estas atividades, o capitulo 17 traz reflexdes sobre a permea-
bilidade entre os papéis de militares e de policia, revelando a importancia
de ambas as institui¢des, bem como a necessidade da distingdo de suas par-
ticularidades.

A quarta e ultima parte da obra, por sua vez, traz um escopo mais
abrangente ao abarcar género, sociedade civil e soberania, compreendendo
do capitulo 18 ao capitulo 21. Em uma discussdo deveras distinta, o capi-
tulo 18 traz reflexdes a respeito de violéncia de género, porém elencando
a violéncia dirigida aos homens, enxergados mormente como combatentes
e nio necessariamente como vitimas da guerra. O capitulo 19, trazendo
discussio sobre sociedade, ilustra as mudangas institucionais e o processo
de democratizagdo em estados considerados inseguros, ilustrando o caso
paquistanés. O capitulo 20 traz uma andlise do caso estadunidense apds
a Guerra no Iraque, especialmente com a ascensdo do governo Trump,
apontando tanto para um alargamento do conceito de seguranga — que
consiste em um dos panos de fundo da obra como um todo — quanto para
uma maior consciéncia da sociedade civil a respeito dos outros campos
abrangidos neste alargamento. Por fim, o capitulo 21 traz uma discussdo
sobre a “responsabilidade de proteger” enquanto doutrina, no escopo das
intervengdes humanitarias, versus o conceito de soberania. Tal discussido
se da em torno da Comissdo Internacional sobre Interveng¢io e Soberania
Estatal (ICISS).

Em termos gerais, apesar de a obra conter nuances de discussdes ja
presentes no debate das relagdes civil-militares, sua principal distingéo é a
extensdo deste debate para regides distintas do globo, brindando o leitor
com um exercicio de polifonia e polissemia necessérios. Ainda que a obra
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apresente estas incursdes em diferentes estudos de caso de maneira breve
e panoramica, trata-se de um esfor¢o de construgdo de uma visio compa-
rativa mais diversa, permitindo que novos vetores comparativos emerjam,
assim como eventuais ressignificagdes na compreensdo dos fendmenos que
compdem as relagdes civil-militares.

Em sintese, a obra traz como principais contribuigdes a contempora-
neidade das discussdes abrangidas no campo das relagdes civil-militares,
tendo como pano de fundo o estado da arte das discussoes de seguranca
internacional, e a diversidade, tanto em termos de eixos de debate quanto
em termos geogréficos, dados os estudos de caso selecionados, constituin-
do tanto um formidavel ponto de partida do contexto presente quanto uma
atualizagio para os estudiosos e pesquisadores da area.
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ratura citada ao final do texto; no caso de rese-
nhas de livros, devem ser informados os dados
completos e o ISBN da obra analisada. O guia
completo pode ser encontrado em: http://
www.chicagomanualofstyle.org/tools_cita-
tionguide/citation-guide-2.html

Exemplos:
- Livros:

Grazer, Brian, and Charles Fishman. 2015. 4
Curious Mind: The Secret to a Bigger Life. New
York: Simon & Schuster.

Smith, Zadie. 2016. Swing Time. New York:
Penguin Press.

No corpo do texto:

(Grazer and Fishman 2015)

(Smith 2016, 315—16)

- Artigos:

Keng, Shao-Hsun, Chun-Hung Lin, and Peter
F. Orazem. 2017. “Expanding College Access
in Taiwan, 1978—2014: Effects on Graduate
Quality and Income Inequality.” Journal of

Human Capital 11, no. 1 (Spring): 1-34. ht-
tps://doi.org/10.1086/690235.

LaSalle, Peter. 2017. “Conundrum: A Story
about Reading.” New England Review 38 (1):
95-109. Project MUSE.

Satterfield, Susan. 2016. “Livy and the Pax
Deum.” Classical Philology 111, no. 2 (April):
165—76.

No corpo do texto:

(Keng, Lin, and Orazem 2017, 9-10)

(LaSalle 2017)

(Satterfield 2016, 170)

- Capitulos de livros editados:

Bay, Rachael A., Noah Rose, Rowan Barrett,
Louis Bernatchez, Cameron K. Ghalambor, Jesse
R. Lasky, Rachel B. Brem, Stephen R. Palumbi,
and Peter Ralph. 2017. “Predicting Responses to
Contemporary Environmental Change Using
Evolutionary Response Architectures.” American
Naturalist189, no. 5 (May): 463—73. https://doi.
org/10.1086/691233.

No corpo do texto:
(Bay et al. 2017, 465)
- E-books:

Austen, Jane. 2007. Pride and Prejudice. New
York: Penguin Classics. Kindle.

Borel, Brooke. 2016. The Chicago Guide to
Fact-Checking. Chicago: University of Chicago
Press. ProQuest Ebrary.

No corpo do texto:

(Austen 2007, chap. 3)

(Borel 2016, 92)

4. Os textos submetidos 8 RBED devem dispor
de titulos concisos (maximo de 80 caracteres,
com espago) no idioma em que a submissio
for escrita (portugués, espanhol ou inglés) e
em inglés. No caso da submissdo ser em inglés,
o segundo idioma devera ser o portugués.

5. Os textos submetidos & RBED devem vir
acompanhados de 4 palavras-chave e de resu-
mo entre 150 e 200 palavras no idioma em que
a submissdo for escrita (portugués, espanhol
ou inglés) e em inglés. No caso da submissio

281



282

ser em inglés, o segundo idioma devera ser o
portugues.

6. As submissdes ndo devem conter o nome
do autor ou quaisquer referéncias a este, a fim
de possibilitar a avaliagdo cega pelos pares.
Atentem para a remogdo do autor do arquivo
antes da submissido dos originais para ava-
liagio (WORD / Propriedades do Arquivo /
Autoria).

7. Os autores que tiverem sua proposi¢do
aprovada devem declarar que cedem os direi-
tos autorais & Revista Brasileira de Estudos
da Defesa (RBED), podendo esta incluir o tra-
balho publicado em bases de dados publicas e
privadas, no Brasil e no exterior. Devem ainda
declarar que siio o os Gnicos responséveis pelo
contetido do texto e que 0 mesmo nio contem
nada que possa ser considerado ilegal ou difa-
matério de terceiros.

8. As submissdes em desacordo com as
Instrugdes aos Autores nio serdo admitidas
para avaliagdo e seus propositores serdo devi-
damente comunicados.

CONDICOES PARA SUBMISSAO

Como parte do processo de submissio, os au-
tores sdo obrigados a verificar a conformidade
da submissdo em relagfo a todos os itens lista-
dos a seguir. As submissdes que nio estiverem
de acordo com as normas serdo devolvidas aos
autores.

4

1. A contribuigio é original e inédita, e nio
estd sendo avaliada para publicagio por outra
revista; caso contrério, deve-se justificar em
“Comentarios ao editor”.

2. O arquivo da submissio estd em formato
Microsoft Word, OpenOffice ou RTF que nao
ultrapassam 2MB.

3. O texto estd em espago simples; usa uma
fonte de 12-pontos; emprega itdlico em vez
de sublinhado (exceto em enderegos URL); as
figuras e tabelas estdo inseridas no texto, nio
no final do documento na forma de anexos.

4. O texto segue os padrdes de estilo e requisi-
tos bibliogréficos descritos em Diretrizes para
Autores, na pagina Sobre a Revista.

5. Ao menos um dos autores possui a titulagdo
de doutor.

6. Em caso de submissdo a uma segéio com ava-
liagdo pelos pares (ex.: artigos), as instrugdes
disponiveis em Assegurando a avaliacdo pelos
pares cega foram seguidas.

DECLARACAO DE DIREITO AUTORAL

Autores que publicam nesta revista concor-
dam com os seguintes termos:

1) Autores mantém os direitos autorais e
concedem a revista o direito de primeira pu-
blicagdo, com o trabalho simultaneamente
licenciado sob a Licenca Creative Commons
Attribution que permite o compartilhamento
do trabalho com reconhecimento da autoria e
publicagdo inicial nesta revista.

2) Autores tém autorizag¢do para assumir con-
tratos adicionais separadamente, para distri-
buigdo ndo-exclusiva da versdo do trabalho
publicada nesta revista (ex.: publicar em re-
positério institucional ou como capitulo de
livro), com reconhecimento de autoria e publi-
cagdio inicial nesta revista.

3) Autores tém permissdo e sdo estimulados a
publicar e distribuir seu trabalho online (ex.:
em repositérios institucionais ou na sua pagi-
na pessoal) a qualquer ponto antes ou duran-
te o processo editorial, j4 que isso pode gerar
alteragdes produtivas, bem como aumentar
o impacto e a citagfo do trabalho publicado
(Veja O Efeito do Acesso Livre).

POLITICA DE PRIVACIDADE

Os nomes e enderegos informados nesta revis-
ta serdo usados exclusivamente para os servi-
¢os prestados por esta publicagdo, nido sendo
disponibilizados para outras finalidades ou a
terceiros.



A Empresa Gerencial de Projetos Navais - EMGEPRON é uma empresa publica criada em 09/06/1982, vinculada
ao Ministério da Defesa por intermédio do Comando da Marinha do Brasil. Tendo em vista a necessaria adaptacao
da cultura organizacional vigente as transformacoes impostas pelas boas praticas de mercado, vem aperfeicoando
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o i
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