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SOBRE A REVISTA
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Estratégicos Internacionais (PPGEEI) da Faculdade de Ciéncias Econdémicas (FCE) da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e ao Nicleo Brasileiro de
Estratégia e Relagoes Internacionais (NERINT). Seu foco plural busca contribuir para o
debate da ordem politica e econémica internacional a partir da perspectiva dos paises em
desenvolvimento.
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securitarios; os desenvolvimentos politicos, econémicos e diplométicos dos paises
emergentes; e suas rela¢des para com as poténcias tradicionais — em inglés, portugués ou
espanhol. O piblico-alvo da revista consiste em pesquisadores, especialistas e estudantes
de pés-graduacdo em Relac¢des Internacionais.

A revista tentard, através de sua politica de publicagdo, assegurar que cada
volume tenha ao menos um autor de cada um dos grandes continentes do Sul (Asia,
América Latina e Africa), de modo a estimular o debate e a difusao de conhecimento
produzido nessas regides. Todas as contribui¢des serdo submetidas a uma avaliacdo
cientifica.
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EDITORIAL: A GUERRA ECONOMICA E O
SILENCIO DA ACADEMIA

Paulo Fagundes Visentini'

Os 1ultimos anos tém revelado uma crescente aceleracao das Relagoes
Internacionais. Com o fim da Guerra Fria, em meados do Governo Gorbachov, a
queda dos regimes socialistas no leste europeu em 1989 e a desintegracdo da
Unido Soviética em 1991, houve espago para uma reacomodacio de forgas no
sistema mundial. Quando o vacuo foi sendo ocupado por antigos e novos atores
internacionais, passou-se para uma espécie de Guerra de Posi¢des. A China e as
demais nagGes emergentes, especialmente as que integram o BRICS, puderam
ocupar maior espago. Mas esse precario equilibrio foi significativamente afetado
pela crise econémica nos paises da OCDE (Organizagio para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econdémico) a partir de 2008-2009.

Esse fendmeno se combinou com o insucesso norte-americano na Guerra
ao Terrorismo no Oriente Médio e na Asia Central. Nio tardou muito para que
houvesse uma reacio euroamericana, tentando restaurar o statu quo ante. Os
desdobramentos da “Primavera Arabe” constituiram o primeiro estigio de uma
contra-ofensiva em cadeia (as vezes acompanhada por uma escalada militar),
que prosseguiu com a projecdo do poder Ocidental para a Africa (segundo
estagio), cuja posi¢do vinha se alterando em funcdo da cooperagdo com as
potencias emergentes. O terceiro estdgio decorreu do crescimento das tensdes na

Asia oriental, que a China vem conseguindo equilibrar, mas que nido cessa de

! Professor Titular do curso de Rela¢des Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
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crescer. O quarto estdgio da escalada estd voltado contra a Rissia de Vladimir
Putin por meio do conflito da Ucrania e das sancdes dela decorrentes.

Os conflitos localizados e as tensdes regionais tem recebido uma atencio
post factum pela academia, de forma dissociada. Carecemos de uma reflexao
totalizante que seja capaz de interpretar, satisfatoriamente, os acontecimentos
atuais de maneira integrada. Eles parecem confusos, mas nio tanto quanto a
academia, que os trata como fenémenos especificos e atipicos. Assim, o que
chama a atencédo é o siléncio académico sobre a esséncia do tumultuoso processo.

Quando se observa os acontecimentos no Brasil, desde as manifestacdes
de junho de 2013 a Copa Mundial de Futebol, a elei¢io presidencial e a
fragilizagdo das empresas internacionalizadas (privadas e publicas) do Brasil por
uma insélita onda de denuncias de corrupc¢do, pode-se identificar o quinto
estagio da reacdo geral. Ela também afeta a Argentina, a Venezuela e a pressdo
induzida pela reducdo do preco do petréleo. Trata-se de um estdgio que utiliza,
intensivamente, o chamado smart power, com a generalizacdo das Revolucdes
Coloridas de segunda geragdo. E a motiva¢do parece ser essencialmente
econdmica.

A dificil recuperagido econdmica e internacional por parte das potencias
norte-atlanticas tem sido conseguida a custa das reservas monetarias e do
patriménio das potencias emergentes. O crescente discurso anti-BRICS esta
associado a esse fendmeno. H4 uma verdadeira Guerra Econdémica em
andamento, que constitui o fio condutor que articula os conflitos e tensdes
contemporineos. Ela é acompanhada de um realinhamento geopolitico
habilmente engendrado pelos Estados Unidos e pelo Reino Unido, visando
articular um espaco geoecondémico Atlantico capaz de recuperar espaco frente ao
Pacifico.

Todavia, a dimensdo geopolitica pode ser considerada apenas uma
decorréncia da crescente competicdo econémica atualmente em curso. E um
fendmeno que merece a atengdo dos analistas no centendrio da eclosio da
Primeira Guerra Mundial. Certamente o mundo é diferente e a histéria nao se
repete. Mas o siléncio da academia sobre os fundamentos econdémicos dos atuais
conflitos, manobras e tensées pode fazé-la perder o trem da histéria. O mundo
estd passando da Guerra de Posi¢des a Guerra de Movimento.

Agradecemos o apoio da Pré-Reitoria de Pesquisa da UFRGS, através
do Programa de Apoio a Editoracdo de Periédicos (PAEP) para traducdo, bem
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como a toda equipe que trabalhou na edicdo e traducdo, em particular ao
Assistente de Edicdo, Pedro Alt, e a professora Cristina Pecequilo, que
colaborou com a revisdo final dos artigos traduzidos a lingua inglesa. E, com
satisfacdo, informamos que o Nucleo Brasileiro de Estratégia e Relagges
Internacionais (NERINT), co-editor da revista AUSTRAL, juntamente com o
Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA), logo ap6s completar
quinze anos, se transferiu para a Faculdade de Ciéncias Econémicas da

Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), iniciando uma nova fase.
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AS RELACOES BILATERAIS BRASIL-
ESTADOS UNIDOS NO GOVERNO DILMA
ROUSSEFF, 2011-2014

Cristina Soreanu Pecequilo1

Introducgao

As relagdes bilaterais Brasil-Estados Unidos s@o estruturais na evolucao
das relagdes internacionais brasileiras devido ao peso politico, econoémico,
estratégico e ideolégico que os Estados Unidos detém na agenda do pais. Este
peso resulta de uma combinac¢do de fatores complexa que envolve a natureza
dos recursos de poder norte-americanos, sua capacidade de projecdo e a
percepgao do Brasil sobre si mesmo e sobre este parceiro. Esta tendéncia de
ideologizacdo do debate e polarizagées internas que se divide em correntes pré e
contra uma politica externa auténoma, em oposi¢do ao alinhamento com os
norte-americanos, permanece até o século XXI, atravessando a administracao
de Luis Inacio Lula da Silva (2003/2010) e chegando ao governo de Dilma
Rousseff (2011/2014).

Enquanto na gestdo Lula prevaleceu a assertividade internacional que
elevou a presenca global brasileira, inclusive diante dos Estados Unidos, a
despeito das criticas, o periodo Dilma Rousseff parece representar um ponto de
inflexdo neste processo. Tal inflexdo corresponderia a uma tentativa de conciliar
as vertentes da autonomia e do alinhamento. Contudo, este processo

demonstrou-se bastante controverso e sensivel, uma vez que a op¢ao de politica

! Professora de Relag¢des Internacionais da Universidade Federal de Sao Paulo (UNIFESP), Pesquisadora
do CNPq, NERINT/UFRGS, UnB e UFABC/UNIFESP. A autora agradece a Clarissa Forner,
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externa autonoma refere-se a um projeto de Estado e nio s6 de governo. Esta
equacdo deixou de levar em consideragio os elementos abrangentes do
intercambio, e a posi¢do norte-americana como poténcia hegemaonica.

Diante deste cenario, o objetivo do artigo é analisar a evolugdo das
relagbes bilaterais no governo Rousseff, identificando seus principais pilares,
controvérsias, limitac¢des e oportunidades, tendo como pano de fundo o contexto
mais amplo das relac¢des internacionais do Brasil como pais emergente. Trata-se
de um recorte contemporéneo, que trard um estudo sustentado em temas
conjunturais e considera¢des de longo prazo sobre as visdes estratégicas de
ambos os parceiros. Para isso, o texto se encontra dividido em duas partes:
diversificacdo e acomodagdo (2011/2012), distanciamento, repensamento e

estagnacdo (2013/2014).

Diversifica¢io e Acomodacio (2011/2012)

Eleita em 2010, a Presidente Dilma Rousseff representou a
continuidade do governo Lula. No campo doméstico este compromisso foi
preservado de forma clara, incluindo a ampliacdo da agenda social e o aumento
de investimentos em setores como infraestrutura (PAC e as obras para os
grandes eventos esportivos Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas 2016) e
moradia popular como o programa Minha Casa, Minha Vida. Entretanto, na
politica externa esta continuidade passou a ser questionada, indicando uma
possivel quebra nas relagdes internacionais e a reaproximacdo aos KEstados
Unidos.

Avaliando a politica externa no que se refere ao pensamento
estratégico e as relagdes bilaterais, observa-se uma continuidade moderada, que
traz o risco da estagnacdo e do baixo perfil. Embora nio exista uma ruptura de
paradigma, mantendo o foco nas rela¢des Sul-Sul e no multilateralismo, os anos
2011/2012 apresentam alteragdes: primeiro, uma variacio de estilo entre os dois
governos, com a Presidente Dilma, exercendo a Diplomacia Presidencial de
maneira menos intensa e, segundo, uma tentativa de reformatar o intercambio
com 0s norte-americanos.

A reformatacdo detém carater ambiguo: minimizar criticas internas a
politica externa, sem reenquadrar o pais a orbita dos Estados Unidos. Tais

criticas haviam sido elevadas nas elei¢des presidenciais 2010, tendo como foco o
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Acordo Nuclear Tripartite Ira-Brasil-Turquia e a tematica dos direitos
humanos, simbolizada pela condenacido a morte por apedrejamento de Sakine
Ashtiani pelo governo de Ahmedinejad, que o Brasil néo criticaria (ignorando-se
o fato do pais estar negociando o perddo). Ambas as questdes foram criticadas
pelos Estados Unidos e instrumentalizadas pela oposi¢cdo. No pos-2011 o tema
Ashtiani desapareceu e os Estados Unidos, apés terem pressionado pela nio
aprovagdo do Acordo Tripartite fecharam novo acordo nuclear com o Ira,
similar ao de 2010. As posi¢cbes norte-americanas foram também contra a
Turquia, e refletem seu encolhimento diante de pivos regionais.

A presidéncia Dilma se iniciava sob o signo da contemporizacdo de
temas polémicos, com énfase na conjuntura eleitoral. Portanto, pode-se levantar
como hipétese que este ajuste tatico emerge mais de um debate interno do que
da necessidade de se reposicionar diante dos Estados Unidos para obter
reconhecimento, visto que a percepg¢io do Brasil poténcia ja existia.

Nao se mudava a politica de Estado, mas se adaptava a politica de
governo. A indicacdo do ex-Embaixador do Brasil em Washington Antonio
Patriota (2007/2009) ao cargo de Ministro das Rela¢des Exteriores, e que fora
Secretdrio-Geral das Relagdes Exteriores? nos tltimos anos da gestdo do
Embaixador Celso Amorim (2009/2010), surgia como elemento importante. A
ideia era oferecer um contraponto ao governo Lula para o piblico doméstico,
mas que poderia trazer vantagens, como o apoio ao assento permanente no
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Mas qual era o status da relagio
bilateral e quais os caminhos no governo Dilma Rousseff?

Quando Rousseff assume em Janeiro de 2011, as relac¢des bilaterais
Brasil-Estados Unidos encontram-se em um patamar de Didlogo Estratégico.
Estabelecido em 2005 pelos governos de Luis Inacio Lula da Silva (2003/2010) e
de George W. Bush (2001/2008) o Didlogo Estratégico representou o
reconhecimento norte-americano de que o Brasil encontrava-se em uma nova
posicdo no equilibrio de poder mundial. Define-se que a parceria detém
implica¢des globais e ndo restrita a temas regionais. Isso nio reflete plena
convergéncia de interesses ou eliminacdo de conflito, e sim um status de

intercambio entre poténcias.

2 De 2003 a Setembro de 2009, o cargo foi exercido pelo Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes.
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Apesar das criticas de grupos pré-alinhamento ao Presidente Lula, o
estabelecimento deste Didlogo s6 foi possivel devido a mudanca da politica
externa. Empreendida pelo Presidente Lula e o Embaixador Celso Amorim
como Ministro das Rela¢gdes Exteriores, esta mudanca permitiu o
amadurecimento e adensamento da agenda por meio da retomada da cooperacao
Sul-Sul e da identidade terceiro mundista. Abandonaram-se as posigdes
subordinadas e de alinhamento dos anos 1990, recuperando uma visdo
auténoma e um projeto de desenvolvimento.

O projeto detém dimensdes internas e externas. Internamente, buscou-
se o refor¢o do poder nacional por meio de ajustes econdmicos para garantir a
estabilidade, o crescimento e diminuir a vulnerabilidade. Desenvolveram-se
agOes para a corre¢ido de desigualdades sociais, de potencial para cooperacio
técnica e poder brando: Fome Zero, Farmacia Popular e Bolsa Familia. No
mesmo referencial insere-se a participacdo na Missdo de Estabiliza¢do das
Nagoes Unidas para o Haiti, a MINUSTAH, desde 2004 como lider.

Observou-se o aprofundamento da integragio na América do Sul
(Mercado Comum do Sul-MERCOSUL, Integragdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana-IIRSA, Unido das Nac¢des Sul-Americanas-UNASUL e
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos-CELAC), a
participagdo ativa em negociagoes multilaterais em organismos tradicionais
(Nacdes Unidas, Fundo Monetario Internacional, G-20 financeiro), a criacao de
aliancas de geometria varidvel entre os emergentes (india, Brasil, Africa do Sul-
IBAS, Brasil, Rissia, India, China Africa do Sul-BRICS, G-20 comercial), o
refor¢o de parcerias extrarregionais com a UE e a retomada de uma politica Sul-
Sul na Africa, na Asia e no Oriente Médio. As Capulas América do Sul-Paises
Arabes (ASPA) e América do Sul-Africa (ASA) foram sinalizagdes inéditas.

A medida que os Estados Unidos ndo participam dos arranjos de
integracdo do século XXI, oferece-se um contraponto ao tradicional sistema
interamericano criado na Guerra Fria sustentado em mecanismos estratégico-
miltares, o TIAR (Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca) de 1947 e
a OEA (Organizagdo de Estados Americanos) de 1948. Tais instituigées
tornaram-se cabeca de ponte dos Estados Unidos de 1947 a 1989, e sio
esvaziadas pelas iniciativas sul-americanas.

Este sistema e as relacdes Estados Unidos-Cuba caracterizadas pelo

embargo econdmico vigente desde a Revolug¢do Comunista de 1959, demonstram
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o congelamento das politicas regionais. Estas politicas sofreram certa
atualizacdo nos anos 1990 com a Iniciativa para as Américas (IA) e a Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA) que propunham o estabelecimento da
Zona de Livre Comércio Hemisférica, sem que existissem alterac¢des na visdo dos
Estados Unidos sobre a regido como “zona de reserva”. Dentre os projetos
apresentados somente foram criados o NAFTA, Acordo de Livre Comércio entre
os Estados Unidos, o Canada e o México (1994), o CAFTA, Acordo de Livre
Comércio da América Central (2007), e estabelecidos Tratados de Livre
Comércio bilaterais com Chile, Peru e Colombia.

A integracdo liderada pelo Brasil colocou em xeque estes projetos de
carater assimétrico de condicionalidades sociais e econdémicas (Consenso de
Washington). Ao reconstruir, e liderar, mudangas em seu entorno regional e em
escala global, o Brasil tornou-se presente no mundo, com identidade e interesses
auténomos. Como indicado isso culminou em 2005 no Dialogo Estratégico e a
definicdo do Brasil e emergentes como pilares da nova ordem mundial. Em
2008, a Secretaria de Estado Condolleeza Rice considera os emergentes como
“responsaveis pela ordem global” (stakeholders). A este termo soma-se em 2010,
a dos “novos centros de poder mundial”, da National Security Strategy (NSS-
2010) do Presidente Obama.

Entretanto, este cenario ndo ¢ caracterizado somente pelo
reconhecimento do Brasil pelos Estados Unidos, que leva as tentativas de
engajamento da parte da poténcia hegemonica. Ele é também marcado pela
crise desta hegemonia, provocada por Bush filho: o unilateralismo militar e as
operagdes de intervenc¢do da Guerra Global Contra o Terror no Afeganistao
(2001) e Iraque (2003). Este foco no sistema eurasiano gerou a superextensio
imperial e a crise econémica de 2008.

Ao lado do engajamento, a conten¢do do Brasil e demais emergentes
torna-se presente com criticas ao “neoimperialismo” brasileiro e chinés no
Terceiro Mundo, medidas estratégicas no setor militar em atencdo a espagos
como a América do Sul e a Africa, e novas aliangas econémicas na Europa e no
Pacifico. Tais movimentos se desdobram: reforco de mecanismos existentes e a
criagio de novos instrumentos de projecdo por Bush filho (e que serdo

completados por Barack Obama).
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Na primeira dimenséo, refor¢o de mecanismos, insere-se o aumento de
investimentos no Plano Colombia e no Comando Militar do Sul
(USSOUTHCOM). Especificamente, o Plano Colémbia de guerra contra as
drogas fora langado nos anos 2000 pelo governo Bill Clinton (1993/2000). A
Iniciativa Andina Contra as Drogas® estabelecia a cooperagdo Estados Unidos-
Colémbia no combate ao narcotrafico por meio de ajuda e presenga militar de
tropas norte-americanas em solo colombiano (incluindo a cessdo de bases) e
fumigagdo de plantacdes de coca na regido Amazdnica, com efeitos sobre todos
os paises que a compartilham (como Brasil e Venezuela).

A partir de 2001, o Plano Colémbia incorporou a linguagem da Guerra
Global contra o Terror (GWT) com a definicio do “narcoterrorismo” como
ameacga a seguranca hemisférica. Esta classificagao foi trazida para identificar
uma nova categoria de ameaca: o uso do dinheiro do narcotrafico para financiar
grupos terroristas. O lancamento do Plano foi simultidneo ao da IIRSA, projeto
de integracdo de infraestrutura liderado pelo Brasil na América do Sul, em um
contexto de autonomia. Refor¢ado pela administracido Lula, este é um processo
que se inicia no fim dos anos 1990, principalmente na regido andina com a
ascensdo do projeto do Socialismo no século XXI de Chavez, de teor critico a
hegemonia.

Classificacdes como “Estados Bandidos”, “Eixo do Mal” foram
aplicadas a estas situagdes, indicando a existéncia de governos autoritarios na
regido, com tendéncias a desrespeitar as normas da comunidade internacional
(no caso do “Eixo do Mal” latino, Cuba e Venezuela eram identificados pelo
Departamento de Estado como os principais riscos)!. Estas percep¢des eram
repudiadas pelas diplomacias locais, demonstrando sua preocupac¢ido com risco
do intervencionismo, acentuado pelo lancamento da Doutrina Bush de acéo
preventiva em 2002.

Os temas do narcoterrorismo e dos Estados bandidos se relacionam a

ampliacdo da atuacdo do Comando Militar do Sul (USSOUTHCOM), com a

3 A partir de 2008, a guerra contra as drogas foi complementada pela Iniciativa Mérida no México.

+ Além da categoria de Estado Bandido (rogue state), os Estados Unidos criaram a de “Estados Falidos”
(failed state) para se referira nag¢ées sem organizacdo interna, santudarios de terrorista e marcadas pela
guerra civil e tragédias humanitarias. O Eixo do Mal p6s-11/09 era composto por Ira, Iraque e Coreia
do Norte, ao qual se somaram Siria e Libia.
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identificagdo da Triplice Fronteira Brasil-Argentina-Paraguai como foco de
terrorismo internacional a partir de 2001. Segundo anilises norte-americanas, a
drea seria de atuacio de grupos como a Al-Qaeda e o Hezbollah, com a presenca
de células terroristas na América do Sul e o patrocinio de atividades ilegais como
tréafico de drogas e lavagem de dinheiro. A cidade de Foz do Iguagu seria o foco
desta movimentagao (USSOUTHCOM 2014).

O fortalecimento do USSOUTHCOM ainda é composto pela reativagio
da 4" Frota da Marinha Americana em 2008, criada em 1943 e descomissionada
em 1950, quando suas tarefas passaram para o comando associado a OTAN e ao
Norte do Atlantico (2" Frota, por sua vez desativada em 2011 no processo de
reestruturacao das forcas no Atlantico, no Pacifico e no mundo afro-asiatico). O
restabelecimento destas operagées foi justificado pelo Departamento de Defesa
como parte da elevacdo dos riscos de seguranca, estatais e transnacionais no
Hemisfério Ocidental.

No século XXI, o Atlantico Sul®, espago entre a América do Sul e a
Africa, retoma sua relevéncia por diversos fatores: reservas de gis e petrdéleo,
zona de passagem para matérias primas e recursos energéticos, e a crescente
influéncia sino-indo-brasileira. A somatéria do Plano Coléombia com a 4 Frota
representa uma relevante movimentagido de geopolitica estadunidense no
sentido de projetar poder em um espaco no qual possuia menor presenca
estratégica. Estas agbes visam prover capacidade de mobiliza¢do rapida no
Atlantico Sul e se chocam com a visao brasileira e africana de desmilitarizacao
da area. Estas diferentes posi¢des ndo sao inéditas, retomando as divergéncias
da década de 1980 referentes a cria¢do da Zopacas (Zona de Paz de Cooperacao
do Atlantico Sul), pelo Brasil, e da instalagio da OTAS (Organizacdo do
Tratado do Atlantico Sul), pelos Estados Unidos.

Segundo o Livro Branco da Defesa Nacional do Brasil (Ministério da
Defesa 2012, s/p), o Atlantico Sul, “A Amazénia Azul” é drea de elevada
relevancia para o pais justamente pelos mesmos motivos que interessam aos

Estados Unidos,

5 Ver Edi¢ao Austral http://seer.ufrgs.br;index.php/austral/issue/view/1891
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Na drea maritima brasileira, sobre o oceano Atlantico, cruzam importantes rotas de
navegacio, vitais para a economia nacional. Af estdo localizadas as reservas do pré-
sal brasileiro, de alto significado econémico, politico e estratégico (...) A projecdo na
direcdo leste conduz aos paises da Africa Ocidental, e nela se destaca a rota do Cabo,
uma considerdvel via estratégica de comunicacio da Asia e Africa com o Hemisfério
Norte. O segmento que vai do cabo de Sdo Roque ao rio Oiapoque projeta o Brasil
para a porcao norte da Africa, para a Europa Ocidental canal do Panamad, Caribe e

América Central e do Norte.

No ambito geopolitico e geoeconémico do Atlantico Sul encontra-se
outra acdo estadunidense e que se insere nos novos mecanismos de projecdo: o
estabelecimento do Comando Africano (USAFRICOM) em 2008. Antes
pertencente ao Comando Militar do Pacifico (USPACOM), a area geografica
deste comando sobrepGem-se no Atlantico Sul as forcas do Comando do Sul, e,
como sua parte sul-americana, visa ocupar espacos e dissuadir avangos sino-
brasileiros e indianos na Africa. As motivacoes sao similares as da reativacao da
4* Frota.

Sdo esforcos complementares que representam o reconhecimento da
forca brasileira e de seu potencial de ameaca. Independente destas
movimentacdes, e paralela a elas e convergentes, constréi-se uma base sélida
para a relacdo bilateral, sustentada justamente por estes fatores. Este é o
patamar complexo a partir do qual se constréi o intercdmbio Dilma-Obama em
2011: o Brasil permanecia reconhecido como poténcia. Entao, por que o governo
Dilma se inicia com tentativas de ajuste tatico do intercAmbio?

Diferente de outras poténcias como China e India que tem como postura
aprofundar a barganha com os Estados Unidos na mesma proporg¢ao que elevam
a sua forga, no Brasil as pressdes internas pré-alinhamento dificultam a
construcdo do consenso em torno da autonomia. Diante disso, como indicado,
surgiu no governo Dilma o ajuste tatico em 2011, ja no contexto de um relativo
recuo da ofensiva diplomatica. Este movimento se inicia a partir da visita do
Presidente Barack Obama ao pais em Marco, que para alguns grupos internos
foi considerada “limpeza de agenda” (visdo propagada pela midia). Todavia,
quando Obama chega ao Brasil ele visita um pais considerado poténcia global
no contexto do século XXI, resultante de quase uma década de fortalecimento
nacional e nido em resposta as recentes mudancas que Dilma procurava

implementar ap(’)s apenas dois meses de governo.
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O que mais interessava era a tatica de recuperacdo de espacos no
contexto regional, que ndo pode ser descolada do global: continuidade da crise
econdmica nos Estados Unidos e Unido Europeia, fortalecimento dos
emergentes e de sua proje¢do internacional geopolitica e geoecondmica,
aprofundamento da integra¢do sul-americana, instabilidade nos teatros
militares eurasianos Iraque-Afeganistao e eclosdo da Primavera Arabe em 2010.
As acdes na América Latina sdo compensatérias, sem que isso tire o foco dos
Estados Unidos da Eurisia. Enquanto estava no Brasil, o Presidente Obama
anunciou o infcio da operacdo militar, autorizada pelo CSONU a Libia de
Muammar Kaddaffi por razdes humanitdrias. A votagdo do CSONU que a
autorizou ndo foi consensual e teve padrdo representativo das novas forcas
globais: os paises que se abstiveram foram membros temporarios e permanentes
do CSONU, China e Rissia, Brasil, india e Alemanha.

Quais os resultados concretos da visita? E do ajuste tdtico? No que se
refere aos contetdidos midiaticos da visita, um apoio formal a inser¢do do Brasil
como membro permanente do CSONU e a aboli¢do dos vistos ndo se observaram
avancos. Diferente de India e Japdo que contam com declarag¢des formais de
apoio, o Brasil obteve uma de “apre¢o”. Os vistos foram mantidos, com
promessas de facilitagdo em sua obtengéo.

Observaram-se altera¢gdes no Dialogo Estratégico de 2005, com a
elevacao de seus componentes a nivel presidencial. O objetivo era sinalizar que a
relacdo era prioritaria e agregar as negociacdes maior visibilidade e dimensao
diplomatica, colocando-as como tarefa dos Executivos e agéncias. Esta
institucionaliza¢do define maior regularidade nas reunides, tornando-as féruns
permanentes. Os principais didlogos sdo: o Didlogo da Parceria Global (GDP), o
Didlogo Econémico e Financeiro (EFD), a Comissdo de Rela¢des Econdmicas e
Comerciais, o Dialogo Econ6émico da Parceira, o Didlogo Comercial da Parceria
e o Didlogo Estratégico Energético (SED). Foram atualizados féruns como as
Camaras de Comércio Brasil-Estados Unidos, empresariais (Conselho

Empresarial Brasil-Estados Unidos) e da sociedade civil.

6 O Brasil oferece uma critica as interven¢des humanitarias justificadas pelo conceito de
“responsabilidade de proteger” das Nagdes Unidas, contrapondo o de “responsabilidade ao proteger”.
O objetivo é questionar os critérios que regem estas agdes.
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No ambito do “Didlogo da Parceria Global Brasil-Estados Unidos”
(GDP) foram definidas como prioritarias: Cooperagdo Trilateral, Cooperagao
Educacional, Cooperacdo Espacial, Cooperagio para Inclusdo Social,
Cooperagio na Area de Sadde. Dentre estas, a cooperagao educacional foi
fortemente representada pelo Programa Ciéncia Sem Fronteiras, patrocinado
pelo governo brasileiro (e as agéncias financiadoras no setor educacional em
nivel de pesquisa e ensino de graduacao e pés-graduacido, CNPq e CAPES, que
visa capacitar estudantes brasileiros em institui¢des estrangeiras (Didlogo da
Parceria Global, Brasil-Estados Unidos 2012).

Outra drea em expansdo foi da cooperagio trilateral, que estabelece
uma acdo conjunta de Brasil e Estados Unidos em terceiros paises com destaque
a4 América Central, Caribe e Africa. Os principais programas desenvolvidos
referem-se a seguranca alimentar, combate a AIDS/HIV, combate ao trabalho
forcado e de criancas, cooperagdo em biocombustiveis, meio ambiente e
conservacao e narcotrafico.

Em 2011 foram assinados: Acordo de Comércio e Cooperagio
Econémica, Parceria para o Desenvolvimento de Biocombustiveis de aviagao,
Memorando de Entendimento sobre as Dimensdes da Biodiversidade,
Memorando de Entendimento para o Estabelecimento do Programa de Dialogos
Estratégicos Brasil-EUA, Memorando de Entendimento para Implementagao
de Atividades de Cooperacdo Técnica em Terceiros Paises no Ambito do
Trabalho Decente e Memorando de Entendimento sobre Cooperac¢do para
Apoiar a Organizacdo de Grandes Eventos Esportivos.

No caso do Dialogo Estratégico Energético, o lancamento do programa
detalhado de cooperacdo energética definiu quatro areas: biocombustiveis,
energia renovavel e eficiéncia energética, petréleo e gds natural e seguranca
nuclear. Desde 2011, os encontros de grupos técnicos, assim como dos
ministérios de energia tem sido frequentes, sem interrupgao. Os Estados Unidos
se comprometeram a colaborar com o Brasil na realizacido e formatagio da
agenda da Rio +20, conferéncia ambiental de 2012.

Um dos elementos mais centrais desta parceria energética reside na
exploracdo do pré-sal brasileiro e a preocupacio com a crescente participagio de
empresas chinesas no processo. Apesar dos avancos norte-americanos na
exploragao do xisto para a geracdo de gids e petréleo, anunciada como uma

“revolucdo ndo convencional” (Yergin 2014) que tornaria o pais auténomo, a
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extensdo e a viabilidade ambiental desta producdo continuam em questao.
Porém, ndo sdo poucos os que indicam que a combinacdo da exploracdo do
xisto, com a ampliagio da exploragdo de petréleo em setores ambientais
protegidos como o Alasca e o Golfo do México, pode mudar o panorama
geopolitico e geoeconémico mundial com o desengajamento de tropas e de
investimentos em areas chave.

Aos Estados Unidos interessam garantir acesso ao pré-sal brasileiro,
uma vez que isso permitiria uma parceria energética com um “pais amigo”, que
oferece menos riscos do que os cendrios do Oriente Médio, da Asia Central e da
Africa (e o da Venezuela na América Latina). Nestes riscos incluem-se os
militares-estratégicos e a forte competi¢io sino-indiana. Enquanto niao houver
mudanca nos padrées de consumo e na matriz energética norte-americana, é
questiondvel se qualquer nova fonte interna (ou mesmo externa) conseguird
suprir a demanda.

Outros setores nos quais foram mantidas as negocia¢des foram os de
defesa e comercial. Na agenda de defesa, a inovacéio foi o estabelecimento de um
dialogo estratégico, que visa o incremento das ac¢des de treinamento conjunto e
identificagdo de ameagas. Da parte dos Estados Unidos existe interesse em
aumentar sua exportacio no setor bélico ao Brasil e a América do Sul, barrando
o desenvolvimento da autonomia tecnolégica, assim como os contatos com
outras nacdes ativas neste mercado. Esta dimensao foi acelerada a partir da
constituicio do CDS (Conselho de Defesa Sul-Americano) no ambito da
UNASUL em 2008. O CDS representou um salto qualitativo nas relagdes de
seguranca sul-americanas, tendo como participantes apenas paises da regido,
visando a cooperacio e a construgdo de confianca. Visa oferecer alternativa a
seu reposicionamento estratégico, como o Plano Colémbia e a Quarta Frota, e
uma forma de conter e dissuadir novas tentativas de presenga militar dos
Estados Unidos. Por fim, oferece um mecanismo regional auténomo para lidar
com temas de seguranca.

No caso do comércio, as tendéncias de queda do fluxo bilateral foram
mantidas uma vez que ndo existiram movimentacdes de abertura do mercado
norte-americano ou corre¢io de mecanismos protecionistas e de subsidios. As
interagbes na OMC e o travamento da Rodada Doha exemplificam estas

dimensdes, assim como os diversos contenciosos entre as diplomacias. Algumas
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disputas como as de setores como suco de laranja sdo recorrentes, enquanto o
contencioso do algoddo prevalece sem solucdo desde 2002. Em 2009, a OMC
autorizou o Brasil a retaliar os Estados Unidos em U$ 829 milhoes, decisao
rejeitada pelos norte-americanos, que recorreram e perderam. No ano de 2011,
os Estados Unidos concordou em pagar ao Instituto Brasileiro do Algodao U$
147,3 milhGes anuais para dar conta destes valores e reformar suas leis agricolas
(Farm Bill), para, logo depois, suspender os pagamentos em Outubro de 2013. A
op¢ao do Brasil foi, em 2014, abrir um painel para pressionar pela
implementacdo do acordo e revisao da Farm Bill.

Incluem-se as divergéncias na eleicio para a presidéncia desta
organizagdo na qual uma coalizdo de paises Sul levou a vitéria o Embaixador
Roberto Azevedo em 2013, em contraposicdo ao candidato apoiado pelos
Estados Unidos. Um exame comparativo dos fluxos comerciais brasileiros nos
dltimos cinco anos, com foco nas parcerias bilaterais Brasil-Estados Unidos e
Brasil-China, demonstra que apesar dos Dialogos Globais ndo hd mudancas

significativas (ver Tabela 1).

Tabela 1: Balan¢a Comercial

Intercambios Brasil-Estados Unidos e Brasil-China
Brasil e Estados Unidos US$ FOB
Ano Exportacao Exportacao |Importacio |Importacio
EUA China EUA China Saldo [Salde
com com a
EUA China
2010 19.307 30.785 27.042 25.595
7.735 [.190
2011 25.805 44.315 33.962 32.788
8.157 [1.527
2012 26.849 41.228 32.603 34.248
5.754  1.980
2013 11.575 22.957 17.587 17.585
6.012 [.372
2014 12.792 23.880 17.613 18.405
4.821 |.475
Elaborada pela Autora com Dados MDIC
** Calculado até o més de Junho de 2014
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O mesmo travamento ocorre nas negocia¢des do G20 financeiro que
ganharam maior visibilidade a partir da crise financeira global de 2008. Ainda
que as negociagoes tenham comecado em ritmo intenso a partir da eclosdo da
crise, tem se esvaziado nos tltimos anos pela preservacdo do unilateralismo
estadunidense e europeu diante das demandas de ajuste dos emergentes da
agenda econdémica de recuperacido e de reforma das institui¢bes financeiras.
Mantém-se um descolamento entre as politicas de regulacdo e ajuste
demandadas pelos emergentes e a agenda do Norte. Este descolamento deve ser
encarado como um dos motivos de fortalecimento das aliancas Sul-Sul como o
BRICS. Em Julho de 2014, a criacio do banco dos BRICS demonstra a forca
deste organismo.

Além deste panorama, o governo Obama intensificou, e complementou,
o processo de contengdo dos emergentes iniciado por W. Bush. A retérica

positiva de cooperagio, somou-se outra mais agressiva.

Paises como a China, a India e o Brasil estdo crescendo rapidamente. Este
desenvolvimento deve ser bem recebido pois permitiu que milhdes (...) tenham saido
da pobreza, criando novos mercados e novas oportunidades (...). Enquanto esta
rapida mudanga ocorre, tornou-se moda em alguns meios questionar se esta
ascensdo ird acompanhar o declinio da influéncia americana e europeia no mundo.
Talvez, segundo este argumento, estas nagoes representem o futuro, e o tempo de
nossa lideranca passou. O argumento estd errado. O tempo da nossa lideranca é
agora. Foram os EUA (....) e nossos aliados democraticos que moldaram o mundo no

qual estas nagdes (....) puderam crescer. (Obama 2011a, s/p)

Nao tem sido poucas as acusacbes aos emergentes de um “novo
imperialismo”, seja ele chinés (como nas palavras da ex-Secretdria de Estado
Clinton sobre a relacdo China-Africa), ou brasileiro como citado. O Brasil tem
sido acusado de violagdo de direitos humanos e exploracdo em atividades
econdmicas na Africa e na América do Sul. A acdo de empresas como Odebrecht,
Petrobras, dentre outras tem sido objeto de intimeras criticas externas. Esta
ofensiva tem se intensificado, uma vez que tanto a China quanto o Brasil
aumentaram sua projecdo de poder em ambos os continentes. Tais criticas sdo
incorporadas no debate interno.

A ofensiva  retérica foi acompanhada pelas agdes do

USSOUTHCOM/USAFRICOM, assim como da projecdo militar terrestre na
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América do Sul. Obama incorporou duas iniciativas de contengdo, o pivéd
asiatico e o pivd europeu, de carater econémico e militar. A estratégia do pivd
asiatico apresentada em 2011, a Parceria Transpacifica (TPP), reestrutura as
relagoes economicas dos Estados Unidos com a Asia, trazendo pressdes a
atuacéo sino-indiana (e tentando revitalizar a alianca nipo-americana), e que
afeta a América do Sul em sua zona do Pacifico. Foi realizada uma readequacao
das tropas militares no USPACOM. Os Estados Unidos apoiam a constitui¢ao
da Alianca do Pacifico na América do Sul, composta por Chile, Peru, México,
Colémbia, visando afastar estas nagdes dos projetos de integracdo da
UNASUL/MERCOSUL.

O pivo europeu, a Parceria Transatlantica, lancada em 2013, estabelece
negociagdes para uma zona de livre comércio entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia. Busca fechar espaco aos emergentes nestes dois mercados. Para o
Brasil, isso relativiza ainda mais sua importancia na agenda dos parceiros e traz
empecilhos as negocia¢des em andamento do Acordo de Comércio MERCOSUL-
Uniao Europeia.

Com ou sem Didlogo, os padrdes norte-americanos nio mudaram.
Mesmo assim, em 2012, a Presidente Dilma visitou os Estados Unidos e mais
uma vez a interacdo foi alardeada como prova de nova etapa bilateral. Em
2012, ndo houve avangos na Rio +20, que ndo teve o apoio esperado dos
Estados Unidos. O antncio de que em 2013 a Presidente seria recebida em
Washington como Chefe de Estado em Outubro apenas elevou estas
expectativas, em particular nos setores pré-alinhamento que defendiam a
hipétese da quebra Lula-Dilma.

Entretanto, ndo houve quebra: o que prevaleceu foi um ajuste tatico em
direcdo & acomodacdo. Se houve diminui¢ao do conflito, 0 mesmo derivou do
relativo recuo da diplomacia, que, por principio, reduziu as zonas de tensdo. Isto
nio significa que houve convergéncia entre Brasil e Estados Unidos nas areas de

desacordos prévios, mas sim que o pais esteve menos visivel.

Distanciamento, Repensamento e Estagnacao (2013/2014)
A partir das avaliacdes de 2011/2012, esperava-se um ano de 2013
“positivo”, porém, ele se tornaria mais complexo e acentuaria o descolamento

entre as dimensdes estruturais e conjunturais da rela¢do. As visdes conjunturais
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se sobrepuseram as analises do intercimbio, reduzindo-o ao tema espionagem a
partir das dentncias de Edward Snowden publicadas pelo jornalista Glen
Greenwald em Junho de 2013. Estas dentdncias indicavam que os norte-
americanos mantinham uma pratica de espionagem regular realizada pela
National Security Agency (NSA). A justificativa permanecia a da seguranca,
visando o combate ao terrorismo transnacional. Porém, a NSA vigiava nagoes
inimigas e paises aliados como Brasil e Alemanha (incluindo a Presidente Dilma
e a Chanceler Angela Merkel) e empresas nas quais detinham interesses como a
Petrobras do setor energético (Trinkunas 2013).

Embora nio se possa negar a gravidade das dentincias, o caso Snowden
tomou propor¢des muito mais amplas e mididticas do que deveria. Guardadas as
proporc¢des, assumiu papel central na agenda interna como o fora o caso
Ahstiani, e a tendéncia é que siga 0 mesmo esvaziamento. O cancelamento da
visita da Presidente Dilma como Chefe de Estado aos Estados Unidos, prevista
para Outubro de 2013 foi apontada como prova de conflito. E quase todas as
decises da politica externa ou questdes econémicas que envolviam de alguma
forma os Estados Unidos passaram a ser atribuidas ao caso Snowden. Isso
ignorava o contexto no Brasil e nos Estados Unidos no qual surgem as
dentincias sobre a NSA e a institucionalizacido das relacoes bilaterais.

Examinando este contexto, e cronologicamente a dinamica da relacio
de Junho de 2013 a 2014, quando o Vice-Presidente Joe Biden vem ao Brasil na
Copa do Mundo para se encontrar com a Presidente Dilma, observa-se que o
caso Snowden representou uma forte cortina de fumaca. Tal cortina foi
instrumental para ambos, mas ndo se converte em “motivador” do que
aconteceu.

As dentncias de Snowden nao foram inéditas, bastando lembrar do caso
Wikileaks. Em 2010, o site de Julian Assange divulgou informagdes similares.
Snowden permanece afirmando que solicitou asilo politico ao Brasil, que nio lhe
teria sido concedido pelo governo. Por sua vez, o governo nega que este pedido
seja oficial. De qualquer forma, este episédio demonstra que o governo nio
deseja confrontar o interesse norte-americano. Até Agosto 2014, esta questdo
continua pendente. Por que o caso Snowden alcan¢ou tamanha repercussao?

No que se refere aos Estados Unidos, o fato das dentdncias teriam sido

atribuidas ao governo Obama representou o diferencial, devido a condenacio
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pelos democratas destas praticas. Para o Brasil, as dentncias colocam em xeque
o ajuste tatico prévio, defendido pelos grupos pré-alinhamento, e emergem em
um momento de crise relativa. Os meses de Junho e Julho de 2013 foram
caracterizados por diversas ondas de protestos nas principais capitais brasileiras
quando da realizacdo da Copa das Confederac¢des (com o movimento “ndo vai
ter copa”).

Tais protestos, principalmente em Sao Paulo e Rio de Janeiro, ocorriam
desde Janeiro, pelas mais diversas razdes: passe livre, anti-partidos e anti-
corrupg¢io, sem-tetos, sem terra, etc. Em 2014, a Copa se realizou e os protestos
ficaram ainda mais restritos, sem ampla participacio popular. Desde o inicio, a
segmentacdo das agendas, a violéncia dos Black blocs, indicavam que o alcance
das manifestacdes anti-governo era baixo, demonstrando sua falta de identidade
e utilizagdo midiatica pela oposicdo. Neste contexto, o caso Snowden surge
como uma valvula de escape, visando apoio e a cria¢do de fatos para novo ajuste
tatico e a retomada da iniciativa politica.

Em Agosto 2013, observa-se um movimento deste segundo ajuste, a
saida do Embaixador Patriota do cargo de Ministro das Relagées Exteriores e a
sua substitui¢do pelo Embaixador Luiz Alberto Figueiredo Machado (Patriota
passa a exercer a funcdo de representante do Brasil nas Nag¢ées Unidas, cargo
ocupado por Figueiredo). A saida de Patriota foi provocada pelo episédio da
fuga do Senador Boliviano Roger Pinto Molina ao Brasil, com o auxilio do
diplomara Eduardo Saboia, depois de quase dois anos de exilio na Embaixada
do Brasil na Bolivia. Em Agosto, o Secretario de Estado John Kerry visitou o
pais como parte dos preparativos para a visita de Dilma em Outubro, que ainda
ndo havia sido cancelada, e dando continuidade aos Didlogos Estratégicos
(Negroponte 2013).

Setembro e Outubro foram marcados pela cria¢do de fatos novos: a crise
Snowden levou o Brasil em alianca com a Alemanha, a assumir papel de
lideranga nas criticas a espionagem e a demanda pela regulagio dos meios
digitais. O tema ocupou o lugar central do Discurso da Presidente na Abertura

da 68" Assembleia Geral das Nacgoes Unidas, com fortes criticas aos Estados

Unidos (Rousseff 2014).

No Brasil, a situagdo foi ainda mais grave, pois aparecemos como alvo dessa

intrusdo. Dados pessoais de cidaddos foram indiscriminadamente objeto de
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interceptacdo. Informacgées empresariais — muitas vezes, de alto valor econémico e
mesmo estratégico - estiveram na mira da espionagem. Também representacdes
diplomaéticas brasileiras, entre elas a Missdo Permanente junto as Nagdes Unidas e a
prépria Presidéncia da Republica tiveram suas comunicagdes interceptadas.
Imiscuir-se dessa forma na vida de outros paises fere o Direito Internacional e
afronta os principios que devem reger as relagdes entre eles, sobretudo, entre nagdes
amigas. Jamais pode uma soberania firmar-se em detrimento de outra soberania.
Jamais pode o direito a seguranca dos cidaddos de um pais ser garantido mediante a
violacdo de direitos humanos e civis fundamentais dos cidadios de outro pais. (...).
Fizemos saber ao governo norte-americano nosso protesto, exigindo explica¢aes,
desculpas e garantias de que tais procedimentos néo se repetirdo. (...) Por essa razio,
o Brasil apresentara propostas para o estabelecimento de um marco civil
multilateral para a governanca e uso da internet e de medidas que garantam uma

efetiva protecdo dos dados que por ela trafegam (...). (Rousseff 2014, s/p)

Isto resultou na aprovacdo pela Assembleia Geral em Dezembro da
resolug¢do “Direito a privacidade na era digital”. Esse tema tornou-se simbélico
visto que Dilma ndo havia apresentado inovacdes na trajetéria da politica
externa até entao, mantendo as iIniciativas de Lula. Portanto, o tema
espionagem foi instrumentalizado (a contrapartida interna foi o Marco Civil da
Internet, aprovado em 2014). Mas, e as decisées brasileiras no segundo semestre
de 2013 que foram atribuidas como resultado do caso Snowden e que refletem
questdes estratégicas de longo prazo? Dois casos chamam a atengdo: a compra
dos cagas para a Forca Aerea Brasileira e o leildo do campo de libra do pré-sal.

Iniciados no governo Fernando Henrique Cardoso, os estudos para a
compra dos cagas tiveram uma longa trajetéria afetada por questdes
orcamentdrias e estratégicas (acesso a tecnologia), que resultaram em trés
opgdes: Franga-Rafalle, Boeing-Estados Unidos e Gripen-Suécia. Bastante
protelada, a decisdo ocorreu somente em 2013, em carater emergencial, e apés a
desativa¢ido da frota nacional. A opcdo foi pela compra dos cagas suecos
GRIPEN NG-SAAB, em um contrato no valor de U$ 4,5 bilhdes. Segundo o
analista Roberto Godoy,

A escolha do sueco Gripen NG permitira o desenvolvimento de um cacga nacional de
alto desempenho - um supersoénico com a grife BR, criado para atender demandas
especificas da aviagdo militar brasileira. De acordo com o ministro da Defesa, Celso

Amorim, essa aeronave poderd ser exportada. E o principal beneficio da proposta da
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Saab, que também levou vantagem na hora de fechar a conta: ganhou o contrato
por US$ 4.5 bilhdes, 4 menor fatura das trés finalistas, cobrindo o fornecimento de
36 aeronaves, pecas, componentes e, claro, a tecnologia de quarta geracido
pretendida pela Aerondutica em larga escala. Nao é pouco. Com o conhecimento
incorporado a partir do programa conjunto, a principal agéncia aeroespacial do
Pais, a Embraer, designada parceira da Saab, poderd no futuro oferecer um novo
produto no mercado militar. (...) O aniincio da escolha nao afasta a crise imediata

da defesa aérea. (Godoy 2013, s/p)

Esta decisdo, assim como a parceria com a Franga no Programa de
Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB), em associagao com a Marinha do
Brasil, faz parte de um processo de reaparelhamento das Forgas Armadas
acelerado pela gestdo Lula. Este processo visa recuperar o setor de defesa, depois
do seu desmonte ao longo dos anos 1990 (iniciado por Fernando Collor de Mello).
A despeito do estabelecimento do Dialogo de Defesa Brasil-Estados Unidos, as
opcdes no setor tém sido pela diversificagio de parcerias com paises
desenvolvidos e emergentes, seja para a compra de equipamentos e
desenvolvimento de pesquisa, como de treinamentos e operagdes conjuntas (vide
o IBSAMAR). Isto alerta os Estados Unidos e a parceria com a China é
mencionada na postura estratégica 2014 do USSOUTHCOM,

In the defense realm, Chinese technology companies are partnering with Venezuela,
Brazil, and Bolivia to launch imagery and communications satellites, and China is
gradually increasing its military outreach, offering educational exchanges with
many regional militaries. In 2013, the Chinese Navy conducted a goodwill visit in
Brazil, Chile, and Argentina and conducted its first-ever naval exercise with the

Argentine Navy. (USSOUTHCOM Posture Command 2014, 11)

A preocupacio se estende a exploracdo do pré-sal. Nesta agenda, a
tatica brasileira tem sido a mesma, a da diversificagdo de parcerias, e a busca de
condi¢Ges que garantam maiores beneficios ao Estado. Em 2013, o leildao do
Campo Libra foi representativo desta tatica, quando o consércio formado pela
Petrobras, Shell (Holanda), Total (Franga), CNPC e CNOOC (China) adquiriu o
direito de explorar o campo, com parcela para o Brasil e bonus pelo contrato de
concessdo. A ndo participagdo das empresas anglo-saxénicas como Exxon
Mobil, Chevron, British Petroleum e BG foi apontada como resultado da

indisposi¢do do governo brasileiro com o norte-americano por conta do caso
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Snowden, ignorando o fato que estas empresas ndo consideravam o sistema de
partilha proposto interessante. A percepcdo do problema energético é, como
indicado no item anterior, fator que envolve dimensées hemisféricas e africanas,
referentes ao avanco dos emergentes no Atlantico Sul. Em 2014, isso se encontra

claro tanto na agenda do USSOUTHCOM e do USAFRICOM,

The African continent’s energy and strategic mineral reserves are also of growing
significance to China, India, and other countries in the broader Indian Ocean Basin.
Africa’s increasing importance to allies and emerging powers, including China,
India, and Brazil, provides opportunities to reinforce U.S. security objectives in
other regions through our engagement on the continent. While most African
countries prefer to partner with the United States across all sectors, many will
partner with any country that can increase their security and prosperity. We should
be deliberate in determining where we leave gaps others may fill. (Africom Posture
Statement 2014, 5)

O tema energia foi mencionado pelo Vice-Presidente Joe Biden em

viagem ao Brasil em Junho de 2014,

E 6bvio que o potencial da cooperacio Brasil-Estados Unidos em energia é grande.
Desde a criacdo do Didlogo Estratégico sobre Energia Brasil - Estados Unidos
(SED) em 2011, temos trabalhado em desafios importantes em energia e mudancas
climaticas. Na verdade, o SED foi formado em cima de uma cooperacio bilateral em
biocombustivel, hidrocarboneto e energia nuclear civil, s6 para citar algumas que ja
existiam. Ou seja, nossa parceria em energia jd tem alguns anos. As empresas norte-
americanas de petréleo tém sido ativas no setor de petréleo e gis em dguas
profundas no Brasil ha muitos anos e a Petrobras tem um histérico de operacdes em
aguas profundas nos EUA. Essa é uma area que cada pais pode contribuir com
expertise e pode se beneficiar de engajamento bilateral técnico e comercial. O que
temos aprendido com a parceria no SED é que empresas norte-americanas de
servigos estdo 4avidas para explorar as oportunidades de parceria para o
desenvolvimento de reservas de petréleo e gas no Brasil, incluindo as nio-

convencionais. (Lopes 2014)

Realizada durante a Copa do Mundo em 2014, esta visita foi definida

pelo Vice-Presidente em entrevista a Folha de Sao Paulo como um “namoro”
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entre as duas diplomacias, mas ressaltou que os “piores momentos” pés-crise de
espionagem da NSA haviam sido superados?’. Biden destacou que estes ruidos
nio impediram a continuidade dos didlogos, assim como agendas de cooperacao
e negécios relacionadas a Copa do Mundo 2014 e as Olimpiadas de 2016.
Programas como o “Ciéncia Sem Fronteiras” receberam destaque. Em tom
similar, a Presidente Dilma Rousseff em entrevista ao jornal O Globo de 10 de
Julho de 2014 afirmou que,

Niao acredito que a responsabilidade pelos hédbitos de espionagem seja da
administracio do Presidente Obama. Eu acho que ela é um processo que vem
ocorrendo depois do 11 de Setembro. O que nés nio aceitamos e continuamos nao
aceitando é o fato de que o governo brasileiro, empresas brasileiras e cidadaos

brasileiros fossem espionados (...) (Alencastro 2014, s/p)

As declaragoes Biden-Rousseff significam que existe interesse de mudar
o foco. Estes esfor¢cos possuem motivacdes, também instrumentais: do lado dos
Estados Unidos, reposicionamento na agenda; para o Brasil, eliminar um tema
de contestacdo da politica externa na campanha presidencial de 2014 pela
oposicdo. A tatica dificilmente terd sucesso, visto que os grupos pré-
alinhamento tem uma postura clara: ou existe uma mudanca estrutural ou as
criticas permanecem. Portanto, a questdo refere-se nio a politica de governo,
mas a politica de Estado.

As relagdes bilaterais de 2011 a 2014 expressam as contradigées
tradicionais desta interacdo e de seu peso na politica nacional, como as da
poténcia hegemoénica estadunidense na busca pela preservacido de seu poder
regional e global. O fortalecimento do Brasil acentuou a autonomia do pais, o
que levou a uma nova percepc¢io estadunidense sobre as possibilidades de
cooperagdo ou ameacas derivadas deste crescimento. Isso aumentou os contatos,
o que elevou os conflitos.

Os Estados Unidos recuaram internacionalmente devido a crise

economica e reforcaram a utilizacio de mecanismos estratégico-militares na

7 Biden assistiu ao jogo entre Estados Unidos e Gana na cidade de Natal que, na década de 1940, foi
representativa da parceria estratégica Brasil-Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial, entre os

governos de Getilio Vargas e Franklin Delano Roosevelt.
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pressdo sobre o Brasil e emergentes. Instrumentos ideolégicos e a reafirmacio de
zonas de influéncia no Pacifico e na Europa, assim como a cria¢do de novos
espacos de proje¢ao de poder na Eurasia e na Africa oferecem um contraponto

as poténcias regionais. E se mantém preocupagdes sobre terrorismo e drogas,

Clan-based, Lebanese Hezbollah-associated criminal networks exploit free trade
zones and permissive areas in places like Venezuela, and the Argentina, Brazil, and
Paraguay Tri-Border to engage in money laundering and other illegal endeavors, as
well as recruitment and radicalization efforts. (...) (USSOUTHCOM Posture
Command 2014, 4) Working with our interagency colleagues and international
partners, we will assist as appropriate in countering diversified illicit drug
trafficking and transnational criminal organization networks in Latin America that
are expanding in size, scope, and influence. The Department will continue to
maximize the impact of U.S. presence in Latin America by continuing to foster
positive security relationships with our partners to maintain peace and security of

the Western Hemisphere. (Department of Defense 2014)

Desta forma, esta-se diante de um quadro complexo de consideragdes
politico-sociais, econémicas e estratégicas, que balizam as rela¢des bilaterais
Brasil-Estados Unidos em termos regionais e globais. Relagdes estas que se
inserem, ainda, em quadro mais amplo de transformacao do equilibrio de poder

mundial.

Consideracdes Finais

Como analisado ao longo do texto, o governo da Presidente Dilma
Rousseff possui tanto elementos de continuidade quanto de descontinuidade
quando comparado ao do Presidente Lula. Ainda que exista a continuidade de
um projeto interno e externo de Estado, recuos em agendas como a da relacao
bilateral Brasil-Estados Unidos indicam descontinuidade, associados a uma
menor intensidade externa. Esta foi a tonica do primeiro biénio da
administracido entre 2011 e 2012, e que se estendeu a espagos regionais e
organismos multilaterais.

Em particular no intercambio bilateral com os Estados Unidos, estes
ajustes taticos ndo impactam as dimensdes estruturais aqui analisadas, em

particular no interesse estratégico norte-americano em conter o avanco do Brasil
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(ou de qualquer outro emergente). Além disso, podem levar ao risco do
enfraquecimento da posig¢do brasileira. A partir de 2013/2014, a retomada da
assertividade inseriu uma correcido de rumos a esta readequacio, que, embora
tenha gerado novas controvérsias com os Estados Unidos e os defensores do
alinhamento, sinalizou o compromisso com a autonomia.

Estas oscilagbes do governo Rousseff se inserem em uma visdo de
Estado, em debate no Brasil, que nio se limita as relagdes internacionais. A
politica externa e a sua defini¢do a partir da relacao bilateral é um componente
que se mostra presente mesmo no século XXI a despeito de todas as
transformacdes do pais, dos Estados Unidos e do mundo. Um relacionamento
realista com os Estados Unidos passa por esta avaliacdo, sem isto, nenhuma
agenda pode ser completa, ou adequada ao projeto de um Brasil forte,

autdonomo e mais justo.
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RESUMO

O objetivo do artigo é apresentar uma andlise das relacdes bilaterais Brasil-
Estados Unidos no governo Dilma Rousseff de 2011 a 2014, a partir da evolucao
da politica externa brasileira contemporanea no século XXI. No contexto global
e regional, examinam-se seus componentes politicos, estratégicos e econémicos,
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0 RETORNO DA GEOPOLITICA: A
ASCENSAO DOS BRICS!

Ronaldo Carmona®

A 6" Cipula do BRICS, ocorrida em Fortaleza no dltimo més de julho,
ao iniciar o segundo ciclo de reuniGes anuais dos Chefes de Estado de cinco
grandes nac¢des em desenvolvimento do mundo?, marcou salto qualitativo da
alianca, que entra em nova fase, fortalecendo a tendéncia a um mundo
policéntrico.

As decisbes tomadas em Fortaleza, especialmente a criacdo de um
Banco e de um Fundo de reservas do BRICS, como veremos a seguir, quando
efetivadas, potencializardo a margem de manobra de cada um dos integrantes
dos BRICS e destes como conjunto, permitindo maior autonomia destes paises

no cenario internacional.

1 O presente ensaio é uma versiao ampliada de texto que foi redigido tendo como base trés artigos, escritos
ao longo de 2014, listados nas referéncias bibliograficas, que buscaram atualizar desafios relativos a
insercdo internacional do Brasil e a evolucdo recente do BRICS, marcadamente no “pré” e “pés”
Cipula de Fortaleza. O termo “retorno da Geopolitica” é relativamente impreciso, pois seria um
equivoco argumentar sobre uma “calmaria” do concerto bipolar da guerra fria e assim imaginar que os
pressupostos da Geopolitica classica “sairam de cena”. Trata-se de recente ensaio de Foreign Affairs,
listado nas referéncias bibliograficas.
Doutorando e Pesquisador do Laboratério de Geografia Politica (GEOPO) do Departamento de
Geografia da USP. Foi consultor da Presidéncia da Comissdao de Relag¢ées Exteriores e Defesa Nacional
da Camara dos Deputados, Consultor externo da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da
Espionagem do Senado Federal, e Consultor da Presidéncia da Comissiao Consultiva das Atividades de
Inteligéncia (CCAI) do Congresso Nacional. E-mail: ronaldocarmona@gmail.com.
3 Com as edi¢des de Ecaterimburgo, 2009, Brasilia, 2010, Sanya, 2011, Nova Deli, 2012 ¢ Durban, 2013
completou-se um ciclo no qual os cinco integrantes do BRICS sediaram reunides de Capula; Fortaleza

o

inaugurou novo ciclo.
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Representando pouco mais de 40% da populacdo mundial e quase 4 da
economia global, os BRICS sdo objeto de atencdo pelo ineditismo e
singularidade de uma agrupacdo com estas caracteristicas: é a mais relevante
coalizao global a néo incluir a presenca das poténcias estabelecidas.

O primeiro ciclo de Cipulas — realizadas entre 2009 e 2013 — foi marcado
por consolidar os BRICS como instrumento de coordenacio politica de grandes
paises em desenvolvimento quanto aos principais temas da agenda
internacional. Ja o 2° ciclo, iniciado em Fortaleza, inaugura a
institucionalizacdo do bloco, através da criacdo de meios para intervir mais
solidamente na ordem internacional contemporanea.

Assim, a partir da reunido de Fortaleza, os BRICS passam a contar com
instrumentos institucionais para operar mudancas na arquitetura financeira e
monetdaria internacional: o Novo Banco de Desenvolvimento (NDB, em sua
sigla em inglés), o Banco dos BRICS e o fundo comum de reservas dos BRICS,
chamado formalmente de Arranjo Contingente de Reservas (CRA, na sigla em
inglés).

Ademais, a reunido de Fortaleza foi um importante lance na grande
partida de xadrez que se joga no tabuleiro geopolitico mundial a respeito de qual
sera o desenlace e o desfecho da transicio em curso no sistema internacional.
Afinal, as decisées tomadas na 6° Cipula revelaram um amadurecimento de uma
visd@o comum do BRICS a respeito dos temas chave da situagio internacional
contemporanea. Algo de grande transcendéncia na fase atual marcada por
renhida luta entre as poténcias tradicionais, que buscam — numa
contratendéncia — reverter a perda de posigao relativa em relagao a ascensao dos
grandes paises em desenvolvimento, sobretudo a China. Estes, ao contrario, com
sua alianca, buscam maximizar a janela de oportunidades aberta com a
transi¢do no quadro geopolitico global.

Na 6° Capula, os BRICS seguiram avang¢ando na construcdo de esta
visdio comum em um conjunto de temas sensiveis da agenda global. De grande
importancia politica é o posicionamento na Declaracdo de Fortaleza sobre a

situag¢do da Ucrania, francamente favoravel ao fim do conflito, por uma solu¢do
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pacifica; assim, oposta a tentativa do “ocidente” de isolar a Russia’. Tentativa,
alids, que tem tido como produto expressiva diminuicdo das ambiguidades da
politica externa russa pés-soviética, tornando os BRICS uma prioridade para
Moscou e solidificando sua alianga geopolitica com a China.

Especificamente para o Brasil, podemos dizer que a 6° Cidpula dos
BRICS, por seus resultados e pelas perspectivas que apontam, é sem davida a
mais significativa iniciativa geopolitica brasileira, pelo menos na histéria
recente, tendo em vistas suas consequéncias neste grande jogo da disputa por
espaco e poder na “ordem” internacional contemporanea®. E, assim, um grande
lance, protagonizado pelo Brasil, na geopolitica mundial.

A Capula de Fortaleza, por seus resultados, desqualifica a anélise (ou
melhor, o desejo) comum entre os think-thanks e analistas dos grandes meios de
comunicacdes dos paises centrais, segundo os quais, por sua diversidade cultural
e geogrifica, os BRICS seriam incapazes de celebrar substanciais acordos entre
si e atuar conjuntamente, com posi¢ées comuns quanto aos grandes temas da
atual ordem global. Para estes, os conflitos prevaleceriam sobre a cooperacio.
No entanto, as seis Ciipulas mostram crescente maturidade da alianca.

Na quadra atual tornam-se os BRICS uma sélida alianca tdtica a favor
da transicdo para a multipolaridade, no que corresponde ao interesse nacional
de seus integrantes na aspira¢do por mudancga da posicdo relativa destes paises
no sistema internacional. Com o NDB e o CRA, ademais, os BRICS passam a
ter “dentes” adicionais para sustentar essa ascensdo. O ceticismo e a ma vontade
do ocidente com os BRICS — parte ideolégica da luta geopolitica em curso no

mundo — se contradiz com os fatos, j4 que essa coalizdo vai demonstrando

Em marco, na votacio da ONU de hipécrita resolugido patrocinada pelos paises da OTAN, pela
“integridade territorial da Ucrania” (sic), num gesto politico de grande relevincia, os quatro BICS se
abstiveram conjuntamente. A Declara¢io de Fortaleza apresenta a primeira opinido comum dos
BRICS quanto a crise na Ucrania. No ponto 44, 1é-se que “Expressamos nossa profunda preocupacio
com a situa¢do na Ucrdnia. Clamamos por um didlogo abrangente, pelo declinio das tensdes no conflito
e pela moderacio de todos os atores envolvidos, com vistas a encontrar solucgdo politica pacifica, em
plena conformidade com a Carta das Nag¢des Unidas e com direitos humanos e liberdades fundamentais
universalmente reconhecidos”.

5 Qutra agio geopolitica destacada do Brasil foi em 2010, quando da articula¢io diplomaitica entre Brasil,
Turquia e Ira que resultou na assinatura da Declara¢io de Teerd sobre o dossié nuclear iraniano, que
provocou, naquele momento, a entrada destes novos atores no cenario geoestratégico global, gerando
contundente rea¢io do status quo.
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crescente capacidade de coesionar-se tendo em vista convergirem os interesses
nacionais de cada um de seus integrantes.

Este artigo, que busca relacionar o momento e os desafios atuais do
BRICS wvis-a-vis o cendrio geopolitico contemporineo, se compde de trés partes.
Na primeira parte buscaremos oferecer uma interpretacio do BRICS,
observando suas potencialidades e seus limites. Trata-se de discutir o tema com
base em alguns referenciais teéricos pelos quais podemos analisar os BRICS. Em
seguida, pretendemos avaliar os resultados de Fortaleza em sua relagdo com as
grandes incertezas e cendrio de disputa geopolitica que caracterizam a atual
transi¢do no sistema internacional. A terceira parte se propde a avaliar como o
BRICS podem ser avaliados tendo em vista a aspiragio brasileira de ascender a
condicdo de poténcia global, bem como a repercussio da participacdo na
coalizao para o entorno geografico-estratégico do pais. Por fim, apresentaremos
algumas conclusdes, marcadamente buscando observar desafios apés a histérica

6" Ciipula de Fortaleza.

1. Interpretando o BRICS, suas potencialidades, seus limites. Por quais
referencias tedricas podemos analisar os BRICS?

A aliancga entre os cinco paises BRICS, antes que nada, é funcional ao
desenvolvimento do projeto nacional de cada um de seus integrantes. Em maior
ou menor escala, com maior ou menor nitidez, todos os cinco BRICS almejam
“modificar sua posi¢do relativa” no sistema internacional, na “distribuicio
internacional de poder e riqueza”, a partir de fatores como territério, recursos e
coesdo social®. Noutras palavras, a alianca entre os BRICS é um instrumento
para aumentar a margem de manobra de cada um deles e deles em seu conjunto
no sistema internacional’.

Na busca por ascender, os cinco BRICS retinem, em maior ou menor
medida, a um sé tempo vontade nacional e base objetiva. Nas palavras de Hurrell

(2009, 11) “é facil para o realista empedernido rir das pretensdes vazias de paises

¢ Como argumenta, por exemplo, “Poder, geopolitica e desenvolvimento”, de José Luis Fiori, Valor
Econdémico, 26/06/2013.

7 “El rol geopolitico de los BRICS: una visién brasilefia”. Ronaldo Carmona. Apresenta¢io na I
Conferencia de Estudos Estratégicos. Havana, Cuba, outubro de 2013.
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cujas ambic¢des desmoronam diante de suas limitadas capacidades materiais.
Contudo, o poder nas rela¢des internacionais requer propdsito e projeto”.

Para se tornar poténcia, por um lado, ndo basta a um pais vontade
nacional, é preciso reunir condic¢des objetivas — atributos cldssicos de poder, tais
como territério, populagio, riqueza, capacidade militar e cientifica —; por outro
lado, seria ingénuo pensar que existindo as bases objetivas, naturalmente, por
determinismo, um pais se tornaria poténcia no sistema internacional. Ao
contrario, um pais que tiver condi¢des objetivas mas escassa coesdo nacional em
torno do objetivo de ascender a condicdo de poténcia, invariavelmente
retrocedera, inclusive, no limite, concedendo no todo ou em parte seus atributos
de poder a outros povos que possuam projeto de na¢do mais bem delineado.

No que diz respeito ao primeiro aspecto, é essencial observar que a
alianca entre os paises BRICS tem uma base objetiva, ndo é produto de
defini¢io aleatéria. Como se vé no Quadro 1, se fizermos um recorte a partir dos
fatores territério, populacido e tamanho da economia, encontraremos os quatro
BRICs originais e os Estados Unidos.

A incorporacdo da Africa do Sul, decidida na terceira Cipula, realizada
em Sanya (China) dd a clara dimensdao geopolitica da alianca, a comecar da
condi¢do geografica do pais africano como ponto de contato entre os oceanos
Atlantico e Indico. Ademais, incorporara um pais relativamente estavel do
continente africano, dirigido por uma coalizdo progressista liderada pelo
Congresso Nacional Africano (ANC) e lider da Unido Africana - a sul-africana
Nkosazana Dlamini-Zuma, ex-esposa do presidente Zuma, reeleito em maio
dltimo, é a secretaria geral da UA desde 2012.

Os cinco BRICS retinem poder combinado extraordinario: dois
membros “ndo ocidentais” do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, trés
poténcias nuclearmente armadas, além de serem paises com forte base de
recursos naturais, capacidades industriais, parques cientificos, tecnolégicos e de
inovacdo em areas, em geral, complementares e capacidade de produgido de
alimentos.

Assim, a alianca entre os BRICS deve ser observada mais por fatores
estruturais que conjunturais. Por exemplo, sdo paises que reinem potencial de
dinamismo econdémico superior aos atuais paises centrais, a comegar pela

prépria dindmica intrinseca ao capitalismo relativa ao desenvolvimento
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desigual. A prépria capacidade de resisténcia a primeira fase da atual grave crise
do capitalismo eclodida em 2008 revela este fator. Por certo, dada as proporgaes
da crise, seria pouco realista desconsiderar que mesmo os BRICS seriam

impactados em suas taxas de crescimento.

Quadro 1: Maiores areas, populac¢des e economias mundiais
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|
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\Eoonomia (PIB) > US$ 750 bilhdes

Mas fatores como o extraordinario espaco de crescimento dos mercados
internos de massas de cada um dos BRICS, num contexto de politica mais ou
menos redistribuitivas, que permitiram importante mobilidade social, foram e
serdo importantes fatores de dinamismo econoémico destes paises. Da mesma
forma, sdo paises, que por sua prépria dimensdo, tem na presenca do Estado —
“capitalismo de Estado” —, por meio de empresas estatais e mecanismos de
planejamento econdémico, fator de grande importancia. De modo geral, sdo
nagdes que nao aderiram ao modismo neoliberal.

A despeito de ter sido sintetizado por um estudo econométrico de um
banco de investimentos®, os BRICS se caracterizam por sua extraordinaria
potencialidade; todos sido paises portadores de futuro — muito para além de uma

diminui¢ao do crescimento econdmico recente derivado dos efeitos da crise.

8 Refiroome a  Building  Better  Global  Economic BRICs (2001), disponivel em

http://www.goldmansachs.com/our-thinking/archive/archive-pdfs/build-better-brics.pdf
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Ademais, é recorrente na teoria geopolitica — aqui nio ha qualquer originalidade
do Sr. O’Neill —, a centralidade do papel dos megaestados ou “paises-baleia”. Sao
paises cujos fatores combinados revelam extraordinario potencial.

Como recorda Ricupero (FUNAG, 2012), “essa inovagdo conceitual (o
BRICS) foi, na verdade, criada por George Kennan, e nio por essa figura menor
de um banco de investimentos”. Ricupero se refere ao conceito de monster
countries, proposta pelo geopolitico e diplomata norte-americano, a respeito de
paises que combinam ao mesmo tempo “uma extensdo continental e grande
populacdo™. Para Kennan, os cinco paises monstro eram os EUA, a entédo
Unido Soviética, a China, a India e o Brasil. Vale lembrar — retomaremos o tema
mais a frente — que Kennan é também conhecido por desenvolver a teoria das
fimbrias ou rimland de Nicholas Spykman, no que viria a ser conhecida como
teorta da conten¢io ou Doutrina Truman — isto é, a ideia de movimentos
geoestratégicos visando limitar o poder da URSS aos limites do heartland.

O que observamos até aqui mostra como o BRICS tem fundamento em
conceitos e andlises geopoliticas e geoestratégicas muito mais complexas do que
o relatorio para investidores do Sr. O’Neill.

Outro aspecto teérico essencial a considerar relaciona-se a forma pela
qual os paises BRICS assumem sua postura reformista, pela qual buscam
“demandar a revisao da ordem estabelecida e de suas normas dominantes de
maneira a refletir seus préprios interesses, preocupagdes e valores” (Hurrell,
2009, p.11).

Sendo o BRICS uma alian¢a “anti status quo”, qual o meio que estes
paises utilizam para efetivar seus propésitos?

Podemos encontrar na literatura conceitos importantes para responder
esta questdo. Ideias como balanca de poder, proposta pela escola realista, ou de
bandwagoning, sao tteis para compreender o comportamento dos paises em geral
e do BRICS, especificamente.

Na balanca de poder, Waltz (2000), por exemplo, diz que os Estados

responderdo ao poder concentrado com varios tipos de balanceamento de poder,

9 Ideia apresentada em Around the Cragged Hill: A Personal and Political Philosophy, cuja primeira edi¢ao

é de 1993.
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unindo forgas contra os mais poderosos!?. Por bandwagoning'!, compreende-se
ato oposto, ou seja, de aliar-se ao pais ou coalizdo mais forte, numa espécie de
acomodacio pragmatica em relacdo ao hegemon.

No caso do BRICS, concordamos com Hurrell (2009, 34-35) e outros
autores!?, que o mais adequado sera considerar que os BRICS adotam uma
espécie de balanceamento brando. Segundo o autor, o balanceamento brando
“ndo envolve tentativas diretas de confrontar ou constranger o pais dominante
por meio de aliancas militares (balanceamento externo) ou mobiliza¢do militar
(balanceamento interno)”. Ao contrario, diz ele, “envolve outras formas de
cooperacdo: ententes, entendimentos informais, exercicios cooperativos ad hoc ou
colaboragdo em institui¢cdes internacionais ou regionais”. Continua o autor
argumentando que “o propésito destas formas cooperativas é complicar e
aumentar os custos das politicas norte-americanas em institui¢ées internacionais
(especialmente negando legitimidade a elas)”, utilizando-se assim de
“mecanismos nio militares” para atingir seus propésitos reformistas.

Podera se argumentar que com a criagdo de instrumentos que atuam
diretamente sobre a ordem econdémica e financeira internacional — caso do
Banco e do Fundo do BRICS —, os cinco grandes paises intervém de uma forma
nada branda em relagdo a alteragéo do status quo. De toda forma, para além da
possibilidade de desenvolver cooperagao estratégica — hoje apenas embrionaria'3
—, efetivamente a transicdo sui generis na atual ordem internacional precede a
manu militart.

Uma dltima questdo nesta chave de interpretar o BRICS é compreender
as singularidades de cada um de seus integrantes. Observe-se que estas
diferencas, naturais em se tratando de megapaises, sdo amplificadas pelo
mainstream na campanha por desacreditar o BRICS. Reais, contudo, ndo sio
obstaculos tendo em vista preponderar a convergéncia de interesses na ascensao

no sistema internacional, conforme temos argumentado neste ensaio.

10 Originalmente, encontramos o conceito de “Balanca de Poder” em Spykman, Nicholas. America's
Strategy in World Politics: The United States and the Balance of Power, New York: Harcourt, Brace and
Co., 1942, 447.

' Termo atribuido ao cientista politico Stephan Van Evera (Hurrell, 2009, p.17)

12 Em Hurrell encontra-se referéncias, sobre este conceito, a T. V. Paul e Robert A. Pape.

13 Aqui nos referimos as reunides relativamente regulares — quatro sessdes ja ocorreram — dos National

Security Advisors dos BRICS.
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Trés do BRICS sao civilizacoes milenares: a russa, a hindu e a chinesa.
Destas, historicamente, duas ja experimentaram condi¢do de superpoténcia: a
Russia, como vértice da Unido Soviética, e a China como o poderoso Império do
Meio até o inicio do século de humilha¢do em 1850. Nesse sentido podemos
denominar as intencdes de (re)ascensao de Rissia e China como intentos
restauracionistas de condigdo ja vista no passado.

Ao lado das trés civiliza¢des milenares, junta-se uma nova civiliza¢do, a
brasileira, constituida muito mais recentemente, mas com caracteristicas
singulares que lhe outorgam enormes potencialidades. Poderiamos falar aqui
nido apenas de potencialidades objetivas do Brasil, mas das extraordindrias
potencialidades civilizatérias do Brasil fruto de sua formacao social original, da
constituicio de um povo-nove, amalgamado pela confluéncia de sua trés
vertentes constitutivas.

O quinto BRICS, os sul-africanos ndo configuram uma civilizagdo, num
sentido antropolégico mais complexo, tendo em vista sua marcada cisdo étnica e
até tribal. Entretanto, sua presencga na coalizdo a fortalece, como dissemos, por
razdes geopoliticas e geoestratégicas, tendo em vista ser o vértice da integracéo
africana e a zona geografica (cone austral africano) de confluéncia entre o
Atlantico e o Pacifico.

Passemos a seguir a identificar algumas das razdes geopoliticas e
estratégicas de cada um dos RICS. Mais a frente dedicaremos uma sessio
prépria a discutir o caso brasileiro. Nossa motiva¢do aqui é retomar o
argumento de que o BRICS é essencialmente uma alianga entre paises com
interesses em comum. Trata-se de uma alianca tdtica: os BRICS combinam sua
forca, como dissemos, para acelerar uma transi¢do na situacdo internacional que
favorega o projeto nacional de cada um de seus integrantes, reunindo condigées
mais favoraveis ao curso de seu desenvolvimento. Os trés gigantes da massa
territorial euroasiatica — Russia, India e China —, em especial, historicamente
equilibram-se entre cooperagao e conflito; no contexto desde inicio do século
XXI, certamente o fator cooperagio se sobrepde ao fator conflito.

Rissia e China, em especial, possuem pensamento geopolitico denso e
estruturado. India e Brasil, embora mais recentes, idem. A Africa do Sul vai

estruturando sua visdo nacional.
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A Rassia herda do czarismo e sobretudo da geopolitica soviética, ao
longo de sete décadas no século XX, longa tradi¢do de pensamento estratégico.
Em grande medida, com Putin, essa tradicdo é retomada na recuperagao do
FEurastanismo.

Baseada nesta tradi¢do, ocorre uma grande novidade estratégica
contemporinea representada pela nova postura russa que, embora viesse sendo
ensaiada ha alguns anos, agora sob a segunda presidéncia de Putin toma forma
nitida. Crescentemente ameacada em seu core interest — que inclui sua prépria
integridade territorial e manutencdo da zona de influéncia geoestratégica —,
Moscou da sinais de claro abandono da tradicional ambiguidade geopolitica que
a tem caracterizado desde o fim da URSS, equilibrando-se entre a necessaria
autonomia que deve ter um grande pais e a alianca com o ocidente, na qual a
cooptacao ao G7, alargado para G8 é simbolo.

O primeiro grande lance representativo da nova postura russa foi a agio
que garantiu as bases para uma virada de jogo na guerra da Siria, em outubro
dltimo, impedindo, por ousada manobra diplomatica, a consumacido da
interven¢do da OTAN a partir da manipulacdo grosseira a respeito do uso de
armas quimicas supostamente pelo governo de Bashar Al-Assad. Mais
recentemente, novo lance russo, este ainda mais ousado, foi o estabelecimento de
linha vermelha a respeito de sua integridade territorial, diante da acdo
europeia/ocidental de cooptagdo da Ucrania — Kiev é um bergo da nacionalidade
russa. A anexa¢do da Crimeia, pois, foi uma mensagem clara de que o limite de
Moscou é a ameaca a sua integridade territorial e as minorias russas espalhadas
em seus limites fronteirigos.

A Cdpula de Fortaleza, pois, ocorre neste contexto de nova postura
geopolitica russa ao mesmo tempo em que hd um recrudescimento das pressges
geoestratégicas direcionadas a China, no sentido de por este pais na defensiva
em seu préprio mar territorial. Nesta moldura geopolitica que deve ser lida a
recente visita, em maio dltimo, de Vladimir Putin a Beijing e a assinatura de
um pacto energético de 30 anos para o fornecimento de géds russo a China —
driblando a tentativa de isolamento russo pelo ocidente. Uma aliang¢a entre dois
grandes paises, membros do Conselho de Seguranca e grandes poténcias

nucleares — alianca que, fortalecida, tem efeitos diretos sobre a solidificagdo da

alianca dos BRICS.
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Assim pode ser lida, para a Russia, a recente reunido de Fortaleza. Para
Moscou esta teve um sentido estratégico chave, sobretudo tendo em vista que,
diante do retorno do protagonismo de Moscou no cendrio internacional,
recrudescem movimentos das poténcias estabelecidas para constrangé-lo em seu
préprio entorno geografico — vide o avanco da OTAN sobre a Ucrania. A
presenca do presidente Putin em Fortaleza foi sua primeira presenca em foro
multilateral pés-Crimeia e o segundo movimento expressivo de buscar romper a
tentativa de isolamento — o primeiro foi a visita de maio a Beijing, ocasido em
que assinou o citado acordo energético.

Mas Obama seguiu sua ofensiva antirrussa e, numa provocacio
(extensiva ao pais anfitrido da Cipula), anunciou novas rodadas de sancdes
estando o presidente Putin em Brasilia. A derrubada do avido da Malaysia
Airlines no leste da Ucrania — dois dias depois da reunido de Fortaleza e
aproximadamente no mesmo momento em que o avido de Putin retornava a
Moscou — somou-se a essa ofensiva, numa nitida operacdo que, em termos
militares, se pode denominar como “operagio de bandeira falsa™!*.

Dias depois, foi a vez de Putin anunciar a retalia¢do: sendo o 5° maior
importador de produtos agropecuarios, Moscou anunciou o cancelamento das
compras nos mercados europeu e norte-americano — apenas a Unido Europeia
exportou US$ 13,8 bilhdes em produtos agricolas a Russia em 2013. Num gesto
importante, deu sinais que buscard no mercado brasileiro parte importante
destes produtos. Também a indistria de Defesa russa, objeto de pesadas sangges
ocidentais, podera buscar 0 mesmo caminho junto aos BRICS.

Para a China, a participacdo no BRICS aporta ao interesse central da
politica externa chinesa contemporinea: “a busca ativa de um entorno
internacional pacifico em beneficio de seu préoprio desenvolvimento”, nas
palavras do presidente Xi Jinping!®. Ademais, a alianca aporta a aspiracdo
deste pais em adensar sua presenga no cendrio internacional e de aumentar sua

diversificacdo financeira. A relagdo com grandes paises detentores de matérias-

14 False flag em inglés. Sdo operagdes militares ou de inteligéncia que aparentam ser realizadas pelo
inimigo de modo a tirar partido das consequéncias resultantes. Que interesse teriam os rebeldes
ucranianos em atacar um aviio civil de passageiros? Ao governo direitista de Kiev, ao contrario, surgiu
uma oportunidade para liquidar com for¢a militar extrema o movimento separatista.

15 Entrevista a quatro meios de imprensa da América Latina, em 14 de julho de 2014.
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primas também serve ao interesse chinés de garantir o fluxo regular destes bens
ao pais, sustentando o desenvolvimento chinés. Neste caso, além da relacdo com
Brasil, Rissia e Africa do Sul — grandes detentores de matérias-primas — a
alianca facilita o acesso ao entorno destes paises, especialmente a Ameérica
Latina e Caribe e a Africal.

Cabe destacar — a despeito da sinofobia propagada por alguns think-
thanks conservadores do ocidente —, a singularidade confuciana da geopolitica

chinesa. Como propde Torres (2014),

La narrativa “Confucio-menciana” parte de las mas ancestrales raices, en las que se
interpretaba que China era el centro cultural universal. Este centro debia ser
respetado y asimilado por los pueblos de los que se rodeaba, a los que deberia regir
por su jerarquia y administrar en armonia. En este orden no se veia necesario el
conflicto, que se consideraba como una aberracién, consecuencia de un relajamiento
moral o error de mando. Esta narrativa, que se encuentra profundamente arraigada
en el discurso actual de la geopolitica de China, sufrié el méds grave de sus reveses
cuando las potencias occidentales del Siglo XIX, embebidas de los primeros

conceptos geopoliticos, la convirtieron casi repentinamente en un territorio colonial.

A influéncia da formacgéo social no pensamento geopolitico é tema que
deve ser considerado como determinante para compreender a visio de mundo de
um determinado Estado.

Também no caso indiano, ha que considerar a influéncia do pensamento
de Estado para considerar as atitudes e posi¢des tradicionais do pais. Assim, a
despeito do novo governo de direita, eleito em maio tltimo, os primeiros seis
meses do novo governo mostram uma linha de relativa continuidade em politica
externa.

A reunido de Fortaleza representou a primeira viagem internacional do
novo primeiro ministro, Narendra Modi. E expressivo constatar que o primeiro
encontro de Modi com seus dois grandes vizinhos — Rissia e China — tenha se

dado em solo brasileiro — a partir do qual pactuou adensamento da presenca

16 Ainda que, vale dizer, a primariza¢do nesta relagdo é objeto de crescente preocupacio, por exemplo, dos
aises latino-americanos. K o caso do Brasil, que em 2013 teve nas commodities 87% de suas vendas a

P q
China enquanto de suas importacdes deste pais, 60% foram de produtos industrializados (Carta

Capital, 23/07/14).
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indiana na Organizacdo de Cooperacdo de Xangai, alianca na disputa
geopolitica no heartland do mundo.

As intervengdes de Modi reiteraram compromisso da India com os
BRICS, refor¢ada pelo fato do primeiro-ministro voltar a Nova Deli com a
primeira presidéncia do NDB — vale lembrar que a ideia surgiu na 4* Cipula,
realizada na India em 2012.

A Africa do Sul, por sua vez, tem especial interesse de consolidar os
compromissos que ela pilotou na Capula de Durban (2013), relativo ao apoio dos
BRICS a integragao africana através do financiamento da infraestrutura: o pais
ocupa a presidéncia da Unido Africana. Tendo em vista este objetivo, Zuma
volta de Fortaleza com wum escritério do NDB, que serd inaugurado
concomitantemente a sede de Xangai, renovando compromissos com a

prioridade do governo de Tshwane.

2. A reuniao de Fortaleza e as incertezas na transi¢io no Sistema Internacional

Nesta secdo do texto buscaremos analisar o expressivo potencial das
decisdes tomadas na reunido de Fortaleza para o grande jogo geopolitico global.
Inicialmente, apresentaremos os resultados da 6* Cupula, na qual o BRICS, ao
mesmo tempo “criam dentes” (instrumentos), politicamente aproximam posi¢ao
(aumentando seu grau de coesdo) sobre os grandes temas da situagido
internacional contemporanea.

Tera sido a reuniao de Fortaleza um ensaio de novo Bretton Woods?

A 6" Capula foi marcada, como dissemos, pelo surgimento do Banco e
do Fundo dos BRICS. Para alguns analistas, um novo Bretton Woods se esbocou
em Fortaleza. Exageros a parte, entretanto, foi correta a interpretacdo da
transcendental decisdo, expressa nas palavras do presidente sul-africano, Jacob
Zuma, para quem a reunido foi “a historic and seminal moment which saw, for the
first time since the post-Bretton Woods Institutions era, the creation of a new and

unique financing initiative” 7.

17 “Um momento histérico e seminal, que viu pela primeira vez desde as institui¢oes de Bretton Woods, a

criagio de uma nova e tnica iniciativa de financiamento” (traducdo livre). Ver
http://www.thepresidency.gov.za/pebble.asp?relid=17711
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O Banco (NDB) surge com capital autorizado de US$ 100 bilhdes e
capital inicial subscrito de US$ 50 bilh&es, com contribui¢des por igual dos cinco
sécios!8. Mas a medida em que se consolide, diz um analista, “o Banco vai atrair
outros depdsitos e crescer dez ou vinte vezes”19. Isso se explica pela capacidade
de alavancagem prépria de uma institui¢do financeira desta natureza e da
possibilidade de atrair capitais de fundos diversos. A China, por exemplo, com
alta liquidez, podera no Banco encontrar alternativa de rentabilidade para seus
recursos.

O Fundo, por sua vez, “um mini-FMI”, com caixa comum de US$ 100
bilhGes, é um importante seguro contra crises futuras no balanco de
pagamentos, ameaca presente sobretudo persistindo as manobras monetarias
dos paises ricos, sobretudo dos Estados Unidos, que diante da retirada dos
estimulos em resposta a crise, tem tomados medidas que geram (uma ainda
moderada) saida de divisas nas economias emergentes — uma “fuga para
liquidez”, nas palavras de Luiz Gonzaga Belluzzo?. Podera ser um importante
instrumento para a protecdo das moedas nacionais e a prépria estabilidade
econdmica dos paises BRICS.

Do ponto de vista geopolitico, as iniciativas atuam diretamente na
relativa diminui¢do da influéncia dos Estados Unidos e da Unido Europeia — via
institui¢des que controlam com mdo de ferro, FMI e Banco Mundial — junto aos
paises em desenvolvimento, criando alternativas de financiamento despojadas
das condicionalidades politica e econémica aviltantes destas instituigdes
tradicionais — é certo, mais draconianas para uns que para outros. Por exemplo,
a Ucrania, com a instalagdo do governo pré-ocidente em Kiev, teve aprovado
em tempo recorde empréstimo de US$ 18 bilhdes. O mesmo dificilmente
ocorreria, por exemplo, se um pais como a Argentina necessitasse do mesmo
apoio — ao menos que aderisse a pesado programa de ajuste.

O fato é que as fungdes precipuas do Banco Mundial e do FMI — que,

conforme concebido 70 anos atris em Bretton Woods, é de “financiar o

18 Ao contrario das institui¢des de Bretton Woods, o NDB surge com uma governanca rigorosamente
equivalente em termos de distribui¢io de poder entre seus cinco sécios fundadores. E altamente
questionavel, portanto, a interpretacio de certos analistas ocidentais, que o Banco seria “instrumento
da expansdo chinesa”.

19 Michael Wong, professor da City University de Hong Kong, em entrevista a BBC Brasil, 15/07/2014.

20 “Em um mundo de inevitaveis colises”. Carta Capital, 23/07/14.

50

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Ronaldo Carmona

desenvolvimento” e “conter crises no balango de pagamentos” — sdo cada vez
mais de dificil execuc¢do, quer por seus critérios ideolégicos ultraliberais, quer
por sua prépria dimensdo insuficiente diante das necessidades do mundo atual,
caracterizado pela enorme caréncia de recursos para infraestrutura e
financiamento do desenvolvimento no mundo, sobretudo pelos paises em
desenvolvimento — a Unctad estima essa demanda em US$ 1 trilhdo, apenas
para infraestrutura.

O surgimento do NDB e do CRA decorrem antes que nada da enorme
resisténcia dos paises do establishment em ceder poder e reformar os organismos
financeiros internacionais — fato expresso sem meias palavras no ponto 18 da
Declarag¢do de Fortaleza. Mesmo diante da enorme caréncia por recursos no
mundo, os paises do G-7 resistem em ampliar o papel de institui¢des como o
Banco Mundial ao mesmo tempo em que nio aceitam diminuir seu controle, de
modo a expressar o real peso econdomico de cada pais atualmente, muito
diferente do pés-guerra. A China, por exemplo, possui menos votos no FMI que
a cadeira correspondente aos paises Benelux (Bélgica, Holanda e Luxemburgo).
O G-7 possui 43% dos votos no FMI; os BRICS, em seu conjunto, 10,3%, a
despeito de representarem cerca de % do PIB mundial.

Vale lembrar que os BRICS tém aportado significativas quantias de
recursos ao FF'MI no pés-crise, tornando-se, ineditamente, credores da instituigao.
Como lembra Paulo Nogueira Batista Junior, diretor do FMI indicado pelo
governo brasileiro, em 2012, “a China anunciou US$ 43 bilhes adicionais (ao
FMI); o Brasil, a Russia e a india anunciaram US$ 10 bilhdes cada; Africa do
Sul entrarda com US$ 2 bilhdes. Na rodada anterior de levantamento de
empréstimos para o FMI em 2009, os BRIC entraram com o equivalente a US$
92 bilhes — a China com US$ 50 bilhdes, Brasil, Rissia e India com US$ 14
bilhoes cada™?!.

A atitude reformista do BRICS em relacdo as institui¢des financeiras
internacionais tem rela¢do com o fato, como diz Hurrell (2009, p. 27), de estas
serem efetivamente espagos de poder, capazes até mesmo de “constranger os
mais poderosos”, dada a capacidade de 6rgdos como o FMI e o Banco Mundial

de definirem padrdes de politica econémica para os paises. Invariavelmente

21 “0s BRICS no FMI e no G-20”, dezembro de 2012.
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estes padroes atendem a interesses nacionais dos paises que os dominam — no
caso, desde sua criacdo no pés-guerra, os Estados Unidos e a Unido Europeia,
“donos” das cotas que asseguram seu controle.

O NDB aparece como atrativa alternativa para a alocagio de liquidez e
das cada vez mais vultosas reservas em divisas dos grandes paises emergentes,
trocando os titulos “seguros” como os treasuries (titulos do Tesouro norte-
americano), de baixa remuneracdo, por investimentos nas potencialmente
rentiveis obras de infraestrutura na América Latina e na Africa, com garantias
em operacdes governo-a-governo. Por isso mesmo, como observou artigo recente
no Financial Times, “marcard uma mudanca significativa na arquitetura do
financiamento internacional do desenvolvimento”22,

No caso da China, o pais desde 2009 vem anunciando uma estratégia de
reduzir a exposi¢do — e portanto a vulnerabilidade — de manter grande parte de
suas reservas aplicadas em titulos norte-americanos??. Alids, o NDB cabe como
luva na estratégia chinesa de diversificagio monetdria e na busca da
internacionalizacdo do renminbi.

Assim, o surgimento do NDB e a alocacdo de parte das reservas no CRA
podem ser lidos como movimentos de diminui¢do da exposi¢do dos paises
BRICS em relagao ao délar. Ha que se perguntar quais serdo suas consequéncias
em médio e longo prazo para a hegemonia do délar no sistema financeiro
internacional, um dos fatores chave para a hegemonia global norte-americana.

Na medida em que isso se manifeste com clareza, ha riscos de
recrudescimento da guerra financeira do G-7 contra os BRICS. Afinal, a
governanca financeira internacional ¢ cada vez mais marcada por impactos
geopoliticos, derivados do fato de que no préprio ambito do G-20 se cistalizam
cada vez mais nitidamente dois blocos de forca: de um lado, o G-7 — uma
coalizao de paises do velho status quo liberal, cujo carater é reafirmado com o
recente expurgo da Rissia — e os BRICS e seus aliados. Jim O’Neill, em artigo

de balango da 6* Cipula no The Telegraph, chega a falar em “duas facgdes” em

22 Segundo a economista da Universidade de Columbia, Stephany Griffith-Jones (ver “China vence e serd
sede do Banco dos BRICS”. Folha de Sao Paulo, 08/06/2014, p. B9).
23 Ver artigo, que teve ampla repercussdo a época, de Zhu Xiaochuan, presidente do BC (Banco Popular

da China).
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disputa no G-20%%. Do desfecho desta luta, em boa medida, resultard a
arquitetura financeira internacional do século X XI.

Uma medida promissora no sentido de impactar sobre hegemonia do
délar é a crescente utilizacdo de moedas nacionais nas relagdes entre os paises,
através de acordos de trocas de moedas (swaps) e outros mecanismos
semelhantes.

O NDB, ademais do grande potencial financeiro, podera jogar papel
relevante na propria atualizacdo da teoria do desenvolvimento diante dos
desafios deste século XXI. Afinal, os paises BRICS, para além de suas
diferencas, apontam para uma proposta de desenvolvimento “nao-neoliberal”,
baseado em investimentos produtivos e em infraestrutura. Rejeitam a
“perspectiva neorrentista e de reforma econémica cldssica”?>.

Atendem assim a tradicdo desenvolvimentista muito presente na
trajetéria econémica de cada um dos BRICS e a aquilo que Hurrell (2009, p.38)
chama de “forte estatismo que caracteriza todos estes paises”, isto é, o
protagonismo do Estado, ao longo da maior parte da histéria econémica dos
BRICS na conducao dos rumos do desenvolvimento.

Vale lembrar que o Banco surge apoiado no know-how e na expertise de
robustos bancos nacionais de desenvolvimento de seus integrantes. E o caso do
Brasil, com o BNDES, banco que tem dimensdes superiores ao préprio Banco
Mundial.

Sendo o surgimento do NDB e do CRA movimentos de profundos
impactos geopoliticos e geoecondmico, cabe destacar a demonstragao de visdo
estratégica do Brasil na manobra que permitiu seu anincio em Fortaleza. Em
relacdo ao Banco, é amplamente conhecido o fato de que o Brasil foi o tnico dos
cinco paises a nao pleitear a sede da instituicdo, exatamente para melhor se
posicionar para outro pleito, o de indicar o primeiro presidente da nova
institui¢do. Consta, no entanto, que as vésperas da reunido dos lideres em
Fortaleza, um impasse permanecia entre Nova Deli e Beijing pela sede do

Banco; foi quando a presidenta Dilma orientou que o Brasil cedesse a primeira

24 Ver http://www.telegraph.co.uk/finance/globalbusiness/10991616/The-Brics-have-a-100bn-bank.-Can-

he-west-start-taking-them-seriousiy-now.ntmi

% Como disse Michael Hudson, em Carta Capital, 23/07/14.

the-West-start-taking-them-seriously-now.html



http://www.telegraph.co.uk/finance/globalbusiness/10991616/The-Brics-have-a-100bn-bank.-Can-the-West-start-taking-them-seriously-now.html
http://www.telegraph.co.uk/finance/globalbusiness/10991616/The-Brics-have-a-100bn-bank.-Can-the-West-start-taking-them-seriously-now.html
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presidéncia a fndia, possibilitando assim o desfecho que estabeleceu sua sede em
Xangai, e assim, a exitoso resultado da reunido de Fortaleza26. Ao fazé-lo, o
Brasil também reiterou o compromisso do novo governo indiano com os BRICS.
Mas, fundamentalmente, permitiu uma cartada decisiva no tabuleiro de xadrez
geopolitico global.

Como disse um analista, numa interessante analogia, os BRICS
comecam querendo “sentar a mesa”, cujo acesso lhes era vedado; em seguida,
buscaram “mudar o cardapio”. Diante da impossibilidade, passam a
“estabelecer sua prépria mesa”?’. Esse é o significado do surgimento dos

promissores Banco e Fundo dos BRICS.

2.1. Avancos na coesio politica dos BRICS quanto aos grandes temas globais num
quadro de deterioracio do cenario internacional

A 6" Cipula do BRICS também foi marcante por prosseguir
aperfeicoando pontos de vistas comuns entre seus cinco integrantes. A leitura
dos 72 pontos da Declaragido de Fortaleza permite observar que, ao contrario do
ceticismo do mainstream, ha uma convergéncia crescente sobre temas centrais
presentes no cenario internacional.

Esta constante aproximacao de posi¢des, apés seis reunides de chefes de
Estado, permite aos cinco grandes tomarem posi¢des comuns em temas “duros”
como a guerra na Siria, a reforma da ONU e a questdo da espionagem
promovida pelos 6rgaos de inteligéncia do governo norte-americano contra
diversos paises do mundo. Esta crescente coesio do BRICS tem grande
importancia tendo em vista o recente curso geopolitico. Busquemos analisar
aspectos marcantes desta evolugao recente do cenario global.

No periodo mais recente, a evolugdo do quadro internacional tem tido
como caracteristica, ademais da resiliéncia da crise internacional, movimentos
que buscam fazer vitoriosa contratendéncia em relacdo a tendéncia observada
nesta primeira década do século XXI: a do declinio, ainda que lento e gradual,

das potencias tradicionais — nomeadamente os Estados Unidos e da Europa —e a

26 O Brasil presidira o Conselho de Administragio do NDB e tera a préxima presidéncia apés a gestio
indiana; a Russia presidira o Conselho de Governadores (ministros).

27 Anthony W. Pereira, do King’s College de Londres (The BRICS Post, 15/07/14).
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ascensdo de grande paises em desenvolvimento, sobretudos os BRICS, e entre
estes especialmente a China.

A ascensdo da “periferia” tem sido a grande marca do inicio do século
XXI. Do final dos anos 1990 até recentemente, um em cada sete paises em
desenvolvimento superou o crescimento dos Estados Unidos em 3,3% ao ano,
em média, pelo que, em 2013, pela primeira vez os “emergentes” responderam
por mais da metade do PIB mundial em paridade de poder de compra.

Registre-se que a atual transicdo eclode a partir deste dado estrutural: a
diminui¢ao relativa do peso econdémico — e consequentemente politico e
posteriormente militar — dos paises centrais, isto é, os Estados Unidos e o bloco
europeu ao lado do aumento do peso relativo de grandes paises em
desenvolvimento, como se vé na acelerada ascensio econdmica dos BRICS neste
século XXI.

Ainda que, dado imenso poder acumulado, a principal poténcia
estabelecida, os Estados Unidos, segue a principal na¢do do mundo em termos
de poder, seja ele politico, econémico, cultural-ideolégico e sobretudo militar. E
da nitidos sinais de manobrar para prolongar no tempo ou mesmo relancar esta
condicao.

Sob a presidéncia de Barack Obama, os Estados Unidos buscam assim
esta contratendéncia em relacao ao seu diagnosticado declinio, inclusive por seus
proéprios think-thanks e documentos estratégicos oficiais. Busca uma das reacdes
no plano econémico, pondo a todo vapor uma estratégia de diminuicdo da
dependéncia energética (a partir da explora¢do do shale gas) e através de uma
ativa politica de reindustrializacdo apoiada na ampla capacidade em Ciéncia,
Tecnologia e Informacdo acumulada por este pais. No plano geoestratégico, o
atual governo tenta encerrar a era Bush (de foco na guerra assimétrica
contraterrorista), reorientando-se para o pivot asidtico — preponderdncia
estratégica na vasta regido da Asia-Pacifico —, atualizando a doutrina da
contencio, tendo como alvo a China.

Mas a manobra se revela mais dificil do que planejada: dividas quanto
a sustentabilidade da “revoluc¢do energética” se avolumam — estudos sérios
apontam ser esta de félego curto — e a retirada gradual do “grande Oriente

Médio” é turvada pelo préprio “legado” deixado pelas guerras, que geraram
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caos e instabilidade em paises como Iraque, Afeganistdo e Libia — vide a atual
guerra contra o chamado Estado Islamico.

A crise internacional, por certo, atingiu antes o centro que a periferia —
dado fendémeno intrinseco ao capitalismo relativo a seu desenvolvimento
desigual, que confere maior dinamismo relativo nas “novas fronteiras” do
capitalismo.  Duradoura, entretanto, mnos dltimos anos registrou
transbordamento para os paises em desenvolvimento — ainda que ndo no grau
observado nos paises centrais, sobretudo na Europa, que sofre prolongada
recessdo e crise social. Mas o fato é que os BRICs, que respondiam por dois
ter¢os do crescimento do PIB mundial em 2008, em 2012 responderam por
menos da metade, fator que devera se manter estdvel nos préximos anos,
segundo proje¢oes do FMI.

Por certo, a desaceleragdo dos “emergentes” acima produziu exageros,
presentes sobretudo em interpretagdes americandfilas. Mas, de fato, nem os
Estados Unidos voltam a ser motor da economia mundial como anunciam mais
com base em desejos do que na realidade alguns mais afoitos, nem a
desaceleragio dos “emergentes” é tao brusca como estas tentam apresentar — a
China, por exemplo, seguird com crescimento relativamente elevado para seus
padrées, de 7,5% do PIB.

A busca, pelos paises centrais, de fazer vitoriosa contratendéncia na
prolongada luta em curso por qual sera o desfecho da transi¢do tem marcantes
caracteristicas geopoliticas e geoestratégicas. Como dissemos acima, ha notéria
reabilitacdo, na orientacdo estratégica dos paises centrais — notadamente dos
Estados Unidos — de preceitos e teorias geopoliticas classicas, sobretudo de
autores que formulam as teorias da contengdo.

Opera-se nova divisdo de trabalho no d4mbito da OTAN; enquanto os
Estados Unidos encaminham-se decididamente para a politica do pivot asidtico —
buscando obter a hegemonia na bacia do Pacifico, espremendo a China o quanto
possivel em seu proprio mar territorial —, os europeus, cada vez mais
amuralhados em sua prépria fortaleza, buscam encarregar-se de “estabilizar” seu
longo e instavel entorno regional — que vai do Sahel norte africano até a
Ucrania, atual objeto de queda de brago estratégico entre Moscou e Bruxelas.

Como nunca, operacdes de regime change passam a ser utilizada com
maior frequéncia, numa escalada que segue um roteiro recorrente, que vai da

demonizacdo de seus lideres pelo aparato propagandistico mundial e fomento de
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divisdes internas nos paises alvo até a intervencéo direta propriamente dita. O
caso recente da Libia, e atualmente, da Siria e da Ucrania sdo exemplos
latentes. Ndo se pode descartar a utilizagdo do mesmo modus operandi em
relacdo a outros paises, inclusive os BRICS.

A busca da “retirada” americana do Oriente Médio — frustrada devido a
instabilidade sistémica na regido — ademais da tentativa da presidéncia de
Obama de resolver o dossié iraniano, responde a necessidade de concentrar-se na
tentativa de reverter a ascensdo de grandes paises em desenvolvimento —
especialmente a China, mas também, de forma menos explicita, dos demais
BRICS.

Novas poténcias, que naturalmente passam a ser contestadoras do
status quo anterior, passam a ser a prioridade estratégica no raio de acdo da
principal poténcia mundial. Assim, nesta virada estratégica norte-americana,
reabilita-se a atualizam-se doutrinas geopoliticas cldssicas, como as formuladas
pelo Almirante Mahan, pelo geoestrategista Nicholas Spykman e o embaixador
George Kennan.

Uma importante novidade, derivada da evolucdo tecnolégica, que
permite maior espaco nesta manobra norte-americana, é a produgao de petréleo
e gis baseado em xisto — que, a despeito de dividas quanto a sua durabilidade,
tem permitido importante substitui¢do de importagdo. Os otimistas chegam a
falar em autossuficiéncia energética deste pais j4 na década de 20, fato com
notérios efeitos estratégicos.

A centralidade da geopolitica, materializada pela retomada mais
explicita da politica de contencdo aos polos emergentes por parte da principal
poténcia mundial, se da de forma multifacetada, ndo se expressando apenas no
terreno estratégico-militar.

Por exemplo, sdo nitidos objetivos geopoliticos presentes nas
negociacdes de regras econémicas levada a cabo atualmente pelos Estados
Unidos como o TPP (sigla em inglés para Parceira Trans-Pacifica) — que
incluindo o entorno chinés, exclui Beijing —, e o TTIP (sigla em inglés para
Parceria de Comércio e Investimento Transatlantica, entre os Estados Unidos e a
Unido Europeia). No plano hemisférico, a Alianca do Pacifico, surgida sob
nitida inspira¢do do Departamento de Estado estadunidense, tem igual

motivacdo estratégica: isolar o Brasil e o bloco de paises sul-americanos mais
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auténomos. Como atestou recentemente um nada suspeito analista norte-
americano préximo ao mercado financeiro, Jean Pierre Lehmann, “com o TPP e
a TTIP, os Estados Unidos lideram uma contraofensiva para conter e isolar

rivais econémicos como Brasil, India e China”.

2.2. A retomada, pelas poténcias estabelecidas, da geopolitica da contencio
voltada aos BRICS

Busquemos desenvolver a questdo, apresentada acima, da reabilitacio
das doutrinas de conten¢do. Historicamente, a ultrapassagem de uma poténcia
estabelecida por outra ocorre em contexto de vitéria militar?®. Na atual
transi¢do observada na situacdo internacional, entretanto, a ultrapassagem
ocorrerd primeiramente pelo poder material. A superagio da economia norte-
americana pela China é iminente — segundo 6rgao de estatisticas do Banco
Mundial, em estudo divulgado no final de abril, devera ocorrer ainda em 2014
com base no critério de paridade do poder de compra, ou seja, o peso relativo
das economias pelo custo de vida real. Segundo este mesmo estudo, os EUA
lideram este indice desde 1872. Ja a fndia, segundo o mesmo estudo,
ultrapassaria o Japao tornando-se a 3" economia do mundo. A ultrapassagem
econdmica, entretanto, ndo leva a imediata ultrapassagem nem em termos de
lideranga politica muito menos em termos militares.

Nao estando em tela neste momento um confronto militar direto, como
vimos, os paises do status quo atuarido fortemente no sentido de operar uma
contratendéncia, que nesse momento atende essencialmente pela reabilitagio
das velhas doutrinas geopoliticas da conten¢do. Sugerida por Spykman, a
estratégia da contenc¢io toma forma a partir de celebre artigo de George Kennan
intitulado “The Sources of Soviet Conduct”, publicado na Foreign Affairs, em
1947. Nele, o entdo embaixador norte-americano em Moscou comec¢a a delinear
o que inicialmente seria conhecido como Doutrina Truman e que finalmente
levaria os Estados Unidos a vitéria na Guerra Fria, com a desintegracio da

Uniao Soviética.

2 Ver, dentre outros, “Ascensio e queda das grandes poténcias”, de Paul Kennedy (Ed. Record, 1989) e
“Os Impérios na Histéria”, org. Francisco Carlos Teixeira (Ed. Campus, 2009).
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Contemporaneamente, Brzezinski (1998, 201) é explicito ao defender
que “a tarefa mais imediata é se assegurar que nenhum Estado ou combinacao
de Estados obtenha a capacidade de expulsar os Estados Unidos da Eurasia ou
de limitar significativamente seu decisivo papel de arbitro”?9.

Fatos recentes do cenario estratégico global sugerem que por meios
diretos ou indiretos, abertos ou encobertos, ostensivos ou sutis, os BRICS sio
objeto, neste momento, individual ou coletivamente, do que podemos
denominar como uma reabilitacido da geopolitica da contengdo.

No governo Obama, especialmente, anuncia-se a estratégia que é
conhecida como “pivot” ou “rebalance” para a Asia. No que certamente é a
principal novidade geoestratégica do dltimo periodo, ocorre o aparecimento do
documento com o sugestivo titulo de “Sustentando a lideran¢a global dos EUA:
Prioridades para a Defesa do Século 217 (Sustaining U.S. Global Leadership:
Priorities for 21st Century Defense), em 2012%0. A nova geoestratégia norte-
americana suplanta a fase anterior — da guerra ao terror, vigente desde os
atentados de 11 de setembro de 2011 — e busca responder a grande alteragao
geopolitica em curso no inicio do século XXI: a lenta, mas efetiva erosdo do
poder das poténcias tradicionais do Ocidente, por um lado, e por outro lado, a
crescente — e ainda que ndo sem percalcos e obstaculos — ascensdo dos grandes
paises em desenvolvimento, simbolizado na alianca BRICS e tendo sua
expressdo mais vistosa na China — a 2° economia mundial e em vias de tornar-se
a primeira.

Assim, desde 2012, os Estados Unidos passam a focar sua estratégia
militar na regido da Asia e Pacifico, mais precisamente na contencio da China.
Essa postura estratégica é confirmada no recente Quadrennial Defense Review

(QDR), enviado ao Congresso norte-americano no altimo 04 de margo de 201431,

2 Aqui, para além da atuagio nas fimbrias, Brzezinski defende a intrusio direta na heartland. Vale
lembrar, no periodo recente, o estabelecimento, pelos Estados Unidos, tendo como pretexto a guerra no
Afeganistdo, de suas bases militares em dois paises da antiga Unido Soviética: em Karshi-Khanabad
(Usbequistao) e em Manas (Quirquistio). Devido a pressio combinada da Russia e da China, sobretudo
a particr da Organizacio de Cooperacdo de Xangai, os Estados Unidos deixaram estas bases

re%pectlvamente em 2005 e 2014 (]unho)



http://www.defense.gov/news/Defense_Strategic_Guidance.pdf
http://www.defense.gov/pubs/2014_Quadrennial_Defense_Review.pdf.%20Acessado%20em%2001/10/2014
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Ademais, a geopolitica de contenc¢do atua fortemente no sentido de
fomentar divisdes e instabilidade no entorno estratégico de cada um dos BRICS.
H4 caso mais evidentes, como a atual tensido na fronteira russo-ucraniana ou o
conturbado Mar da China.

Mas também a contengdo ocorre em casos menos percebidos, como no
controle do Atlantico Sul pela OTAN, a partir de um “corddo de ilhas” e com a
permanente campanha que busca fraturar a unido sul-americana, seja por meio
de fomento de instabilidade em paises como Venezuela e Argentina — os dois
principais sécios do projeto brasileiro — seja através de intervencdes abertas
através de prepostos, como é a criacdo da Alianza del Pacifico, com nitidos
propésitos geopoliticos voltados contra o Brasil.

Em cada um dos BRICS também se identifica pressdes sobre fator
chave para a ascensdo de um pais no sistema internacional: a coesdo nacional. A
Russia é permanentemente pressionada pelo fator étnico, quer por tendéncias
centrifugas por parte de minoria em seu territério (os chechenos, por exemplo)
quer por ameacas a seus nacionais residentes em antigas republicas soviéticas. A
China vive sob constante ameaca territorial relacionada ao Tibete e a minoria
uyghur em Xinjiang. A india & pressionada por uma tensdo constante entre a
maioria hindu e a minoria mugulmana. A Africa do Sul permanece, duas
décadas apés o fim do apartheid, com problemas de natureza racial. Mesmo o
Brasil, caracterizado por uma formacao social miscigenada, ndo foge a regra:
além do fomento ideolégico do multiculturalismo — por parte de endinheiradas
agéncias estrangeiras -, absolutamente estranha a formacao social brasileira, é
constantemente pressionado por manipulacdes quanto a questdo indigena,
dentre outras pressdes de natureza racialista.

Ameagas ao BRICS, em seu caminho de ascensdo, também ocorrem pela
propria deterioracdo da situacdo internacional, a partir da incorporacdo de
determinados conceitos a “ordem juridica” multilateral. E o caso do conceito de
responsabilidade de proteger, que tem dado margem para guerras “humanitarias”
ou “civilizatérias” modernas, bem como ac¢des indiretas de regime change,
conceito pelo qual tem sido denominado golpes de Estado contemporaneos.

Os holofotes de tensdo geoestratégica sobre Rissia, China ou Oriente
Médio, ndo devem turvar, numa andlise geopolitica, movimentos explicitos

voltados contra o Brasil.
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3. 0 BRICS na estratégia brasileira de ascensio internacional

Para o Brasil, a participagdo nos BRICS representa um caminho a favor
do aumento da margem de manobra do pais diante de um conturbado cenario
internacional, por meio de alian¢a com grandes paises emergentes com interesses
nacionais convergentes, esséncia da crescente solidez da alianga. Repercutira
também sobre seu entorno geografico e estratégico, como veremos a frente.

Entretanto, o projeto brasileiro de tornar-se uma poténcia, emergindo
como polo de poder no que resultara da atual transi¢do no sistema internacional
defronta-se com frequentes obstaculos, historicamente e contemporaneamente.
Endogenamente e exogenamente.

Em termos histéricos, por exemplo, o anseio brasileiro por jogar um
papel central nas duas grandes institui¢ées da governanga global no século XX
— a Liga das Nacbes e a Organizagio das Nac¢des Unidas — demonstra esta
aspiragdo’2. Na ultima metade do século XX, este problema voltou-se a
apresentar com frequéncia, como demonstra Vizentini (1996).

O objetivo de tornar-se um dos polos no mundo multipolar que emerge
deriva primeiramente da busca por lograr condi¢des exégenas mais favoraveis
para o curso do projeto nacional, uma vez que, como um dos grandes atores no
sistema internacional, o Brasil terd melhor condi¢es de defender seus préprios
interesses e de seus aliados, evitando que outros constranjam ou contraditem as
legitimas aspiragdes nacionais.

Contudo, as dificuldades partem do préprio curso da evolugio
geopolitica internacional — marcada, como vimos, por fortes movimentos por
prolongar o status quo por parte das poténcias estabelecidas. Mas também por
impasses e indefinicdes estratégicas do pais num momento em que serd
necessario superar novas encruzilhadas para transitar a novo projeto nacional
de desenvolvimento.

Neste inicio do século XXI, o Brasil viveu uma espiral de autonomia
inédita na trajetéria nacional. Posicionou-se buscando maximizar a janela

aberta derivada do rebalanceamento do quadro de forgas no mundo. No

320 historiador Eugénio Vargas Garcia documentou esta pretensio brasileira em dois livros: O Brasil e
Liga das Nagdes (1919-1926). Porto Alegre: UFRGS, 2000; e O sexto membro permanente. O Brasil e a
criagido da ONU. Rio de Janeiro, Editora Contraponto, 2012.
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entanto, as aspiragdes estratégicas nacionais por aprofundar essa autonomia,
logrando ascender ao grau de poténcia ou polo no mundo multipolar que
emerge, sdo contraditadas, quer por forcas externas, quer endogenamente, no
qual poderosas forgas politicas e sociais questionam a ambigdo brasileira de ter
presenga internacional condizente com sua estatura.

Os dltimos trés periodos presidenciais, iniciados por Lula em 2003,
apresentam como legado chave, ademais da mobilidade social vertiginosa, a
ascensdo internacional soberana do Brasil. A recente reelei¢io da presidente
Dilma Rousseff, até 2018, aponta, segundo seu programa de governo, para a
continuidade desta postura de politica e estratégia de inser¢do internacional.

Registra-se, no periodo, o lancamento de importantes iniciativas
relacionadas ao “entorno estratégico brasileiro”, em especial a Oeste (América
do Sul) e a Leste (Atlantico Sul e Africa). Ao mesmo tempo, o Brasil engaja-se
em iniciativas e aliangas — da qual se destacam os BRICS — voltadas a reformar
o sistema internacional. Em especial, na perspectiva brasileira, ganha destaque
o objetivo de reformar o anacronico Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas,
que congela a realidade de 70 anos atras, mas que segue sendo o centro de poder
do sistema internacional.

Apés doze anos, entretanto, o Brasil lida com ambiente externo
crescentemente hostil a sua ascensio internacional, ao mesmo tempo se defronta
com problemas internos para estabelecer-se como polo de poder no mundo.
Assim, a ascensdo brasileira esgota uma primeira etapa, necessitando claramente
de renovar seus objetivos para aprofundar seu curso.

A ascensdo brasileira carece, antes que nada, de uma maior coesdo
nactonal em torno de seus postulados basicos, seus objetivos nacionais
essenciais. Quanto menor esta coesdo mais fragil esta serd e maior margem de
manobra os que a contestam terao.

Como observa José Luis Fiori, “a mudanga de posicdo dentro da
hierarquia de poder e da distribui¢do da riqueza internacional” foi obtida por
“sociedades que se mobilizaram e atuaram de forma unificada, para enfrentar e
superar momentos de dificuldades e suas situagbes de inferioridade, mantendo
seu objetivo estratégico por longos periodos de tempo, independentemente das
mudancas internas de governo”.

A ascensdo brasileira também é fragil por fatores objetivos. Antes que

nada, de natureza estratégico-militar. A despeito de importantes avancgos em
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curso no reaparelhamento das Forcas Armadas e recomposicio de base
industrial e tecnolégica de Defesa, o Brasil é um pais sem capacidade militar
relevante para defender seus interesses, se contraditado. As vezes, inclusive, por
autolimitacdo de capacidade estratégica, como é o caso da gratuita adesdo nos
anos ‘90, sem qualquer contrapartida, a regimes restritivos como o tratado de
nido proliferagao de armas nucleares (TNP) e o regime de controle de misseis
(MCTR).

A ascensao brasileira no sistema internacional também ocorre em bases
econdmicas frageis. Os trés governos iniciados em 2003 nio lograram completar
a transicdo do neoliberalismo a um novo projeto nacional de desenvolvimento.
Apenas esbogaram esse novo projeto nacional.

Condicionada por um pacto politico estabelecido com o Plano Real, de
subordinar qualquer outra questio a chamada “estabilidade da moeda”, ha
vinte anos o pais permanece na “camisa de for¢a” que condiciona sua ascensio.
Mesmo os governos progressistas de Lula e Dilma, dada correlagdo de forcas por
um lado e falta de convic¢des por outro lado, ndo ousaram questionar este
“consenso mnacional”, inclusive pelo risco de verem erodidas as bases de
sustentagio politica do governo.

Expressdo de fragilizacgdo, nos doze anos de transi¢io ocorre uma
desindustrializacdo relativa da economia e reprimariza¢do da pauta de
exportacgdo, fruto, sobretudo, de mais de uma década de cAmbio sobrevalorizado
e taxas de juros elevadas, além de problemas graves de produtividade que vao se
acumulando, inclusive pela esgarcada infraestrutura logistica e insuficiente
integracédo do territério nacional.

Dentre as forgas politicas e econémicas brasileiras, aquelas que podemos
denominar como bloco financista-liberal tem defendido o que podemos chamar
de “novo ciclo de adesdo a globalizagao”, a partir do diagnéstico de que o Brasil
é uma “economia fechada”, fora das “cadeias globais de valor” e isolado e preso
a um Mercosul dominado por “bolivarianos”.

Aqui, antes que nada, é preciso compreender movimentos recentes que
ocorrem e que, sem divida, terdo impactos profundos sobre o curso do projeto
nacional brasileiro. Refiro-me ao impulso normativo que caracteriza as relacdes
econdmicas globais contemporaneas que poderdo criar pesadas novas

condicionalidades para a autonomia do projeto nacional.
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As atuais “mega” negociacdes em curso (as citadas TPP e TTIP)
envolvem pouco corte de tarifas de importagdo e exportacdo — ja a niveis
minimos nos paises desenvolvidos — e muitas regras e normas, tais como
defini¢des de barreiras fitossanitarias para bens agricolas, padrdes para produtos
manufaturados, normas de propriedade intelectual, compras governamentais e
até limitagGes para o papel de bancos publicos e empresas estatais. Ao definir
normas restritivas no interior destes blocos econdémicos que poderdo surgir,
desvia-se comércio dos que nao aderirem para os que aderirem. Por exemplo,
parte das exportagdes brasileiras seriam substituida por terceiros no ambito
destes mega blocos.

A adesdo a condicionalidades e restricdes que se gestam nestes blocos,
vinculam e amarram as economias de paises em desenvolvimento que adiram ao
projeto dos paises centrais, limitando autonomia e margem de manobra para
alavancar projetos auténomos de desenvolvimento. Assim, para o Brasil, a
adesdo a esses acordos limitaria imensamente a autonomia de politica
econdmica ou aquilo que na literatura internacional é chamado de “national
policy space”.

Exemplo recente é o processo que a Unido Europeia acaba de abrir na
OMC contra o Brasil questionando medidas de politica industrial brasileira,
como a politica de preferéncia nacional aos carros produzidos no Brasil e as de
desenvolvimento regional, como a Zona Franca de Manaus e as ZPEs (Zonas de
Processamento de Exportagdes).

O Brasil precisa atualizar ou mesmo relancar seu projeto de ascensio
internacional. Um dos cinco maiores paises do mundo, se considerarmos
territério, populagdo e PIB combinados, o Brasil, definitivamente, ndo pode
jogar na segunda divisdo. Ao contrdrio, por seu porte e potencialidades, precisa
ter ativa politica em todos os temas globais. Precisara no préximo periodo
superar vulnerabilidades nacionais e completar a transi¢do para um novo
projeto nacional de desenvolvimento.

A relacdo entre politica externa e projeto nacional é nitida; a primeira
busca atuar no jogo de forgas internacional buscando obter condi¢bes mais
favordveis a consecugdo do segundo. Noutras palavras, cada pais atua no
cenario internacional buscando reunir forcas que criem condigdes mais

favoraveis a seu projeto de desenvolvimento.

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Ronaldo Carmona

No que diz respeito a insercdo internacional, o Brasil precisara, a partir
de janeiro de 2015, no novo mandato da presidente Dilma Rousseff, equacionar
problemas basicos.

O primeiro deles — parte de grande debate nacional que tem sua
dimensdo sul-americana — é como financiar o projeto de ascensdo e
desenvolvimento compartilhado com nosso entorno, principal impasse do
projeto de integracdo sul-americana e para adensar nossa presenca na Africa,
nossas fronteiras a Oeste e a Leste.

Os instrumentos atualmente existentes para isso — o Focem (Fundo de
Convergéncia Estrutural do Mercosul) e a ABC (Agéncia Brasileira de
Cooperagdo) — tém sérias limitac¢des financeiras. Na América do Sul, a carteira
de projetos em infraestrutura da UNASUL — sendo que a infraestrutura é
pressuposto da integra¢do — tem imensas dificuldades financeiras de ir adiante.

O problema da integracdo produtiva, criando cadeias regionais de valor
em nivel sul-americano — como se vé, em escala regional, por exemplo, entre os
paises do Sudeste asiatico —, precisa mobilizar governo e setor produtivo no
préoximo periodo. Um exemplo foi o debate recém realizado na UNASUL de
buscar a criacdo de cadeias produtivas regionais a partir da industrializagao dos
recursos naturais. Ao mesmo tempo, a participagio no BRICS apresenta

importantes repercussdes para o entorno estratégico brasileiro.

Diante da preméncia do tema do desenvolvimento no mundo, o
surgimento das novas institui¢des do BRICS, sobretudo do Banco, gera ampla
expectativa entre os paises em desenvolvimento, especialmente pelo potencial
de avancar no financiamento da infraestrutura de integracdo na América Latina
e Caribe — sobretudo na América do Sul — e na Africa.

Essa percepcao se expressou fortemente no “segundo ato” das reunides
dos BRICS: a reunido com os presidentes sul-americanos em Brasilia, que
repetiu a experiéncia da Cipula de Durban, quando se reuniram os cinco chefes
de Estado e lideres africanos.

A presidente chilena Michelle Bachelet fez menc¢ao direta a possibilidade
de financiamento, pelo NDB, da carteira de projetos de infraestrutura do
COSIPLAN (Conselho de Infraestrutura e Planejamento da UNASUL), cuja
lista de prioridades abarca financiamento na casa de US$ 17,3 bilhdes. Aqui,

alids, cabe referéncia a incapacidade do Brasil em financiar essa carteira de
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projetos, causa basica dos impasses atuais para avancar no projeto de
integracdo sul-americana e decorréncia de incompreensdes estratégicas de
expressivos setores de suas elites?3.

O boliviano Evo Morales comentou que o NDB, cujo capital é trés vezes
o PIB da Bolivia, é uma oportunidade para acabar com “submissdo e
condicionamento” que as institui¢des tradicionais impoem aos paises latino-
americanos.

O presidente Rafael Correa saudou especialmente a criagio do CRA;
vale lembrar a defesa frequente, pelo equatoriano, de um fundo de reservas do
Sul. Argumenta Correa que com sua constitui¢do, ao invés dos paises em
desenvolvimento enviarem ddélares para o primeiro mundo, utilizariam suas
reservas para financiar seu préprio desenvolvimento.

O presidente Nicolas Maduro, por sua vez, argumentou que as decisdes
de Fortaleza “mudardo o curso na histéria do Século 21”. O venezuelano fez
elogios a “lideranca virtuosa” do Brasil na América Latina e prop6s uma alianca
entre o NDB e o Banco do Sul. Dias depois, a Cipula do Mercosul, reunida em
Caracas, reafirmou a necessidade de entrada em operacido do Banco do Sul.

Do ponto de vista geopolitico, para o Brasil, a possibilidade de
financiamento dos projetos de integracdo em seu entorno geografico pelo NDB
introduz fatores importantes. Ao mesmo tempo em que podera ajudar a
equacionar o grave problema do financiamento do projeto de integracio — fator
de paralisia e esgotamento —, mantém a tendéncia, que ja vem de alguns anos,
de adensamento da presenga das novas poténcias em nosso entorno, juntando-se
a presenca das antigas poténcias tradicionais, especialmente dos Estados
Unidos.

Dado que atualmente ha um sério problema de coesio interna em torno
dos termos da ascensdo internacional do Brasil — com o Estado possuindo visdo
estratégica consideravelmente superior a suas elites, sobretudo aquelas mais

vinculadas a interesses mercantis no estrangeiro — transitoriamente, até que se

33 O Brasil tem sido o principal contribuinte (70%) dos recursos do FOCEM (Fundo de Convergéncia
Estrutural) do Mercosul, voltado para financiar projetos de desenvolvimento no bloco regional.
Entretanto, com valores modestos. Em sete anos, o FOCEM financiou 45 projetos no valor de US$ 1,4

bilhao.
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estabeleca maior unidade, resultard inevitavel maior presenca de poténcias
extrarregionais — velhas e novas — em nosso entorno geografico.

As duas poténcias membros do Conselho de Seguran¢a da ONU tratam
de fazé-lo, quer por mecanismos bilaterais, quer multilaterais. No primeiro caso,
toma-se nota da tournée dos presidentes Putin e Xi por ocasido da vinda a
Fortaleza e Brasilia. O russo também visitou Cuba, Nicardgua e Argentina,
antes de chegar a Fortaleza. Ja o chinés, saiu de Brasilia para Buenos Aires,
visitando depois a Venezuela e Cuba. Em Brasilia, ambos tiveram extensa
agenda de reunides bilaterais com mandatarios sul-americanos.

A China reuniu-se com a troika da CELAC (Comunidade dos Estados
Latino-americanos e Caribenhos) e realizou, com o apoio do Brasil, uma Capula
China-Paises da América Latina e Caribe. O grande pafs oriental anunciou um
ambicioso plano denominado “1+3+6”, a ser langado no Foro Ministerial China-
CELAC, a ser realizado em Beijing no préximo ano®'. Em Brasilia, anunciou
também linhas de crédito com desembolso chinés de US$ 5 bilhGes para um
Fundo de Cooperagdo. Por fim, os chineses acertaram com o Brasil e o Peru a
criacio de um grupo de trabalho tripartite para financiar a Ferrovia
transcontinental — velha ambi¢do geopolitica brasileira, desde Mario Travassos
—, que ligara o Atlantico ao Pacifico, ainda que provavelmente com trilhos e
locomotivas made in China.

Chama atencao os elevados financiamentos chineses a Venezuela: nosso
vizinho, desde que comecou a funcionar o fundo chino em 2001, recebeu cerca de
US$ 50 bilhdes, dos quais 95% ja foram quitados. Como disse o chanceler Elias
Jaua, a equagdo é “energia para a China, financiamento para o desenvolvimento
da Venezuela” (Correo del Orinoco, 23/07/2014). Atualmente a Venezuela envia
cerca de 600 mil barris de petréleo/dia para a China, propondo aumentar estes
envios “a médio prazo” para 1 milhao de barris/dia (CO, 20/07/2014). Na visita,
Xi anunciou novo crédito de US$ 4 bilhoes a Venezuela.

Os BRICS vio, assim, dialogando com o entorno geografico de cada um
de seus integrantes. Apés a criagdo, em Durban (2013), do BRICS-Africa

3t Sendo que o “1” se refere a um “programa a elaborar” (Programa de Cooperacao China-América Latina
e Caribe 2015-2019), o “3”, trés “grandes motores” (comércio, investimentos e cooperacio financeira) e
“6”, as seis dreas prioritarias de cooperacdo (energia e recursos naturais, construgio de infraestruturas,
agricultura, manufatura, inovagcéo cientifica e tecnolégica e tecnologia da informacao).




O Retorno da Geopolitica: A Ascensio dos BRICS v.3, n.6.Jul./Dez. 2014

Council, estabelece-se em Brasilia o mecanismo BRICS-UNASUL. Mais
amplamente, surge o Férum China-CELAC e, propde Putin, um Férum
CELAC- Uniao Euroasitica.

As novas aliangas sdo importantes para a América Latina no sentido de
diversificar rela¢des. Potencialmente, afetam a prépria presenca tradicional dos

Estados Unidos em seu perimetro geopolitico primario.

4. A agenda pos-Fortaleza

Buscamos argumentar, ao longo deste artigo, que apés a 6* Capula os
BRICS dao um salto de qualidade, e mais amplamente, a prépria luta por qual
serd o desfecho e o desenlace da atual transicio na “ordem” internacional
entrara em novos capitulos.

As declarages das seis Capulas do BRICS revelam um arcabouco de
temas nos quais os BRICS tém construido crescente consenso. Neles, ha temas
nada triviais, relacionados a uma agenda reformista de alteragées na ordem
internacional, inclusive aqueles relativos a reforma do sistema financeiro
internacional e a reforma da anacrénica governanca global, nomeadamente do
Conselho da Seguranca das Nagdes Unidas. A oposicdo as guerras da OTAN —
travestidas de humanitarias — também é de grande importancia, coesionando os
BRICS na rejeicio da agressdo a Libia e mais recentemente a Siria.

Contramovimentos recrudescerdo; nio sendo uma transi¢do que ocorre
manu militari, ao contrdrio, que acontece com a preservacdo da posi¢do da
grande superpoténcia estratégica do planeta, é de se esperar a intensificacio de
manobras diretas ou indiretas voltadas a fomentar contradicoes entre os
BRICS. Persistira e se intensificard a “geopolitica da conten¢do”, que nestas
péginas foi abordada. Especialmente aquelas voltadas contra a coesido nacional
e territorial de cada um dos BRICS.

A presidéncia pro-tempore brasileira dos BRICS vai até a 7 Capula, que
ocorrera dias 09 e 10 de julho de 2015 na cidade de Ufa, na Russia —
simbolicamente localizada geograficamente na fronteira terrestre russa com a
Asia, marcando ponto de contato entre ocidente e oriente. Simultaneamente
ocorrera a reunido anual dos chefes de Estado da Organiza¢do de Cooperacio de

Xangai — articulacdo sino-russa voltada para a Asia Central —, na mesma data e

cidade.
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Até 14, sera o periodo de implementacdo do chamado Plano de Acéao de
Fortaleza — que prevé amplo leque de iniciativas — e sobretudo por avancar no
desafio de dar operacionalidade aos acordos de Fortaleza, em especial no
funcionamento do Banco dos BRICS, previsto até 2016.

N3ao tera passado despercebida a proposta verbalizada pelo presidente
russo Vladimir Putin em Fortaleza, propondo um novo e ousado desafio
geopolitico: o da conformagio de uma associagdo energética entre os BRICS
(“BRICS Energy Association”). A ideia inclui a formacao de um banco de reserva
de combustiveis (“Fuel Reserve Bank”™) e de um instituto de politica energética
(“BRICS Energy Policy Institute”)%. A alianga reuniria dois dos maiores
produtores de petréleo — a Rissia e (potencialmente, pelo pré-sal) o Brasil — e os
dois maiores consumidores, a China e a India. Ao Brasil, um dos maiores
produtores de petréleo em médio prazo, resulta interessante entrar no grande
jogo da geopolitica de energia por esta via.

Depois da coordenagio politica e econdmica, caberda aos BRICS darem
um passo adicional na coordenacio estratégica, ja ensaiada com as reunides dos
funcionarios de “seguranca nacional”.

Cabe também no préximo periodo, aumentar o nivel de coordenacao dos
BRICS sobre os grandes temas da agenda internacional, numa agenda pro-
ciclica, isto é, a favor da aceleracdo da transi¢cdo para um mundo multipolar,
criando condi¢bes mais favoraveis ao curso dos projetos nacionais de
desenvolvimento de cada um de seus integrantes e dos paises em
desenvolvimento em geral.

Enormes potencialidades podera ter no futuro préximo a alianga dos
BRICS. Quanto ao presente, ndo por acaso, vale observar o que disse um
veterano observador do cenario internacional e protagonista dele ha mais de
cinquenta anos, o presidente cubano Raul Castro — que se deslocou a Brasilia na
condi¢do de pais membro da troika da CELAC. Para Raul, as reunides de julho

foram “um fato histérico que nio tem comparagao™39.

3 Ver http://eng.kremlin.ru/transcripts/22677
36 Ver Granma, 19 de julho de 2014.
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RESUMO

A convergéncia de cinco grandes paises em desenvolvimento em torno do
interesse nacional comum de ascender no sistema internacional é a amélgama
que coesiona o BRICS diante da conturbada transi¢do para a multipolaridade
no mundo. Este ensaio, que busca relacionar o momento e os desafios atuais do
BRICS vis-a-vis o cendrio geopolitico contemporaneo, se compde de trés partes.
Este artigo, que busca relacionar o momento e os desafios atuais do BRICS wvis-
d-vis o cendrio geopolitico contemporianeo, se compde de trés partes. Na
primeira parte buscaremos oferecer uma interpretacdo do BRICS, observando
suas potencialidades e seus limites. Trata-se de discutir o tema com base em
alguns referenciais teéricos pelos quais podemos analisar os BRICS. Em
seguida, pretendemos avaliar os resultados de Fortaleza em sua relagdo com as
grandes incertezas e cenario de disputa geopolitica que caracterizam a atual
transi¢do no sistema internacional. A terceira parte se propde a avaliar como o
BRICS podem ser avaliados tendo em vista a aspiragdo brasileira de ascender a
condicdo de poténcia global, bem como a repercussio da participacdo na
coalizdo para o entorno geografico-estratégico do pais. Por fim, apresentaremos
algumas conclusées, marcadamente buscando observar desafios apés a histérica

6" Capula de Fortaleza.
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DA POLITICA DE CONTENCAO A
REEMERGENCIA: A RUSSIA VOLTA AO
TABULEIRO

Diego Pautasso’

Introducgao

O governo dos EUA acostumou-se a encarar o mundo, sobretudo apés o
fim da Guerra Fria, como se fosse um tabuleiro de xadrez. Mas um tabuleiro em
que ele era o tnico enxadrista a jogar — os demais eram apenas pecas. Tal
pratica foi reflexo da desintegracdo da URSS e da percepc¢ao norte-americana de
que o mundo havia se tornado unipolar. Durante os anos 1990, sobretudo, a
China priorizava a modernizac¢do e superar as vulnerabilidades decorrentes do
colapso do campo socialista; o Brasil, com grandes dificuldades econémicas
(desemprego, endividamento junto ao FMI, estagnagdo) apresentava uma
politica externa com elevado grau de alinhamento aos centros decisérios do
sistema internacional; a India iniciava reformas e buscava superar o0s
constrangimentos relativos as desgastantes tensdes com o Paquistdo e
decorrentes dos efeitos da nuclearizacio; e a Riussia enfrentava uma
desorganizagdo sem igual em cendrios de paz. Naturalmente, tal cendrio reduzia
a margem de manobra dos paises periféricos que buscam uma insercdo
internacional autonoma e/ou nao-alinhada.

Entretanto, o quadro internacional rapidamente mudou a partir da

virada do século XXI. A China se tornou o maior exportador e o segundo maior
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e UNISINOS. Autor do livro “China e Rissia no Pés-Guerra Fria”, Editora Jurua, 2011. E-mail:
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PIB mundial no final da década, enquanto se tornava mais assertiva
internacionalmente; o Brasil a partir de Lula enfatizou as rela¢des Sul-Sul e o
estreitamento de relagdbes com os paises emergentes; a india, apesar de uma
aproximacdo com os EUA para legitimar a nuclearizagao, ampliou seu escopo de
atuacéo global; e a Russia de Putin fez o pais ressurgir como grande poténcia
com capacidade de afirmar seus interesses em grandes temas internacionais,
como Siria, Ird e o entorno regional. Isso fez com que os paises periféricos
tivessem possibilidades de construir novos alinhamentos, buscar financiamento
e alternativas comerciais em outras regides e, com efeito, resistir as pressoes
politicas do Ocidente/EUA. Nao resta divida que o cendrio ficou mais complexo
e ha mais enxadristas participando no tabuleiro.

Sendo assim, este trabalho busca analisar os desafios da Rissia em seu
ressurgimento como poténcia mundial apés a ascensdo de Putin ao governo. O
argumento central é que a re-emergéncia russa evidenciou a histérica tendéncia
dos EUA de conté-la, evitando seu controle sobre os wvastos territérios
eurasianos, concepcao corrente entre formuladores de politica externa dos EUA,
como Brzezinski (1997). Ora, o que pretende é expor, numa visio de conjunto,
as politicas ocidentais de contencdo da Russia e suas respostas para evitar o
isolamento. Para tanto, o trabalho estd organizado da seguinte forma: a
primeira parte discorre sobre o histérico de conten¢do da Russia, buscando
captar os elementos de continuidade desse processo; a segunda, discute como
tais politicas visam isolar a Russia, buscando evitar seu ressurgimento; e, por
fim, a dltima parte trata das respostas russas e dos eventuais efeitos reversos da

tentativa de preservacdo da unipolaridade por parte dos EUA.

Um histoérico de contencdo da Russia

O quadro histérico das relagdes da Riussia com o Ocidente é repleto de
contradi¢ées desde a Revolucdo Bolchevique, sobretudo. Como destaca Isaac
Deutscher, a hostilidade ocidental ocorreu de diversas formas, tais como com a
espoliadora paz de Brest-Litovski, ao término da Primeira Guerra Mundial; com
o apoio ao Exército Branco para derrubar a nascente revolucio e seus sovietes;
com o bloqueio, boicote e ‘corddo sanitario’ que se seguiu; e com os astutos
atrasos através dos quais o Ocidente retardou a abertura de uma segunda frente

na Segunda Guerra, provocando um holocausto e destrui¢do da Russia (apud
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Visentini 2004, 17). E, de alguma maneira, o embrido da politica de contencao
que os EUA implantariam apés a Segunda Guerra Mundial.

Os EUA formularam, pois, a Doutrina da Contenc¢do como vetor da
politica externa no Pés-Guerra, em especial durante o governo de Harry
Truman (1945-1953). A fonte de inspirac¢do foi, em grande medida, um jovem
diplomata da embaixada em Moscou, George Frost Kennan, quando este
escreve seu relato sobre as pretensdes soviéticas, conhecido como o Long
Telegram. Neste, ele interpretava a insercdo internacional da URSS como a
amalgama entre o zelo ideolégico comunista e o expansionismo czarista. A
partir desse pressuposto, seguiram-se os debates que foram moldando e
alterando a énfase e as prioridades da politica externa dos EUA. Apesar das
polémicas, o fio condutor foi a politica de conten¢do soviética, cujas influéncias
vao desde o famoso artigo de Kennan, em 1947, na Foreign Affairs, utilizando-
se do anonimato, até o famoso documento do Conselho de Seguranca Nacional
(NSC-68), entre outros (Kissinger 1997, 528-559). Nao por acaso, a cria¢iao da
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), a Doutrina Truman e o
Plano Marshall foram concebido para manter a Europa Ocidental como aliada
privilegiada na contencédo ao nascente Bloco Soviético.

Como sustenta Mello (1999, 131-132), essas politicas amparavam-se nas
formulagdes geopoliticas e estratégicas dos textos de Spykman, segundo o qual
quem controlasse o rimland controlaria a Eurasia (heartland machinderiano) e,
com efeito, o mundo. Ora, isso explica a estratégia norte-americana de criagio
de pactos militares no entorno soviético, tais como a OTAN (Organizagio do
Tratado do Atlantico Norte), a OTASE (Organiza¢ido do Tratado do Sudeste
Asiatico) e o CENTO (Organizagdo do Tratado Central), assim como as aliangas
militares bilaterais com Japao, Coréia do Sul, Taiwan e Filipinas, por exemplo.
O cerco e contencdo da URSS continuaram recebendo teoriza¢des nessa direcdo,
como ilustram as concepgoes de um de seus grandes formuladores, como foi o
caso de Zbigniew Brzezinski. Segundo ele, a politica seria de criagdo das trés
frentes estratégicas basilares de contencdo do Centro Geoestratégico (Bloco
Soviético): Extremo Ocidente, Sul Populoso e Extremo Oriente (Brzezinski
1986, 51).

Nesse sentido, a contengdo e o corddo sanitdrio representaram nio

apenas as politicas que nortearam as acdes dos EUA antes e durante a Guerra
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Fria. Mas tais politicas se mantiveram com a desintegragio da URSS e o
surgimento da Nova Russia. O ‘colapso singular’ soviético (Halliday 1999) e as
consequentes vulnerabilidades que o novo pais eurasiano passou a apresentar,
combinado com a opgdo por uma insercio internacional passiva e alinhada ao
Ocidente, acabou por obscurecer a politica de conten¢do. Bastou surgir uma
lideranca disposta a recolocar a Rissia no centro da politica internacional,
desafiando iniciativas e impondo resisténcias aos planos dos EUA e seus aliados,
para que a politica de contencéo ganhasse evidéncia.

O mais sintomético tensionamento tem ocorrido por conta da expansio
da Organizagio do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) em dire¢do aos paises
que faziam parte do antigo campo socialista. Apés a desintegracdo da URSS, ao
invés de desaparecer, a OTAN se fortaleceu, ampliando a agenda politica de
atuacio, com um discurso de seguranca que abarca questdes nio s6 militares,
mas também politicas e econdmico-sociais, e seu escopo geografico, com a
expansdo para os Paises da Europa Central e do Leste (PECL). A Organizagao
mais que dobrou o nimero de integrantes: em 1999, ingressaram Hungria,
Pol6nia e Repiblica Checa; em 2004, foram incluidas Bulgaria, Esténia,
Letonia, Lituania, Roménia, Eslovaquia e Eslovénia; e em 2009, aderiram
Albania e Croacia.A expansdo politica e geografica, esse contexto marcou a
primeira intervencdo fora do dominio dos paises membros (Balcas), sem que
estes estivessem sendo ameacados e, para completar, ultrapassando o mandato
da ONU — que era apenas servir de capacidade aérea adicional.

Diante das vulnerabilidades, o novo governo Putin, eleito um ano apés
a afirmacao russa contra a insurgéncia separatista chechena de 1999, aproveitou
a conjuntura dos atentados de 11 de Setembro para extrair dividendos
diplomaticos. Em d4mbito externo, ocorreu a substitui¢do do JPC pelo Conselho
OTAN-Russia (NRC, em inglés) em maio de 20022, dando maior
representatividade para a Russia. Em ambito interno, permitiu legitimar as

intervencdes na Chechénia e, consequentemente, o combate ao terrorismo no

2 Composto pelos paises da organizagio e a Rissia, o conselho é visto como um mecanismo de consultas,
constru¢io de consenso, tomada de decisdo e formulagdo de ag¢des conjuntas. A fim de garantir a
igualdade entre as partes, as decisdes do NRC sdo consensuais. De modo a ilustrar sua importancia, o
cargo de presidente do NRC é exercido pelo secretario geral da OTAN. Para mais detalhes, ver site
oficial da OTAN: http://www.nato-russia-council.info/en/about/
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Cducaso. Foi um movimento temporario, pois ficou cada vez mais claro que os
EUA utilizavam-se do combate ao terrorismo para legitimar a derrubada de
regimes laicos (Iraque, Siria) e ndo-alinhados (Ird), bem como para ampliar o
sistema de defesa e, na pratica, conter poténcias desafiantes (Rissia, China).

O fato é que, progressivamente, a OTAN se transformou em uma
organizacdo de escopo global e a margem do sistema das Nacgdes Unidas,
ampliando a capacidade do Ocidente, sobretudo dos EUA, de projetar seus
interesses por meio do recurso a forca. Diante disso, como destaca Rachwald
(2011), o governo russo desenvolveu uma politica dual para a OTAN, mesclando
uma retérica de repidio a expansdo da organizacdo e, ao mesmo tempo, de
barganha e cooperacido em areas de interesse especifico. Essa dualidade também
refletiu, é importante destacar, as préprias mudancas (drasticas) de trajetéria e
estratégia da URSS/Russia desde os anos 1980. Certamente, o governo da
Russia ndo nutria grandes expectativas com relagao as intengdes das liderancas
da OTAN. E o conflito da Ucrania foi um exemplo cristalino: o secretdrio-geral
da organizacdo, Anders Fogh Rasmussen?, optou, em 7 de agosto de 2014, por
suspender a cooperacdo com Moscou em favor de um pais (Ucrania) cujo
governo é fruto de um golpe de Estado e nitidamente suportado por forcas
politicas fascistas. Como ja havia chamado a aten¢do Waltz, embora a OTAN
fosse um instrumento para a manutencdo da dominacéo norte-americana sobre
as politicas exteriores e militares dos Estados europeus, fatalmente estimularia o
fortalecimento das capacidades militares da Russia e sua aproximacdo da China
(Waltz 2000, 22).

Paralelo a expansdao da OTAN, tem ocorrido uma notavel expansao da
Unido Europeia (UE), desde a assinatura do Tratado de Maastricht, em 1992,
quando possuia 12 membros. Em 1995 incluiu mais 3 membros (Finlandia,
Suécia e Austria) e em 2004 deu-se a decisiva expansdo em dire¢do paises do
antigo campo socialista europeu: exceto Malta e Chipre, entraram trés paises
soviéticos (Estonia, Letdnia, Lituania) e outros cinco do Leste Europeu

(Polonia, Republica Tcheca, Eslovaquia, Hungria, Eslovénia). Em 2007,

3 Ver mnoticia no site da Agéncia Alema DW: http:/www.dw.de/cria%C3%A7%C3%A30-de-

r%C3%BAssia/a-17674372. Acesso em 28/09/2014.

uni%C3% A30-econ%C3% B4mica-eurasi% C3% Altica-aumenta-tens % (3% A3o-entre-ue-e-
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aderiram Roménia e Bulgaria e, em 2013, Crodcia, enquanto outros estdo em
processo de tramitacdo, sobretudo os paises da antiga Iugoslavia (Sérvia,
Bésnia, Macedénia), além de Albania, Islindia e Turquia. Por dltimo, a Ucrania
de Poroshenko assinou um acordo de associagdo com a Unido Europeia
prevendo a liberaliza¢do comercial e a futura integrac¢do ao bloco. Em explicita
declaragdo, o comissario de Expansio da UE, Stefan Fiile, defendeu
abertamente? a entrada da Ucrnia, da Gedrgia e da Republica da Moldédvia no
processo de integracdo europeu. Por 6bvio, a expansdo geografica, militar e
politica de uma alianca militar contra as fronteiras de um pais, ndo se pode
resultar em padrdes de confianga ou respostas pacifistas.

Além das expansées da OTAN e Unido Europeia, deve-se destacar
outras iniciativas ocidentais voltadas a limitar o espaco de atuagdo da Rissia na
politica internacional. Primeiro, o governo norte-americano do recém eleito
George W. Bush retirou em 2001 o pais do Tratado de Misseis Antibalisticos
(ABM) assinado em 1972 com a URSS, objetivando levar adiante a ideia de
constru¢do de um Sistema de Defesa Antimissil na Polénia e na Repiblica
Tcheca. Em 2008, os trés paises assinaram um acordo que prevé a instalagio
desse sistema com uma base de dez misseis interceptores na Polénia e um radar
de detecgao na Reptblica Tcheca, provocando fortes rea¢des do presidente
Medvedev e o recuo do presidente Obama. Como chama a atencdo Byers (2007,
187), além do ABM, o governo dos EUA rejeitou o Protocolo de Kyoto sobre
aquecimento global, o Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional, uma
convencdo sobre venda e transferéncia de armas de pequeno porte e um
protocolo para a Convengao sobre Armas Biol6gicas.

Segundo, o intervencionismo e o unilateralismo dos EUA no Pés-Guerra
Fria tém provocado inseguranca. Note-se que tais demonstragdes de forca
concentram-se no entorno estratégico da Russia, principalmente as intervengoes
no Balcas, quando da desintegracdo da Iugoslavia, e no Afeganistdo, com a

declaragdo da Guerra Global ao Terror. Paralelamente, os EUA aproveitaram a

+ Composto pelos paises da organiza¢io e a Russia, o conselho é visto como um mecanismo de consultas,
constru¢io de consenso, tomada de decisdo e formulagdo de ag¢des conjuntas. A fim de garantir a
igualdade entre as partes, as decisdes do NRC sdo consensuais. De modo a ilustrar sua importéancia, o
cargo de presidente do NRC é exercido pelo secretario geral da OTAN. Para mais detalhes, ver site
oficial da OTAN: http://www.nato-russia-council.info/en/about/
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oportunidade para a amplia¢do de sua capacidade de projecido de forca, com a
construgdo de base aérea uzbeque de Khanabad e o aeroporto de Manas, na
Quirguizia. A presenca na regiao foi confrontada pela Rissia e China através da
OCX, o que resultou no fechamento dessas bases militares em 2005 e 2014,
respectivamente®. Ademais, muitas intervenc¢des ocorreram ultrapassando o
mandato conferindo pelas Na¢des Unidas, como as agressdes ao Iraque (2003) e
a Libia (2011). Sem exce¢ao, da Somalia (1993) a Libia e Siria (2013-14), todas
as intervengoes tiveram resultados tragicos, sob qualquer perspectiva.

Terceiro, o apoio aberto a grupos oposicionistas em paises vizinhos da
Rissia. As ‘revolucoes coloridas’ sao ilustrativas: a revolucdo das rosas na
Georgia (2003), a revolucdo laranja na Ucrénia (2004) e a revolugio das tulipas
na Quirguizia (2005). Nitidamente sdo os golpes do século XXI, com grande
mobilizacdo de inteligéncia, recursos financeiros, atuagdo de organizagio nio-
governamentais, etc. Como destaca Bandeira, a National Endowment for
Democracy (NED)®, criada em 1983 por indugio do Congresso dos EUA, opera
como diplomacia puiblica fazendo o que antes era considerado operagdes
encobertas do Departamento de Estado, da CIA e das Embaixadas, utilizando a
retérica do financiamento e promocio da democracia para mudar governos ou
sustentar aliados (BANDEIRA, 2013, p. 39). Alids, Zbigniew Brzezinski (1997)
havia sido muito claro ao recomendar o controle ocidental sobre a Ucrania como
pivo geopolitico na contengido de uma Rissia eurasiana.

Em suma, a percepcéo e as respostas do governo da Russia precisam ser
analisadas a luz da superagdo das vulnerabilidades internas e das ameacas
externas relacionadas ao crescente unilateralismo e intervencionismo dos EUA
no Pés-Guerra Fria. Ou seja, os governos norte-americanos tém buscado
ampliar o alcance de atribui¢des do Conselho de Seguranca da ONU; criar
resolugbes com intencional ambiguidade ou autorizagdes implicitas para abrir
brechas ao empreso da forca; construir justificativas como direito inerente de
legitima defesa preventiva, intervenc¢do humanitaria e responsabilidade de

proteger para intervir sem anuéncia das organiza¢des internacionais; e,

5 Ver noticia no site da radio Voz da Russia: htip:/portuguese.ruvr.ru/news/2014 06 03/Base-aeea-dos-

¢ Com apoio de entidades civis como Freedom House, USAID, Open Society, entre outros.

EUA-no-Quirguistao-oficialmente-encerrada-7774/. Acesso em 07/10/2014.
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simultaneamente, negligenciar a importancia do direito internacional para a
protecdo de combatente e civis (Guantdnamo e Abu Ghraib) e para cortes e
tribunais de crimes de guerra’, como o TPI (BYERS, 2007). A amplia¢do da
agenda de seguranca pela superpoténcia e a consequente fragilizagdo do conceito
de soberania sdo duas faces da mesma moeda; e um dos grandes desafios aos
paises periféricos e emergentes com pretensdes auténomas no sistema

internacional.

0 discurso da “Nova Guerra Fria”

Para compreender a légica do discurso da “Nova Guerra Fria” talvez o
melhor seja recorrer a histéria da inser¢do internacional dos EUA. Numa
abordagem em perspectiva, observa-se o papel excepcionalismode sua politica
externa. A amdlgama entre religido e politica, cuja expressdo sio os discursos
presidenciais que invocam ‘God bless America’, se traduz nos conceitos de ‘guerra
santa’, ‘povo eleito’ e ‘missdo imperial’ (Losurdo 2010). Nos EUA, a democracia
liberal é o autogoverno das comunidades brancas e proprietaria (‘democracia
para os povos dos senhores’), da supremacia ocidental, a0 mesmo tempo em que
revela a missdo de explorar e/ou ‘civilizar’ os povos coloniais (Losurdo 2006a).
Peles-vermelha, mexicanos, nazistas, comunistas e terroristas islAmicos tém
povoado o imaginario e o discurso expansionista dos governos dos EUA ao
longo do tempo. Quase sempre utilizando de um discurso universalista e liberal
para operacionalizar interesses imperiais e etnocéntricos (Losurdo 2006b).

Nesse sentido, a desintegracdo da URSS criou um vazio no discurso dos
EUA para afirmar a momenténea situa¢do de unipolaridade. Para redesenhar
sua politica internacional, o governo norte-americano evocou o neoliberalismo e
o discurso do ‘fim da histéria’. Os custos sociais das reformas liberalizantes
aceleraram contra-tendéncias esgotando-se ao longo dos anos 1990. De todo
modo, como destaca Bandeira (2013, p. 52; 91-9), no nivel estratégico os

trabalhavam para avancar sobre o espdlio da desintegracdo soviética, como é

" Talvez por terem sido aliados dos EUA em certas oportunidades, Saddam, Bin Laden e Gaddafi s6
poderiam ter tido um final sem julgamento justo. Julgamento farsesco ou eliminacio fisica
extrajudicial ajudaram a ocultar as relagdes promiscuas com as facetas mais contraditérias desses
lideres citados.
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claro o documento Defense Planing Guidance de 1990. E nesse contexto que se
deve compreender a expansdo da OTAN, a cria¢do do grupo GUUAM (Gedérgia,
Uzbequistdo, Ucrania, Azerbaijdo e Moldova) em 1999 como organizagao
militar e as ‘revolugdes coloridas’ (regime change) no entorno da Russia.

Com o ingresso no século XXI, os atentados de 11 de Setembro
forneceram a ‘razao propagandistica’ para a implantag¢do da Guerra Global ao
Terror. E o Patriot Act aprofundou a relagdo entre restri¢des de liberdades civis,
operacdes subterrineas e intervencionismo externo (Bandeira 2005). Criaram o
‘perigo verde’ (terrorismo isldmico) para substituir o ‘perigo vermelho’
(comunismo). A Guerra Global ao Terror legitimou agressées e hostilidades a
paises sem vinculo com o sunisto da Al Qaeda, como o regime laico de Saddam,
o governo xiita do Ird e o comunista da Coreia do Norte. Foi uma forma de
conferir dimensdo global ao excepcionalismo norte-americano: sob a alegacgao de
garantir sua seguranga a qualquer custo, legitimaram-se ‘ataques preventivos’;
sob o pretexto de defender a democracia e a liberdade, recorreu-se abertamente
ao uso da forca; e, em defesa da universalidade, difundiu-se a islamofobia. No
passado, financiaram os talebans para depois intervir no Afeganistdo em 2001;
agora apoiaram os ‘rebeldes’ libios e sirios para depois bombardear o Estado
Islamico com apoio das monarquias do Golfo Pérsico — histéricos apoiadores dos
segmentos mais integristas do isld, como os do E.I.

Analisando em perspectiva, no caso da regido da Eurasia, pode-se
observar: 1) o recrudescimento do intervencionismo no Grande Oriente Médio e
regido, como a invasdo do Kuwait (1991), a interven¢do na Somalia (1993), a
agressdo ao Afeganistdo a partir de 2001, a guerra contra o Iraque (2003) e a
Libia (2011) e as tentativas de deposi¢do do governo Sirio desde 2011; 2) e uma
presenca crescente no entorno da Russia, incluindo a intervengdo na antiga
Tugoslavia, a implantagao de bases militares na Asia Central e no Mar Caspio, as
pressdes contra a Coreia do Norte e Ird, a atuacido em favor de governos anti-
russos no seu estrangeiro préximo (Geérgia e Ucrania) e a prépria expansio da
OTAN.

E nesse aspecto que reside a linha de continuidade entre a
esquizofrénica atuagdo no Oriente Médio com o caso da Russia: criar condigdes
para forjar um inimigo. Criar atritos e ameagas na fronteira russa e esperar

respostas afirmativas como forma de desenvolver a russofobia e tentar isolar o
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pais eurasiano. E o que se observa nesse emblematico caso do atual conflito
desencadeado na Uecrania (2014), a 2° Revolucdo Laranja: promoveu-se um
golpe de Estado apoiando grupos de orientagio fascista, estimulando a entrada
de um pais que é parte constitutiva da histéria russa na OTAN e UE. A resposta
russa, com anexacio da Criméia e apoio ao levante nas provincias do Leste
ucraniano (Lugansk e Donestk), geram tensées que cumprem o papel de cunha
para confrontar interesses russos e europeus — assim como havia sido com a
desintegracdo da Iugoslavia. Assim, os EUA evitam a formacdo de um
heartland, ou seja, um eventual eixo Berlim-Moscou-Pequim
completamente fora do controle de Washington.

Estes conflitos fomentam sentimentos anti-russos na Europa, nutrindo
uma retérica de que o Ocidente seria o esteio do liberalismo e da democracia, em
contraposicdo ao viés autoritario e expansionista da Russia. Interessante
observar a visdo corrente entre importantes intelectuais europeus, como a de
Pierre Hassner (2008), segundo o qual Putin esta levando a Russia da
democracia para a autocracia. Conveniente, talvez, o esquecimento de que o
governo russo aliado ocidental de Yeltsin tem responsabilidades sobre a
desorganizacdo do pais, cujos efeitos incluem o fortalecimento da mafiocracia, o
fechamento de partidos e até o bombardeio do parlamento em 1993! Como
destaca Colin (2007, 50-51), o periodo Yeltsin foi, isto sim, de retrocesso da
democracia, ao ponto de o termo ter adquirido sentido pejorativo para muitos
russos comuns.

Na mesma linha segue a explanac¢do de Jodo Almeida, assessor do
Presidente da Comissao Europeia e diretor do Instituto Portugués de Defesa
Nacional, quando argumenta que a Russia é clausewtziana aos moldes do século
XIX, ao usar a guerra como meio politico, enquanto a Europa é o século XXI
da paz kantiana (Almeida 2008). Essas cis6es maniqueistas nido contribuem para
o entendimento das contradi¢bes que perpassam o0s espagos europeu e russo
nesses séculos. Dialeticamente, as principais poténcias europeias foram também
promotoras do imperialismo no século XIX; o epicentro das duas sangrentas
guerras mundiais; e, apds isso e ja4 concomitante com a integracdo europeia, 0s
responsaveis por violentas guerras contra os movimentos de liberta¢io nacional.
No Pés-Guerra Fria, as poténcias ocidentais foram artifices da traumatica
desintegracdo da Iugoslavia, da expansdo da Unido Europeia no ex-espago

soviético, da desestabilizacdo de regimes na Geérgia (2003) e Ucrania (2004 e
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2014) em favor de regimes de perfil fascista. Sem mencionar suas contribuicges
na destruicdo politica e territorial de paises objetos de intervencdo, como
Afeganistao (2001), Iraque (2003) e Libia (2011). A Rdssia, ao contrario, foi
palco da mais importante revolucdo do século XX, central para a
universalizagdo de direitos sociais inclusive na Europa do Estado de Bem Estar,
e do combate a mais retrégrada forca politica do século, o nazifascismo.

Enfim, intelectuais, politicos e a grande midia ocidental tém fomentado
um discurso russofobico, realimentando sentimentos tipicos do frenesi
anticomunista do perfiodo da Guerra Fria. Contudo, como salienta Henry
Kissinger ao se referir ao Ocidente, “a demonizacdo de Vladimir Putin nio é
politica, é um 4alibi para a sua auséncia”® (Kissinger 2014). Além da
demonizacdo de suas liderangas, as iniciativas sdo sempre apresentadas como
hostis, como seria o caso da criagio da Organizacido para a Cooperacdo de
Xangai, frequentemente chamada de alianca militar anti-ocidental tanto pela
grande midia® e quanto por intelectuais (Marketos 2009, 61). Ao contrario disso,
a Organizacdo surgiu voltada a combater o terrorismo, o fundamentalismo e o
separatismo na prépria regido, ao mesmo tempo que reforca em todos os
documentos o imperativo das organiza¢des multilaterais na solucao de conflitos.

Obviamente que o governo russo entende as motivagées que emanam do
discurso da “Nova Guerra Fria”. A constru¢ido do inimigo faz parte de uma
caracteristica central do excepcionalismo norte-americano e, com efeito, de sua
trajetéria internacional. Mas como disse o ministro das Rela¢des Exteriores,
Sergei Lavrov, Moscou nio tem a intencdo de ser envolvida no uso de “padrdes
primitivos” do confronto retilineo entre a Rissia e o Ocidente.!? Isso explica,
como veremos mais adiante, as respostas da Russia ao cerco, incluindo
combinacdo de dissuasdo, demonstracées de forca e movimentos para

construcao de novos alinhamentos internacionais.

8 Ver artigo no Washington Post “To settle the Ukraine crisis, start at the end:

http://www.washingtonpost.com/opinions/henry-kissinger-to-settle-the-ukraine-crisis-start-at-the-

end/2014/03/05/46dad868-a496-11e3-8466-d34¢451760b9 _story.html. Acesso em 09/10/2014.

9 Ver noticia no site da alema DW: http://www.dw.de/anti-western-alliance-in-asia/a-17914677. Acesso
em 19/10/2014.

10 Ver noticia no site Voz da

esquemas-primitivos-de-confronto-com-pa-ses-ocidentais- 4911/ Ace%%o em 13/10/2014.
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Ressurgimento da Russia e suas respostas

O calculo russo de que a abertura para o Ocidente seria a melhor opcéao
de insercdo internacional revela mais do que despreparo, mas o nivel de
promiscuidade da elite russa liderada por Yeltsin durante os anos 1990. A
pilhagem e o desmonte das capacidades estatais redundaram num
enfraquecimento sem precedentes da Rissia. Para manter certa legitimidade
doméstica (com setores nacionalistas) e ter meios de negociar vantagens com o
Ocidente, por vezes esse governo teve que reduzir o impeto do modelo de
inser¢do baseado no alinhamento. A nomeacdo de Evgenii Primakov em 1996
para a chancelaria representou esse movimento de reafirmagdo da politica
externa russa autonomista. Primakov definiu interesse permanente da Russia a
criacdo de condi¢des externas para o fortalecimento da integridade territorial, a
recuperacido da ascendéncia sob o antigo espago soviético e a prevencgdo de
conflitos, sobretudo étnicos, no entorno regional (CEI e Tugosldavia), bem como
focos de armas de destrui¢do em massa (Donaldson e Nogee 2005, 131).

A nomeacéo de Putin como primeiro-ministro em 1999, seguida de sua
eleicdo em 2000, aprofundam as orientacdes iniciadas com Primakov. A escolha
de Sergei Lavrov para a chancelaria russa a partir de 2004 consolida a afirmacao
de uma politica externa auténoma e crescentemente assertiva. Pode-se dizer,
seguindo a linha de MacFarlane (2009, 98-99), que a politica russa tem sido
pragmatica, buscando lidar com suas fraquezas e sabendo da preponderincia
dos EUA, s6 que agora sem abrir mao de suas prioridades, como restaurar ou
preservar a influéncia sobre sua fronteira imediata e recuperar o status de
poténcia perdido.

A recuperagio das capacidades estatais tem sido um tortuoso caminho a
partir das herancas soviéticas, dos percalgos dos anos 1990 e das dificuldades de
um cendrio internacional em que os EUA pdde exercer uma supremacia inédita.
Assim, a Rdssia tem buscado recuperar sua estrutura militar, depois do
sucateamento e desorganizagio parcial da heranga da superpoténcia realizada
durante o governo Yeltsin. Para tanto, o pais restaurou as frotas navais nos
portos de Tartus, na Siria, e da Criméia. Entre os equipamentos recentemente
desenvolvidos, incluem-se o sistema de misseis antiaéreos S-300 com alcance de
até 300km; o helicoptero de ataque de nova geracdo Ka-52; o primeiro
submarino cruzador porta-misseis estratégicos do projeto 941 Akula, com 20

misseis balisticos de 8,3 mil km de alcance; o helicoptero multimissao médio Mi-
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8 para transporte de passageiro, cargas e armas; o sistema de misseis
estratégicos soviético-russos mével de superficie equipado com misseis balisticos
intercontinentais de 11 mil km de alcance; os cacgas de 5% geracdo, entre outros.!!
Lembre-se que em resposta as propostas norte-americanas de implantagdo do
escudo antimissil na Europa, a Russia instalou misseis Iskander no enclave de
Kaliningrado'? e nao desmantelou os trés regimentos de misseis (com um
alcance de 10 mil km) em Kozelsk.

Outro setor que demandou mudancas profundas foi o setor dos
hidrocarbonetos. O governo retomou o controle aciondrio sobre as principais
empresas do setor, favorecendo a criacdo de campeds nacionais com capacidade
de competir globalmente; repactuaciao da relacdo com as empresas estrangeiras
para internalizar tecnologias e capitais; e reforma tributaria voltada a capturar
a renda do petréleo em favor do desenvolvimento nacional, entre outras
(Schutte 2011). Além do fortalecimento nacional, a Riussia tem se utilizado dos
hidrocarbonetos como instrumento de sua politica externa. Em 2006, 2009 e
2014, o governo russo ja interrompeu o fornecimento de gds, comprometendo a
Ucrania e os outros mercados europeus. Por tras da batalha entre a estatal russa
Gazprom, que cobra reajustes de prego e dividas, e o governo ucraniano, que
barganha precos e cobra pelo transito do gis para a Europa, estd a utilizagio
deste recurso de poder como ferramenta de negociagéao.

Na mesma direcdo foi o recente acordo fechado entre a Gazprom e a
Corporacido Nacional de Petréleo da China (CNPC) no setor do gds natural. O
intitulado gasoduto For¢a da Sibéria é um negécio com vigéncia de 30 anos e
entrega, a partir de 2018, de 38 bilhdes de metros cubicos de gds anualmente,
num valor total estimado em cerca de 400 bilhées de dblares!?. Essa inflexdo ao
Oriente se soma ao oleoduto Sibéria-Pacifico (East Siberia-Pacific Ocean -
ESPO), cuja inauguracdo em 2012 tem permitido a exportagido de 300 mil barris

de petréleo dia ao longo de seus cerca 4,2 mil km de extensdo para a China e

I Ver noticia no site Voz da Russia: http:/portuguese.ruvr.ru/2014 09 19/photo-As-armas-mais-
poderosas-da-R-ssia-8620/?slide-1. Acesso em 13/10/2014.

12 Ver noticia no site Voz da Russia: htip:/portuguese.ruvr.ru/news/2014 09 01/Russia-comecou-
construcao-de-gasoduto-para-Asia-2545/. Acesso em 13/10/2014.

13 Ver noticia no site BBC Brasil:

http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2014/05/140521 china russia analise jm cc. Acesso em

13/10/2014.
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demais paises da regido!'. Embora as negociac¢des fossem anteriores aos conflitos
com Ucrania e UE, bem como aos embargos ocidentais, a hostilidade ocidental
tem for¢ado a Russia a buscar os mercados orientais, como foi com a finalizagao
do acordo para a construcdo do For¢a Sibéria. Se para a China foi um meio
importante de diversificar o suprimento energético, para a Russia representou
uma sinaliza¢do no sentido de que ela pode encontrar novos consumidores mais
rapidamente do que a FEuropa poderia encontrar novos supridores de
hidrocarbonetos.

Os acordos no setor de hidrocarbonetos sdo apenas um dos aspectos da
aproximacéio sino-russa que vem evoluindo desde meados da década de 1990.
Para ambos, o relacionamento bilateral se configurava como uma alternativa de
inser¢do internacional que permite resistir a pressdo dos EUA e seus aliados no
Ocidente. Embora as rela¢des sino-russas, por ébvio, nio sejas desprovidas de
desconfiangas e competi¢do, no quadro atual revela-se como uma aproximacao
necessaria. Nao por acaso, como destacado (Pautasso 20lla), a Rissia
desenvolveu uma politica de aproximagdo com a China em indmeras frentes,
incluindo o desenvolvimento de organiza¢des de seguranca e integragio
(Organizacdo para a Cooperacido de Xangai, BRICS), da cooperagdo no ambito
estratégico-militar, do comércio e investimentos, da integragio da
infraestrutura energética, entre outras. Alids, o fortalecimento da Organizacio
para a Cooperacdo de Xangai, criada em 2001 a partir do Grupo dos Cinco de
Xangai (1996) é parte do esfor¢o da Russia de Putin de buscar reconstituir uma
esfera de influéncia, inclusive para preencher o vacuo deixado pela
desintegracdo da URSS e depois pela inoperincia da Comunidade dos Estados
Independentes (CEI). Além da OCX, foi assinado este ano o tratado
constitutivo da Unido Econdémica Eurasidtica entre Russia, Cazaquistdo e
Belarus que entrara em vigor em 2015, com as possiveis adesdo de Arménia e
Quirguizial.

No ambito diplomatico-militar, a Rissia respondeu as tentativas de

inclusdo de Gedrgia e Ucrdnia na alian¢a militar (OTAN) e a construgido do

4 Ver noticia no site Reuters Brasil: http://br.reuters.com/article/worldNews/idBRSPE8BN04520121224.
Acesso em 13/10/2014.

15 Ver noticia no site Voz da Russia: htip://

portuguese.ruvr.ru/news/2014 09 30/Uniao-Aduaneira-e-

Uniao-Eurasiatica-alargam-suas-fileiras-3552/. Acesso em 19/10/2014.
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Escudo Antimissil na Polonia e Republica Tcheca. Até liderancas do staff norte-
americano, como Henry Kissinger, entendem que incluir a Ucrdnia na OTAN é
uma afronta a Russia e a deixa acuada. Para tanto, o mesmo autor justifica que
o pais eurasiano nasceu da Kieva-Rus, onde se encontrava sua etnia principal e
sua religido, bem como suas maiores batalhas politico-militares (Kissinger
2014). Essa constatacdo de Kissinger talvez ajude a entender porque foi
inequivoca as demonstracdes de for¢a na guerra com a Geérgia em 2008 e no
conflito na Ucrania em 2014. Em ambos os casos, a Russia nao titubeou diante
das manobras ocidentais com golpes e sinaliza¢des de ingresso em sua alianca
militar (OTAN) e reagiu de forma ativa. Nos dois casos, o governo russo
sustentou grupos de mesma etnia ou simpatizantes, como Ossétia do Sul e
Abkésia na Gedrgia e Criméia, Donetsk e Lugansk na Ucrdnia. Como destacou
Putin, em discurso de anexagdo da Criméia, tal iniciativa é tdo legitima quanto
as independéncias da Ucrania em 1991 ou de Kosovo em 2008. Estes processos,
segundo ele, baseiam-seno Artigo 2, Capitulo 1 da Carta das Nacdes Unidas,
ressaltando que a Corte Internacional concordou com essa abordagem em 22 de
julho de 2010 ao abordar que nem o Conselho de Seguranca nem a legislagdo
internacional geral contém qualquer proibicdo as declaragées de
independéncial®.

Sendo assim, para a Rissia, o conflito atual da Ucrania ndo representa
problema quanto ao direito internacional ou a supremacia militar que possui na
regido, mas sim no que se refere as tentativas de isold-la refor¢cando a russofobia
no Ocidente. O reverso da moeda, contudo, é que a Ucrdnia perdeu
(temporariamente, pelo menos) trés provincias, sua 4area industrial mais
relevante, grande parte da Marinha, os recursos carboniferos e o acesso ao
mercado russo e ao seu gas subsidiado. Para tanto, obteve promessas de uma
limitada Europa em grave situac¢io socioeconémica e um empréstimo do FMI
com ajustes ficais de custo social altissimo. A Ucrania, que ja vinha
apresentando déficits comerciais desde 2005'7, tudo indica sera reduzida, ainda

mais, a um pais primario-exportador na divisao regional do trabalho.

16 Discurso de Putin de anexacao da Criméia: http:/gl.globo.com/mundo/noticia/2014/03/leia-integra-do-

discurso-em-que-putim-reconhece-crimeia.html. Acesso em 19/10/2014.

7 Dados de comércio da Uecrania: http://www.datosmacro.com/comercio/balanza/ucrania. Acesso em

19/10/2014.
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O fortalecimento das capacidades estatais da Rissia deu condi¢do de
responder aos constrangimentos decorrentes das tensdes que estas guerras e
conflitos geraram. Apés os conflitos na Ucrdnia, o governo dos EUA instou a
Europa a sancionar a Russia apés a anexacao da Criméia como forma de coloca-
la na defensiva. Ao invés de acusar o golpe, o governo russo introduziu san¢des
retaliatérias a Unido FEuropeia, cujos valores anualizados ultrapassam 11
bilhdes de euros e 10% das exportacdes europeias'8. Os efeitos do conflito
ucraniano fizeram o veto russo aos produtos alimenticios do Ocidente se
tornarem oportunidades a mnovos fornecedores da América do Sul®.
Aproveitando a oportunidade, e em resposta as tentativas de isold-la, o governo
russo tem intensificando a presenga na América Latina. Na tentativa de
diminuir a ascendéncia dos EUA nesse espago geografico, os paises latino-
americanos, muitos governados por partidos de centro-esquerda, tem
aproveitado esse cendario para diversificar suas relagdes internacionais. Em julho
de 2014, Putin fez um giro pela regido, firmando importantes acordos? com
Cuba, Argentina e Brasil’l, em setores chaves como hidrocarbonetos, energia
nuclear, equipamento bélico, entre outros.

O inquestionavel retorno do protagonismo russo pode ser evidenciado
na tltima década em outros temas de relevo do sistema internacional. Sao os
casos dos conflitos no Oriente Médio relacionados com o Ira e a Siria. No
primeiro caso, durante o cerco ocidental contra o governo de Ahmadinejad, com
pretextos diversos que iam da democracia ao programa nuclear, o governo russo
deu sustentagdo ao Ird e liderou negocia¢des. A Rissia se tornou um dos

principais parceiros comercias do Ird e cooperou em setores estratégicos, como

18 Ver noticia no site Voz da Russia: http:/portuguese.ruvr.ru/news/2014 09 22/Produtores-europeus-

comecam-a-sentir-efeitos-do-embargo-russo-3066/. Acesso em 13/10/2014.

19 Ver noticia do Diario de Pernambuco:
http://www.diariodepernambuco.com.br/app/noticia/economia/2014/08/07/internas_economia,521204/e

mbargo-russo-castiga-produtores-europeus-e-pode-beneficiar-america-latina.shtml. Acesso  em
13/10/2014.

20 Ver noticia no site da RT: http://actualidad.rt.com/actualidad/view/133381-presidente-
america-latina. Acesso em 27/09/2014.

21 No caso do Brasil, foram firmados diversos atos, entre os quais o no setor técnico-militar que prevé

aquisicdo do sistema anti-aéreo Pantsir 1. Disponivel  no site do MRE:

http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/atos-assinados-por-ocasiao-da-visita-

ao-brasil-do-presidente-da-federacao-da-russia-vladimir-putin-brasilia-14-de-julho-de-2014. Acesso em

27/09/2014.
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de hidrocarbonetos e nuclear — nesse dltimo caso, fazendo com que conectasse,
em 2011, a primeira usina, a de Bushehr, a rede de energia do pais??. Ademais, o
governo russo tem impulsionado uma solu¢do negociada para o programa
nuclear iraniano a partir das conversagdes 5+1 (China, Estados Unidos, Franca,
Russia, Reino Unido e Alemanha) e Ira. No caso da Siria, a Russia trabalhou
ativamente para a estabiliza¢do do pais sobre a lideranga de Assad, buscando
uma solucdo politica, seja rejeitando o emprego da forga, seja construindo o
acordo para entrega de arsenal quimico sirio. Alias, a Rissia havia alertado que
os chamados rebeldes sirios eram grupos islamitas ligados a Al Qaeda,
antevendo o problema ligado ao Estado Islamico?3.

Mas talvez a mais importante iniciativa russa ocorra no ambito do
agrupamento BRICS. A IV Capula do BRICS, e sua Declaragio de Fortaleza,
realizada em julho de 2014, resultou na criacio do Novo Banco de
Desenvolvimento do BRICS (NBD)e no Arranjo Contingente de Reservas
(ACR), com capital inicial de US$ 50 bilhdes e US$ 100, respectivamente. Nao
ha davida, que revela a nova distribuicdo das reservas internacionais no mundo
e, como destacado por Ramos et al (2012), a consequente constru¢io de nova
arquitetura financeira como resposta a restri¢ido de espaco dado aos emergentes
no sistema Bretton Woods (délar, FMI e Banco Mundial). Ademais, trata-se,
sobretudo, de uma alternativa ao neoliberalismo e ao seu Consenso de
Washington — em favor, por 6bvio, ao papel do Estado como vetor do
desenvolvimento. Como trés dos integrantes do BRICS sdo asidticos, e nessa
regido da Asia Oriental residem os maiores indices de crescimento econdémico,
pode-se corroborar a tese de Arrighi (2001) do deslocamento do epicentro da
economia para a Asia. E se a China for seu pivd, estariamos caminhando para a
(re)construcdo do sistema sinocéntrico (Pautasso 2011b).

Em suma, a Rissia, apesar e em funcio das fraquezas decorrentes do
colapso soviético, ndo vai aceitar passivamente que seja constituido um novo
corddo sanitdrio por meio de aliancas e infraestrutura militares (OTAN, bases e

escudo antimisseis) e/ou sustentacdo de regimes anti-russos (via ‘revolugées

2 Ver reportagem da DW: http://www.dw.de/rela%C3%A7%C3%B5es-entre-r%C3% B Assia-e-
ir%C3%A3-s%C3% A3o-marcadas-pelo-pragmatismo/a-16799526. Acesso em 19/10/2014.

23 Ver reportagem no site do Estaddo: http:/internacional.estadao.com.br/noticias/geral.russia-e-eua-

discutem-em-genebra-acordo-para-armas-quimicas-da-siria,1073983. Acesso em 19/10/2014.
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coloridas’) na fronteira. Alids, parte da elite russa também percebe isso, e a
prépria desestabilizacdo da Siria, as ameacas ao Irda, como parte do cerco ao
Cducaso e, logo, a Rissia — 0 que comprometeria o controle sobre as principais
rotas de hidrocarbonetos e o acesso a portos de dguas quentes (Tartus na Siria e
Odessa na Ucrania), além de abrir brechas para a desestabiliza¢do domésticas
(movimentos separatistas). Além disso, a Russia ja possui muitos desafios
relativos ao colapso demogrifico (Vishnevsky 2009) e/ou voltadas a necessidade

de diversificar suas estruturas produtivas (Pomeranz 2012).

Consideracdes finais

O governo Vladimir Putin assumiu a Rissia numa situac¢io de grandes
vulnerabilidades econdmicas, politico-territoriais e diplomatico-geopoliticas.
Diante desse quadro, Putin teve de mobilizar os recursos de poder de que
dispunha para reorganizar o pais e buscar recuperar o protagonismo na cena
internacional. Do lado ocidental, a Russia tentou ganhar tempo com um
convivio tenso e negociado com a OTAN, embora tendo de se deparar com uma
sistematica expansao e recorrentes demonstragoes de forga (Iugoslavia). No lado
oriental, o pais vem integrando-se com a China a partir da intensificagdo das
relacdes bilaterais e da construcdo da OCX. Ao mesmo tempo, em funcio dos
crescentes constrangimentos, o governo russo tem recorrido a forga para
estabelecer limites, como quando das ocupacdes do aeroporto de Pristina (1999),
da invasdo da Geérgia (2008) ou do conflito com a Ucrania (2014). O fato é que
a partir da ascensdo de Primakov a chancelaria russa (1996) e depois com a
liderancga de Putin, o governo russo foi deixando de alimentar esperangas sobre a
politica dos EUA/Ocidente para regido. Ha, pois, uma nitida contradi¢ido entre
as pretensdes unipolares e unilaterais dos EUA com as tendéncias de
multipolarizacdo e multilateralizagdo pretendidas, entre outros pelos paises
emergentes e a Russia.

A crise de 2008 no epicentro do sistema internacional e a projecdo das
regides emergentes, nucleadas pelo BRICS, revela que a histéria expée suas
contradicées e conflitos, acelera seu curso e impde novos desafios. Ao mesmo
tempo em que tais desafios se avolumam, a desesperanca gera diversas formas
de fuga da realidade, enquanto aqueles que caberiam forjar alternativas as

manifestacdes de barbdrie (a esquerda), parte renega sua identidade (e histéria)
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e outra limita-se em demasia a rotina eleitoral, consumindo seus esforgos que
também deveria ser dedicado a pensar o futuro.

Na arena internacional, as novas configura¢des de poder surgem nos
intersticio das velhas e manifestam-se das formas mais diversas24. Certamente,
os paises emergentes e a Rissia sdo protagonistas desse novo cendrio. O risco
nio calculado devidamente pelos EUA é que sua politica de contengdo da
Russia, com unilateralismo e desestabilizacdo das regides fronteirigas, tem
efeitos reversos, pois aprofunda o nacionalismo, acelera o fortalecimento das
capacidades estatais e estimula o autonomismo russo em politica externa. E
pode, na busca por novos aliados capazes de evitar o cerco e o isolamento russo,
acelerar acelerar as mudang¢as em curso no sistema internacional.

E esse novo quadro histérico gera crescente perplexidade e dificuldade
ao governo dos EUA, ji que ndo estdo habituados a jogar xadrez com um
numero grande e crescente de enxadristas. E o calculo unilateral tem gerado
respostas inesperadas e resultados indesejados aos EUA. Isto é, as contradigées
na politica internacional norte-americana estdo rapidamente redesenhando o
tabuleiro de xadrez. A retérica a favor do fim do xadrez (da histéria) na verdade
defendia a atuacdo de apenas um enxadrista (EUA). Deve-se reconhecer,
contudo, que o tabuleiro estd mais dindmico com a atuagdo de novos
enxadristas, embora também menos previsivel, sobretudo a luz de certas
tradi¢bes tedricas. Depois do que a Ruissia gostaria e antes que os EUA

esperavam, o pais eurasiano passou de peca a mestre enxadrista.

2 Ver artigo escrito sobre o fortalecimento das relagdes Sul-Sul que escrevemos (Pautasso 2011c¢).
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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar os desafios da Rissia em seu
ressurgimento como poténcia mundial apés a ascensdo de Putin ao governo. O
argumento central é que esse ressurgimento evidenciou a histérica politica dos
EUA de contencdo da Russia. Sugerimos, contudo, que a politica de contengdo
tem efeitos reversos, pois aprofunda o nacionalismo, acelera o fortalecimento
das capacidades estatais e estimula uma diplomacia auténoma da Rissia.
Portanto, ao invés de conter, acelera o retorno da Rissia como grande

enxadrista da arena internacional.
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A CHINA TAMBEM OLHA PARA O ARTICO

Alexandre Pereira da Silva'

1. Introducao

O avango do degelo na camada polar artica vem preocupando
sobremaneira os ambientalistas. Por outro lado, a possibilidade real de
diminui¢do do gelo artico abre novas perspectivas para a regido, tanto para os
paises articos como para os nio-drticos, entre estes, um merece atengio especial:
a China.

Quais seriam os interesses estratégicos chineses que justificariam a
grande atencdo dada pelo pais ao cenario artico? Uma primeira resposta seria
que como um major player, a China tem interesse em praticamente todas as
regides e em todos os assuntos. Mas, especialmente, dois destes despertam maior
atencdo dos chineses na regido artica: a explorag¢do de recursos energéticos e a
abertura de novas rotas comerciais maritimas.

No entanto, dada as peculiaridades do cendrio geopolitico artico, a
China tera que exercer, como ji vem fazendo, uma aproximacio diplomética
muito cautelosa no Artico, seja em termos bilaterais, seja em termos

multilaterais.

2. O cenario geopolitico do Artico
O Artico — ao contrdrio do que ocorre na Antartida, onde hid uma
grande massa terrestre — é marcadamente influenciado pelo oceano Artico e por

alguns mares préximos. Nesse sentido, uma das caracteristicas distintivas do
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oceano Artico é que ele é praticamente um mar semifechado, com uma pequena
saida do lado do Pacifico norte (estreito de Bering) e uma mais larga do lado do
Atlantico norte (estreito de Fram). Por causa desse trago distintivo alguns se
referem ao oceano Artico como o “Mediterraneo polar”. Verdadeiramente
caracteristico da regido artica é mesmo a presenca de uma permanente camada
de gelo no oceano Artico (Rothwell 1996, 35-36).

Outro tracgo distintivo do Artico em relacdo a Antartida é que neste ha
um marco juridico definido, exemplificado pelo Tratado da Antartida (1959) e o
Protocolo de Madri (1991), que compdem com outros instrumentos juridicos o
Sistema do Tratado da Antdrtida (STA). A existéncia de uma moldura juridica
no polo sul, amplamente reconhecida internacionalmente, estimulou a
proposicdo de se estabelecer uma estrutura juridica semelhante para o Artico.
Essa hipétese, todavia, desagrada alguns dos principais atores articos.

O préprio conjunto dos Estados articos pode ser dividido em dois
grupos: o A-5 — aqueles Estados que possuem litoral voltado para o interior do
oceano Artico: Canad4, Dinamarca (Groenlandia), Estados Unidos (Alasca),
Federacdao Russa e Noruega; e o A-8: estes cinco, mais Finlandia, Islandia e
Suécia, que estdo dentro do Circulo Polar Artico?.

Neste cenario, territorialmente limitado e ambientalmente inéspito,
concentram-se dois grandes atores globais: Estados Unidos e Federacdo Russa.
Arquirrivais durante o periodo da “guerra fria”, os Estados Unidos e a entdo
Uniao Soviética, eram vizinhos na regido. Mesmo o carater remoto e isolado do
Artico nio foi suficiente para impedir que as duas superpoténcias deixassem de
construir pistas de decolagem, estacbes de radar e aparatos actsticos para
deteccdo de submarinos. A presenca de submarinos nucleares com capacidade de
utilizar a passagem entre o Artico e o Atlantico por debaixo da calota polar ja
servia um consideravel atrativo para a regido (Byers 2009, 59-60).

Como parte do processo de abertura politica iniciado pelo entdo

Secretario-Geral soviético Mikhail Gorbachev, o Artico experimentou um

2 Ha diferentes critérios para definir ou delimitar o Artico: o critério geogrifico, segundo o qual, o Artico
consistiria em todas as partes terrestres, areas submersas e dguas no interior do Circulo Polar Artico
(66" 33° 39” N); o critério das terras permanentemente congeladas (permafrost); o critério da extensio
da camada de gelo; o critério da linha das arvores (treeline) e o critério isotérmico (Dupuy, Vignes 1991,

p- 529).
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processo de distensdo, com o lancamento das Iniciativas de Murmansk, em
1987, conclamando uma ampla cooperacao na regido, em termos de comércio,
meio ambiente, cultura e controle de armamentos. Posteriormente, as
Iniciativas de Murmansk conduziram a concep¢io da Estratégia de Protecio
Ambiental do Artico (Arctic Environmental Protection Strategy — AEPS) e,
posteriormente, a um novo sistema de governanga para a regido, com a criacao
do Conselho Artico (Numminen 2010, 86).

Nos anos seguintes, mormente com o fim da “guerra fria”, o clima de
cooperagdo entre os oito paises da regido foi gradualmente sendo fortalecido.
Até que, por meio da Declaragio de Ottawa, de 19 de setembro de 1996, foi
formado o Conselho Artico, um férum intergovernamental de alto nivel, com o

propésito de:

[t]lo provide a means for promoting cooperation, coordination and interaction
among the Arctic States, with the involvement of the Arctic Indigenous
communities and other Arctic inhabitants on common Arctic issues, in particular

issues of sustainable development and environmental protection in the Arctic.

Para alguns, esse ambiente de cooperacdo artica dentro do A-8 teria sido
colocado em xeque, quando no verdao de 2007 no hemisfério norte, dois mini-
submarinos russos nao tripulados plantaram uma bandeira de titanio inoxidavel
no polo norte, debaixo da calota polar, a 4.262 metros de profundidade. O feito
russo despertou reacdes politicas dcidas, em especial do Canadd e dos Estados
Unidos. Na midia e mesmo no setor académico, o ato russo trouxe a tona
renovados temores de que uma nova “guerra (verdadeiramente) fria” estava
para iniciar, aliado ao fato de que na auséncia de um amplo tratado
internacional sobre a regido, o Artico seria quase como um espaco anarquico,
submetido a imperativos geopoliticos dos Estados costeiros e outras partes
interessadas.

A inexisténcia de uma abrangente convencdo voltada especificamente
para as questdes darticas desperta duas posi¢es antagdnicas, mas ndo
conflitantes no momento. De um lado, os Estados nao-articos, que temem que a
exclusdo de outras partes de fora regido prejudique seus interesses, por exemplo,
comerciais com a abertura de novas rotas maritimas. Por outro lado, os Estados

articos nao parecem muito animados com a ideia de se criar uma moldura
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juridica para a regido. Nesse sentido, o A-5 forma um subgrupo dentro dos oito
paises que compéem o Conselho Artico, ja que além de rejeitar a necessidade de
um tratado, manifestou claramente sua posi¢do de que ja existe um instrumento
juridico de ampla aceita¢do que se aplica também ao Artico: a Convencao das
Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM).

O maior interesse do A-5 pela aplicacio da CNUDM no Artico ¢ a
possibilidade de extensdo de suas plataformas continentais, isto é, o leito e o
subsolo das dreas submarinas que se estendem além de seu mar territorial. Nos
termos do artigo 76 da convencgao, todo Estado costeiro tem direito a uma
plataforma continental de 200 milhas maritimas (aproximadamente 370 km), e
esse limite pode ser ainda ampliado. Para tanto o Estado costeiro deve prestar
informagoes sobre os limites da plataforma continental — além das 200 milhas
maritimas e até um maximo de 350 milhas maritimas (cerca de 650 km) — a
Comissdo de Limites da Plataforma Continental (CLPC), 6rgido criado pela
prépria CNUDM. Depois de examinar os dados fornecidos pelo Estado costeiro,
a CLPC fard recomendagdes “definitivas e obrigatérias” que servirdo de base
para o estabelecimento dos limites exteriores da plataforma continental.

A Declaracgio de Ilulissat, assinada somente pelos paises do A-5, de 28
de maio de 2008, apesar de ndo mencionar explicitamente a CNUDM, deixa
claro que o direito internacional do mar se aplica de maneira satisfatéria ao

oceano Artico, ao registrar que:

By virtue of their sovereignty, sovereign rights and jurisdiction in large areas of the
Arctic Ocean the five coastal states are in a unique position [...] In this regard, we
recall that an extensive international legal framework applies to the Arctic Ocean
[...] Notably, the law of the sea provides for important rights and obligations
concerning the delineation of the outer limits of the continental shelf, the protection
of the marine environment, including ice-covered areas, freedom of navigation,
marine scientific research, and other uses of the sea. We remain committed to this
legal framework and to the orderly settlement of any possible overlapping claims.
This framework provides a solid foundation for responsible management by the five
coastal States and other users of this Ocean through national implementation and
application of relevant provisions. We therefore see no need to develop a new

comprehensive international legal regime to govern the Arctic Ocean.
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Nesse sentido, é valido observar que o feito russo, no bojo da expedicao
Arktika 2007 — que tinha a finalidade de coletar mais dados que pudessem
sustentar melhor a proposta russa a uma plataforma continental estendida no
Artico — ndo foi suficiente para gerar animosidades entre os demais membros do
A-5. A reacdo mididtica ndo acompanhou a evolugdo politica no contexto artico,
que tem sido um cenario de grande cooperagdo entre os paises do polo norte.
Outro exemplo das boas relagées entre os Estados da regido foi a assinatura
entre a Federagao Russa e a Noruega de um acordo sobre limites maritimos e
cooperac¢do no mar de Barents e no oceano Artico, em setembro de 2010. O
acordo firmado entre os dois paises colocou um ponto final em quase quatro
décadas de negociac¢des sobre o tema.

Por outro lado, essa cooperagdo e aparente boa sintonia entre os paises
da regido refor¢a o receio por parte dos Estados nio-articos de criacdo de um
“clube artico”, que decidiria exclusivamente os rumos da regido. Nesse aspecto,
a posicéo chinesa é desvantajosa, ja que ndo possui faixa litoranea voltada para
0 oceano Artico, nio se encontra dentro do Circulo Polar Artico ou tampouco
poderia ser inserido em qualquer outro critério utilizado para definir a regido.
Isso parece ter for¢ado os chineses a uma espécie de “contorcionismo geografico”
ao se auto referirem como “Estado préximo do Artico” (“near Arctic State”) e
“parte interessada” (“stakeholder”) na regido (SIPRI 2012).

O crescente interesse do governo chinés no polo norte é justificado
primordialmente pela necessidade de pesquisar os desdobramentos que a
mudanga climdtica traz para a regido drtica. A corrente de ar vinda do Artico
parece ser uma das principais causas dos severos impactos climaticos que a
China vem experimentando nos ultimos anos. Dessa maneira, os efeitos
climaticos do Artico preocupam economicamente e socialmente o
desenvolvimento e a seguranca da China (Alexeeva e Lasserre 2012, 83).

Ha, no entanto, pelo menos, outros dois fatores que justificam um olhar
mais atento por parte da China sobre o Artico: a exploragdo de recursos

minerais e abertura de novas rotas comerciais maritimas.
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3. A exploracao dos recursos energéticos

Os cientistas podem discordar sobre as causas do aquecimento global,
mas o fato indiscutivel é que a elevacdo das temperaturas vem provocando um
acelerado ritmo no degelo do Artico. Ha quem aposte que durante o verdo de
2040 praticamente nao havera gelo no polo norte e que o aquecimento artico ja
passou de um possivel ponto de retorno. Dessa forma, a exploragao de petréleo,
gas natural e outros minérios na regido passarda de mera ficcdo para
tecnicamente e economicamente viavel (Rajabov 2009, 420-428).

Segundo estimativas do U.S Geological Survey (2008) o montante
desconhecido de petréleo e gas natural no Artico poderia chegar a 90 bilhGes
barris de petréleo, 1.669 trilhdes de pés cubicos de gas natural e 44 bilhdes de
barris de liquidos de gas natural, sendo 84% em dreas oceinicas. Estes nimeros
poderiam representar 30% das reservas mundiais de gas natural e 13% das de
petréleo desconhecidas. Além do petréleo e gas natural outro fator econémico
importante no Artico é a extracdo de metais na regido, tais como: niquel, cobre,
tungsténio, zinco, ouro, prata, manganés e titanio.

Para a China, que é um grande importador de petréleo, a abertura de
um novo e promissor cendrio energético no Artico é muito atrativo. Desde 1993
quando a China tornou-se um importador liquido de petréleo, a dependéncia de
mercados supridores externos aumentou exponencialmente. O consumo didrio
de petréleo é estimado em cerca de dez milhdes de barris por dia, metade deles é
importado, e as projegdes futuras tragam um cendrio ainda mais acentuado.
Segundo o ultimo relatério da Agéncia Internacional de Energia, por volta de
2020 a China se tornard o primeiro pais importador de petréleo do mundo e em
2030 ultrapassara os Estados Unidos, passando a ser o maior consumidor desse
recurso mineral (IEA 2013, 1-5; Rainwater 2013, 64).

Para poder participar da exploracio de recursos minerais no Artico, a
China precisara estabelecer parceiras com companhias estrangeiras,
especialmente com as russas (Gazprom, Rosneft) que ja controlam diversas
areas de exploracédo artica dentro da Zona Econémica Exclusiva da Federacao
Russa. Contudo, as companhias russas precisardo de mais tecnologia e capital
para o aproveitamento desses recursos, abrindo a possibilidade de joint-ventures

entre russos, chineses e companhias ocidentais (BP, Shell e mesmo a Petrobras)

(Jakobson 2010, 8-9).
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Portanto, a exploragdo destes recursos naturais no Artico vai depender
de um grande fluxo de investimentos e tecnologia. Nesse sentido, a posicdo
chinesa, que conta com um consideravel capital de reserva é bastante
confortavel para investir e fixar uma importante posi¢do no cendrio regional.
Exemplo mais préximo da grande necessidade futura chinesa por petréleo foi a
participacdo das estatais chinesas CNPC e CNOOC no consércio vencedor — ao
lado da Petrobras, Shell e Total — do campo de Libra, na regido do pré-sal
brasileiro, em dguas ultra profundas. Assim, a participacdo chinesa nesse
consércio nao deve ser vista somente como interesse nas prometidas reservas
petroliferas do pré-sal, mas também na aquisi¢do de tecnologia de perfuracio

em grandes profundidades maritimas.

4. A abertura de novas rotas maritimas

Além dos efeitos sobre o aproveitamento dos recursos naturais na regiao
artica, o degelo provocara também a abertura de novas rotas comerciais
maritimas, inicialmente duas: a Passagem do Noroeste (Northwest Passage) e a
Rota Maritima do Norte (Northern Sea Route). H4 ainda a possibilidade de uma
terceira alternativa, a Rota Transpolar (Transpolar Route).

A Passagem do Noroeste consiste em pelo menos quatro rotas possiveis
através do chamado “arquipélago artico canadense” — um conjunto que pode
somar 19.000 ilhas e rochedos — que liga o norte do oceano Pacifico, pelo estreito
de Bering com suas 52 milhas maritimas (menos de 100 quiléometros) de
abertura maxima e calado entre 30 e 50 metros de profundidade, ao longo de
1.500 quilémetros, até desembocar na baia de Baffin e no estreito de Davis,
localizado entre o Canadd e a Groenlandia. A Passagem do Noroeste pode
encurtar o caminho entre o leste da Asia e o norte do Atlantico em cerca de
7.000 quilémetros (Roston 2009, 451; Spears 2009, 11).

Ja a Rota Maritima do Norte atravessa os mares Aarticos russos —
Barents, Kara, Laptev, Siberiano Oriental e Chukchi — no sentido oeste/leste.
Como ocorre na Passagem do Noroeste, também na Rota Maritima do Norte
uma série de vias sdo possiveis, dependendo muito das condi¢des do gelo. A via
mais comum é préxima do litoral russo e utiliza-se do apoio dos portos russos, é

basicamente usada como navegacdo de cabotagem. As rotas mais afastadas da
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costa artica russa sio teoricamente mais apropriadas para o transito de navios
por encurtarem ainda mais o caminho, no entanto, as condi¢des do gelo sdo mais
severas e ficam a maior parte do tempo bloqueadas. Consequentemente, os
navios precisariam ser escoltados por quebra-gelos, o que diminuiria
acentuadamente a velocidade dos navios e, portanto, poderia ndo ser
economicamente vidvel. Com a acentuada retracdo do gelo drtico, o uso
potencial desta rota torna-se real. Dessa forma, uma viagem de Xangai para
Hamburgo por essa via é cerca de 6.400 quildmetros mais curta do que pelo
estreito de Malaca e o canal de Suez (Xu et al 2011, 543-549).

Entre agosto e setembro de 2009, dois navios alemies para cargas
pesadas levaram um carregamento de tubos de aco de Arcangel (Federacio
Russa) para a Nigéria utilizando a Rota Maritima do Norte, encurtando o
caminho em cerca de 5.500 quilémetros, reduzindo o consumo de combustivel
em 200 toneladas por navio, resultando em uma economia de US$ 600 mil. No
ano seguinte, um navio de bandeira de Hong Kong transportou minério de ferro
de Kirkenes (Noruega) para Xangai utilizando a mesma rota e reduzindo o custo
em cerca de US$ 180 mil. Em 2012, quarenta e seis navios transportaram mais
de 1,2 milhdo de toneladas de cargas pela Rota Maritima do Norte, um
incremento de 53% em relagdo ao ano anterior. Alguns analistas estimam que
até 2020 cerca de 30 milhdes de toneladas de cargas cruzaram por essa rota
(Guschin 2013).

A Rota Transpolar cruzaria o oceano Artico “pelo meio”, fora da
jurisdi¢do de qualquer Estado da regido, ou seja, pelo alto mar. Nos termos da
CNUDM nao hé qualquer restrigio a navegacdo em alto mar e o navio fica
submetido somente as leis do pavilhdo da embarcac¢do. O interesse comercial na
Rota Transpolar nunca foi muito grande dado a grande barreira de gelo longevo
do oceano Artico. A auséncia de sal nessa camada congelada torna o gelo ainda
mais duro. Mesmo assim, a maioria das empresas de navegagdo comercial ndo
desconsideram planos futuros de utilizacdo da rota. A Organizacdo Maritima
Internacional (OMI) — uma agéncia especializada das Nac¢des Unidas — que
estabelece os padrdes da navega¢do maritima internacional vem trabalhando na
adog¢do de um Cédigo Polar com o objetivo de uniformizar os requisitos minimos
de construgdo para os navios comerciais que pretendam navegar pelas aguas

articas (Spears 2009, 11-12).
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A abertura futura dessas novas rotas comerciais maritimas teria outras
vantagens adicionais além de encurtar consideravelmente a distancia e a
economia de combustivel. Primeiro, a possibilidade de navegacdo pelos navios
Post- Panamax, aquelas embarcac¢des que pelo seu tamanho ndo podem utilizar-
se do canal do Panama. O segundo fator adicional, a diminui¢do considerdvel no
custo do seguro. Em razdo da pirataria no chifre da Africa, o custo do seguro
para os navios que se utilizam da via pelo golfo de Aden em direcdo ao canal de
Suez aumentou em dez vezes entre setembro de 2008 e marco de 2009 (Jakobson
2010, 5; Xu et al 2010, 559).

Embora a abertura dessas novas rotas maritimas traga uma série de
vantagens, especialmente a Rota Maritima do Norte — do leste da China para a
Europa ocidental — ha desvantagens a serem desconsideradas. A falta de
infraestrutura e as condi¢Ges adversas podem tornar as rotas comercialmente
inviaveis, pelo menos em curto prazo. Blocos de gelo isolados continuario a ser
um problema sério, mesmo naquelas épocas em que a passagem é considerada
livre de gelo. Haverd uma tendéncia no aumento do nimero de icebergs,
especialmente decorrentes do degelo da Groenlindia, o que forcara os navios a
diminuirem ainda mais a velocidade e realizarem desvios. Mais do que isso, a
pequena profundidade das dguas em alguns trechos, mormente no estreito de
Bering, podera ser um problema grave para os grandes cargueiros. Por fim, ha
ainda o temor de que os russos cobrem taxas de servigos exorbitantes na Rota
Maritima do Norte (Jakobson 2010, 8).

Para uma nagdo do tamanho da China que é grande importadora e
exportadora e que um enorme percentual desse comércio da-se por rotas
maritimas — pelo menos 50% do PIB do pais depende da navegagdo maritima —
novas alternativas de trafego maritimo despertam grande atencdo. Em razio
dessa dependéncia da navegagdo internacional para o seu desenvolvimento
econdmico, qualquer alteracdo nessas rotas tem um impacto direto para a
economia chinesa. Assim, a abertura do oceano Artico apresenta uma
oportunidade tinica para a China e o comércio internacional de mercadorias em
geral, ja que cerca de 90% do comercial internacional da-se por mar (Spears

2009, 10).
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5. As principais ac¢des chinesas: estratégia bilateral e multilateral

O interesse chinés pelas regides polares iniciou-se no inicio dos anos
1980. Em 1981 foi criado o Chinese Arctic and Antarctic Administration (CAA),
dois anos depois o pais aderiu ao Tratado da Antartida, tornando-se membro
consultivo do tratado em 1985. A primeira base polar antdrtica (“Grande
Muralha”) surgiu neste mesmo ano e uma segunda base (Zhongshan) foi erguida
em 1989 (CAA 2014).

A presenca chinesa no polo norte, no entanto, depende de um
consideravel empenho diplomatico, ja que como um Estado nao-artico, a
presenca na regido tera que ser conduzida conjuntamente com os Estados da
regido. Essa necessidade, portanto, leva os chineses a conduzirem sua politica

artica por um duplo viés estratégico-diplomatico: bilateral e multilateral.

5.1 A estrateégia bilateral chinesa no Artico

Em termos bilaterais, o interesse chinés pelas questdes articas envolve
um relacionado mais préximo com dois paises da regido: Islandia e Dinamarca.

Em consequéncia do colapso da economia islandesa em 2008, a China
vem centrando grande atencdo na Islandia. Em 2010 a China colocou a
disposi¢ao da Islandia US$ 500 milhées, por meio de uma operacdo de troca de
moedas (currency swap), para ajudar na reestruturacdo do combalido sistema
bancario do pais. Além disso, a expectativa compartilhada por muitos analistas
do Artico é de que a Islandia torne-se o mais importante eixo logistico com o
aquecimento da regido. Em abril de 2012, o entdo primeiro-ministro Wen
Jiabao em visita a Reykjavik assinou indmeros acordos bilaterais, incluindo um
acordo de livre comércio entre os dois paises — o primeiro desse tipo com um pais
europeu — e um tratado-quadro de cooperagio no polo norte. Outro traco
marcante dessa relacio é que a China possui na capital islandesa a maior
embaixada estrangeira no pais. Em retribui¢do, a primeira-ministra Johanna
Sigurdardottir expressou o apoio islandés a adesdo da China como observador
permanente do Conselho Artico (Rainwater 2013, 72).

A presenga chinesa na Islandia nado se restringe somente ao papel
governamental, por exemplo, o magnata Huang Nubo anunciou recentemente
um investimento de US$ 100 milhdes para construir um resort e um campo de

golfe em Grimsstadir, norte do pais, o que gerou certa desconfianca dada as
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condi¢bes climaticas pouco propicias para a pratica deste esporte em solo
islandés (NYT 2013).

Também os dinamarqueses passaram a apoiar abertamente a
candidatura chinesa a observador permanente do Conselho Artico, mormente
depois da assinatura de acordos com a China que chegaram a US$ 740 milhges,
nas dreas de “economia verde”, agricultura e seguranca alimentar. O apoio da
Dinamarca coincide com o interesse chinés em investir na Groenliandia — ainda
uma provincia da Dinamarca — que possui consideraveis depésitos de minerais
de terras raras, urdnio, minério de ferro, chumbo, zinco, pedras preciosas e
petréleo (Alexeeva e Lasserre 2012, 85).

Em janeiro de 2013, também suecos e noruegueses — mesmo com
desavencga criada apés a concessdo do Prémio Nobel da Paz de 2010 para

dissidente chinés Liu Xiaobo — passaram a apoiar a candidatura chinesa

Qo O o

membro observador pleno do Conselho Artico. Outro fator que nortearia
ajuda financeira chinesa para os paises menores da regido seria o interesse em
participar no desenvolvimento de grandes obras de infraestrutura necessarias
para a operacionalizacdo a maior parte do ano das rotas articas, tais como,
construgdo de portos, estagdes de reparos de navios, eixos de transporte e
centros de resgate (Guschin 2013).

A relagdo com os maiores paises do Artico — Canad4, Estados Unidos e
Federagio Russa — também ¢é considerada positiva, ainda que desperte
desconfiangas maiores. Para os canadenses, por exemplo, seria bem-vindo se os
chineses reconhecessem a soberania plena do pais sobre o chamado “arquipélago
artico canadense”, o vasto conjunto de ilhas onde se encontra a Passagem do
Noroeste. Os chineses, bem como os norte-americanos, relutam em considerar a
Passagem do Noroeste como aguas histéricas canadenses, e entendem a rota

como um estreito internacional, sujeita portanto ao regime de “passagem em

transito”, nos termos da CNUDM (Wright 2011b, 2).

5.2 A estratégia multilateral chinesa no Artico

A estratégia chinesa de entrada nos assuntos articos priorizou a
diplomacia cientifica por intermédio da cooperagdo com os oito paises da regido.
Desde os anos 1990 a China passou a desenvolver um intenso programa polar,

com a criagdo do Polar Research Institute of China, sob a coordenagio do CAA.
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Em 1997, o pais adquiriu o navio quebra-gelo ucraniano Xuelong (“Dragédo da
Neve™), que ja participou de quatro expedigbes cientificas na regido artica desde
1999. Além disso, em 2004, a China estabeleceu sua primeira base drtica
permanente Huanghe (“Rio Amarelo”) em Ny-Alesund, no arquipélago de
Svalbard, Noruega®. Entre as missdes da estacdo cientifica estd a de monitorar
as mudangas climaticas no Artico e seus efeitos sobre o ambiente terrestre e
maritimo chinés. Mais recentemente, em 2011, o governo chinés decidiu investir
US$ 300 milhdes para construir um segundo navio quebra-gelo para
incrementar o apoio aos projetos de pesquisas nas regides polares. Com dois
quebra-gelos, a expectativa é que as expedigbes polares possam estender-se por
mais de 200 dias por ano (Alexeeva e Lasserre 2012, 81-82).

Além disso, desde 1996 a China vem participando como membro do
International  Arctic  Science  Committee, que  promove  pesquisas
multidisciplinares sobre o Artico e seus impactos globais. Cientistas chineses
vém também marcando presenga em féruns internacionais sobre o meio
ambiente artico, como Arctic Science Summit Week e o International Polar Year
Programme (Rainwater 2013, 71).

Essa estratégia de cooperagdo cientifica multilateral teve um
importante desdobramento em dezembro de 2013, quando foi inaugurado em
Xangai o China-Nordic Arctic Research Center (CNARC), uma parceria entre o
Polar Research Institute of China (PRIC) e outras seis institui¢des nérdicas. O
CNARC estabelece uma plataforma de cooperagdo académica para aumentar a
conscientizacdo, entendimento e conhecimento sobre o Artico e seus impactos
globais, promovendo a cooperagdo para o desenvolvimento sustentavel do
Artico nérdico e um desenvolvimento harmonioso da China no contexto global.
Além disso, o pais realizou cinco expedicdes cientificas no Artico (1999, 2003,
2008, 2010 e 2012), abrangendo temas como: oceano, neve e gelo, atmosfera,
biologia e geologia. E usual a presenca de cientistas de outros paises da regido

nas missdes cientificas chinesas no Artico (Arctic Center 2013).

3 O Tratado de Svalbard (ou Spitshergen) foi assinado em fevereiro de 1920 durante o processo de paz de
Versalhes. Por meio deste tratado, os paises signatdrios reconhecem a soberania da Noruega sobre o
arquipélago, ainda que haja algumas limitag¢des, especialmente quanto a utilizagio equitativa de seus
recursos de caca e pesca (“shall enjoy equally the rights of fishing and hunting in the territories”). A China
é parte do tratado desde julho de 1925.
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No entanto, o movimento principal definido por Beijing para aumentar
sua presenca no polo norte era tornar-se membro observador do Conselho
Artico. Como visto, o Conselho Artico é um férum intergovernamental de alto
nivel, criado em 1996, que consolidou a cooperacéo entre os paises da regido com
o final da “guerra fria”. O Conselho Artico prevé trés categorias de
participantes: i) os membros — somente oito paises da regido artica (A-8); ii) os
participantes permanentes — as entidades que representam os povos nativos da
regido, atualmente em nimero de seis?; e, iii) os observadores — Estados nio-
articos, organizacdes intergovernamentais e interparlamentarias, regionais e
globais, e organizagées ndo-governametais.

O férum intergovernamental teve sua primeira reunido em setembro de
1998, no Canada. A presidéncia é rotativa entre os membros por um periodo de
dois anos. As reuniGes bianuais ocorrem no pais que estiver exercendo a
presidéncia. O dltimo encontro ocorreu em Kiruna, Suécia, em maio de 2013,
encerrando-se o primeiro ciclo em que todos os paises ja comandaram o
Conselho Artico, iniciando um segundo ciclo com a presidéncia do Canada para
o biénio 2013-2015.

De acordo com o estabelecido na Declaracio de Ottawa, de 1996, que
estabeleceu o Conselho Artico e pelo Regulamento, o status de observador é
concedido aqueles Estados e entidades que no entendimento do Conselho
“possam contribuir com o seu trabalho”. A adesdo como observador do
Conselho Artico requer a unanimidade entre os membros (A-8), para tanto os
candidatos a observador devem entre outros fatores: i) aceitar e apoiar os
objetivos do Conselho Artico definidos na Declaragdo de Ottawa; ii) reconhecer
que os Estados articos tem soberania, direitos de soberania e a jurisdi¢do sobre o
Artico; iii) reconhecer a existéncia de uma ampla moldura juridica que se aplica
ao oceano Artico incluindo, de maneira especial, o direito internacional do mar,
e que essa moldura propicia um sélido fundamento para o gerenciamento

responsavel desse oceano.

* Sdo os seguintes: Arctic Athabaskan Council (AAC), Aleut International Association (AIA), Gwich’in
Council International (GCI), Inuit Circumpolar Council (ICC), Russian Association of Indigenous

People of the North (RAIPON) e Saami Council.
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A busca da China por um assento como membro observador
permanente no Conselho Artico era fundamentada nos impactos da mudanga
climatica sobre o meio ambiente, tanto no ambito regional como global e,
portanto, justificava sua participa¢do na governanga da regiao.

Em 2007, a China foi admitida como observador ad hoc do Conselho
Artico, posicdo precdria que foi renovada nos féruns de 2009 e 2011. Como as
decisdes no ambito do Conselho Artico sio tomadas por consenso entre os
Estados membros, dessa forma, qualquer um destes teria poder de vetar a
adesdo chinesa. Ciente dessa condicdo o pleito da China exigiu grande empenho
diplomatico bilateral e multilateral.

Poucos meses antes do encontro bienal do Conselho Artico, o
embaixador chinés Zhao Jun foi convidado para palestrar durante a conferéncia
Arctic Frontiers, realizada anualmente em Tromse, na Noruega. Nesse discurso
de janeiro de 2013, o embaixador Zhao enfatizou a papel relevante que tem o
Conselho Artico além de reconhecer a soberania e os direitos soberanos dos

Estados articos:

China considers the Arctic Council as the most important regional
inter-governmental forum to discuss issues of environmental protection and
sustainable development in the Arctic. [...] China respects the sovereignty,
sovereign rights and jurisdiction of the Arctic states, attaches importance to the
Arctic scientific research and environmental protection, and supports the principles

and objectives of the Arctic Council.

Em maio de 2013, durante o encontro de Kiruna, Suécia, o pedido
chinés para tornar-se observador pleno foi aceito. A entrada da China nesta
condi¢do ndo diminui em nada o poder do A-8, ji que os observadores® nio
votam, podendo somente participar e exercer o direito de voz durante as
reunides do Conselho Artico. Nio foi uma conquista diplomética pequena,
especialmente considerando que outro candidato de peso teve sua candidatura

vetada, caso da Unido Europeia.

5 Os outros Estados observadores permanentes do Conselho Artico sdo: Alemanha, Cingapura, Coreia do
Sul, Espanha, Franga, India, Itilia, Japao, Paises Baixos, Polonia e Reino Unido.
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A auséncia de poder de voto para a China no Conselho Artico foi
minimizado por Qu Xing, diretor do China Institute of International Studies, que
acredita que a China pode direcionar sua influéncia por intermédio de acdes
bilaterais e aumentar a transparéncia e equidade de temas ligados a regido
artica. Além disso, Qu entende que a entrada chinesa como membro observador
permanente demostra que as atividades chinesas foram reconhecidas por todos
os membros do A-8 (Xinhua Insight 2013).

N3ao poucos estudiosos apontam que a atual estrutura institucional para
lidar com as questdes articas é claramente insuficiente para enfrentar os sérios
desafios do desenvolvimento sustentivel do Artico. No entanto, a grande
maioria dos estudiosos indica que mudangas nesta estrutura em um futuro de
curto ou mesmo médio prazo parece pouco provavel, dada a complexidade e a
natureza relativamente recente da ampla cooperacdo artica (Vanderzwaag,
Huebert e Ferrara 2002, 166-171).

Portanto, participar ainda que como membro observador, do Conselho
Artico é a assegurar aos chineses uma posi¢do no mais importante férum
intergovernamental sobre a regido. O Conselho Artico vem ganhando inegavel
importancia dos dltimos anos, prova disso, foi a presenca pela primeira vez de
uma secretaria de Estado norte-americana neste forum — Hillary Clinton em
2011, no encontro realizado em Nuuk —, ato que foi renovado em 2013 pelo seu

substituto John Kerry na reuniao de Kiruna.b

6. Uma politica artica chinesa?

Oficialmente, a China nega possuir uma politica artica. Foi o caso, por
exemplo, quando o entdo ministro-adjunto de rela¢des exteriores do pais Hu
Zhengyue, durante o férum organizado pelo governo noruegués em Svalbard,
em junho de 2009, afirmou categoricamente que: “China does not have an Arctic

strategy” (apud Jakobson 2010, 9).

% Das a¢Ges norte-americanas voltadas para o Artico ainda vale ressaltar duas delas: a primeira foi o
langamento da “National Strategy for the Arctic Region”, em maio de 2013, assinada pelo presidente
Barack Obama. A segunda foi a intengéo do Departamento de Estado de criar o cargo de representante
de alto nivel para o Artico, em razio da crescente importéncia da regido para os Estados Unidos.
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No entanto, as agoes chinesas na regido sinalizam em sentido contrario.
Trés importantes declaragées ao longo dos tdltimos anos (2010, 2012 e 2013)
sobre o Artico podem dar uma interessante perspectiva politica chinesa para a
regido (Joensen 2013, 29).

Em 30 de julho de 2010, o entdo representante do Ministério das
Relac¢oes Exteriores — atual vice-ministro de relagdes exteriores Liu Zhenmin —
fez um breve discurso apresentando os interesses chineses na regido artica
durante o evento High North Study Tour, realizado na Noruega. Liu Zhenmin
iniciou seu discurso justificando os motivos que levam a China a manifestar
interesse na cooperacdo artica, essencialmente trés: a localizagdo geografica da
China, pesquisa cientifica e os possiveis impactos climaticos sobre o pais. Nas

palavras do préprio Liu (2010):

The most northern part of China is around 50 degree of north latitude. As a country
located in north hemisphere, China is seriously affected by climate and weather in
Arctic. [...] Arctic is a unique place for global climate research and environment
assessment. [...] In case the Arctic shipping routes open someday, global shipping
energy activities and trade will be affected. We feel we are part of the world,

changes in the Arctic will affect China.

Em um discurso cauteloso e sempre pregando a cooperagio entre os
Estados articos e ndo-articos, Liu (2010) finalizou sua breve manifestagao

afirmando que:

The parties have different rights, interests and specific concerns with regard to
Arctic-related issues. However, peace, stability and sustainable development in the
Arctic serve the common interests of both Arctic and non-Arctic states. Arctic and
non-Arctic states are partners, not competitors. We should continue to enhance
mutually beneficial and win-win cooperation, and jointly uphold and promote

peace, stability and sustainable development in the Arctic region.

Os trés objetivos oficiais chineses na coopera¢ido drtica foram
posteriormente ratificados pelo embaixador Lan Lijun durante o encontro entre
a presidéncia sueca do Conselho Artico e os observadores — a China ainda como
membro observador ndo permanente —, realizada em novembro de 2012. Na
mesma linha da manifestacdo prévia chinesa sobre o Artico, Lan utilizou a

expressdo de que a China é “um Estado préximo do Artico” e refor¢cou o tom
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conciliador ao afirmar que: “a participacdo dos observadores ndo prejudica o
papel dominante dos Estados Articos no Conselho”. Por outro lado,
[sJome of the Arctic issues are trans-regional, such as climate change and
international shipping, which involve the interests of non-Arctic states. Arctic
states and non-Arctic states share common interests in addressing trans-regional

issues and should further their communication and cooperation. (apud Lijiang e
Chenyuan 2013, 378-380).

A terceira importante demonstracido chinesa sobre a atencdo do pais
direcionada para o Artico foi o ja mencionado discurso do embaixador Zhao
Jun, de janeiro de 2013. Além de ressaltar a importancia do Conselho Artico
para a governanca da regido, Zhao destacou as dramdticas mudancas ocorridas
na regido nas ultimas décadas que influenciardo o cendrio global da navegacao,
comércio e energia. Seguindo a linha dos anteriores posicionamentos chineses
sobre o Artico, o embaixador frisou que as normas internacionais, em especial o
Tratado de Svalbard e a CNUDM, criaram uma moldura juridica fundamental
para todas as partes participantes nos temas articos. Mas, Zhao (2013) reforgou
a posicdo chinesa de participar ativamente da cooperagdo artica, asseverando

que:

China holds that this partnership of cooperation should be established on the legal
basis of recognition and respect of each other’s rights, so as to commit ourselves to
peace, stability and sustainable development of the Arctic. To this end, we must
understand and trust each other at the political level, and carry out joint research
activities to address the transregional issues. China will make its own efforts to

achieve this goal.

Por fim, o embaixador Zhao registrou, como também fizeram seus
colegas anteriormente, a posi¢do geogrifica chinesa de cerca de 50° latitude
norte e colocando a China como um “Estado préximo do Artico”.

Como mencionado, o esfor¢o cauteloso, mas persistente, de buscar um
assento como membro observador permanente do Conselho Artico, resultou
positivo em maio de 2013. Pouco menos de um ano depois, a China segue
essencialmente a mesma “politica 4rtica ndo escrita”, buscando uma
aproximacdo mais estreita com os paises menores da regido, em especial Islandia

PR N . ..
e com a provincia dinamarquesa da Groenlandia, e um relacionamento positivo,

111




A China também olha para o Artico v.3,n.6. Jul./Dez. 2014

mas talvez néo tao préoximo com os Estados maiores do Artico. Mas, seja com
uns ou com outros, reforcando o discurso de cooperagdo cientifica, dada as
condi¢des tnicas do polo norte.

Com o assento assegurado mno Conselho Artico, um fluente
relacionamento com os Estados da regido e uma constante presenca no polo
norte, por meio de suas investigacdes cientificas, a politica drtica da China
podera passar para uma atitude mais proativa dentro dos mecanismos juridico-

politico internacionais do Artico. Essa é a visdo de Li Zhenfu:

[A]ctive participation in the formulations, revisions, and improvements of
international mechanisms dealing with Arctic affairs is an effective avenue and the
best choice for realizing China’s Arctic sea route rights and interests imperatives,
accelerating its economic and social development, bringing into play China’s
functions as a responsible major power in the international arena, and hastening the
rationalization and democratization of international relations. (apud Wright 2011a,

18)

A perspectiva é que a China reforce sua posi¢do na regido, passando de
um comportamento diplomatico cauteloso para uma atitude mais ativa, ja que
agora o pafs conquistou um espago préprio para expor seus pontos de vista.
Portanto, a expectativa é que Beijing deverd nos préoximos anos consolidar sua

posicdo artica, bi e multilateralmente.

7. Conclusao

A primeira etapa da “politica drtica ndo escrita” da China parece ter
alcancado suas metas: acesso permanente ao Conselho Artico, dialogo com o A-8
e consolidacdo da presenca na regido. A estratégia diplomatica cautelosa de
encontrar para o pais um lugar préprio nas discussdes sobre o Artico teve
resultado positivo.

Como apresentado, o interesse chinés na regido parte de uma
perspectiva cientifica de acompanhar os efeitos da mudanca climética e do
derretimento da camada de gelo em seu impacto regional e global. No entanto, é
inegavel também o grande apelo econémico que o polo norte também exerce
sobre a China, seja na exploracdo das riquezas minerais, seja com a abertura de

novas rotas comerciais maritimas.
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Ainda que Beijing ndo tenha explicitado uma politica artica, o empenho
e as manifestag¢des consistentes de alguns de seus representantes oficiais indicam
uma trajetéria de consolidacido e fortalecimento de sua nova posi¢do como
membro observador pleno do Conselho Artico, além de seguir aprofundando os
lagos bilaterais com determinados Estados articos. E razoavel imaginar que a
posicdo politica chinesa se tornara mais ativa nos préximos anos, mas
dificilmente “agressiva”, mormente pela necessidade de cooperag¢do com todas
as partes interessadas no Artico: Estados 4rticos e ndo-articos, populacdes

nativas e organizacdes internacionais e nao governamentais.
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RESUMO

O presente artigo analisa a atual situagdo politica-estratégica do Artico,
destacando de maneira especial os interesses da China na regido. Primeiramente,
o trabalho apresenta o contexto geografico-politico do polo norte no cenario
atual das relagGes internacionais. Em seguida, examina os dois principais
aspectos que atraem a atencdo dos chineses na regido: a explorac¢ao dos recursos
minerais e a abertura de novas rotas comerciais maritimas. Posteriormente,
ressalta as principais agbes chinesas para se inserir com ator relevante nas
relacdes articas, tanto de atuacado bilateral como multilateral. Por fim,

apresenta as linhas gerais da politica artica chinesa.
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0 PROGRAMA NUCLEAR DA AFRICA DO
SUL DO APARTHEID E SEU IMPACTO NA
AFRICA AUSTRAL

Jo-Ansie van VVyk1

Atividades ligadas ao projeto nuclear do Apartheid na Africa Austral tém uma
longa histéria. Além de, entre outros, o desenvolvimento e a existéncia de pelo
menos seis dispositivos nucleares (o que foi negado durante décadas), a Africa do
Sul utilizou um local para testes nucleares no deserto de Kalahari, na fronteira
com o Botsuana, fez uso do uranio da Africa do Sudoeste (hoje Namibia
independente), e empregou uma estratégia de dissuasdo nuclear em resposta ao
apoio da Unido Soviética a Angola e aos movimentos de liberta¢do da regido.
Isso suscitou respostas do chamado grupo dos Estados da Linha de Frente, bem
como dos membros da Conferéncia de Coordenacdo para o Desenvolvimento da
Africa Austral (SADCC). Portanto, o objetivo desta contribui¢ido é determinar a
extensio das atividades nucleares da Africa do Sul, bem como o seu impacto
sobre a regido a partir de meados dos anos 1970 até 1991. Abrange o periodo
desde o colapso do regime Portugués em 1974 e seu efeito dominé em Africa

Austral, a desintegragdo da Unido Soviética e do término da Guerra Fria.

Apartheid e a regiio
Alimentada pelo nacionalismo branco, pela condenacio internacional e

pelo isolamento do Partido Nacional (PN), o governo da Africa do Sul

1 Professora de Politica Internacional na Universidade da Africa do Sul (Unisa), Pretoria, Africa do Sul.
E-mail: vwykjak@unisa.ac.za.
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convenceu-se de que o poder branco na Africa Austral estava ameacado por
movimentos de libertagdo africanos apoiados pela Unido Soviética e Cuba.
Excursdes lideradas pelos sul-africanos em Angola da Africa do Sudoeste
aumentaram no final da década de 1960 e, com o apoio da Africa do Sul ao
governo de Ian Smith na Rodésia, no inicio da década de 1970 marcou novas
fronteiras no esforco de manter o regime branco na regido. Em um esfor¢o para
estabelecer ligacdes com outros paises africanos para combater o apoio aos
movimentos sul-africanos de libertagdo pré-soviéticos, a "uitwaartse beleid"
(politica externa) do primeiro-ministro John Vorster de acomodacdo e de
diplomacia ou détente comegou no inicio de 1970 (Wallensteen 1971 , 85-99). O
objetivo da détente de Vorster foi convencer os Estados da Africa Austral que as
politicas do apartheid da Africa do Sul ndo eram uma ameaca para a
estabilidade regional. No entanto, as iniciativas do Vorster foram de curta
duracao.

O colonialismo portugués na Africa terminou em 1974 com o golpe
militar em Portugal em 25 de abril. Uma das consequéncias imediatas do golpe
foi que os chamados “Estados tampao” entre a Africa do Sul e o resto da Africa
com governos negros passaram a estar sob grande ameaga com a independéncia
de Angola e Mogambique, e os desenvolvimentos na Rodésia. O apoio cubano ao
Movimento Popular de Libertacdo de Angola (MPLA) assegurou a vitéria deste
em Angola. O recém-independente Mocambique, sob a lideranca da Frente de
Libertagao de Mogambique (FRELIMO), assinou um acordo de cooperac¢io com
a Unido Soviética. Para a Africa do Sul, isto criou novas insegurancas nas
fronteiras (incluindo a Africa do Sudoeste) enquanto movimentos de libertacio
marxistas e comunistas tomaram o governo desses paises (Saunders e Onslow
2009, 225). Em um esfor¢o para conter o que foi visto como uma ameaca
comunista para a Africa do Sul, o pais interviu militarmente em Angola em
1975.

A partir da metade dos anos 1970, os conflitos na Africa Austral eram
predominantemente resultado de rivalidades ideolégicas entre as superpoténcias
da Guerra Fria, notadamente o Estados Unidos e a Uniao Soviética. A
percepgido dos governos de minoria branca na Africa do Sul e na Rodésia era de
que o apoio da URSS aos movimentos de libertacdo negros aumentava a
ameaga comunista aqueles regimes brancos. Estas percep¢des de ameaca se

tornaram a justificava para, entre outras coisas, acdes militares
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transfronteiricas contra paises que apoiavam os movimentos de libertagao. Com
o apoio soviético aos movimentos de libertacdo e aos governos na Africa
Austral, o governo sul-africano percebeu que teria que enfrentar a influéncia
deste Golias nuclear na regiao.

Em um esfor¢o para conter a percebida tendéncia comunista na
regido, a Africa do Sul recuou em um laager? nuclear. A préxima segdo
destaca o estabelecimento e o desenvolvimento do programa de armas
nucleares na Africa do Sul antes de analisar a politica regional do pais.
Depois disso, o artigo trata de trés estudos de caso (Angola, Botsuana e
Africa do Sudoeste) para ilustrar o impacto do programa nuclear da Africa

do Sul na regido.

0 laager nuclear

O interesse da Africa do Sul no desenvolvimento de energia nuclear
pode ser verificado desde 1940. A Africa do Sul tem uma das maiores reservas de
uranio do mundo. A exploracdo de urdnio comegou em 1950 quando a empresa
Anglo-American e a Agéncia de Desenvolvimento Combinado instalaram
equipamentos nas minas sul-africanas para produzir 6xido de urdnio (Viyrynen
1977, 35). A Africa do Sul comecou a fornecer urdnio para o Reino Unido e os
EUA a partir de 1953. Em meados de 1970, a Africa do Sul mantinha uma
posicdo de destaque em termos de recursos comprovados de urdnio (ver tabela
1).

Um dos eventos mais significativos neste processo foi a inauguracio
pelo Primeiro Ministro Hendrik Verwoerd do primeiro reator nuclear no
continente africano, a Instalacdo sul-africana de Pesquisa Atémica
Fundamental-1 (SAFARI-1), em 1965, alguns anos depois do banimento do
Congresso Nacional Africano (CNA). Ainda que a Africa do Sul tenha mantido
sua postura sobre a preferéncia pelo uso pacifico da politica nuclear, a politica

doméstica de Verwoerd logo se tornou um assunto de preocupacio

2Um laager é um cercado e uma referéncia ao posicionamento de carrogas de boi durante o Grande Trek
tendo como Objetivo aumentar a seguranca.
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internacional. A énfase de seu governo no apartheid logo resultou em
condenacao internacional ao pais e, por fim, em isolamento.

Em 1970, o Primeiro Ministro John Vorster anunciou que o Conselho de
Energia Atémica (AEB) da Africa do Sul desenvolvera um novo processo de
enriquecimento de urdnio. Ainda que Vorster sustentasse que os objetivos do
programa nuclear da Africa do Sul eram para fins pacificos, tal como geracao de
energia, a Africa do Sul nio se limitava a promocdo do uso pacifico da energia
nuclear.

Tabela 1: Recursos estimados de uranio no mundo (Janeiro de 1975)

Pais Reservas asseguradas Reservas adicionais estimadas
(mil toneladas) (mil toneladas)

EUA 320 500

Australia 243 80

Africa do Sul | 186 6

Canada 144 324

Niger 40 20

Franca 37 25

Gabao 20 5

Outros 80 35

Fonte: Viyrynen (1977, 36)

Em 1976, a primeira planta de enriquecimento de urédnio da Africa do
Sul, Valindaba, foi finalizada com a ajuda da Alemanha Ocidental (Viayrynen
1977, 40). Ainda que o programa de explosivos nucleares da Africa do Sul
“oficialmente ainda visasse fins pacificos até 1977 [...] a énfase mudou
oficialmente para a de uma capacidade estratégica de dissuasdao” (Stumpf 1995.
Traducdo nossa) quando a percepgio de ameaca do governo pelo Partido
Nacional (PN) aumentou, a guerra de fronteira intensificou-se e o controle
violento de for¢as democraticas domésticas aumentou ainda mais no pafs. Como
complemento desta mudanga, em abril de 1978, o Primeiro Ministro John
Vorster aprovou uma estratégia de dissuasio de trés fases para a Africa do Sul
(ver figura 1).

Mais pertinente foram os resultados do programa de armas nucleares da
Africa do Sul que sustentaram a estratégia de dissuasio. Ainda que negado por

décadas, o programa gerou resultados significativos. O primeiro dispositivo sul-
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africano foi completado em 1978 com outros sendo terminados em um “ritmo
ordenado, de menos de um por ano” (Stumpf 1995). O primeiro bombardeiro foi

concluido em 1982 e finalmente seis dispositivos nucleares foram produzidos (De

Klerk 1993).

Politica Regional da Africa do Sul

Em 1977, os gastos com defesa da Africa do Sul aumentaram em 21,3%,
atingindo 18% do orcamento total (Betts 1979, 97), na sequéncia da
implementagdo do embargo de armas obrigatério da ONU de 1977. A politica
regional da Africa do Sul de desestabilizacdo e seu programa de armas nucleares
suscitaram vadrias respostas dos paises da regido. Estas respostas variaram de
acdo diplomatica para isolamento diplomatico (como resultado de, dentre
outros, san¢des da Organizacdo da Unidade Africana, OUA, e das Nagoes
Unidas). Além disso, as respostas também incluiram o apoio governamental aos

movimentos de libertacdo que lutavam contra o governo PN na Africa do Sul.

Figura 1: Estratégia trifasica sul-africana de dissuasao nuclear:

Inseguranca estratégica na capacidade de dissuas@o nuclear
ndo sera reconhecida ou negada

Caso a Africa do Sul fosse ameacada pelos paises do Pacto de

Varsovia por meio de forcas cubanas em Angola, reconhecer

apenas para certas poténcia internacionais, por exemplo, os
EUA seriam contemplados

. 4

No caso da revelacdo parcial ndo resultar na retirada da Fontes: De Klerk
ameaca, reconhecimento ao publico ou seria considerado a 1993; Stumpf 1995.
demonstragdo por meio de um teste subterraneo da
capacidade da Africa do Sul
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A presenca da Africa do Sul na Africa do Sudoeste foi discutida em
diversos detalhes (ver, por exemplo, Seiler 1982). A duplicacao do Apartheid na
Africa do Sul foi recebida com condenacao nacional e internacional feroz. A
Africa do Sul foi frequentemente acusada de "ocupacgdo ilegal" da Namibia
(entdo conhecida como Africa do Sudoeste) e a "aquisicdo ilegal de urdnio da
Namibia" (IAEA 1984, 1). Para a Africa do Sul, os resultados da Corte
Internacional de Justiga (CLJ) de 1966 sobre o caso apresentado pela Libéria e
pela Etiépia contra o pais foram vistos como uma justificativa para o
envolvimento da Africa do Sul na Africa do Sudoeste (Seiler 1982, 691).

Botsuana: "Até agora, e nunca mais"

Botsuana faz fronteira com a Africa do Sul e com a Namibia. Enquanto
Angola testou a supremacia aérea da Africa do Sul, Botsuana, um pais sem
litoral e arido, estava nas proximidades da instala¢do de testes subterdneos da
Africa do Sul, que ficava na fronteria entre a Africa do Sul, a Africa do Sudoeste
e Botsuana. Como parte do "Vreedsame Plofstof Projek" ('"VP Projek' ou o
Projeto de Explosivos Pacificos) da Africa do Sul, o Conselho de Energia
Atdmica adquiriu a fazenda Vastrap, ao norte da cidade Upington no deserto do
Kalahari na fronteira com Botsuana, na década de 1970, como um local de
demonstragado (Slabber 2012)3. A construcdo da Faixa de Teste de Vastrap, que
incluiu dois pogos de teste (238m e 385m de profundidade, respectivamente) e
foi concluida em 1976 e 1977 (Venter 2008, 205), passou largamente
despercebida’. Um teste chamado de “frio” estava marcado para meados de
1977, mas foi impedido por circunstancias imprevistas.

Logo apés sua nomeagdo como Ministro das Relagbes Exteriores, Pik
Botha recebeu uma visita do embaixador dos EUA em Pretéria, em abril de
1977 (Botha 2008, 10). Durante a reunido, o embaixador Hepplethwaite, de
acordo com Botha, espalhou "10-12 fotografias" na sua mesa, perguntando para
Botha o que as imagens representavam. Botha reconheceu uma '"grande

furadeira em uma regido arida [Deserto do Kalahari] cavando um buraco bem

3 Johan Slabber passou a fazer parte da AEB e da AIEA em 1994.
* Vastrap é uma palavra em Afrikaans que significa cavar nos calcanhares de alguém ou manter sua
posicao.
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grande". Botha percebeu que eram fotos soviéticas enviadas para os norte-
americanos e comprometeu-se a discutir o assunto com o Primeiro Ministro.
Vorster, de acordo com Botha, estava "chateado". Advertido de mais represalias
internacionais contra a Africa do Sul, Botha e Vorster decidiram concluir a
perfuracdo e "remover todas as provas".

Com as politicas regionais de Pretéria sofrendo uma escalada em
meados dos anos 1970, a atenc¢ao internacional sobre as ambicdes nucleares da
Africa do Sul foi trazida a foco em agosto de 1977, quando um satélite espido
soviético, Cosmos 922, detectou o que parecia ser um local de teste nuclear
subterrdneo no deserto de Kalahari (ONU 1991, 8). Em 6 de agosto de 1977, o
lider soviético, Leonid Brezhnev, enviou uma mensagem ao presidente dos
Estados Unidos, Jimmy Carter, sobre a detec¢io pela URSS do que parecia ser
um posto sul-africano de teste nuclear subterrineo no Kalahari. Em um
discurso ao Parlamento, em 24 de agosto de 1977, o primeiro-ministro Vorster
passou a acusar os EUA, o Reino Unido e a Unido Soviética de "discriminacao
flagrante contra a Africa do Sul" e acusou a Unido Soviética de ter "padrdes
duplos" em acusar a Africa do Sul "de estar preparando uma explosio nuclear ",
enquanto ela mesma estava testando armas nucleares. Vorster (Barber e Barratt
1990, 241), em seguida, emitiu uma severa adverténcia: "Se estas coisas
[dentdncias, critérios duplos] continuarem, vai chegar o momento em que a
Africa do Sul nio tera opcdo, pequena como ja é, para dizer ao mundo: Até
agora, e ndo mais, facam seu extremo se assim o desejarem". Em resposta a
reagdo internacional (principalmente pelos governos dos EUA, do Reino Unido,
da Franca e da Alemanha Ocidental) a alegagio Soviética e ao primeiro-
ministro Vorster em um discurso no Parlamento, o Departamento Sul-Africano
de Relacoes Exteriores emitiu uma carta confidencial a todos Chefes de Missoes
Sul-Africanas, confirmando que tinha "oficialmente informado" o Reino Unido,

os EUA e os governos alemio e francés, que:

A Africa do Sul ndo tem e ndo pretende desenvolver qualquer dispositivo de
explosdo nuclear para qualquer fim, sendo ele pacifico ou nao. A localidade
no Kalahari ndo é uma instalacdo de testes de explosdes nucleares. Nao
haverd qualquer teste nuclear de qualquer tipo na Africa do Sul (DFA
1977, 1. Tradugdo nossa).
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A Africa do Sul estava mal preparada para a reacdo internacional ao
incidente do Kalahari. Em resposta a relatos no Washington Post, em um
telegrama — datado de 31 de agosto de 1977 intitulado "ULTRA SECRETO"
sobre "Africa do Sul e a Bomba" — para o Secretdrio das Relacbes Exteriores, a
embaixada sul-africana em Washington referiu-se a “enxurrada” ocasionada
pelo evento (South Africa 1977, 1)5. O telegrama também se referia aos
comentdarios do presidente dos EUA, Carter, no Washington Post. O telegrama
afirmava que o efeito do antncio de Carter "foi o de fazer a comunidade
internacional acreditar que a Africa do Sul fabricou um dispositivo nuclear, que
ainda nao foi testado" (South Africa 1977, 1). O telegrama concluiu que "este,
sem davida, implicou um novo divisor de aguas nas relagées internacionais da
Africa do Sul. Nada mais pode ser o mesmo de novo, a Africa do Sul tornou-se a
sétima poténcia nuclear, mesmo que nido seja reconhecida como tal. A
declaragdo de Carter [no Washington Post] é uma confirmacdo tacita dessa
ideia" (South Africa 1977, 1). O telegrama também afirmou que é “muito cedo
para avaliar as implicagées deste divisor de Aguas em nossas relagdes externas”
(South Africa 1977, 2). No entanto, o telegrama afirmou que a Africa do Sul
pode esperar aumento da condenagio internacional e, possivelmente, san¢des do
Capitulo VII contra ela; e que a visdo dos EUA e da URSS, com o apoio da
Europa Ocidental, é "mais uma prova do grau de isolamento da Africa do Sul",
e que a Africa do Sul estava "muito mais exposta do que nunca antes em sua
histéria" (South Africa 1977, 2-3). O telegrama concluiu sugerindo que toda a
situacdo poderia ser "neutralizada até certo ponto" se a Africa do Sul pudesse
mostrar “ao mundo que a instalagdo de Upington, supostamente identificada
como um local de testes nucleares, nio era de fato algo do tipo” (South Africa
1977, 4).

Pressionada pelos EUA, a Africa do Sul foi avisada para nio se
comprometer em ndo testar dispositivos nucleares. Em uma entrevista ao
programa da ABC News, "Questdes e Respostas”, em outubro de 1977, o
Primeiro Ministro Vorster negou que ele se comprometeu com o presidente
Carter que a Africa do Sul ndo desenvolveria armas nucleares (Rand Daily Mail

1977).

5> Na época, Donald Sole servia como embaixador da Africa do Sul em Washington.

126
- Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relages Internacionais | v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Jo-Ansie van Wyk

A deteccdo de um local de testes nucleares subterrdneo no Kalahari e o
chamado “flash duplo” sobre o incidente no Atlantico Sul ndo deixou davidas
de que a Africa do Sul de fato tinha uma capacidade nuclear. Para os Estados
africanos, estes incidentes confirmaram as intencdes nucleares da Africa do Sul
no continente (Saxena, 1998). Por isso, varios Estados africanos, incluindo
Egito e Nigéria, embarcaram em uma campanha global para forcar o governo
sul-africano a desmantelar seu programa de armas nucleares e alterar sua
politica doméstica. A campanha incluiu ac¢des diplomaticas, san¢ées da ONU e
resolucoes da OUA contra a Africa do Sul. Enquanto a maioria dos Estados
africanos mantinha a retérica de uma Africa desnuclearizada e a ideia de uma
Africa do Sul pés-apartheid continuou inabaldvel, um pequeno nimero de
Estados africanos iniciaram o desenvolvimento de sua prépria capacidade
nuclear quando o KEgito, Libia e Nigéria comegaram com programas de

desenvolvimento nuclear em meados da década de 1970 (Oyebade 1998, 97).

0 Groot Krokodil e o ataque total

P.W. Botha, chamado die Groot Krokodil (o0 Grande Crocodilo), foi eleito
primeiro ministro em 1978 e iniciou o conceito de um "ataque total" contra a
Africa do Sul pela Unido Soviética e seus aliados na regido. Em resposta a isso, o
governo de Botha aprovou a Estratégia Total. A decisdo de desenvolver armas
nucleares foi tomada em 1978 por um pequeno grupo de tomadores de decisdao
que constitufam o chamado Comité Witvlei. Presidido pelo primeiro ministro
P.W. Botha, o Comité de Witvlei também incluiu o ministro da mineragido (FW
de Klerk), o ministro de Rela¢des Exteriores (Pik Botha), os ministros das
Financgas e da Defesa, o presidente da Armscor (Comandante Marais), Dr Wally
Grant (AEB) (sucedido pelo Dr. Wynand de Villiers), e o diretor geral do
Departamento de Relagées Exteriores (DFA), Dr. Brand Fourie como
secretario. Depois de um més de sua eleicdo, Botha criou uma comissido de
gabinete para supervisionar os aspectos militares dos dispositivos nucleares. Em
uma reunido do comité de 31 de outubro de 1978, foi decidido que a Armscor, a
Forga de Defesa e da AEB deveriam comegar a cooperar e preparar um projeto
ultra-secreto para iniciar um programa de armas nucleares (Gould 2009, 91-93).

Isso resultou em um relatério da CIA, agora desclassificado, (1984, 15)

127




O Programa Nuclear da Africa do Sul do Apartheid e seu Impacto na Africa Austral v.3, n.6. ]u |/Dez. 2014

observando que, desde 1977, a Africa do Sul tem seguido uma politica de
“ambigiiidade calculada” em relacdo as suas intengdes nucleares ao “dar a
entender que ela teria a capacidade de produzir armas nucleares, enquanto
negando qualquer interesse em fazé-lo”. Assim, a Africa do Sul iniciou o
desenvolvimento de armas nucleares como a "medida defensiva final" (Saunders
e Onslow 2009, 225), apesar de décadas de negativas publicas por parte do
governo sul-africano.

Em 1980, a crescente condenacao e isolamento internacional resultou,
entre outros, na perda do lugar da Africa do Sul no Conselho de Governantes da
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA), em 1977, apesar do pais ser
um membro fundador. Seguiu-se a rejeicdo das credenciais da delegacdo sul-
africana em 1979 na Conferéncia Geral da ATEA. O isolamento da Africa do Sul
foi solidificado pelo fato de que, desde 1979, a Comissdo de Desarmamento da
ONU manteve a questdo da capacidade nuclear da Africa do Sul em sua agenda
anual. Além disso, as sancdes econdmicas contra a Africa do Sul tiveram
resultados adicionais. Considerando que a produgdo de urédnio do pais atingiu o
pico em 1980-1981, quando forneceu 14% do total mundial, este ntmero caiu
para 8% em 1989; em parte devido a perda pelo pais da rentavel mina de uranio
de Rossing, na Namibia, que produzia uma renda anual de US$ 350 milhGes
para a Africa do Sul (ONU 1991, 13).

Apés mais apelos para a Africa do Sul encerrar o apartheid e seu
programa de armas nucleares, e aderir ao Tratado de Nao-Proliferacido de
Armas Nucleares (TNP), o pais defendeu que ndo era “por principio, contrario
ao TNP, desde que a seus requisitos basicos pudessem ser atendidos” (DFA
1981). Africa do Sul também afirmou que, apesar de nido ter aderido ao TNP,
conduziu seus “assuntos nucleares” em consonidncia com o "espirito, os
principios e os objetivos do TNP" (DFA 1981). Além disso, o governo Sul-
Africano também indicou que, na presenca de uma ameaca pela Unido Soviética
e seus aliados na regido e, na auséncia de apoio da ONU para a Africa do Sul, o
pais "néo pode, no interesse da sua prépria seguranga, assinar o TNP” (DFA
1981).

Em 1980, o impacto da politica regional da Africa do Sul resultou em
grandes desenvolvimentos na regido e tinha sido amplamente condenado. Um
estudo realizado pelo Secretdrio-Geral da ONU divulgado em 1980 concluiu que

a politica de apartheid do PN colocou a “maior ameaca” para a paz na Africa
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Austral. O relatério concluiu que "a maior ameaca para a paz na regiao decorre
da negacio do regime racista de direitos basicos para a esmagadora maioria da
populacdo e sua inclinagdo a utilizar fortes meios repressivos, tanto interna
como externamente, para preservar os seus interesses e privilégios" (ONU 1991).
O relatério também citou possiveis razdes para o programa de armas nucleares
da Africa do Sul, ou seja, "como um impedimento ou um instrumento de
intimidagdo contra os vizinhos; como uma afirmacdo de desafio e desespero
(presumivelmente um dispositivo de dltimo recurso); e como forma de intimidar
negros sul-africanos e diminuir o risco de agitac¢io interna enquanto impulsionar
a moral dos brancos sitiados ". O relatério também sugere que a Africa do Sul,
“ao invés de implantar ou abertamente testar armas nucleares, poderia tentar
seguir e explorar uma politica de ambiguidade da proliferacdo latente” (ONU
1991).

Em 1991, a ONU, mais uma vez, debateu a politica regional da Africa
do Sul. Explicou-se que a énfase regional da Africa do Sul na coer¢ao e ameaca
esta profundamente enraizada na “ddvida profunda sobre as perspectivas para a
viabilidade a longo prazo” do apartheid. A ONU declarou que é esta "ligagdo"
entre o regime doméstico e suas taticas de forga regional que caracterizaram as
relacdes da Africa do Sul com seus vizinhos. Em outras palavras, a coercdo
interna da Africa do Sul era duplicada regionalmente (ONU 1991, 38).

Embora a Comissio da Verdade e Reconciliagio (TRC) tenha
investigado o programa de armas quimicas e biolégicas da Africa do Sul, ela nao
investigou o programa de armas nucleares. Esta é uma falha inerente do
mandato do TRC, que foi investigar apenas os abusos de direitos humanos
individuais. A extensdo do impacto das politicas regionais da Africa do Sul est4
contido no relatério da TRC sobre os pedidos de anistia das forcas de seguranca
do governo do PN. Abrangendo o periodo de 1960-1994, o TRC concluiu que "as
regides para além das fronteiras da Africa do Sul suportaram o peso da guerra
contra-revoluciondria travada pelas forgas de seguranca sul-africanas, incluindo
a policia, as forcas de defesa e inteligéncia" (TRC 2003, 182 ).

Apesar de apenas 293 membros das forgas de seguranca do apartheid
terem requisitado a anistia, a extensdo das politicas regionais do pais sdo
claramente ilustradas nestes poucos casos. Dos 293 membros que requisitaram a

anistia, apenas 31 serviram como membros das Forcas de Defesa Sul-Africanas
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(SADF). Estes 293 membros requisitaram a anistia para um total de 550
incidentes, que incluiam 73 incidentes fora da Africa do Sul. Estes incidentes
externos ocorreram em Angola, Botsuana, Lesoto, Mog¢ambique, Africa do
Sudoeste/Namibia, Suazilindia, Tanzania, Reino Unido, ZAmbia e Zimbabue
(TRC 2003, 182-191). A operacao das forcas de seguranca nestes paises incluiam,
dentre  outros, assassinatos, sequestros, bombardeios e incursées
transfronteiricas com o objetivo de desestabilizar paises apoiadores e/ou que
forneciam hospedagem as forcas de libertagdo sul-africanas. O TRC, por
exemplo, recebeu 114 pedidos de anistia de membros das forcas de seguranca
envolvendo 889 mortes. Como a Tabela 2 indica, um grande niimero (684) dessas

mortes ocorreu fora da Africa do Sul.

Tabela 2: Assassinatos pelas Forcas de Seguranga Sul-Africanas for a da

Africa do Sul

Periodo Numero de Mortes
1970-1979 627

1980-1984 13

1985-1989 44

Total 684

Fonte: TRC (2003, 192)

As forcas de seguranca sul-africanas também realizaram varias
incursdes transfronteiricas na regido (ver Tabela 3). Varios sequestros
transfronteiricos também ocorreram. Destes, foram recebidos pedidos de anistia
para 80; 17 deles ocorreram fora da Africa do Sul (TRC 2003, 204-205).

Além destas, outras operagdes conjuntas realizadas pelas Forcas
Especiais e pelo Departamento de Seguranga incluiram o bombardeio de duas
casas em Mbabane, Suazilindia, em 4 de junho de 1980; o sequestro na
Suazilindia, e tortura subsequente do membro do CNA Dayan "Joe" Pillay em
19 de Maio de 1981; um ataque a casa de Nat Serache em Gaborone (13 de
fevereiro de 1985); explosdo de um carro-bomba que matou Vernon Nkadimeng
(também conhecido como Rogers Mevi) em 14 de Maio de 1985 em Gaborone;
um ataque a Aubrey Mkhwanazi (também conhecido como Take Five) e Sadi
Pule em 31 de dezembro de 1986, em Gaborone; um carro-bomba que matou

Mmaditsebe Phetolo e dois filhos em 9 de Abril de 1987, em Gaborone (o
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chamado carro-bomba McKenzie); uma bomba no Motel Oasis em Gaborone
que ndo detonou, mas foi destinada para o fazer em agosto ou setembro de
1987); um carro-bomba visando a célula do Escritério de operagao Civil do
Zimbabue (CCB) em Harare, em 11 de Janeiro de 1988 (a chamada Operacao
Bulawayo); uma operacéo de perseguicdo em Botsuana apés a descoberta de um
esconderijo de armas em Krugersdorp, em 28 de Marcgo de 1988 (TRC 2003, 212-
216).

Tabela 3: Sequestros transfronteiricos pelas Forcas de Seguranga Sul-

Africanas
Data Cidade/Pais Forga de Seguranca
30 de janeiro de | Matola, Mocambique SADF - forcas
1981 especiais
9 de dezembro | Maseru, Lesoto SADF- forgas
1982 especiais
23 de maio de | Matola, Mocambique SAAF
1983
14 de junho de | Gaborone, Botsuana SADF - forcas
1985 especiais
19 de dezembro | Maseru, Lesoto Departamento de
de 1985 Seguranca
19 de maio de | Botsuana, Zambia & Zimbabue (os | SADF
1986 chamados sequestros EPG)
Abril de 1990 Botsuana (o chamado incidente Chand) Vlakplaas operagées

Fonte: TRC (2003, 196; 220)

Angola: A justificativa para os misseis balisticos de ponta nucleares

O caso de Angola é tnico na Africa Austral uma vez que era tanto o
teatro de batalha para a guerra convencional e para a Guerra Fria na regiao. O
apoio cubano e soviético aos movimentos de libertacdo como a Organizacgio do
Povo do Sudoeste Africano (SWAPO) e ao CNA em Angola, em luta contra a
SADF, culminou em uma guerra convencional em grande escala a partir de
meados de 1970 até 1989, quando a Namibia tornou-se independente.

Uma vez que ficou claro que as partes no Acordo de Alvor em Angola -
o MPLA, a FNLA e UNITA - ndo estavam preparadas para governar

conjuntamente Angola (apés os portugueses deixarem o pais) até 11 de
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novembro de 1975, o governador portugués cedeu e deu prioridade ao MPLA.
Em Angola, isso resultou em uma guerra civil com o MPLA (agora no governo)
que estava sendo assistido por tropas cubanas para estabilizar o pais. A UNITA,
de acordo com Pik Botha (entdo embaixador da Africa do Sul em Washington,
EUA), solicitou a assisténcia da Africa do Sul contra o MPLA e a ofensiva
cubana (Botha 2008, 2). Na Africa do Sul a pergunta era: "onde os cubanos
iriam parar?" (Botha 2008, 2).

O programa de desenvolvimento de misseis da Africa do Sul comegou
em 1963 e resultou na fabricacdao de Valkiri, com 22km de alcance (um foguete
de artilharia superficie-superficie tatico) e o V3 Kukri de alcance entre 4 e 10 km
(um missil tatico ar-ar) (ONU 1991, 18). Com o ganho de experiéncia na
fabricacio de misseis da Africa do Sul, um local de teste de misseis foi
construido em St. Lucia (perto da fronteira com Mog¢ambique), em 1968. O
governo do PN também comegou o desenvolvimento de um missel balistico de
um tnico estdgio de alcance intermediario (IRBM), o primeiro do que ficou
conhecido como a série de misseis da Republica da Africa do Sul (RSA) (ver
Tabela 4). Esta iniciativa fez parte de um programa de um veiculo espacial com
lancamento comercial apoiado pelo governo na década de 1970, com o apoio de,
entre outros, Israel e Iraque (NTI 2009). Originalmente, a carga destinada a
esses misseis era mais provavel que seria a de “dispositivos de fissdo do tipo

arma" desenvolvidos na Africa do Sul entre 1971 e 1989 (Stumpf 1995).

Tabela 4: Série de Misseis da Africa do Sul

Nome do | Tipo Trajetoria Massa da ogiva
Missel (km) (kg)
RSA-1 Alcance intermediario, missel | 1 100 1500
balistico de estdgio tinico
RSA-2 Alcance intermediario, missel | 1 900 1500
balistico de estdgio tinico
RSA-3 Veiculo de lancamento orbital | Informacao Informa¢do nao
de combustivel sélido nio disponivel | disponivel
RSA-4 Propulsor-sélido Informacao 700

nao disponivel

Fonte: NTT (2010)

132
- Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relages Internacionais | v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Jo-Ansie van Wyk

Em 1978, a Kentron Misseis, uma subsididria da estatal Armscor, foi
estabelecida como a fabricante de misseis do pais (NTI 2009)°. Em 1983, o
governo Sul-Africano anunciou a sua intencéio de fechar o campo de testes de St.
Lucia e construiu um novo compo, o Overberg Toetsbaan (OTB) na Reserva
Natural de De Hoop em Overberg, no Cabo Ocidental. Este desenvolvimento
sinalizou uma nova era para capacidade de misseis da Africa do Sul.

O declinio da forca relativa da Forga Aérea Sul-Africano (SAAF) em
Angola no inicio de 1980 mostrou que a SADF necessitaria um apoio substancial
para combater a superioridade aérea angolana que incluia 140 aeronaves taticas
soviéticas como MiG-21, MiG-23 e Su-22. Corsérios da Africa do Sul, Mirage-I11
e Mirage F-1, foram largamente ultrapassados em nidmero e eram
tecnologicamente inferiores (ONU 1991, 23). Sentindo o impacto do embargo
internacional de armas e o poder militar das forgas angolanas, cubanas e
soviéticas combinadas na fronteira norte da Africa do Sudoeste, a instituicao
militar sul-africana aumentou os esforcos para melhorar as capacidades de
armas do pais para reduzir as baixas e continuar a combater na ofensiva. Isto
incluiu a expansdo das capacidades nucleares do pais. Com dominio regional da
Africa do Sul na balanca, a institui¢cdo militar sul-africana comecou a considerar
misseis de longo alcance para garantir os arredores do pais.

Na década de 1980, de acordo com Hannes Steyn (um ex-membro do
conselho da Armscor), Richardt van der Walt (um ex-gerente geral da AEC) e
Jan van Loggerenberg (um ex-comandante da Forca Aérea sul-africana), o
arsenal de misseis da Africa do Sul incluia, entre outros, misseis ar-ar ¢ um
missil anti-tanque (Steyn, van der Walt e van Loggerenberg 2003, 54-55)7. O
missil RSA-3 poderia transportar uma pequena ogiva, e foi provavelmente uma
adaptagdo de lancamento espacial do missil RSA-2. A fim de apoiar o seu
programa de desenvolvimento de misseis, guiado pelo governo do PN,
desenvolveu uma capacidade de produgdo de combustivel sélido nacional, o
missil RSA-4, que foi desenvolvida quando o presidente De Klerk anunciou o

desmantelamento e destruicdo de dispositivos nucleares da Africa do Sul e,

% Enquanto ainda estava no governo, o presidente De Klerk presidiu a criagiao da sucessora da Armscor,
Denel (Pty) Limited, em 01 de abril de 1992.

7 Steyn, van der Walt e van Loggerenberg estavam envolvidos em vdrios aspectos do programa de armas
nucleares sul-africano.
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posteriormente, de seu programa espacial. O missil RSA-4 poderia ter sido
capaz de transportar uma ogiva nuclear de 700 kg da Africa do Sul para
qualquer local na Africa Austral (Steyn, van der Walt e van Loggerenberg 2003,
54-55).

Africa do Sul continuou com o seu programa de desenvolvimento de
misseis e em 5 de julho de 1989, dois meses antes do presidente De Klerk
assumir o cargo, langou com sucesso o que o governo sul-africano chamou de
“foguete intensificador”, mas o que as fontes de inteligéncia norte-americanas
chamaram do missil da OTB (ONU 1991, 19; NTI 2009). De acordo com a ONU
(1991, 25), o alcance deste foguete era de 1450 km. No fim de 1989, o Muro de
Berlim desmoronou, o que, entre outras coisas, prenunciou o desaparecimento
da Unido Soviética e o fim da Guerra Fria. Esses eventos em cascata implicaram
para a Africa do Sul a independéncia da Namibia, a retirada das tropas cubanas

de Angola e a saida da Unido Soviética da regiao.

Jogando a carta regional de novo: a Africa do Sul e o "dilema da adesio"

F.W. De Klerk tornou-se o presidente em exercicio em 15 de agosto
1989, na sequéncia da demissdo de PW Botha em 14 de agosto de 1989, devido a
problemas de satide. De acordo com Pik Botha, ele intimou De Klerk “que as
duas principais prioridades que nos aguardam eram a liberacdo de Mandela e o
desmantelamento das nossas bombas nucleares. Ele concordou” (Botha 2008,
12; Botha 2010).

Em setembro de 1990, uma declaracio escrita emitida por Pik Botha foi
divulgada na 34" Sessdao Ordindria da AIEA GC. Na declara¢do Botha indicou
que a Africa do Sul estava “preparada” para aderir ao TNP, mas com uma
ressalva, “em um contexto de compromisso igual pelos outros Estados da regiao
da Africa Austral” (Africa do Sul 1990, 2). Além disso, Botha indicou também
que seu governo desejava iniciar conversagdes com a AIEA sobre a celebragao
de um a Acordo de Salvaguardas (Africa do Sul 1990, 2). O esforco diplomatico
sul-africano valeu a pena: o diretor geral da AIEA indicou que a agéncia estava
pronta para iniciar negociacdes com a Africa do Sul “sem demoras” (ONU 1991,
11).

A comunidade internacional previu que a adesdo da Africa do Sul ao

TNP criaria uma "condig¢do favoravel para que outros paises resistentes na
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regido o assinassem também." Estes '"resistentes regionais" incluiam Argélia,
Angola, Djibuti, Mauritania, Mo¢ambique, Niger, Tanzania, Zambia e
Zimbabue. A ONU acrescentou que, "desta forma, juntando-se ao TINP
permitira aumentar significativamente o lugar da Africa do Sul na comunidade
internacional e refor¢ar o Tratado" (ONU 1991, 14). Em margo de 1990, a Africa
do Sul informou outros Estados que iria aderir ao TNP sob a condicdo de que
certos Estados da Linha de Frente fizessem um compromisso similar. De Klerk
repetiu essa posicdo em uma carta ao presidente dos EUA, George HW Bush, de
31 de Agosto de 1990. De Klerk mencionou que o Estados da Linha de Frente
fizeram da rentincia da Africa do Sul de suas armas nucleares uma condicao
para a sua adesido ao TNP. De Klerk também indicou a Bush que a Africa do
Sul tinha a intencdo de abrir "todas" as instala¢des do Sul, independentemente
se o pais aderisse ao TNP, em novembro de 1991. De Klerk delineou o "dilema
que a adesdo ao Tratado possui atualmente", ou seja, os desafios associados a
transi¢do politica do pais (De Klerk 1990). Além disso, o "dilema de adesao"
significa que o governo de De Klerk nio deveria ser visto como cedendo as
exigéncias estrangeiras nas fases iniciais da transicdo do pais. De Klerk também
expressou seus temores da "exploracdo politica" da adesdo da Africa do Sul e
sugeriu que uma iniciativa dos trés estados depositarios deveriam comecar, a
fim de intermediar a adesiao dos Estados da Linha de Frente ao TNP, com o
objetivo de "criar o contexto necessario para a Africa do Sul aderir ao Tratado
com a maior brevidade possivel "(De Klerk 1990).

Em junho de 1991, Pik Botha anunciou que o governo da Africa do Sul
pretendia reverter seus anos de oposicdo ao TNP e assinar o Tratado. Na época,
o New York Times (21 de margo de 1990) relatou que o desenvolvimento que
“parece ter oscilado em favor da assinatura do Tratado, segundo funcionérios”
era uma garantia dos EUA, do Reino Unido e da URSS que “por razdes
processuais” a AIEA:

[...] ndo estaria em condi¢des de comegar a inspecionar as plantas da Africa
do Sul por cerca de dois anos depois da assinatura. A Gra-Bretanha
também assegurou a Africa do Sul que se assinasse o tratado, os paises
europeus estariam propensos a levantar sua proibi¢do de cooperacio

nuclear com a Africa do Sul.
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Em 8 de Julho de 1991, o New York Times (09 Julho de 1991) relatou
que Pik Botha assinou a adesdo da Africa do Sul a0 TNP em uma ceriménia em

Pretoria. Isso foi mais tarde confirmado pelo governo sul-africano e pela ATEA.

Conclusao

Em busca de seguranca e supremacia, a Africa do Sul ndo deixou pedra
sobre pedra. Na verdade, ela desenvolveu ndo um, mas seis dispositivos
nucleares para garantir a sua protec¢io (De Klerk 1993). Considerando que a
Africa do Sul empregou uma estratégia de dissuasio nuclear desde os anos 1970,
Pik Botha admitiu que ele estava convencido de que a Africa do Sul nunca
usaria uma arma nuclear na regido, mas que seu verdadeiro valor era que as
armas nucleares da Africa do Sul constituiram uma forma dissuasio na regido.

De acordo com Botha:

Os militares sul-africanos acreditavam que era um poderoso dissuasor, e
deveria ser mantido, ndo como uma arma de campo de batalha, mas como
um elemento dissuasor. A questdo era — particularmente apés a incursdo em
Angola — onde iriam parar os soviéticos? Se eles avan¢aram em Angola, e,
em seguida, Botsuana e Zimbabue, a area industrial do Witwatersrand
estaria dentro do alcance dos avides soviéticos. Isso seria potencialmente
desastroso para a seguranca e a sobrevivéncia do Estado sul-africano.
Portanto, armas nucleares poderiam ser usadas como um elemento de
dissuasdo contra esse avanco, e como um meio para obter ajuda ocidental —
seguindo a linha a menos que vocé nos ajude, vamos largar a bomba.
Pessoalmente, eu ndo acho que isso iria funcionar, ou que armas atémicas
jamais seriam usadas - e eu acreditava que o Ocidente iria perceber isso. A
Africa do Sul tinha muito mais a perder se houvesse um conflito nuclear
com a Unido Soviética (Botha 2008, 11).

No entanto, Botha tem o luxo da retrospectiva que nio existia durante
o periodo em discussdo. Para governo minoritario da Africa do Sul, as ameacas
ao pais eram reais e requisitavam todos os esfor¢os necessarios para conter o
avan¢o do comunismo e todos os que ameagam o regime branco. Portanto, o

pais empregou vdrias estratégias de sobrevivéncia que viao desde esforgos
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diplomaticos, como o "beleid uitwaartse", até a intervencdo (Angola, 1975), e
incursdes transfronteirigas, sequestros e assassinatos na Africa Austral. Além
destes, o pais empregou uma ideologia nacionalista para defender o laager,
angariar apoio para suas politicas de guerra de fronteira e de desestabilizacao.
Esforgos publicos para angariar a simpatia nacionalista foram complementados
com o sigilo, manobras dilatérias e cooperagdo selectiva com os Estados na
Africa Austral e em outros lugares. Para os paises da regido, o legado das
politicas do apartheid da Africa do Sul pode persistir. O que est4 claro é que as
ambicdes da regido no pés-Guerra Fria e no pés-apartheid para caminhar em

direcdo a uma unidade mais préxima permanece indefinida.
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RESUMO

Atividades nucleares da Africa do Sul do apartheid na Africa Austral tém uma
longa histéria. Além de, entre outros, o desenvolvimento e a existéncia de pelo
menos seis dispositivos nucleares, a Africa do Sul explorou um sitio de testes
nucleares no deserto do Kalahari na fronteira de Botsuana, utilizando o uranio
da Africa do Sudoeste (hoje Namibia independente) como o seu mandato Classe
C e empregou uma estratégia de dissuasdo nuclear em resposta ao apoio da
Unido Soviética a Angola e aos movimentos de libertacdo da regido. Isso
suscitou respostas dos chamados Estados da Linha de Frente, bem como os
membros da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADCC).
Portanto, o objetivo desta contribuicio é determinar a extensdo das atividades
nucleares da Africa do Sul, bem como o seu impacto sobre a regido. Baseado em
pesquisa de arquivos, o artigo pretende fazer uma contribuicdo ao estudo da
regido, a evolugdo da integragdo regional na Africa Austral e aos estudos sobre

Guerra Fria no sul da Africa.
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MILITAR EN LA ARGENTINA (2003-2013):
REFLEXIONES EN TORNO AL GOBIERNO
POLITICO DE LA DEFENSA

Luciano Anzelini', Ivan Poczynok2

1. Introduccion

La politica de defensa nacional en la Argentina ha experimentado,
desde la recuperacién democratica en 1983, avances y retrocesos. Este devenir
ha estado ligado a la dindmica que adquirieron las relaciones civiles militares
heredadas del periodo dictatorial. La necesidad de subordinar a las Fuerzas
Armadas dominé la agenda de la defensa durante la mayor parte del periodo
democratico, constituyéndose en la problematica medular de la jurisdiccién.

Los gobiernos democraticos implementaron numerosas iniciativas que
apuntalaron el control civil de las Fuerzas Armadas y que derivaron, desde el
punto de vista normativo, en lo que ha sido caracterizado como un “consenso
bdsico” en materia de defensa (Sain 2001, 2). Estas medidas restringieron la

autonomia de los uniformados, ya sea mediante la desmilitarizacién de
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funciones civiles, o bien a través de la delimitacién especifica de las
responsabilidades castrenses.

No obstante, la habilitacion de los espacios requeridos para el ejercicio
del gobierno politico de la jurisdiccién no implicé, necesariamente, que los
civiles hayan desarrollado de manera plena esta responsabilidad. El desempeiio
de las autoridades democraticas en el drea de la defensa tuvo sus claroscuros. En
ocasiones, estas deficiencias estuvieron asociadas a los constrefiimientos propios
de la coyuntura politica doméstica; en otras, sin embargo, fueron el resultado
del disefio de la agenda especifica del sector.

En este articulo estudiaremos el desempeiio de las gestiones a cargo del
Ministerio de Defensa en el periodo 2003-2013. El andlisis se centra en la
conduccién de la dimensiéon estratégica del sector; puntualmente, en las
responsabilidades relativas al planeamiento estratégico militar. En este marco,
se recorren las gestiones de los ministros José Pampuro (2003-2005); Nilda Garré
(2005-2010); y Arturo Puricelli (2010-2013).

El recorte temporal de nuestro objeto de estudio supone que, a lo largo
de los dltimos diez afos, se implementé una bateria de medidas de
caracteristicas inéditas. Por primera vez desde la recuperaciéon democratica, se
logré abordar de manera efectiva la conduccién de la dimensién estratégica de la
politica de defensa, con resultados sin precedentes en lo que hace al
planeamiento estratégico militar. No obstante, por motivos que son objeto de
analisis en este trabajo, el proceso de empoderamiento de la conduccién politica
convivié con ambigiiedades y contramarchas que, al interior del mismo periodo,
evidenciaron la ausencia de consensos sélidos en torno al devenir de la agenda
sectorial.

El trabajo est4 organizado del siguiente modo. Inicialmente, se presenta
el prisma teérico mediante el cual recorreremos nuestro objeto de estudio. Nos
referimos a la distincién entre “politica de defensa” y “politica militar”
propuesta por Jorge Battaglino (2011), y a las categorias de “gobierno civil-
democratico” y “dualismo civil-militar” desarrolladas por Marcelo Sain (2010).
De la conjuncién de las categorias del primero de los autores resultara nuestro
concepto de “gobierno politico de la defensa”. En la segunda parte del articulo,
se pasa revista a las agendas desplegadas por las gestiones ministeriales entre
2003 y 2013. Este apartado contiene una semblanza del contexto politico que

éstas atravesaron, y centra especialmente la atencién en los aspectos
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profesionales del sector. Finalmente, se presentan unas breves conclusiones, a la
vez que se formulan algunas lineas de accién en materia de planeamiento

estratégico de la defensa.

2. Enfoque conceptual y antecedentes recientes

La politica de defensa de los gobiernos, y los criterios que ordenan el
disefio de sus instrumentos militares, son susceptibles de ser abordados desde
diversas aproximaciones conceptuales. En nuestro pais, el origen de este campo
de estudios es relativamente reciente. Su emergencia se remonta a la transicién
democratica, y el derrotero de su agenda académica — principalmente en el
campo de la sociologia y de la ciencia politica — ha acompafiado al devenir de la
agenda publica del sector?.

Esto explica que, durante décadas, la atencion de los especialistas
estuviera focalizada en la democratizacién de las relaciones civiles militares. Asi,
el desafio de subordinar a las Fuerzas Armadas concentré la preocupacién de los
académicos en lo relativo a “qué hacer con los militares”. Este sesgo hacia la
“cuestién militar” dominé las investigaciones en la materia no sélo en nuestro
pais, sino también en la mayor parte de la regién*.

No obstante, en los albores del siglo XXI se produjo un cambio
cualitativo en el abordaje de los asuntos castrenses. Probablemente esta
renovacién haya estado vinculada con la consolidacién de los regimenes
democraticos a nivel regional y, especialmente en el caso argentino, con el
desplazamiento de la problematica del control civil a los margenes de la agenda.
De este modo, el &mbito académico argentino inicié un proceso de andlisis que
condujo, por un lado, a identificar las debilidades de los programas desplegados
en los afios previos; y por el otro, a promover la incorporacién de nuevas

tematicas en los debates sobre la defensa.

3 Esto no significa que, con anterioridad a la recuperacién de la democracia, no se hubieran producido
estudios vinculados a la organizacién de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, la reflexién sobre los
asuntos castrenses despertaba escaso interés entre los civiles (Stepan 1988, 156-157).

* Se sugiere consultar Fontana 1984; Lépez 1987; Lépez 1994; Stepan 1988; Moneta, Lépez y Romero
1985; Lépez y Pion Berlin 1996; Sain 1994; Sain 1999; y Diamint 1999.
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Nuestro enfoque conceptual abreva directamente en esta renovacién de
los estudios sectoriales, y se apoya en la distincién, al interior de la agenda
jurisdiccional, de dos tipos de responsabilidades: el control civil de las Fuerzas
Armadas y la conduccién de la dimensién estratégica de la defensa.

Como hemos adelantado, en este trabajo empleamos la
conceptualizacién propuesta por Jorge Battaglino (2011). En efecto, utilizamos
el término “politica militar” para referirnos a aquellas iniciativas que tienen
como objetivo limitar la influencia politica que tienden a desarrollar las Fuerzas
Armadas (Battaglino 2011, 242)5. Por su parte, reservamos el concepto “politica
de defensa” para dar cuenta de las definiciones de caracter estratégico,
doctrinario, organizacional u operativo que establecen las modalidades de
empleo de la fuerza militar, y que tienen como objetivo asegurar la
supervivencia estatal (Battaglino 2011, 243).

De la confluencia de ambas politicas resulta el “gobierno politico de la
defensa”, entendido como la conduccién politica efectiva de la totalidad de las
cuestiones que hacen a la Defensa Nacional. Esta definicién, de cardcter
comprehensivo, contempla tanto a las politicas tendientes a lograr la
subordinacién de los militares al poder politico (politica militar) como al
establecimiento de definiciones estratégicas para la defensa nacional (politica de
defensa). En definitiva, la denominacién “gobierno politico de la defensa”
abarca —y trasciende— a las nociones tradicionales del “control civil”®.

La diferenciacién entre politica militar y politica de defensa nos facilita
un prisma para caracterizar la evoluciéon de la agenda sectorial desde la
recuperaciéon democratica. Desde 1983, y hasta los primeros afios del siglo XXI,
la politica militar mantuvo cierta preeminencia, lo que posibilité la aprobacién
de un plexo normativo que contribuyé a reducir el poder corporativo de las

Fuerzas Armadas’. De este modo, se logré reducir sustancialmente lo que David

5 Segiin esta visién, la “politica militar” comprende, ademas, la formacién y capacitacién; el sistema de
salud; la politica de vivienda; el manejo de los ascensos; y la politica de derechos humanos.

% Nuestro encuadre conceptual se reconoce tributario de los enfoques restrictivos o del “control civil” de
la defensa (ver Huntington 1957; Janowitz 1967; y Lépez 1994). La nocién de “gobierno politico” que
propiciamos en este trabajo reconoce un anclaje en el “control civil”, a la vez que incorpora la
definicién de grandes lineamientos en materia de planeamiento estratégico militar.

" Ver Ley de Defensa Nacional N° 23.554 de 1988; Ley de Seguridad Interior N° 24.059 de 1992; y Ley de
Inteligencia Nacional N° 25.520 de 2001.
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Pion-Berlin (1996, 16) definié como la “autonomia ofensiva” de los militares, es
decir, su disposicién a desafiar la autoridad politica de los civiles.

Sin embargo, aun cuando las presidencias de Raul Alfonsin (1983-1989),
Carlos Menem (1989-1995 y 1995-1999) y Fernando De la Rua (1999-2001)
asignaron cierta prioridad a las cuestiones de “politica militar”, no sucedié lo
mismo en lo que refiere a la “politica de defensa”. La atencién de los problemas
estratégicos fue vacilante y permanecié, en gran medida, atada a la
implementacién de otras agendas de naturaleza politica o econémica®.

Esta caracterizacién de la agenda previa a 2003 constituye el punto de
partida para presentar uno de los supuestos de investigacién del presente
analisis. Puesto de modo simple, entendemos que, hasta el periodo que nos
concierne, el gobierno politico de la defensa fue deficitario, dado que la
subordinacién de las Fuerzas Armadas no estuvo acompafiada de grandes
lineamientos estratégicos ni de una consecuente reforma integral, orgdnica y
funcional del sistema defensivo militar (Montenegro 2012).

De lo antedicho se desprende una segunda categorizacién, referida a las
condiciones en que se ejerce el gobierno politico de la defensa, es decir, al modo
en que se articulan la politica militar y la politica de defensa. Para ello, resulta
propicio introducir la diferenciacién entre las modalidades de conduccién que
Marcelo Sain ha definido como “gobierno civil-democritico” y “dualismo civil-
militar” (Sain 2010, 30). El “gobierno civil-democratico” es una modalidad de
conduccién de la defensa que supone: a) el ejercicio del gobierno politico-
institucional sobre las Fuerzas Armadas; y b) la subordinacién efectiva de los
militares a las autoridades gubernamentales. Si comparamos esta distincién con
la desarrollada por Jorge Battaglino, se advierte que la subordinacién a las
autoridades gubernamentales constituye lo que este dltimo autor define como
“politica militar”, mientras que el ejercicio del gobierno politico-institucional
refiere a la “politica de defensa” propiamente dicha (ver Grafico N° 1).

Hasta aqui, las nociones de los dos autores resultan convergentes.
Nuestra formulacién del “gobierno politico de la defensa” busca condensar, en

un Wunico concepto, parte de los aportes tedricos de estos académicos,

8 Ver Alfonsin 2009, y Sain 2002/2003.
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considerando — de manera complementaria — las transformaciones normativas y
estratégico-militares experimentadas en la Argentina del periodo 2003-2013.
Adicionalmente, resulta de utilidad la ya referida nocién de “dualismo
civil-militar” formulada por Sain. Este concepto reconoce, a su vez, dos
submodalidades: el “acomodamiento militar auténomo” y el “acomodamiento
civil deficiente” (Sain 2010, 48). El primero refiere a la intervencién politica
autonémica de los militares, es decir, a la disposicién por parte de las propias
Fuerzas Armadas a cuestionar la autoridad politica de los civiles. Por su parte,
el acomodamiento civil deficiente se ubica en el reverso del problema, al centrar
la atencién en las debilidades de los civiles a la hora de desempenar sus

responsabilidades de conduccién (Sain 2010, 48).

Grafico 1: Comparacién entre Battaglino (2011) e Sain (2010)

Battaglino (2011) Sain (2010)

Politica Militar (control civil) Gobierno Civil-Democratico

Politica de Defensa (definiciones Dualismo Civil-Militar:
estratégicas) e Acomodamiento Militar Auténomo

o Acomodamiento Civil Deficiente

Llegados a este punto, es plausible presentar el segundo supuesto de
investigacién. Asi, entendemos que si bien en la etapa 2003-2013 se
desarrollaron condiciones inéditas respecto del ejercicio del gobierno politico de
la defensa, al mismo tiempo se evidenciaron deficiencias que opacaron el
desempenio de los civiles. A diferencia de lo sucedido en las décadas previas,
estas deficiencias no estuvieron relacionadas con wuna tendencia al
“acomodamiento militar auténomo”, sino mas bien con las modalidades de

conduccién desplegadas por la propia dirigencia civil.

3. “Politica militar” y “politica de defensa” en la década kirchnerista

Este articulo parte del supuesto de que, hasta los primeros afios del
nuevo siglo, la agenda de la defensa se mantuvo centrada en la emisién de
medidas de politica militar. Esta bisqueda por limitar el comportamiento

politico de las Fuerzas Armadas se materializ6 tanto en las instrucciones
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disefiadas en el propio dmbito ministerial, como mediante politicas adoptadas
por otras areas del Estado. Sin embargo, estas decisiones — que impactaron de
forma deliberada o colateral en la “politica militar”® — no estuvieron
acompaiadas por una modernizacién integral de los lineamientos estratégicos
que regulan el funcionamiento del sector.

Esto significa que, a pesar de que durante la etapa pre-kirchnerista los
militares vieron debilitada su capacidad de presién corporativa, los criterios
para el disefio de fuerzas — si bien con restricciones presupuestarias —
permanecieron en buena medida inalterados. Los militares retuvieron la
capacidad de “autodisenarse”, lo que condujo a que las instituciones armadas
continuaran operando bajo criterios doctrinarios desactualizados (Montenegro
2012). Como secuela, las Fuerzas Armadas conservaron una organizacién
interna desanclada de los acuerdos doctrinarios alcanzados a nivel politico.

Ahora bien, pese a las carencias referidas en materia de definiciones
estratégicas, es relevante sefialar que la politica militar implementada desde
1983 permiti6 especificar los ambitos de actuacién del Instrumento Militar. Asi,
la taxativa delimitacién normativa y doctrinaria terminaria teniendo un
impacto decisivo a partir de 2003 en la modernizacién estratégica del sector.
Puesto de otro modo, la “maximizacién de la subordinacién y del control civil”
(Battaglino 2013, 268) — que derivé en la consolidacion de las bases juridicas de
la defensa nacional — se constituyé en un insumo clave a la hora de encarar el
planeamiento estratégico militar.

En los apartados que siguen se recorren las gestiones ministeriales del
periodo 2003-2013. Si bien nuestro anilisis se centra en la problematica del
planeamiento estratégico-militar, el marco conceptual presentado en los
parrafos anteriores nos exige adentrarnos, de forma tangencial, en la politica

militar desplegada a lo largo de estos afios.

* Entre las decisiones que impactaron deliberadamente en la politica militar, cabe hacer referencia a la
limitacién de la participacién de las Fuerzas Armadas en operaciones de seguridad interior. Respecto de
las decisiones que afectaron de forma colateral, se cuentan el desmantelamiento del complejo militar
industrial; las decisiones de politica exterior relativas a la desactivacién de viejas hipétesis de conflicto;
y la creciente participacién de los militares argentinos en operaciones de paz de la ONU.
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3.1. La gestion de José Pampuro (2003-2005)

El arribo de Pampuro al Ministerio de Defensa fue anunciado
puablicamente el 20 mayo de 2003, dias antes de la asuncién de Néstor Kirchner.
El ambito militar no le era desconocido, por lo que su designacién no generé
mayores sorpresas. Ya durante sus afios como secretario general de la
presidencia de Eduardo Duhalde, Pampuro habia oficiado como un interlocutor
con el entonces titular de Defensa, Horacio Jaunarena, y con las propias
Fuerzas Armadas.

La cercania de Pampuro al mundo castrense hizo que se esperara un
horizonte de previsibilidad en el relacionamiento con las Fuerzas Armadas. Sin
embargo, la primera tarea encomendada por Kirchner al nuevo ministro disip6
estas expectativas. Un dia antes de asumir, se conoci6 la decision presidencial de
relevar integralmente la cdpula castrense.! El cambio de mandos tomé por
sorpresa a los uniformados, dado que —pocos dias antes— Pampuro habia
garantizado la continuidad de la plana mayor de las Fuerzas. Si bien el
“malestar” castrense se vislumbré inicialmente bajo la forma de trascendidos no
oficiales, el asunto cobré notoriedad en la ceremonia de despedida del jefe del
ejército, teniente general Ricardo Brinzoni. En dicho acto, el oficial manifesto
que su pase a retiro se debia a “circunstancias inexplicadas” y advirtié que “la
intriga politica sobre los cuarteles [parecia] regresar después de 20 afios” (Veiras
2003a)

La respuesta presidencial no se hizo esperar. En el discurso pronunciado
en el Colegio Militar con motivo del aniversario de la Fuerza, Kirchner afirmé
que “nadie puede sorprenderse (...) o calificar una situacién como inexplicada,
cuando se han puesto en ejercicio facultades constitucional y legalmente
regladas” (Kirchner 2003).

Los dichos de Brinzoni marcaron el inicio de una secuencia de
manifestaciones desencontradas entre sectores de las Fuerzas Armadas y el
poder politico. Estas desavenencias estuvieron relacionadas, fundamentalmente,
con la expectativa que generaba en los uniformados el avance progresivo de las

causas por violaciones a los derechos humanos cometidas en la dltima dictadura

10 El desplazamiento preveia el pase a retiro del 75% del generalato, y del 50% del almirantazgo y de los
brigadieres. Ver Veiras, 2003b.
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militar (Canelo 2006, 14). En este contexto, la inminente definicién de la Corte
Suprema sobre la inconstitucionalidad de las leyes 23.521 de Obediencia Debida
y 23.492 de Punto Final, y la decisién del gobierno nacional de dar respuesta a
los reclamos internacionales de extradicién de militares argentinos!!, condujeron
a instalar nuevamente a la “cuestién militar” en el centro de la agenda.

La voluntad de avanzar en el frente de los derechos humanos fue
comunicada directamente por Kirchner a los uniformados en la tradicional Cena
Anual de Camaraderia. En dicha ocasién, el presidente afirmé —en referencia a
la “revision del pasado”™ que el reencuentro entre los argentinos “no puede
venir desde el silencio o la complicidad” (La Nacién 2003). En este marco, la
reapertura de las causas judiciales condujo, previsiblemente, a reactivar los
debates en torno al control civil de las instituciones castrenses.

No obstante, este aparente “regreso” de los debates en torno a la
autonomia militar tuvo lugar en un contexto distinto al de las décadas de 1980 y
1990. A diferencia de lo acontecido entonces, los cuestionamientos castrenses no
llegaron a constituirse, en ningin momento, en un desconocimiento a la
autoridad civil. En efecto, dificilmente estas manifestaciones puedan
interpretarse como muestras de una potencial “autonomia ofensiva” (Pion
Berlin 1996, 16). Se trataba, antes bien, de una suerte de tendencia autonémico-
reactiva de las Fuerzas Armadas, exteriorizada frente a la supresién de viejas
prerrogativas.!?

Este diagnéstico acerca de la naturaleza de los desencuentros con las
Fuerzas Armadas fue tempranamente percibido por Kirchner. Por este motivo,
en paralelo al empuje otorgado a las decisiones de “politica militar”, el gobierno
se propuso orientar las preocupaciones castrenses hacia los asuntos
especificamente profesionales. En este marco, el ministro Pampuro anuncié el
proyecto de convocar a un comité de expertos en defensa, conformado por
académicos civiles y profesionales militares. La iniciativa se denominé “La
defensa nacional en la agenda democritica” y fue anunciada en la Casa Rosada

por el propio presidente Kirchner. Segin el Decreto 545/2003, el objetivo era

I Hasta entonces el Estado argentino habia rechazado sistematicamente los requerimientos
internacionales, decisién oficializada mediante el Decreto 1581/2001.
12 Para un detalle de las resistencias castrenses en este periodo, ver Braslavsky 2009.
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“generar consensos para el abordaje de los principales ejes de la politica de
Defensa nacional”. Asimismo, se procuraba “avanzar en diagnédsticos y
propuestas que [sirvieran]| de base para la elaboracion de un Plan Estratégico de
Defensa nacional”.

La ronda de discusiones se extendié6 durante mas de un mes y las
conclusiones alcanzadas constituyen un antecedente del proceso de
modernizacién encarado en los afios siguientes. Los principales aspectos
incluidos en el dictamen final estuvieron relacionados con la necesidad de
fortalecer la capacidad de conduccién del Ministerio de Defensa,
fundamentalmente en lo atinente a la dimensién funcional de las
responsabilidades jurisdiccionales. Asimismo, se sefial6 que la obtencién de
mayor eficacia militar requeria ponderar el rol del Estado Mayor Conjunto,
dado que este organismo debia “[asistir y asesorar]| al Ministro de Defensa en
materia de estrategia militar y [entender| en la elaboracién del Planeamiento
Militar Conjunto, de acuerdo con las orientaciones dadas por el Presidente de la
Nacién” (Ministerio de Defensa 2003, 39).

En lo que respecta a la apreciacién del escenario internacional, las
conclusiones referian al “caracter incierto de las amenazas actuales”, y al modo

en que esta incertidumbre afectaba la dimensién estratégica de la defensa:

Dada la existencia de incertidumbre estratégica, existe la necesidad, haya o no
amenazas evidentes, de contar con un instrumento militar adecuado para defender
eficazmente el patrimonio humano y material del pais, contando con cierta
capacidad de proyeccién de fuerzas para la defensa de los intereses de la Nacién. En
definitiva, las Fuerzas Armadas no se justifican por las amenazas, sino por la
existencia del Estado y la necesidad de su defensa. La referida incertidumbre
determina la necesidad de contar con capacidades de alerta, de reaccién inmediata,
de rapido despliegue y de cierto grado de polivalencia. (Ministerio de Defensa 2003,
24)

Las definiciones precedentes daban cuenta de la necesidad de adecuar el
diseno de las Fuerzas Armadas al caricter incierto del escenario internacional.
Asimismo, se afirmaba que si bien no se percibian amenazas concretas —es decir,
no se contaba con hipétesis de conflicto con actores claramente identificados—,
la defensa continuaba siendo una funcién irrenunciable del Estado. Por tal

motivo, resultaba necesario contar con capacidades militares para garantizar la
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defensa nacional en el contexto estratégico vigente, ponderando para ello las
funciones de vigilancia y control, y de despliegue rapido de las fuerzas
militares.!> De este modo, la reflexién sobre los aspectos estratégicos venia a
complementar el impetu otorgado a la reafirmacién del control civil en los
primeros afios de la década kirchnerista.

Esto nos lleva a plantear que si bien a lo largo de la gestién de Pampuro
no se registraron avances significativos en materia de planeamiento estratégico-
militar —puesto que esta responsabilidad continué en buena medida delegada en
manos de los uniformados (Verbitsky 2003)—, la decisiéon de Kirchner de
acompaifar los avances registrados en la 6rbita del control civil con el inicio de
las discusiones sobre la profesionalizacién del sector sent6 las bases para el inicio
de una nueva etapa en la conduccién de los asuntos estratégicos.

En resumidas cuentas, la gestién de Pampuro se caracterizé por el
despliegue de una serie de medidas que ratificaron la capacidad de los civiles de
controlar a las Fuerzas Armadas. Asi, la puesta en marcha de esta “politica
militar” desperté6 un comportamiento militar autonémico-reactivo. En un
marco que podria caracterizarse como “desfavorable”!4, la “politica de defensa”
ocupé un lugar claramente subordinado en la agenda del sector. De este modo,
el desempeno de la dirigencia politica se asemejé a un “acomodamiento civil
deficiente” (Sain 2010, 48), dado que los aspectos estratégicos fueron atendidos
s6lo de forma embrionaria. Esta deficiencia en el planeamiento estratégico

militar seria revertida por la siguiente gestién.

3.2. La gestion de Nilda Garreé (2005-2010)
En contraste con la “tranquilidad” que produjo en los cuarteles el arribo
de Pampuro al Ministerio de Defensa, su reemplazo por Garré no sélo fue

inesperado, sino que generd incertidumbre entre los uniformados. De origen

13 Algunos de los aspectos registrados en las conclusiones del proyecto ya habian sido advertidos en la ley
24.948 de Reestructuracién de las Fuerzas Armadas de 1998.

14 Utilizamos este término en un sentido similar al empleado por Jorge Battaglino para caracterizar la
gestién en el drea de la defensa durante los afios de Rail Alfonsin. No obstante, las limitaciones
experimentadas por los civiles eran sustancialmente mas sensibles durante el primer gobierno de la
democracia recuperada. Ver Battaglino 2010.
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militante en las filas de la Juventud Peronista, el perfil politico-ideolégico de
Garré se apartaba del prototipo dirigencial anhelado por las filas castrenses.

Los primeros pasos de la nueva gestién combinaron el avance en dos
frentes. Por un lado, la profundizacién de la politica de “revisién del pasado”
encarada con firmeza desde el inicio de la presidencia de Kirchner; y, por el otro,
la voluntad de acompaiar este aspecto de la “politica militar” con el impulso de
la dimension especificamente profesional de la actividad castrense.

Asimismo, y de forma complementaria a la “agenda de derechos
humanos”, la nueva gestién avanzé en la materializaciéon de los desafios que
afectaban la conduccién estratégica del sector. En este marco, el Ministerio de
Defensa ordené la elaboraciéon de un diagnéstico situacional que permitiese
sentar las bases para un paulatino proceso de modernizaciéon, orientado a
adaptar el disefio del instrumento militar a las nuevas necesidades de la defensa
nacional. Como corolario de este impulso, en noviembre de 2006 se convocé por
primera vez desde su creacién al Consejo de Defensa Nacional (CODENA), con
el objetivo de elaborar el Diagnéstico Comprensivo sobre la Situacién
Estratégica Nacional.l> Como resultado de esta convocatoria fue aprobada la
Directiva sobre Organizacién y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas
(Decreto N° 1691/2006), estableciéndose las pautas para el diseno, empleo y
seleccién de equipamiento para el instrumento militar. La aprobacién de esta
Directiva y la reglamentacién de la ley de Defensa Nacional (Decreto N’
727/2006) —en este tdltimo caso, saldando una deuda de 18 afios— trazaron un
corte fundacional en la politica de defensa.

El Decreto 1691/2006 establecié los fundamentos para la modernizacién
de las Fuerzas Armadas. Alli se indicé que el principal criterio ordenador del
disefio de fuerzas seria la “misién principal”!® y que las misiones subsidiarias no
deberian afectar “las capacidades requeridas para el cumplimiento de aquella

misién primaria y esencial”!’”. También se advirti6 sobre la necesidad de

15 E1 CODENA fue creado en 1988 con la sancién de la ley 23.554 de Defensa Nacional.

16 La misién principal del instrumento militar es “conjurar y repeler agresiones estatales militares
externas”, definicién que excluye como hipétesis de empleo a las denominadas “Nuevas Amenazas”
(Decreto 727/2006).

17 Las Fuerzas Armadas pueden participar de cuatro misiones subsidiarias: 1) operaciones multilaterales
de Naciones Unidas; 2) operaciones de seguridad interior en situaciones previstas por la Ley de
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articular el diseno de fuerzas con las apreciaciones estratégicas nacional y
regional, y con los objetivos de cooperacion a nivel sudamericano.

Finalmente, la Directiva establecié que el disefio de fuerzas se realizaria
en funcién del método de planeamiento basado en el factor de capacidades
militares, en reemplazo del anacrénico método de hipétesis de conflicto. De este
modo, y por primera vez desde la recuperacién democratica, la conduccién
politica ratificé su voluntad de materializar el posicionamiento defensivo
nacional en las competencias vinculadas al planeamiento estratégico militar.

En este contexto, en 2007 se aprobé mediante el Decreto N° 1729 el
“Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional” (CPDN). Esta instruccién
presidencial sent6é las bases para el planeamiento de la defensa en el corto,
mediano y largo plazo, atendiendo a la necesidad de adecuar las politicas a las
variaciones acaecidas en el escenario estratégico. La normativa establecié6 que
cada Ciclo debia iniciarse con el dictado de una Directiva de Politica de Defensa
Nacional (DPDN) concebida por el Poder Ejecutivo. A partir de ella, el Estado
Mayor Conjunto, en su caricter de instancia de asesoramiento técnico-militar y
bajo supervisién ministerial, elaboraria el Planeamiento Estratégico Militar
contribuyente.!®

De acuerdo con la normativa, el planeamiento de la Defensa debe
desarrollarse de manera secuencial, iniciandose —y finalizando— en el nivel
estratégico nacional, y atravesando a todos los actores de la jurisdiccién. Esta
secuencia debe privilegiar la coherencia sistémica entre los planeamientos de
cardcter estratégico nacional y estratégico militar, y el conveniente disefio
conjunto de fuerzas.

Como se sefialé previamente, el CPDN instauré el planeamiento basado
en el factor de capacidades militares. En un contexto de marcada incertidumbre
—producto del escenario internacional y regional derivado del fin de la Guerra

Fria—, la ausencia de enemigos claros y la disminucién en la ocurrencia de

Seguridad Interior N° 24.059; 3) operaciones de apoyo a la comunidad nacional o de paises amigos; y 4)
contribucién a la construccién de un Sistema de Defensa Subregional.

18 El planeamiento estratégico-militar se compone de los siguientes documentos: la Directiva para la
Elaboracién del Planeamiento Estratégico Militar, la Apreciacién y Resolucién Estratégica Militar, la
Directiva Estratégica Militar, los Planes Militares de Corto, Mediano y Largo Plazo, y el Proyecto de
Capacidades Militares. Ver Decreto 1729/2007.
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conflictos interestatales pusieron en inexorable crisis los métodos tradicionales
de planeamiento, que estipulaban el empleo de la fuerza armada en base a
amenazas definidas de antemano.!9 Asi las cosas, y ante la imposibilidad de
definir de forma precisa dénde reside la amenaza —si bien se sabe que debe
tratarse de una amenaza externa militar estatal-, el diseno de fuerzas se
acomoda al desarrollo de medios militares de probable empleo, en base a la
defensa de los intereses vitales identificados por el Nivel Estratégico Nacional,
en el marco de una actitud estratégica defensiva que impide la proyeccién
ofensiva de recursos de poder.

Esta decisién signific6 la continuidad del camino trazado por las
medidas de distensién militar que, desde los afios 80, llevaron a la Argentina a
desactivar las hipétesis de conflicto con los Estados vecinos?, con el consecuente
impulso a la integracién regional.?! En este sentido, podemos afirmar que la
adopcién de esta metodologia de planeamiento no fue el resultado de una opcién
coyuntural, sino que estuvo fuertemente condicionada por el derrotero histérico
de las decisiones adoptadas entre 1983 y 2003. Asi, no se traté de una eleccién
estratégico-militar de naturaleza metodolégica desprovista de condicionantes
histéricos, sino que fue la resultante de un proceso en el que la restituciéon del
control civil sobre las Fuerzas Armadas y las medidas adoptadas en materia de
politica exterior jugaron un rol preponderante.

En resumen, la gestién de Garré se caracterizé por la profundizacién de
una agenda de “politica militar” que formaliz6 numerosos mecanismos para el

control civil de las Fuerzas Armadas. En contraste con el “acomodamiento civil

19 América del Sur detenta un récord extraordinario en materia de paz interestatal. Esta realidad nos
lleva a considerar como anacrénicos los argumentos en los que se apoyan los planeamientos basados en
hipétesis de conflicto con los paises vecinos y, por ende, a desestimar la existencia de presuntas carreras
armamentistas. Al respecto, consultar Battaglino 2008. Para un punto de vista distinto, ver Calle 2007.

20 Son antecedentes ineludibles las medidas de distensién adoptadas por Argentina y Brasil en 1979 a
partir del Tratado de Corpus-Itaipi, y por Argentina y Chile en 1984 con el Tratado de Paz y Amistad.
Estos acuerdos iniciales allanaron el camino para los posteriores acercamientos. Entre estos ultimos,

299

cabe sefalar la firma, en 1985, de la “Declaracién de Iguazi” entre los presidentes de Argentina y
Brasil; y los acuerdos argentino-chilenos por los Hielos Continentales alcanzados en 1998. Ver Escudé y
Cisneros 2000.

21 La evidencia mds reciente de este clima de confianza ha sido la conformacién, en 2008, de la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR), organismo que vino a cristalizar casi tres décadas de cooperaciéon
y confianza interestatal. En el plano estrictamente militar, la cooperacién regional se tradujo en la

creacién del Consejo de Defensa Suramericano (CDS) en el aiio 2009.
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deficiente”, que en un contexto desfavorable caracterizé6 a la gestion de
Pampuro, desde fines de 2005 el Ministerio de Defensa acompaiié esta “politica
militar” con progresivos avances en la modernizacion estratégica de la
jurisdiccién. En efecto, los aspectos atinentes al planeamiento estratégico
militar despertaron una atencién inédita, que se tradujo en la instauracién de un
ciclo de planeamiento enteramente supervisado por los civiles. De este modo, se
dieron los pasos necesarios para, por primera vez desde la recuperacién

democratica, ejercer el efectivo “gobierno politico” del sector.

3.3. La gestion de Arturo Puricelli (2010-2013)

El 14 de diciembre de 2010 Puricelli fue designado al frente del
Ministerio de Defensa. Tras su nombramiento, sectores castrenses dejaron
trascender su “esperanza” de un cambio en el estilo de gestién desplegado por
Garré, al que definian como “confrontative” (De Vedia 2010)%2. Sin embargo, el
nuevo ministro ratificé la continuidad de la mayoria de los funcionarios que
habian acompaiiado a Garré, asi como de los jefes del Estado Mayor Conjunto y
de las tres Fuerzas Armadas.

La gestién de Puricelli implic6é rupturas y continuidades en lo referente
a los mecanismos de “politica militar”. En lo que respecta estrictamente a la
“revisién del pasado”, el Ministerio de Defensa continué colaborando con la
provision de informacién a la Justicia relativa a los crimenes de lesa humanidad
cometidos durante la dltima dictadura militar (1976-1983).

No obstante, a partir de 2011 tuvieron lugar algunos incidentes que
reflejaron debilidades en el ejercicio del gobierno politico de la defensa. A
diferencia de las dificultades detectadas en los afios de Pampuro, estos
problemas no estuvieron asociados a un “avance” de los civiles sobre las
prerrogativas otrora castrenses —como habia sucedido entre 2003 y 2005— ni a la

construccién de nuevos mecanismos dirigidos a conducir tareas previamente

22 Esta caracterizacién puede ser interpretada como resultado de los recelos que ocasioné en el mundo
castrense la intervencién del Ministerio de Defensa en asuntos que, hasta la gestién de Garré, habian
permanecido bajo la érbita decisoria de las Fuerzas Armadas. En este sentido, la creacién de
estructuras ministeriales con la capacidad de supervisar los asuntos estratégico-militares, establecer
reformas en la formacién militar, fijar criterios para el planeamiento y la asignacién presupuestaria y
profundizar las politicas de “revisién del pasado”, entre otros factores, implicé la supresién de viejas
“prerrogativas” militares (Stepan 1988). Al respecto, ver Braslavsky 2009.
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“delegadas” en los militares. Por el contrario, las nuevas deficiencias tendrian
que ver, paradojalmente, mas con el desempefio de las autoridades politicas que
con cualquier proyeccién militar sobre los temas ahora en manos civiles.

El episodio que tuvo mayor resonancia fue el embargo de la Fragata
Libertad, aplicado en el marco del tradicional viaje de instruccién de los
guardiamarinas de la Armada. El buque escuela fue retenido el 3 de octubre de
2012 en el puerto de Tema, Repiblica de Ghana, luego de que un tribunal del
pais africano fallara a favor de un grupo de bonistas extranjeros. Tras la noticia,
el gobierno argentino denuncié el caracter ilegal de la medida, violatoria de la
inmunidad diplomética establecida en la Convencién de Viena. Sin adentrarnos
en el detalle de esta controversia (cuyos aspectos técnico-juridicos exceden
nuestro objeto de estudio), resulta relevante sefialar que, en paralelo a los
reclamos internacionales de la Argentina —finalmente aceptados por el Tribunal
Internacional del Mar—, la retenciéon de la Fragata evidencié notables
deficiencias en la capacidad de supervisién de las actividades castrenses.??

Poco mas tarde tuvo lugar un nuevo conflicto en la gestién ministerial,
tras hacerse piblico el contenido de un curso para funcionarios civiles dictado
por expertos militares estadounidenses. La polémica se desaté a raiz de las
tematicas abordadas: los especialistas del Centro de Relaciones Civiles-Militares
de la Escuela Naval de Posgrado de los Estados Unidos expusieron sobre el
planeamiento de la “seguridad nacional” y las denominadas “nuevas
amenazas”, una hipétesis de empleo no habilitada por el ordenamiento
normativo argentino para sus fuerzas militares (Verbitsky 2012a).

Otros episodios que atravesaron controversialmente la gestién de
Puricelli fueron el hundimiento del buque Santisima Trinidad y la imposibilidad
de cumplir con los plazos previstos para el desarrollo de la Campaia Antartica.

Este conjunto de incidentes llevé a que algunos analistas advirtieran sobre la

2 Segun se desprende de la documentacién ministerial que tomé estado piblico a partir de esta
controversia, la inclusién del puerto de Ghana en el itinerario de la Fragata Libertad fue dispuesta por
el entonces Director de Organizacién y Doctrina de la Armada, comodoro de Marina Alfredo Blanco,
quien posteriormente informé al Ministerio de Defensa. Al respecto, es importante destacar que si bien
la retencién de la Fragata fue interpretada por algunos analistas como el reflejo de una
“reautonomizacién” de las Fuerzas Armadas (Verbitsky 2012b; 2012c), desde nuestra perspectiva este
incidente fue resultado del debilitamiento en el ejercicio de la conduccién civil, y no de un avance de los
uniformados sobre las facultades y competencias ministeriales.
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reactivacién de tendencias autonémicas en las Fuerzas Armadas (Verbitsky
2013).

También el planeamiento estratégico militar se caracterizé por una serie
de deficiencias durante la gestién de Puricelli. Al respecto, cabe senalar que el
recambio de gestién ministerial se produjo en el contexto de un Ciclo de
Planeamiento en curso. El Decreto 1729/2007 habia previsto que la primera
experiencia de CPDN —iniciada en 2007— se extendiera de manera excepcional
por cinco anos. En consecuencia, su culminacién estaba prevista para finales de
2011, con la emisién formal del Plan de Capacidades Militares (PLANCAMIL).
A partir de entonces, debian iniciarse las tareas de elaboracién de una nueva
Directiva de Politica de Defensa Nacional, cuya aprobacién se encontraba
estipulada para septiembre de 2012.

Asi las cosas, al momento de producirse el arribo de Puricelli a la cartera
de Defensa se encontraba en pleno proceso de elaboracién —por parte del Estado
Mayor Conjunto— el Proyecto de Capacidades Militares (PROCAMIL). Este
documento eleva para consideracién del nivel politico el modelo de instrumento
militar “deseable”, con el objetivo de dar respuesta integralmente a las misiones
asignadas a las Fuerzas Armadas por el Nivel Estratégico Nacional.

El paso siguiente consistia en el andlisis y la supervisién, por parte del
Ministerio de Defensa, del PROCAMIL, para luego iniciar las tareas atinentes a
la formulacién del PLANCAMIL, insumo fundamental para el inicio de un
nuevo ciclo. Sin embargo, aun cuando los documentos fueron realizados en
tiempo y forma, el PLANCAMIL no obtuvo la sancién oficial por parte del
ministro a través de una resolucién, por lo que el primer CPDN no fue
formalmente finalizado.

En sintesis, si bien la gestién de Puricelli exhibié continuidades
relativas a la “politica militar”, en lo que refiere especificamente al
planeamiento estratégico militar se registraron deficiencias que impidieron la
consolidacién efectiva del proceso puesto en marcha durante la gestién previa.
En este sentido, el rol de los civiles se asemejé al “acomodamiento civil
deficiente” (Sain 2010, 48) que caracterizé a la conduccién politica del sector
durante la gestién de Pampuro. Sin embargo, a diferencia de lo sucedido entre
2003 y 2005, desde fines de 2010 el acomodamiento civil deficiente se desarrollé
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en un contexto “favorable”, es decir, carente de las tendencias militares

autonémico-reactivas experimentadas al inicio de la gestién kirchnerista.

4. Conclusiones

Hasta aqui hemos estudiado el desempefio de las gestiones civiles a
cargo del Ministerio de Defensa durante el periodo 2003-2013. El analisis se
centré en la conduccién de la dimensién estratégica del sector, haciendo hincapié
en el ejercicio de las responsabilidades atinentes al planeamiento estratégico
militar. En el marco de esta preocupacién, recorrimos las agendas ministeriales
de José Pampuro (2003-2005); Nilda Garré (2005-2010); y Arturo Puricelli
(2010-2013).

Para ello se partié de una apreciacién que resulta conveniente reiterar:
que a lo largo de los tltimos diez afos, los gobiernos de Néstor Kirchner y
Cristina Ferndndez formularon e implementaron —en el drea de la defensa— una
bateria de medidas inéditas, que derivaron en una expansién de las
responsabilidades de los civiles al frente del sector. En efecto, han sido los
avances registrados en estos afios —que vinieron a completar logros normativos
de décadas previas— los que sentaron las bases institucionales de lo que hemos
denominado como el “gobierno politico de la defensa nacional”.

Sin embargo, como se desprende de lo expuesto, la formalizacién de
mecanismos institucionales y la sancién de herramientas normativas
constituyen condiciones necesarias pero no suficientes. A lo largo de las tres
gestiones resefiadas, el proceso de empoderamiento de los civiles convivié con
ambigiiedades y contramarchas que evidenciaron limites en los avances
alcanzados.

En el caso de Pampuro, hemos expresado que no se registraron —mas
alla de algunos esfuerzos incipientes— logros significativos en materia de
planeamiento estratégico-militar. En un contexto “desfavorable”, producto de
las tendencias autonémico-reactivas resultantes del avance de la “politica
militar”, los aspectos estratégicos (politica de defensa) ocuparon un lugar
marginal. Asi, estas responsabilidades continuaron, en gran medida, delegadas
en manos de los propios uniformados. No obstante, el lanzamiento del ciclo “La

Defensa Nacional en la Agenda Democratica” permitié sentar algunas bases
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incipientes para el inicio de una nueva etapa en la conduccién estratégica de los
asuntos castrenses.

Durante la gestién de Garré se registraron los avances mas significativos
en materia de conduccién efectiva de la politica de defensa. A partir de 2006 se
produjo un salto cualitativo en cuanto a los aspectos estratégicos del sector, y se
desplegaron numerosas iniciativas dirigidas a revertir el “acomodamiento civil
deficiente” (Sain 2010, 48). Las medidas ma&s relevantes fueron la sancién del
Decreto 1729/2007, que instauré un Ciclo de Planeamiento —basado en el
método de capacidades militares en reemplazo del de hipétesis de conflicto—,
conducido y supervisado en su totalidad por el nivel politico. Por su parte, el
Decreto 1714/2009, que aprobé la Directiva de Politica de Defensa Nacional,
estableci6 las apreciaciones estratégicas de la Argentina en torno al escenario
global y regional, e instruyé al Ministerio de Defensa, y a sus dependientes
Fuerzas Armadas, a adecuar su estructura, funcionamiento y previsiones en
virtud de las exigencias alli contempladas.

Los dos afios de gestiéon de Puricelli exhibieron, en relacién con los
logros de la etapa previa, algunas continuidades y marcados retrocesos en el
desempenio de la conduccién civil. En lo que respecta al primer punto, cabe
mencionar el compromiso con la resolucién de los crimenes de lesa humanidad
cometidos durante la dltima dictadura militar. Por su parte, los retrocesos
estuvieron vinculados con la dimensién que constituye el eje de este articulo, es
decir, con la politica de defensa y —mds especificamente— con la conduccién

efectiva del planeamiento estratégico militar.

Cuadro 1: El planeamiento estratégico militar en la década kirchnerista

José Pampuro Acomodamiento Civil Deficiente en un “contexto
(2003-2005) desfavorable”
Nilda Garré
Haa Larre Gobierno Politico de la Defensa
(2005-2010)
Arturo Puricelli Acomodamiento Civil Deficiente en un “contexto
(2010-2013) favorable”
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Recapitulando, las apreciaciones precedentes no desconocen que, entre
2003 y 2013, la agenda de la defensa evidencié notables logros en materia de
conduccién politica del sector. Sin embargo, la profundizacién de estos avances
—y la superacién de las contramarchas experimentadas— requiere de la
dedicacién de esfuerzos mas sostenidos a la conduccién de los aspectos
estratégico-militares. Es precisamente a partir del ejercicio de estas
responsabilidades que sera posible caracterizar el estado de situacién real del
presupuesto de defensa, definir la distribucién operativa necesaria para atender
las exigencias vigentes, y planificar de modo estratégico los eventuales
aumentos del gasto jurisdiccional. Sin definiciones politicas claras vy
apreciaciones estratégicas precisas, las consideraciones presupuestarias caeran,

inevitablemente, en evaluaciones parciales y arbitrarias.
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RESUMO

Este articulo estudia el desempeiio de las gestiones a cargo del Ministerio de
Defensa en el periodo 2003-2013. El analisis se centra en la conduccién de la
dimensién estratégica del sector; puntualmente, en las responsabilidades relativas al
planeamiento estratégico militar. En este marco, se recorren las gestiones de los
ministros José Pampuro (2003-2005); Nilda Garré (2005-2010); y Arturo Puricelli
(2010-2013).

El recorte temporal del objeto de estudio supone que, a lo largo de los
dltimos diez afios, se implementé una bateria de medidas de caracteristicas inéditas.
Por primera vez desde la recuperacion democratica, se logr6 abordar de manera
efectiva la conduccién de la dimensién estratégica de la politica de defensa, con
resultados sin precedentes en lo que hace al planeamiento estratégico militar. No
obstante, por motivos que son objeto de analisis en este trabajo, el proceso de
empoderamiento de la conduccién politica convivié con ambigiiedades y
contramarchas que, al interior del mismo periodo, evidenciaron la ausencia de

consensos sélidos en torno al devenir de la agenda sectorial.
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Argentina; Kirchner; Politica Militar; Politica de Defensa; Planeamiento
Estratégico Militar.
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SEGURIDAD COOPERATIVA: LA
CONSTRUCCION DE MEDIDAS DE
CONFIANZA MUTUA CON BRASIL EN
TIEMPOS DE DEMOCRACIA ARGENTINA

Gisela Pereyra Doval', Miguela Varela®

1. Introduccion

La superaciéon de la dinamica bipolar entre el bloque soviético y el
norteamericano ha conducido a una preocupacién cada vez mayor sobre el
estudio de la seguridad del entorno geopolitico regional. Asi, la Escuela de
Copenhague? ha propuesto nuevas herramientas para analizar y comprender las
relaciones entre los estados en el marco de la seguridad propiamente europea, lo
que la distingue de las teorias tradicionales de las relaciones internacionales, la
mayoria de ellas de origen norteamericano. La Escuela de Copenhague considera
que los fenémenos producidos por la finalizacién de la Guerra Fria asi como el
proceso de globalizacién, no son comprendidos ni abarcados por los modelos
dominantes sobre la seguridad y se plantea la necesidad de redefinir varios de los
conceptos utilizados hasta el momento.

Varios han sido los aportes que realizé esta corriente de pensamiento al

estudio de la seguridad. En primer lugar, la definicién de la misma como un

! Doctora en Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Rosario (UNR). Profesora de
Relaciones Internacionales en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la UNR.
Investigadora del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET).
Coordinadora del Programa de Estudios Argentina- Brasil.. E-mail: gpdoval@gmail.com.

2 Licenciada en Relaciones Internacionales (UNR). E-mail: miguela.varela@hotmail.com.

3 El término “Escuela de Copenhague” fue acuiiado por primera vez por Bill McSweeney en un ensayo
que dio inicio a un intercambio en forma de debate entre este autor y varios investigadores.
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concepto multidimensional, invocando a los diferentes objetos referentes de la
seguridad que varian segin el contexto, siendo en determinadas circunstancias
el Estado, en otras el individuo o los grupos sociales. En segundo lugar, la
Teoria de los Complejos de Seguridad Regional que evalda el enfoque mismo de
la unidad de analisis constituida: un complejo refiere a un grupo de estados
cuyas percepciones de seguridad son comunes y cuyo listado de amigos y
enemigos comparten. El neorrealismo estudiaba como unidad basica de analisis
al sistema internacional y sus dinamicas, pero esto ha sido criticado por la
Escuela de Copenhague, que puso énfasis en el estudio de los subsistemas que se
soslayaron durante mucho tiempo bajo el sistema bipolar. Asimismo, define a
los subsistemas como complejos de estados que poseen cierta independencia del
sistema global debido a la intensidad de sus interacciones.

De esta manera, reconoce la relevancia de analizar la dindmica de los
estados no solo conforme a factores sistémicos sino ante todo regionales,
teniendo en cuenta que la interdependencia entre los estados que conforman una
regién es tan profunda que no se puede estudiar la seguridad de uno de los
estados, sin dejar de estudiar la seguridad del otro (Buzan 1992). La idea de
complejo de seguridad remite a un conjunto de estados que no sélo conforman
un bloque natural y un circulo histérico-cultural diferenciado, sino que poseen
ademds mayores desafios de seguridad externos que internos. En esa medida,
sus perspectivas de seguridad tienden a converger.

Al ser nuestra area de interés el vinculo bilateral entre Argentina y
Brasil, tomamos un subsistema regional acotado y, en este sentido, creemos que
el enfoque alternativo de la Seguridad Cooperativa es el mas adecuado ya que
postula la integracién progresiva y el desarrollo de Medidas de Confianza
Mutua* como elementos que generan mecanismos de cooperacién a largo plazo.
De esta manera, el objetivo de este articulo es realizar una revision de la

cooperacién en materia nuclear entre Argentina y Brasil a partir del retorno a la

* Entendemos a las Medidas de Confianza Mutua no sélo como acciones bilaterales y multilaterales que
intentan prevenir situaciones de crisis y conflictos, sino como medidas que ayudan a la comunicacién
entre los actores generando un marco de entendimiento que objetiva las percepciones de amenaza
inmediata y evita riesgos. Son el corolario de la voluntad politica de dos o mas estados que intentan
abrir alternativas para solucionar un problema, que sin estas medidas tan solo un error de
interpretacion desencadena en un conflicto no deseado.
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democracia y analizar si la misma puede ser considerada un proceso de
Seguridad Cooperativa. Como consecuencia, la hip6tesis que guia este trabajo se
basa en que las Medidas de Construccién de Confianza llevadas a cabo entre
Argentina y Brasil, a partir de la recuperacién de la democracia en Argentina
hasta el ano 2011, son generadoras de un proceso de Seguridad Cooperativa
entre ambos paises.

Segin Hardy Videla (2003, 3), “(...) la Seguridad Cooperativa busca
alcanzar la seguridad por medio del consentimiento, institucionalizado, entre los
actores internacionales involucrados en el sistema (...) Supone que los objetivos
de seguridad de los socios han sido identificados como comunes y compatibles,
pudiéndose establecer relaciones de cooperacién entre ellos para alcanzarlos™.
Esto significa, por un lado, poner énfasis en la prevencion como una dindmica
perdurable en el tiempo y, por otro, el abandono de las practicas unilaterales
reconociendo la incapacidad de un Estado de aumentar su seguridad de manera
aislada. De alguna forma, este modelo pretende ser una propuesta que supere las
debilidades de la Seguridad Colectiva.

Este mismo autor plantea que puede aplicarse perfectamente el
concepto de Seguridad Cooperativa de forma bilateral, siempre y cuando haya
entre ambos paises una visién de expansién futura. Es aqui donde nuestra
investigacién encuentra un sentido més claro, ya que nos referimos a la
dindmica bilateral entre Argentina y Brasil no como un asunto aislado, sino
como parte de un proceso que tiende a extenderse a otros paises de la region.

Fontana define a la Seguridad Cooperativa como un cambio de
mentalidad, una transformacién en la percepcién del otro, de sus vecinos, que se
basa en la confianza y la transparencia. “Fsta no se construye solo mediante
mecanismos inéditos, sino ademas sobre la base de elementos que, en buena
medida, existen: como los acuerdos, tratados, o las rutinas establecidas™ (citado
en Milanese 2005, 45). En este sentido, Argentina y Brasil vienen desarrollando
una vinculacién bilateral sobre el tema, incipiente durante los gobiernos
militares, pero que se fue profundizando a lo largo de las décadas en tiempos
democraticos. El regreso de la democracia fue el escenario ideal para recomponer
vinculos con aquellos paises que, durante los gobiernos de facto, se vieron

envueltos en una légica de rivalidad y desconfianza.
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Al respecto, Argentina y Brasil atravesaron histéricamente una
situacién de rivalidad, pero encontramos su punto mas algido con el inicio del
desarrollo nuclear de ambos paises a partir de la década del cincuenta. Es por
esta razén que delimitamos nuestro estudio del proceso de Seguridad
Cooperativa a la construccién de Medidas de Confianza Mutua en el ambito
estrictamente nuclear, ya que consideramos que los avances en esta tecnologia
generaron el momento de mayor tensién entre ambos paises, pero a la vez, fue el
ambito donde se establecieron las primeras Medidas de Confianza que
desembocarian, una vez llegada la democracia, en la consolidacién de dicho
proceso.

La mencionada tradicién de rivalidad se manifest6, durante los
gobiernos militares, principalmente a través de dos acontecimientos claves. Por
un lado, en la Cuenca del Plata que tuvo como escenario las aguas compartidas
del rio Parana, donde se sucedieron algunos desentendimientos en el contexto de
los proyectos de construccién de los diques de Itaipi (Brasil) y Corpus
(Argentina) en los afios setenta. El puntapié inicial para revertir esta situacién
se dio con la firma del Tratado Tripartito en 1979. Por otro lado, esta
competencia se puso en evidencia a través de la carrera armamentista y nuclear
que comenzé a transitar el camino de la cooperacién recién con la firma del
Acuerdo de Cooperacion bilateral para el Desarrollo y la Aplicacién de los Usos
Pacificos de la Energia Nuclear en 1980. A partir de la década del ochenta esta
rivalidad desaparece, entre otros factores, debido al proceso de
redemocratizacién en ambos paises que se complementa con los diversos

mecanismos de integracién regional, especialmente, el MERCOSUR.

2. Antecedentes de Desarrollo Nuclear en Argentina y Brasil

En el siglo XXI, la importancia del desarrollo nuclear ha aumentado
debido a varios factores como el amplio desarrollo tecnolégico, las crecientes
demandas de diversificacion de las fuentes de energia, las nuevas amenazas a la
seguridad internacional, entre otros. Pero a su vez, y en especial para los paises
en via de desarrollo, el dominio de este recurso es un simbolo de poder a nivel
internacional, y en muchos casos una carta de negociacién ante estados mas
poderosos. Esto nos lleva a realizar un breve analisis y descripcién sobre el

desarrollo nuclear en Argentina y Brasil.

172

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Gisela Pereyra Doval, Miguela Varela

2.1. Desarrollo Nuclear Argentino

En lo que refiere a Argentina, podemos afirmar que el progreso en el
campo nuclear es uno de los mas avanzados de la regién y del mundo, como
resultado de sesenta afios de esfuerzo nacional. Pero el caso argentino es
también particular debido a la utilizacién de su propio potencial casi sin ningin
aporte externo, lo que permitié el desarrollo de tecnologia puramente nacional;
y en aquellos casos en que ineludiblemente debi6 recurrir a empresas extranjeras
a través de acuerdos comerciales, Argentina participé activamente de la
ejecucién de las obras. Sin embargo, este desarrollo exclusivo estuvo impulsado
por algunos acontecimientos como la desconfianza que generaron los avances
nucleares, debido a que en el exterior se negaban a proporcionar técnicas y
equipos.

Siguiendo a Ornstein (2010), se puede describir brevemente la historia
del desarrollo nuclear en tres etapas: una primera, formativa, que se extiende
desde 1950 a 1958; una segunda, de transicién, que abarca de 1959 hasta 1967;
una tercera, de consolidacion desde 1968 hasta la salida de la dictadura militar
en 1982; y una cuarta y tltima, desde la recuperacién de la democracia hasta
fines de la década de 1990. Esta dltima etapa la hemos agregado en este
apartado, pero sera analizada mas adelante.

La primera etapa toma como punto de partida la creacién de la
Comisién Nacional de Energia Atémica (CNEA). Con la creacién de la CNEA en
1950 y la instalacién a partir de 1952 de sus primeros laboratorios, comienza la
evolucién organica de la energia nuclear en el pais. Tiene comienzo asi una
primera etapa que durard hasta casi fines de esa década, dedicada
fundamentalmente a la formacién de personal especializado. A tal fin varios
profesionales estudiaron en laboratorios europeos y mnorteamericanos y se
procuré la visita de numerosos especialistas extranjeros. Desde el comienzo, fue
politica de la CNEA producir en el pais los elementos combustibles para
abastecer los reactores a construir. A partir de 1957, todos los elementos
combustibles para los reactores de investigacién que sucesivamente entraron en
operacién fueron disefiados y fabricados en la CNEA. Sin duda, el hecho mas
significativo de esta etapa es la construccién en el pais del primer reactor

experimental. Este reactor fue el primero de origen argentino y el primero
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también en operar en América Latina, por lo que mareé6 un hito en la historia de
la energia nuclear de la regién. Esta experiencia permitié la concrecién de otros
proyectos de mayor envergadura.

Otro acontecimiento que distingue a esta etapa del desarrollo nuclear
comenzé en el afno 1952 con la extraccién de uranio. El estudio del territorio
argentino con miras a determinar su riqueza en minerales nucleares fue también
otra de las primeras preocupaciones de la CNEA. Fue asi que se inicié la
extraccién de uranio y, complementariamente, en 1953 se construyé una planta
piloto para la produccién de uranio metélico por calciotermia (Ornstein 2010).
Ademas, a partir de 1955, se inici6 el estudio sistematico de las reservas
uraniferas.

En la segunda etapa de transicién, la CNEA pasa a ser un organismo
encargado de realizar programas definidos en materia de aplicacién de la energia
nuclear. En este periodo se disefian los reactores de investigaciéon y de
producciéon y se construye una planta para la producciéon expresamente de
radioisétopos, iniciativas que, en los anos ochenta, llegaron a cubrir el 90% de la
demanda nacional de energia y permitir la exportacién a paises de la regién. La
exitosa experiencia de estos anos posibilité diversos emprendimientos como la
exportacién de reactores.

El comienzo del tercer periodo se inicia en 1968 y culmina con la salida
del Proceso de Reconstruccién Nacional en 1982. En esta etapa, Argentina
inici6 sus actividades en el campo nucleoeléctrico, dominando el ciclo del
combustible nuclear y la produccién de agua pesada lo que le permiti6
asegurarse el abastecimiento de esos insumos a las centrales nucleares. Esta fase
se caracteriza por la construccién de la primer central nuclear ATUCHA I en
1968, la primera instalacién nuclear de América Latina destinada a la
produccion de energia eléctrica. En 1973 se inici6 la construccién de la segunda
central nuclear EMBALSE. Al afio siguiente comienza a construirse la tercera
central, ATUCHA TII5.

Ya en 1977 se definieron objetivos y politicas para lograr la
autosuficiencia de un programa que sirviese a los intereses nacionales. Estos

intereses implicaban, por un lado, satisfacer la futura demanda de energia

5 Cabe aclarar que la central Atucha II atin no esta en funcionamiento.

174

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Gisela Pereyra Doval, Miguela Varela

eléctrica combinando fuentes nucleares con hidroeléctricas y, por otro lado,
lograr la méxima autonomia en la utilizacién de esta fuente de energia. De esta
forma, en 1979 el gobierno aprobé el Plan Nuclear que consistia en la
instalacién de cuatro centrales nucleares y una planta industrial de produccién
de agua pesada. No obstante, el plan fue demorado y después abandonado a raiz
de la crisis econémica que vivia el pais. Otro factor fue el descubrimiento de
significativas reservas de gas y el incremento de la oferta de energia
termoeléctrica. La etapa que comprendié la dictadura militar (1976-1983)
aceleré6 el desarrollo nuclear. La fragilidad de la economia y del sistema politico
argentino no representé un obstdculo para que el régimen incrementara de
manera significativa el presupuesto del drea nuclear. Al margen de esta
paradoja, los planes de completar el ciclo de combustible siguieron adelante sin
importar las presiones internacionales, especialmente las de Estados Unidos.
Decimos esto ya que el plan argentino se llevaba adelante en un contexto
internacional signado por un proceso de corporativizacién de los paises
exportadores de tecnologia nuclear y de reevaluacién de sus estrategias a partir
de la crisis del petréleo y del ensayo nuclear de la India en mayo de 1974.

Mientras se incrementaban las presiones, la CNA de la mano del
INVAPS® pusieron en marcha en 1978 el programa secreto de enriquecimiento de
uranio. Asi como lo plantea Hurtado de Mendoza (2009) creemos que una de las
motivaciones geopoliticas que tuvo el régimen fue, por un lado, el Tratado de
Itaipd de 1973 firmado entre Brasil y Paraguay que permitia la construccién de
un represa sobre el Rio Parand y, por otro lado, el convenio entre Brasil y
Alemania Federal de 1975 sobre transferencia de tecnologia.

En noviembre de 1983 se oficializ6 el anuncio de que Argentina habia
creado una planta de enriquecimiento de uranio, el Proyecto Pilcaniyeu,
marcando asi el punto mas alto del programa nuclear argentino. Aqui comienza
la cuarta y ultima fase. Si bien, la arena internacional esperaba que la llegada de
Alfonsin y el restablecimiento de la democracia cambiaran la postura del pais en

politica nuclear, rapidamente van a desilusionarse. La “cultura nuclear” no era

¢ El INVAP es una empresa de alta tecnologia creada en 1976 dedicada al disefio, integracién, y
construccién de plantas, equipamientos y dispositivos en areas de alta complejidad como energia
nuclear, tecnologia espacial, tecnologia industrial y equipamiento médico y cientifico.
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propiedad exclusiva de los militares sino que formaba parte de la tradicién
argentina manifiesta en los foros internacionales donde se oponia al caracter
discriminatorio de los tratados de no proliferaciéon. La desaceleracion y el recorte
del presupuesto que recibié la CNA fue resultado de la crisis econémica que
atravesaba Argentina, y no por una politica de oposicién al desarrollo nuclear
auténomo.

La década del noventa fue un impasse en la actividad nuclear; se
privatizaron y se cerraron la mayoria de las empresas. Sumado a esto, y en
sintonia con el nuevo modelo de insercién internacional del pais, Argentina
adhirié a maultiples regimenes internacionales como el Régimen de Control de
Tecnologia Misilistica (MCTR), el Régimen Multilateral de Control de Misiles
(COCOM), el Grupo Australiano de control de armas quimicas y bacteriol4gicas;
e ingresé a la Organizacién para la Proscripcién de Armas Nucleares en América
Latina y el Caribe (OPANAL), ratific6 el Tlatelolco en 1994 y el Tratado de No
Proliferaciéon (TNP) un ano después. Esto gener6 una desactivacion de su
desarrollo nuclear. De esta manera, se deja atras una histérica actitud critica de
la diplomacia argentina hacia el cardcter discriminatorio de las medidas de
desarme y no proliferacion adoptadas en los foros internacionales, y su reclamo
al derecho de un desarrollo nuclear pacifico sostenido desde la década del
cuarenta.

Es recién bajo los gobiernos de Néstor (2003- 2007) y Cristina Kirchner
(2007-2011)7 que el proyecto nuclear argentino parece cobrar un nuevo impulso.
Desde la puesta en marcha en 2006 de las obras de la tercera central nuclear
ATUCHA 1II, hasta el inicio de los estudios para la construccién de una cuarta
usina atémica y retomar la produccién de uranio enriquecido que se habia
interrumpido en el ochenta; se demuestra el interés en avanzar. En marzo de
2009, se envié un proyecto de ley, aprobado meses después al Congreso mediante
el cual se preveia un régimen especial para el desarrollo del Plan Nuclear
Argentino, con el objetivo de la reactivacién como cuestién estratégica, la
generacion nucleoeléctrica y el desarrollo de las aplicaciones y los servicios de la
energia nuclear en los sectores de la salud, la industria y la actividad cientifica.

Dentro de tales objetivos se encuadré el decreto del 2006, que decidié la puesta

” Primera gestién.
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en marcha de ATUCHA II, y otro decreto del mismo afio, que declaré de interés
nacional la construccién y puesta en marcha del Prototipo de Reactor CAREM
para generacién nucleoeléctrica.

En los dltimos afos el proyecto argentino nuclear mira hacia afuera: la
exportacién de energia nuclear constituye asi uno de los objetivos prioritarios de
la politica exterior comercial argentina, el acento en la promocién de la
exportaciéon de tecnologia nuclear responde a la meta de agregar valor y

diversificar las exportaciones argentinas.

2.2. Desarrollo Nuclear Brasileiio

Como en el caso argentino, también la historia del recorrido nuclear
brasilefio se puede dividir en cuatro etapas, tomando como ejemplo la
clasificacién de Cubillos Meza (2008). En primer lugar, la “fase independiente”
(1945-1953). En segundo lugar, el periodo de “cooperacién con Estados Unidos”
(1954-1966). La tercera es la “etapa activa” (1967-1978). Y por tdltimo la “fase
revisionista” (1979-2011).

Durante la primera fase, el hito fundacional es la creacién del Conselho
Nacional de Pesquisas (CNPq) y el Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas
(CBPF). El CNPq se dedic6 hasta 1956 a la investigacién cientifico-tecnolégica
y la formacién de técnicos especializados en este tipo de energia,
institucionalizando de esta manera las investigaciones basicas sobre la materia y
marcando el fin de la primera etapa.

La segunda fase, de cooperacion con los Estados Unidos, se inicia con la
firma de un tratado bilateral basado en la entrega de tres reactores de
investigacién y en el entrenamiento de personal. El lazo con el pais del norte
tiene como antecedente la condicién de aliado de Brasil en la Segunda Guerra
Mundial y la de exportador de uranio. Debemos recordar que ya se habia
firmado un convenio bilateral, que se mantuvo en secreto, en 1945 sobre ayuda
financiera y técnica para la realizacién de proyectos y la construcciéon y
funcionamiento de reactores.

En esta coyuntura Brasil justificaba su interés en la tecnologia nuclear
en la creciente demanda energética que habia impulsado el crecimiento
econémico. Hasta aqui, vemos que durante el gobierno de Vargas (1951-1954) el

Programa de Energia Atémica estuvo dirigido a la creacién y consolidacién de
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una infraestructura de la investigacion. Llegada la década del sesenta sus
actividades se direccionaron a la construccién de reactores y al desarrollo del
ciclo del combustible.

Mucho de lo que se ha construido tiene sus raices en el gobierno de
Kubitschek (1956-1961). Bajo el programa “Directrices para la Politica de
Energia Atémica” se planteé la fundacién de Comissdo Nacional de Energia
Nuclear (CNEN) sobre la premisa de su utilizacién con fines pacificos. El
organismo estaba a cargo de la gestién del programa nuclear en su totalidad,
desde la formacién de los recursos humanos hasta el control de los materiales. A
partir de 1956, y por cuatro afios, se llevé adelante, junto a los Estados Unidos,
un anadlisis sobre los recursos de uranio que poseia Brasil. En esta coyuntura es
preciso remarcar que el pais continuaba recibiendo reactores de investigacién
por parte de Estados Unidos.

Durante los gobiernos de Quadros (enero-agosto 1961) y Goulart® (1961-
1964) se intenté un acercamiento para obtener, por medio de la cooperacién
cientifica, un reactor de agua pesada de Francia, alejandose de Estados Unidos,
pero fue interrumpida por el golpe militar de 1964. A partir de este
acontecimiento el Consejo de Seguridad Nacional quedo compuesto casi
completamente por militares, excluyendo las consideraciones cientificas del
proceso de toma de decisiones. A su vez, se aumenté la inversién en proyectos
para la construccién de centrales nucleares.

La llegada de la etapa mas activa del progreso nuclear vino de la mano
de la Doctrina de Seguridad Nacional. En 1967, bajo la presidencia de Castelo
Branco, se transfiri6 la CNEN al Ministerio de Minas y Energia. En 1974
comenzé a erosionarse el apoyo de Estados Unidos como proveedor nuclear, lo
que gener6 acercamientos con otros paises. Un salto importante en este
recorrido es el acuerdo con Alemania en 1975 que cierra definitivamente el
proceso de desarrollo auténomo para la produccién de energia nuclear. Se debié,

en parte, a que los acuerdos con Estados Unidos no comprometian a este pais en

8 Goulart, a través de la ley 4.118 del 27 de agosto de 1962, logré realizar cambios en la politica nacional
de energia nuclear decretando el monopolio del uranio y de los materiales nucleares. A su vez, la CNEN
se consolidé como una entidad autdrquica a nivel federal obteniendo autonomia administrativa y
financiera subordinada directamente al Poder Ejecutivo de la Nacién.

178

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Gisela Pereyra Doval, Miguela Varela

la transferencia de conocimiento sobre partes sensibles del ciclo del combustible,
especialmente en el enriquecimiento y reprocesamiento de uranio y esto ponia
en riesgo la culminacién de Angra I que comenzé a construirse en 1972 y a
funcionar en 1985.

La presidencia de Figueiredo (1979-1985) inaugura la dltima etapa
caracterizada por el desaceleramiento del programa nuclear y un cambio de
recursos hacia los esfuerzos de investigacién mas local y lejos de la transferencia
masiva de tecnologia. Este freno en el desarrollo se debié a las dificultades
financieras, los problemas técnicos y las criticas de la opinién piblica. Sin
embargo, no podemos dejar de lado el hecho de que en 1978 se llev6 a cabo el
enriquecimiento de wuranio de manera secreta. La decision de seguir
construyendo la planta de enriquecimiento de Resende puede considerarse una
respuesta a los avances argentinos en el dominio del ciclo nuclear. El proyecto
logré concretarse recién en 1982. En 1986 se cre6 una comisién encargada de
evaluar el retardo del ciclo nuclear brasileno a través de la cual se identificaron
algunas causas como la reduccién de la demanda energética, la reduccién del
PBI y problemas institucionales. Estas dificultades dilataron la dependencia de
abastecimiento externo de uranio enriquecido e impidieron que se alcanzara el
dominio del ciclo del combustible nuclear.

Asi el programa nuclear oficial, consecuencia del tratado con Alemania,
fue detenido inicidindose una iniciativa paralela y secreta llevada a cabo por las
Fuerzas Armadas. Esto evidencia que, a diferencia de Argentina, donde el
programa nuclear fue transferido a manos civiles con la llegada de la
democracia; en Brasil fueron los militares los que seguian concentrando el
proceso de toma de decisiones en este &mbito.

La década del noventa viene a revertir un hecho que habia
caracterizado no solo a Brasil, sino también a Argentina. Si bien Brasil desde los
comienzos de su desarrollo nuclear pronuncié sus fines pacificos se abstuvo de
firmar el Tratado de No Proliferacién (TNP). Fue Cardoso quien insté al
Congreso para su aprobacién, declarando que era necesario rever la posicién de
su pafs ya que su negativa lo condenaba al aislamiento internacional. De esta
manera, en 1998 Brasil firma el tratado.

Durante la presidencia de Lula da Silva se aprobé la Estrategia de

Defensa Nacional. La misma se propone la modernizaciéon de las Fuerzas
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Armadas haciendo hincapié en los tres sectores de importancia estratégica:
espacial, cibernético y nuclear. Asi también se decidié crear el Comité de
Desarrollo del Programa Nuclear Brasilefio, encargado de fijar sus lineas
fundamentales y objetivos, y supervisar su ejecucién. En los dltimos anos,
Brasil intenté aumentar la capacidad aeroespacial, lanzé un Programa para la
construcciéon de un Submarino Nuclear en asociacién con Francia, y firmé con
China y Rusia un acuerdo para la produccién de misiles intercontinentales
crucero. En el 2010 comenzé la construccién de Angra III y se prevé que esté en
funcionamiento para el 2015. Con ello, Brasil busca elevar su produccién de
energia nuclear y diversificar sus fuentes de energia. Otro factor fundamental en
esta nueva etapa fue el nombramiento de Nelson Jobim frente al Ministerio de
Defensa en 2007, quien le imprimié a dicha cartera una dinamica mas agil,
revalorizando a la seguridad como agente indispensable para la negociacién
internacional. Un claro ejemplo de esta politica fue el lanzamiento de la
Estrategia Nacional de Defensa en 2008 donde se hace hincapié en avanzar
hacia la construccién de una industria de defensa que empuje el desarrollo
industrial y tecnolégico del pais. En este sentido se comenzé a construir un
submarino nuclear y a reequipar las fuerzas de tierra y aire.

Ante estos acontecimientos nace un interrogante que tiene que ver con
la constitucién de Brasil como una potencia regional que pueda obstaculizar el
fortalecimiento de las medidas de cooperacién y fomento de la confianza mutua.
Del Pilar (2010) opina que Sudamérica, mas que una realidad geografica, es un
proyecto geopolitico brasilefio necesario para ejercer su hegemonia que tomé
vigor con el disefio de la “doctrina de sudamericanizacién de la politica exterior
regional de Brasil” durante la gestién Lula. Este mismo autor plantea que
Brasil ha seguido tres pardmetros estratégicos para posicionarse en el teatro
internacional y regional. El primero tiene que ver la formacién de asociaciones
estratégicas para el fortalecimiento militar que lo llevé a firmar convenios de
defensa con paises no solo de América Latina, sino de Europa, Asia y Africa;
cuyo objetivo fue el intercambio de tecnologia para expandir su propia industria
de defensa. El segundo responde a la necesidad de ser exportador de material
bélico superando su propio abastecimiento. Para ello se crearon diversas
empresas como AVIBRAS para la industria aeroespacial, IMBEL (Industria de
Material Bélico de Brasil), EMGEPRON (Empresa Gerencial de Proyectos
Navales), EMBRAER (Empresa Brasileiia de Aerondutica) y CBC (Compaiiia
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Brasilefia de Cartuchos). El tercer pardmetro trata de convertir las debilidades
militares en fortalezas. Para realizarlo se invirtié fuertemente en las Fuerzas
Armadas para su renovacién. En sintesis, Brasil en su transito al liderazgo
regional ha utilizado elementos de poder blando y recursos duros de poder.
Entre los primeros podemos mencionar la creacion del MERCOSUR, de
UNASUR vy la participacién en la solucién de crisis politicas de estados de la
region.

Finalmente, todo proyecto nuclear responde a un modelo de desarrollo
nacional que, en tdltima instancia, revela un modelo de pais que se inspira en
ideales politicos y econémicos vigentes en un determinado contexto témporo-
espacial, local e internacional. En nuestro recorrido por la dinamica nuclear de
ambos paises, pudimos acreditar que durante los gobiernos militares se ha
impulsado esta actividad, pero en un clima de rivalidad y desconfianza entre los
vecinos. La llegada de la democracia no sélo propicié el crecimiento de la nacién
en términos politicos sino que, en nuestro caso de estudio, estd generando un
proceso de Seguridad Cooperativa que ha transparentado la labor a ambos lados

de la frontera.

3. Medidas de Confianza Mutua a partir del retorno a la Democracia

En el marco de su politica exterior, la gestién de Alfonsin intenté
revertir la imagen internacional del pais que tan dafiada habia sido por el
régimen militar que lo precedié. Cuestiones como la deuda externa, el conflicto
limitrofe con Chile y la Guerra de Malvinas fueron grandes desafios para el
gobierno democratico. En funcién de estos problemas heredados, los objetivos
de politica exterior tuvieron que ver con la recuperaciéon del prestigio externo,
mecanismos para la proteccién del régimen democratico y la solucién de los
problemas estructurales del desarrollo.

En materia de defensa y seguridad, uno de los ejes de su politica exterior
fue la condena al armamentismo, en consonancia con los postulados éticos del
idealismo que se manifesté a través de la participacién en el G6, el traspaso de la
conduccién de la CNEA a manos civiles y la biisqueda de cooperacién nuclear.
Sin embargo, la gestibn externa en esta 4drea no estuvo exenta de

contradicciones tales como la no adhesién al Tratado Tlatelolco, la no
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ratificacién del Tratado de No Proliferacién de Armas Nucleares (TNP) y la
continuacién del proyecto Céndor II.

La llegada de la democracia en la region trajo aparejado varios cambios,
entre ellos el aumento de la cooperacién politica y econémico-comercial, y por
otro lado, la superacién de viejas desconfianzas y recelos entre los paises
sudamericanos, especialmente entre Argentina y Brasil. Prueba de esto son los
24 protocolos firmados entre ambos paises entre 1986 y 1989, abarcando los
diversos ambitos de cooperacién. También la creacién de procesos de
integracién, como es el caso del MERCOSUR, de alguna manera legitimaron las
politicas de cooperacién en el campo de la seguridad. En este marco, es posible
detectar posiciones comunes de los paises miembros en términos de seguridad y
defensa y definiciones sobre las diferentes amenazas.

Esta nueva fase de la cooperacién nuclear va adquiriendo una
dimensién politica sin precedentes a través de las visitas presidenciales de
Alfonsin y Sarney y de equipos técnicos a las instalaciones nucleares de cada
pais con la institucionalizacién de Grupos de Trabajo y de reuniones periddicas.
Al mismo tiempo, las Comisiones Nucleares de ambos paises pasan por una
reestructuracion, por una “desmilitarizacion institucional” (Brigagdo y Valle
Fonrouge 1999, 11). La serie de acuerdos bilaterales comienza con la Declaracion
Conjunta sobre Politica Nuclear de Foz do Iguacu, firmada en noviembre de
1985. Este acuerdo es el punto de inicio de una serie de acuerdos politicos que
muestran el estadio primario de la cooperacién. Segiin Milanese (2005), es el
momento fundacional de la cooperacién entre ambos paises, la primera medida
de confianza trascendente en el vinculo bilateral. Es una declaracién que
contiene varios ejes v que posibilita a ambos estados afrontar las dificultades en
el suministro internacional de equipos, materiales y combustibles nucleares. Se
puede interpretar como un esfuerzo por la autonomia tecnolégica por medio de
la promocién de la energia atémica. La Declaracién Conjunta constituye el
primer paso hacia la construccién de un proceso de seguridad cooperativa.

Un segundo instrumento fue la Declaracion Conjunta sobre Politica
Nuclear de Brasilia, firmada en diciembre de 1986. A través de este instrumento
se intenté superar los obstdculos de la integracién para aportar transparencia
por medio del intercambio de visitas y coordinacién de posiciones politicas en

foros multilaterales.
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Un tercer instrumento fue la Declaracion Conjunta sobre Politica
Nuclear de Viedma, firmada en julio de 1987. Este documento fue la ocasién
para la visita del presidente Sarney a la planta de separacién isotépica de
Pilcaniyeu lo que puso en evidencia la construccién de una importante medida
de confianza. Esto quedé evidenciado en las palabras del entonces presidente de
Brasil al diario Clarin el 18 de julio de 1987 “(...) es la primera vez en el mundo
que viene un jefe de Estado, convidado por otro jefe de Estado, a visitar una
usina de enriquecimiento de uranio, que por su naturaleza es una instalacién
secreta” (citado en Milanese 2005, 150).

Al ano siguiente se firma la Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear
de Ipero. Esta dio lugar a la visita del presidente Alfonsin al centro experimental
Aramar, perteneciente a la Armada brasilena donde se estaba construyendo un
submarino nuclear. En esta ocasién se fij6 un cronograma estable y activo de
encuentros. En noviembre del mismo afio, Sarney visité el Laboratorio de
Procesos Radioquimicos de la Comisién Nacional de Energia Atémica (CNEA)
destinado a la produccién de combustibles para la usina de la central eléctrica
Atucha I y para el reactor de agua pesada de Embalse. Consecuencia de la visita
fue la Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear de Ezeiza. Aunque los
motivos de esta declaracién son casi idénticos a los anteriores y parezcan
redundantes, sirvié para reafirmar el compromiso entre ambos estados para el
uso exclusivamente pacifico de la energia nuclear.

El mencionado conjunto de acuerdos nucleares bilaterales anularon la
problemética nuclear en términos de obstdculo para el vinculo bilateral. Esto se
confirma con la creacién del MERCOSUR, a través del Tratado de Asuncién de
1991, que no solo eliminé definitivamente las probabilidades de un conflicto
estratégico, sino que ademas extendi6 la cooperacién al integrar a Uruguay y
Paraguay a este proceso.

En la década del noventa, Carlos Menem asume la presidencia de la
Nacién en un contexto externo marcado por el fin de la confrontacién Este-
Oeste. En ese marco, los objetivos de politica exterior de Argentina se
propusieron superar la crisis econémica interna, tener un alto perfil con los
organismos financieros internacionales y la banca privada y encontrar el camino
para la reinsercién en la globalizacién econémico-comercial. Bajo estas

premisas, el gobierno va a adaptar su politica exterior al interés nacional
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definido en términos econémicos. Esta politica exterior encontré su sustento
teérico en el Realismo Periférico escudeano que aconsejaba, entre otras cosas,
no confrontar con las grandes potencias, una participacién activa en los
regimenes internacionales, y la implementacién de una politica de desarme que
implicaba a adherir a determinados instrumentos bilaterales y multilaterales.

En este contexto es que deben comprenderse algunas decisiones en
materia de seguridad de esta gestion como la adhesiébn a regimenes
internacionales como el MCTR, el CoCom, el Grupo Australiano de control de
armas quimicas y bacteriolégicas; el ingreso a la OPANAL, vy la ratificacién del
Tlatelolco y del TNP, entre otros. Este eje de su politica exterior se
complementaba con la participacién en operaciones y misiones de paz
internacionales y con el abandono de politicas de desarrollo auténomo en areas
sensitivas como fue el caso del proyecto Céndor II: una suerte de
desmilitarizacién de la diplomacia.

En este momento, Brasil pretendia mayor proyeccién en los ambitos
multilaterales con un espiritu mas universalista, mientras Argentina adopté una
postura mds occidentalista y alineada al Norte. En este sentido, Brasil se
presentaba como el punto de referencia de una alianza basicamente econémica.
Sin embargo, en esta década se concretaron diversos instrumentos bilaterales.

El primer instrumento institucionalizado de este gobierno fue la
Declaracion sobre Politica Nuclear Comian Argentino-Brasileia de Foz de
Iguazi, firmada en noviembre de 1990, que estableci6 nuevas bases para la
insercién definitiva en la estructura mundial en material nuclear a través de la
constitucién de un Sistema Comun de Contabilidad y Control de Materiales e
Instalacién Nucleares (SCCC) cuyo objetivo fue que ambos paises desarrollen
actividades con fines pacificos, planteando la necesidad de negociar enmiendas
con la Agencia Internacional de la Energia Atémica para la entrada en vigor, de
ambos paises, del Tratado Tlatelolco.

El establecimiento del SCCC pronto planteé la necesidad de contar con
un mecanismo o institucion responsable de su aplicaciéon. Esto dltimo pudo
instrumentarse a través del Acuerdo de Cooperacion entre el Gobierno de la
Republica Argentina y el Gobierno de la Repablica Federativa del Brasil para el
Uso Exclusivamente Pacifico de la Energia Nuclear firmado en la ciudad de
Guadalajara el 18 de julio de 1991. También conocido como el Acuerdo de

Guadalajara, este instrumento permitié la creacién de la Agencia Brasilefio
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Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC). Le cupo
a la ABACC la responsabilidad de la administracién y la aplicacién del SCCC.

Otro avance se dio con el Memorandum de Entendimiento entre el
Gobierno de la Republica Argentina y el Gobierno de la Republica Federativa del
Brasil de Consulta y Coordinacién firmado en abril de 1997. Su objetivo fue el
establecimiento de un mecanismo permanente de consulta y coordinacién para
el fortalecimiento de las relaciones bilaterales en materia de defensa y seguridad
internacional. Prevé el examen, evaluacion, implementacién y seguimiento de
las cuestiones de defensa y seguridad de mutuo interés relacionado con
equipamiento militar, instruccién, ejercicios militares conjuntos, entre otros.

De esta manera, se observa el compromiso integrador de ambos paises
que constituye un proceso de seguridad. Dentro del mismo los acuerdos para el
uso pacifico de la energia nuclear fueron fundamentales ya que se establecieron
como las primeras medidas de confianza que contribuyeron a ponerlo en
marcha. En ese marco, la periodicidad de los intercambios entre instituciones,
sumada al didlogo politico del alto nivel dieron lugar a profundos y positivos
cambios en las percepciones reciprocas.

Por otra parte, hay dos tratados que revisten gran significacién tanto
para Argentina como para Brasil que son el Tratado Tlatelolco y el Tratado de
No Proliferacién (TNP), donde ambos adhieren durante la década del noventa,
y por lo tanto, merecen un parrafo aparte. El Tlatelolco o Tratado para la
Prohibiciéon de Armas Nucleares en América Latina y el Caribe fue firmado en
1967, su objetivo es la creacion de una zona desnuclearizada en la regién. Para
lograrlo propone la proscripcion de la produccién, almacenamiento,
introduccién o emplazamiento de armas nucleares en la regién quedando a salvo
el derecho a desarrollar la energia nuclear con fines exclusivamente pacificos.
Argentina firmé el Tratado pero el Congreso no lo ratific6, aduciendo que los
mecanismos de sistema de control establecidos para evitar la proliferacién no
aseguraban una adecuada proteccién al secreto industrial, afectando las
tecnologias nucleares nacionales y “(...) establecia distinciones entre los
firmantes, caracterizando una posicién contraria al principio de igualdad
juridica de los Estados miembros” (Brigagao y Valle Fonrouge, 1999:13). Esos
argumentos contribuyeron para que Argentina y Brasil, a pesar de la activa

participacién en la creacién del Tlatelolco, pasasen largos afios, sin la adhesién
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completa e irrestricta al Tratado. El proceso de adhesién comenzé en 1992,
cuando ambos paises presentaron en la conferencia de la OPANAL un conjunto
de enmiendas, luego aprobadas, con el objetivo de permitir la plena entrada en
vigor de este régimen juridico regional. Argentina y Brasil, firmantes originales
del Tratado, lo ratificaron en 1994.

Por otro lado, el Tratado de No Proliferacion (TNP) llevé a Argentina y
Brasil por caminos diferentes y fue ratificado recién en 1995 y 1998,
respectivamente. Desde su creacién ambos paises resaltaban en los foros
internacionales por su persistente oposicion debido a su caracter discriminatorio
y a la restriccién hacia el desarrollo de energia nuclear con fines pacificos por
parte de los estados en vias de desarrollo que adhirieran. Esta actitud se
mantuvo sin cambios hasta la década del noventa. A partir de aqui ambos van a
ratificarlo, aunque con distintas velocidades. Segiin Waisman (2010), esto se
debe a que en Argentina es mayor el control del sistema civil sobre lo militar que
en Brasil donde los sectores militares mostraron una fuerte oposicion al TNP.

Después de una década de gobierno menemista, la Alianza formada por
el radicalismo y el Frepaso llegé al poder. Planteandose como un modelo
diferente al proyecto neoliberal que lo precedié, no pudo revertir las
consecuencias de aquellas politicas. Al momento de la asuncién de De la Ria, el
pais enfrentaba un gran déficit fiscal, una importante deuda externa y una
enorme dependencia de los mercados de capitales internacionales. Ante la critica
situacién, la Alianza terminé aplicando medidas de ajuste frenando asi la
recuperacién econémica. La inestabilidad de las politicas a nivel interno tuvo su
correlato en la politica internacional. Siguiendo a Miranda (2003), podemos
caracterizar a la politica exterior de este periodo a través de elementos como la
discontinuidad, debido a acciones confusas y contradictorias; la ineficacia a la
hora de manejar cambios de contexto y adaptarse; y la inestabilidad.

En este periodo, el gobierno va a procurar el relanzamiento del
MERCOSUR vy la profundizacién del vinculo con Brasil. Sin embargo, podemos
afirmar que esto dltimo se trata de un error de percepcion por parte de la
administracién argentina, ya que Brasil estaba inmerso en sus problemas
domésticos y no le interesaba consolidar el MERCOSUR, por el contrario,
pretendia que Argentina solamente respaldara sus iniciativas. Prueba de ello es
la Primera Cumbre Sudamericana de Presidentes realizada en Brasilia en el afio

2000, donde el presidente Fernando Henrique Cardoso reivindica la integracién
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regional a través de la complementacién del MERCOSUR y la CAN,
proponiendo una zona de libre de comercio sudamericana. Este hecho marca el
liderazgo brasilefio al momento de ofrecer a la regién su mercado a cambio del
reconocimiento de su peso estratégico, resultando Argentina un pais mds.

En el afio 2003, con apenas el 22% de los votos Néstor Kirchner asumié
la presidencia. Se trataba de un gobierno con escasa legitimidad en sintonia con
la crisis de representatividad que atravesaba Argentina. Bajo estos
acontecimientos, no es dificil suponer que se haya utilizado, por lo menos hasta
el afio 2005, la politica exterior como un instrumento para legitimarse
internamente. Este escenario se transformé cuando el oficialismo consiguié los
votos suficientes en las elecciones legislativas de 2005, lo que le permiti6 contar
con un mayor apoyo popular. Existen varias hipétesis sobre el disefio de politica
exterior de Néstor Kirchner. Tanto Llenderrozas (2006) como De la Balze (2010)
la interpretan como una herramienta de legitimacién interna, otros como
Simonoff (2009) creen que se traté de una politica de doble estandar donde
existieron retéricamente propésitos reivindicatorios pero se ocultaron las
concesiones necesarias. No es nuestro objetivo desarrollar un analisis detallado
sobre este tema, pero creemos fundamental entender que esta gestiéon intenta
diferenciarse de las anteriores, asi vemos un retorno a América Latina y un
retroceso en las “relaciones carnales” con los Estados Unidos.

En un contexto marcado por la desconfianza internacional debido a la
declaracién del default y por la indiferencia de algunos estados de la regién
debido al alineamiento politico de Argentina a los objetivos del Departamento
de Estado estadounidense en la década anterior; se intenté retomar la politica
regional desde la profundizacién de los lazos con Brasil. Este objetivo tenia
como finalidad recuperar algo de credibilidad a la hora de renegociar la deuda
externa con los organismos financieros internacionales y los acreedores privados.
La relacién con Brasil durante el primer mandato kirchnerista se bas6 en el
intento de profundizacién del MERCOSUR. El vinculo bilateral fluctué entre la
cooperacién politica sustentada en consultas permanentes y coordinacién de
posiciones en foros internacionales; y los conflictos comerciales, debido a las
restricciones paraarancelarias y subvenciones a las exportaciones por parte de

Brasil. Sin embargo, estas divergencias no empaiiaron la cooperacién.
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Por otra parte, la relacién con Brasil le permiti6 a Argentina retomar
cierta presencia internacional. Esto se expresa en diversos ambitos, entre los
cuales se encuentran los acuerdos sobre Seguridad Cooperativa. En este sentido,
debe tenerse en cuenta el cambio del escenario internacional después de los
atentados del 11 de septiembre, que terminé “securitizando” la agenda de
América Latina debido a la influencia que ejerce Estados Unidos. Ademas, las
nuevas amenazas trasnacionales pusieron en alerta a la regién y fomentaron los
acuerdos de cooperacién en la materia.

A la hora de revisar los acuerdos bilaterales entre ambos paises durante
la gestién de la Alianza, nos encontramos con un antecedente que vincula al
MERCOSUR: la cooperacién entre Argentina y Brasil ante el problema de la
Triple Frontera. En palabras de Martinez y Tibiletti, las medidas llevadas
adelante “(...) alejaron el fantasma de una asi llamada zona sin ley, que pudiera
servir de pretexto para una intervencién extranjera en la regién” (2009, 231).
Con respecto a este tema se mantuvieron los espacios de colaboracién, como por
ejemplo la creacién del Centro de Coordinacién de Capacitacién Policial (CCCP).

Volviendo a los acuerdos bilaterales estrictamente de caricter nuclear,
observamos que la Declaracién Conjunta que crea la Agencia Argentino
Brasileia de Aplicaciones de la Energia Nuclear (ABAEN), firmada el 14 de
agosto de 2001, abre un nuevo capitulo en la relacién de ambos paises al
intensificar la cooperacion en las aplicaciones nucleares, tales como el del ciclo
del combustible nuclear, la produccién de radioisétopos, la gestién de desechos
radioactivos y la participacién en el desarrollo de tecnologia innovadoras para
reactores generadores de energia eléctrica.

La corta e inestable gestién de Fernando De la Rda también vio
reflejada sus dificultades en el ambito de la cooperacién nuclear con Brasil.
Después de varios presidentes provisorios, la llegada del kirchnerismo va a
reforzar, no sin sobresaltos, el lazo con Brasil y va a extender los mecanismos
bilaterales encaminados a la formacién de un proceso de seguridad cooperativa.

Son varios los acuerdos entre ambos paises en materia de seguridad
traccionados por la afinidad politica entre uno y otro gobierno. El 15 de agosto
de 2003 se firmé el Memorandum de Entendimiento entre los ministros de
Relaciones Exteriores de la Argentina y Brasil en Asuncién. Su objetivo fue
reafirmar el compromiso de desarme y no proliferacién, impulsar la cooperacién

comercial y no comercial en los usos pacificos de energia nuclear, iniciar
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consultas con miras al desarrollo de proyectos conjuntos en el marco de
programas espaciales, desarrollo de satélites y otros de interés comun, y tratar la
participacién argentina en las actividades futuras del Centro de Alcdntara. A su
vez, se trata de iniciar consultas tendientes a la coproduccién de aeronaves y
material aeronautico. Bajo estas premisas se desarrolla el intercambio de
informaciones técnicas, cientificas, industriales y comerciales.

Dos anos después del Memorandum llegamos al Acuerdo Marco sobre
Cooperacion en el ambito de la Defensa entre Argentina y Brasil firmado en
Puerto Iguazi el 23 de noviembre de 2005, cuyo objetivo es fortalecer la
cooperacién politica de defensa por medio del intercambio de experiencias en
disefio y gestién de politicas de defensa y de acciones en el area de planeamiento,
gestién presupuestaria, investigacién y desarrollo, apoyo logistico y adquisicién
de productos y servicios de defensa.

El 30 de noviembre del mismo afio se concreta la Declaracion Conjunta
sobre Politica Nuclear en Puerto Iguazii. Ambos presidentes renovaron el
histérico compromiso de la Declaracién de Iguazi, resaltando la importancia de
un amplio conjunto de nuevos protocolos e instrumentos de cooperacion entre
los cuales se destaca la Declaracién Conjunta sobre Politica Nuclear.

La necesidad de definir potenciales proyectos conjuntos dio lugar al
Acuerdo Marco sobre Cooperacion en el Ambito de Defensa entre Argentina y
Brasil el 22 de febrero de 2008. Este acuerdo incluye cooperacién nuclear,
infraestructura, energia y defensa; formado por otros 17. Se trataba de
constituir subcomisiones binacionales para proyectos estratégicos en el marco
del grupo de trabajo conjunto con el fin de emprender acciones tendientes al
desarrollo de la cooperacién en materia de investigacién, desarrollo y produccién
conjunta en el area de defensa.

En la Declaracion de San Juan en 2010, Cristina Fernandez y Lula Da
Silva destacaron la aplicacién satisfactoria, desde hace més de quince afios, de
salvaguardias completas, de forma independiente, por la ABACC y por la
OIEA. En esa oportunidad, firmaron una serie de acuerdos, entre los que
sobresalié uno sobre cooperacién nuclear para poner en marcha un proyecto de
reactores, uno por cada pais, para la industria naval como para usos

medicinales. Ferndndez reivindic6 que ambos paises estan convencidos del
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derecho a desarrollar sus proyectos de energia nuclear en el marco de no-
proliferaciéon nuclear, con fines pacificos y alternativos de energia.

El 31 de enero de 2011, en el marco de la visita oficial de Dilma Rousseff
a su par Cristina Fernandez, se firmé un acuerdo por el cual la CNEA vy la
CNEN construirdn conjuntamente dos reactores de investigacién. Asimismo,
ratificaron en todos sus términos la Declaracién Presidencial Conjunta sobre
Politica Nuclear, firmada en San Juan y alentaron el didlogo politico instaurado
en el Comité Permanente de Politica Nuclear (CPPN), con el objetivo de
continuar el intercambio de informaciéon sobre el estado de los programas
nucleares de ambos paises, la coordinacién de posiciones en foros
internacionales, como el Grupo de Proveedores Nucleares (NSG), entre otros, y
la evaluacion politica de la cooperacién nuclear bilateral y el funcionamiento de
la ABACC, con miras a potenciar su rol.

El 5 de septiembre del mismo afio se firmé la Declaracion Conjunta de
los Ministros de Defensa Arturo Puricelli de Argentina y Celso Amorim de
Brasil. En la misma reafirmaron la importancia de la relacién estratégica en
materia de defensa y celebraron la puesta en funcionamiento del Mecanismo de
Dialogo Politico Estratégico Viceministerial (MDPEVM). Bajo el propésito de
profundizar el didlogo politico-estratégico y la cooperacién en la defensa, se
estableci6 el mantenimiento del Atlantico Sur como Zona de Paz libre de armas
nucleares; coordinacién de posiciones respecto de las perspectivas de la Misién
de Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH); cooperacién de las Fuerzas
Armadas en Operaciones de Mantenimiento de la Paz; coordinacién de posturas
y acciones en el dmbito del Consejo de Defensa Suramericano de UNASUR y
otros foros; fortalecimiento del programa de ejercicios combinados. Teniendo en
cuenta la intencién de cooperar en tecnologia y produccién, se planteé avanzar
en materia de industria naval, material aeroespacial e informatica. Es clara la
multidimensionalidad de la cooperacién en seguridad.

Una vez descriptos estos acuerdos bilaterales, es claro que la
cooperacién se da también con miras a evitar una crisis energética. Este tema es
de gran significacién para dos economias que precisan diversificar su matriz

energética. En el caso de Brasil?, la energia nuclear representa el 3% de la

 En la actualidad, Brasil depende de la energia hidroeléctrica para el 91% de la generacién de energia.
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generacién de energia corriente, y en nuestro pais el 7%. Pero la cooperacién
bilateral no es suficiente para alcanzar los “objetivos energéticos”, ya que
dependen de otros proyectos y socios nucleares mas experimentados dispuestos a
realizar una transferencia tecnolégica.

Otro factor a tener en cuenta es la creciente influencia estratégica y la
oportunidad de convertirse en participantes globales del mercado de
combustibles nucleares. Desde una perspectiva geopolitica, estas circunstancias
ayudarian a Brasil a fortalecer su liderazgo a nivel regional y global. La
participacién activa de Brasil en la creacién de la UNASUR y su propuesta para
la creacién de un Consejo de Defensa Sudamericano, son dos indicadores de su
intencion de lograr el liderazgo regional. Ademas, Brasil ha demostrado un
esfuerzo sostenido para ampliar su influencia fuera de la region, ya sea a través
de la campaiia para lograr una banca permanente en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, por su participacién en los economias de rapido desarrollo
(BRIC) con Rusia, India y China, como por su intencién de asociarse con paises
desarrollados en proyectos internacionales selectivos, tales como el ITER sobre
fusién nuclear (originariamente, el consorcio internacional para el Reactor
Experimental Termonuclear Internacional).

El dominio de tecnologia nuclear sofisticada confiere un prestigio
internacional al que aspiran tanto Brasil como Argentina. Esta dltima ha
ejercido un liderazgo nuclear latinoamericano durante mucho tiempo, pero ese
liderazgo se fue perdiendo debido a las sucesivas crisis politicas y econémicas.
Bajo las circunstancias actuales, pareceria que la Argentina es un socio muy
conveniente para Brasil dado que tiene el know-how, no esta compitiendo por el
liderazgo y, aparentemente, considera al consorcio como una buena oportunidad
para reactivar su decaido programa nuclear. Esta alianza estratégica también
podria convertir a Brasil y Argentina en proveedores globales de uranio
enriquecido y reactores avanzados de potencia intermedia.

Desde un punto de vista de la no proliferacién, una empresa bilateral
llevada a cabo por dos paises democraticos, sin conflictos regionales, y que opere
bajo el control eficiente de organizaciones internacionales tales como la ABACC
y el OIEA ofrece muchas mds garantias que los proyectos independientes
desarrollados de manera aislada. En cualquier caso, las alianzas nucleares

deberian basarse en la transparencia y desarrollarse bajo un monitoreo estrecho
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por la comunidad internacional con miras a extender este proceso de seguridad

cooperativa.

4. A modo de cierre

Las particularidades de los distintos gobiernos, de cada lado de la
frontera, muchas veces dificultaron la consolidacién de los procesos
integracionistas, pero en lineas generales, se ha estimulado la cooperacién
bilateral durante las gestiones analizadas en nuestro trabajo. El mandato de
Radl Alfonsin a pesar de haber afrontado innumerables dificultades
consecuencia de la etapa de pos Guerra de Malvinas, la inestabilidad del sistema
politico y la grave crisis econémica, pudo realizar gestos cooperativos hacia
Brasil que pueden observarse en la cantidad de acuerdos firmados y las visitas
que consumaron ambos presidentes. Estas decisiones generaron la creacién de
Medidas de Confianza Mutua entre ambos estados en materia de seguridad.

La llegada del neoliberalismo a la regién, si bien no aparté la
cooperacion regional de la agenda, la condicioné a los postulados de la economia
de mercado. Las diferentes iniciativas, entre ellas el MERCOSUR, fueron
acotadas a la apertura comercial aislando cualquier propuesta de alianza
politica mas profunda. Sin embargo, al mismo tiempo, se impulsaba el ingreso
de Argentina y Brasil a los grandes regimenes internacionales que regulaban
sendos desarrollos nucleares y la utilizacién de la energia nuclear. A distintas
velocidades, ambos paises adhirieron.

La desestabilizacién politica y econémica que sufrié Argentina a finales
de la década del noventa muestra su correlato en la escasez de acuerdos con
Brasil para profundizar el proceso de Seguridad Cooperativa, situacién que
comienza a revertirse con el gobierno de Néstor Kirchner.

Este recorrido llevé a un gradual y acumulativo incremento del peso de
los componentes preventivos de conflictos, cosa que ademas ampli6
enormemente el alcance de las relaciones de cooperacién entre ambos estados.
De este modo, resulta posible apreciar la importancia y la trascendencia de la
experiencia de cooperacién bilateral en el sector, que implicé el desarrollo de una
politica comun funcional para la construccién de confianza reciproca y de un
proceso de seguridad, ambos esenciales tanto para la construccién de un proceso

de integracion regional relativamente exitoso, como para la saludable
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consolidacién del régimen democratico en la regién. La seguridad cooperativa es
un proceso que encuentra su habitat natural en la democracia. La recuperacién
de las instituciones impulsé la integracién regional en muchos dmbitos. Fue
pionera la cooperacién econémico-comercial, representada en el MERCOSUR,
sumado a los diferentes acuerdos bilaterales, que fueron generando un conjunto
de politicas y visiones compartidas también reflejadas en el ambito de la
seguridad. Ambito complejo si los hay, en especial entre dos paises que tienen
un pasado de desconfianza y rivalidad.

Argentina y Brasil lideraron un proceso de transformacién del vinculo
pasando de la tensién, durante los gobiernos militares, al acercamiento en
momentos de recuperacion de la democracia, y luego a una alianza politica,
econémica y estratégica que comenzé en la década del noventa y que se fue
afianzando desde el afio 2003 — por lo menos desde lo discursivo.

Tanto Argentina como Brasil fueron pioneros en la tecnologia nuclear
en la regién, lo que de alguna manera los llevé a participar activamente de la
cooperacién con sus vecinos. Sin embargo, el modelo de desarrollo nuclear
auténomo que caracterizé a la década del ochenta, fue reemplazado por el de
autorrestriccién y controles externos en los afos noventa en respuesta a las
presiones externas. Finalmente, durante los mandatos presidenciales de Lula y
de Kirchner se ha recuperado parte del margen de autonomia en el desarrollo
nuclear, y esto ha derivado en algunos forcejeos con los organismos de control
internacional. A pesar del ambicioso programa nuclear presentado por el
presidente argentino, en este periodo es Brasil quien lleva adelante los mas
importantes progresos en materia nuclear.

Creemos que Argentina y Brasil efectivamente han iniciado un camino
irreversible hacia la Seguridad Cooperativa. Sumado a esto han intensificado sus
lazos bilaterales en otras 4reas, haciendo de la integracién regional una
dindmica multidimensional. Sin medidas ni decisiones que generen confianza y
transparencia es imposible avanzar en acuerdos de otra indole. Resumiendo, en
palabras de Brigagdo (2011): “Argentina e Brasil criaram uma arquitetura
politica, diplomatica e técnica, através de um muito bem e sofisticado

articulado sistema de cooperacdo com base na confian¢a midtua”.
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RESUMO

El articulo aplica el enfoque de la Seguridad Cooperativa al vinculo bilateral
entre Argentina y Brasil mediante el desarrollo de Medidas de Confianza Mutua
como elementos que generan mecanismos de cooperacién a largo plazo. El

objetivo es realizar una revisién de la cooperacién en materia nuclear.
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Introduc¢ao

Qualquer avaliagdo dos acontecimentos politicos e socioecondémicos
internacionais do século vinte inevitavelmente se baseia fortemente na
literatura sobre as relacoes entre e dentro dos dois blocos da Guerra Fria. Essa
avaliagdo cognitiva tornou-se tao utilizada que até mesmo as guerras mundiais,
que precederam a disputa EUA-URSS, foram acopladas a Guerra Fria de modo
a produzir uma meta-narrativa e a partir dela compreender a dindmica das
rela¢des internacionais como um todo. Por exemplo, a Primeira Guerra Mundial
¢ analisada nos livros de histéria ndo apenas pelo que produziu; ela também
passou a ser vista como produtora das condi¢des adequadas para a revolugio
comunista na Russia e para a ascensdo dos EUA como lider do Ocidente — dois
antecedentes necessdrios para o meio século de Guerra Fria. Mas nio antes de

estes dois blocos ideologicamente opostos unirem forgas para livrar o mundo do
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fascismo e do pivé aleméo nos assuntos europeus. A Segunda Guerra Mundial
veio representar trés capitulos da histéria da civilizacdo: a histéria do genocidio
(a busca da Alemanha nazista para exterminar a civiliza¢do judaica), a histéria
das lutas ideolégicas seculares ndo nacionalistas e a histéria de poder para além
dos limites do poder (a nucleariza¢do do poder). Em outras palavras, a Segunda
Guerra Mundial também foi incluida como um capitulo necessario para a
Guerra Fria. E certamente foi. Sem a Segunda Guerra Mundial, é dificil
imaginar como, ou se, a URSS teria se expandido e ocupado a Europa Central,
se os paises da Europa Ocidental ndo ocupariam o Oriente, se os EUA teriam
aprofundado os seus compromissos com a Europa ou qualquer ndmero de
dindmicas que pudesse acontecer. E evidente que a Guerra Fria é um momento
decisivo da histéria das relacdes internacionais.

No entanto, essa arrogéncia, pela sua natureza, implica tal desequilibrio
de poder mundial a ponto de inferir que apenas dois Estados-blocos terem
dominado a vida politica internacional por grande parte de um século. Embora
isso possa ser empiricamente verificavel em termos de conflitos, engajamentos e
projecdes, existem falhas fatais advindas de tais generalizagGes; elas tendem a
exagerar os papéis das superpoténcias e subestimar o papel de Estados menores
e das aliangas e competi¢des que definiram as suas posi¢des globais e orientacdes
de politica externa. Estes também eram — e sdo — importantes e merecem serem
reconhecidos e estudados.

Este trabalho procura corrigir a instintiva negligéncia dos pequenos
Estados que afetaram o sistema de concorréncia transatlantica e transpacifica
da Guerra Fria e que seguiu até tempos mais recentes. Visto que investigar a
dindmica de pequenos Estados em um sistema internacional dominado pelas
superpoténcias requer investigacdes exaustivas, este trabalho fornece apenas um
passo modesto nesta direcdo. A sua intengdo é definir, conceitualmente, os
pequenos Estados e demonstrar como estes vieram a ocupar os "tampdes"
proverbiais que existem nas "zonas de fric¢do;" os espacgos de sobreposicdo de
esferas de influéncia de super- e grandes poténcias. Dado que a Guerra Fria pode
ser (bruscamente) dividida em dois blocos principais, e visto que a flexibilidade
dos pequenos Estados para determinar sua prépria politica externa foi
severamente restringida pelo lider de seu bloco, analises sobre as relagges de
Estados pequenos durante a Guerra Fria se limitam ao nivel intra-bloco. Para

os fins deste trabalho, exemplos sdo extraidos principalmente de esferas de
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influéncia geopolitica imediatas das superpoténcias — os EUA e os Estados da
América do Sul e Central e a URSS e os paises do Pacto de Varsévia — uma vez
que este trabalho estd preocupado com a forma como os pequenos Estados, na
sombra do império, determinaram suas relacdes. Estas regides também sio
importantes pois a URSS pretendeu diminuir o poder dos EUA nas Américas
através do patrocinio de movimentos militares, paramilitares e atividades
politicas comunistas, enquanto os EUA apoiavam governos anticomunistas da
Europa Ocidental e do Sul e se esforcaram em prol do fortalecimento da OTAN.
Em resumo, o Caribe foi para a URSS o que a Europa Ocidental (e do Sul) foi
para os EUA: um ponto de pressdo sobre o corpo geoestratégico do seu
adversario. Além disso, as diferencas sécio-politicas, econémicas, culturais e
geograficas entre as esferas estadunidenses e soviéticas tornam tal comparacio

interessante e estimulante.

1. Teorizando sobre pequenos Estados

A importancia de Estados pequenos na preservacgio da balanga de poder
regional e até internacional ndo deve ser subestimada. Assim como a
neutralidade da Bélgica ajudou a preservar a balanca de poder no periodo
anterior a Primeira Guerra Mundial, as tentativas recentes da Geérgia de entrar
nas organizagdes securitdrias do Ocidente provocaram a agressio russa. Grandes
poténcias e superpoténcias ndo mediam esforcos para assegurar a permanéncia
de Estados pequenos em sua arquitetura securitdria e de maneira egoista
defendiam o status quo independentemente da vontade desses Estados.
Democracia é um luxo para Estados obcecados por sua prépria sobrevivéncia
geopolitica. Com isso em mente, é necessdrio definir pequenos Estados e avaliar
seus comportamentos em relacdo as grandes poténcias e superpoténcias. Visto
que esse trabalho é dedicado a compreensido das nuancgas politicas durante os
anos da Guerra Fria, atencao sera dada ao periodo 1945-1991. Adicionalmente,
essa secdo nao é focada exclusivamente nas rela¢des entre os membros das duas
pincas da Unido Soviética — o Pacto de Varsévia e os paises do Caribe —
procurando também fornecer um maior entendimento de Estados pequenos em

geral.
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1.1. O que sio pequenos Estados?

Um corpo especifico da literatura de rela¢des internacionais dedica-se a
natureza, ao comportamento e a orientacdo politica de Estados e pequenas
poténcias®. Essa cole¢do de textos fornece uma sélida ligacdo entre exemplos
histéricos (por exemplo, a Repiblica de Veneza) e contemporaneos (i.e., O Grao
Ducado de Luxemburgo). Entretanto, essas analises tendem a ser generalizacdes
visto que viarias das suas considera¢des temporal-especificas apenas
esporadicamente percebem mudancas fundamentais no tecido das relacdes
internacionais. Em outras palavras, muitos dos pesquisadores que analisam
pequenos Estados tendem a ser historiadores e ndo pesquisadores de relagoes
internacionais, além de congelar os pequenos Estados em suas investigagées. A
ideia de que existem pequenas, médias, grandes e superpoténcias operando na
arena internacional nao é novidade; os académicos de relagdes internacionais se
preocuparam com tais distin¢des desde seu inicio. Portanto, para determinar
precisamente o que é um pequeno Estado é essencial um passo teérico atras até

o "altimo ano das Guerras Napoleonicas. Anteriormente |[...] '

a suposicdo era
que todos os paises independentes e soberanos eram iguais em termos tedricos,
independentemente de suas responsabilidades ou de sua forca fisica.'”?

Deste ponto inicial, a hipétese era que todos os Estados eram iguais e
que o principio da ndo-intervengdo nos assuntos domésticos de outros Estados
era um principio inviolavel. Contudo, esses principios sdo normalmente
desconsiderados pelas grandes poténcias, as quais, ao determinar sua vontade de
estender suas esferas de poder e projecio de capacidades, muitas vezes se
envolvem nos assuntos de outros Estados, tanto pequenos quando grandes.

De fato, Rothstein analisa que a

[...] pressuposta igualdade de todos os Estados ndo preveniu as Grandes
Poténcias de tratar Estados menores de maneira instrumental. Pequenas
Poténcias ameacadas pelas Grandes Poténcias vizinhas, ou beneficiadas em

termos securitarios pelos conflitos das Grandes Poténcias, foram forcadas a

2 Esse estudo tedrico apareceu primeiro em: Mitchell Belfer (2014), Small State, Dangerous Region: A
Strategic Assessment of Bahrain, Peter Lang Publishing, Frankfurt, Germany.

3 Harold Nicolson (1961), The Congress of Vienna: A Study in Allied Unity, 1812-1822, NY: The Viking
Press, p. 137, quoted in Robert L. Rothstein (1968), Alliances and Small Powers, Columbia UP, p. 11.
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jogar um jogo perigoso: mover rapidamente do lado leve ao pesado da

balan¢a quando um aparente vitorioso de um conflito pode ser visualizado.*

Esses pensamentos apontam para a lideranga pragmatica como pilar da
longevidade do Estado, visto que — se Estados pequenos sdo tratados
instrumentalmente e foram forcados a rapidamente mudarem suas aliangas —
somente lideres prudentes sdo capazes de reconhecer mudangas na balanga de
poder e ligeiramente realinhar-se para garantir sua sobrevivéncia. Contudo,
Estados pequenos ndo operam dentro de um véacuo politico e ndo conseguem
apenas lidar com o balanco regional para defender seus interesses e garantir sua
sobrevivéncia. Irequentemente, Estados pequenos sdo eles mesmos a questdo
que origina a competicdo e, por vezes, o conflito entre as grandes poténcias. O
capitulo cubano na revolu¢do comunista ¢ um lembrete do nivel de intensidade
no qual as grandes poténcias estdo dispostas a agir para se proteger e absorver
Estados pequenos nas suas esferas de influéncia. A comunidade internacional
nunca antes — ou desde entdo — chegara tdo perto do Armageddon nuclear
quanto quando os EUA colocaram em quarentena a ilha e ativamente
dissuadiram a expansdo soviética. Castro entendeu quio antagdnico seu regime
era para os EUA, e fez suas escolhas de alinhamento de acordo com isso.
Todavia, ele ndo poderia antecipar até que ponto os EUA estavam dispostos a ir
com o objetivo de preservar a balanga regional de poder — e de terror. O
pragmatismo de Castro foi menos que 6timo e Cuba sofreu economicamente
como resultado disso. Mas, apesar disso, o pais sobreviveu. O mesmo pode ser
dito de uma tentativa posterior de estabelecer um (dito) regime comunista
radical em Granada apés o assassinato do Primeiro Ministro Maurice Bishop em
1983. A Operacao Firia Urgente dos EUA levou a transformacio do Estado
independente granadino em um pseudo-fantoche dos EUA. Quando Estados
pequenos agem de maneira imprudente e sem considerar seu papel na
preservacdo da balanca regional de poder eles arriscam sua sobrevivéncia e
soberania nacionais.

Logo, pequenos Estados ndo devem apenas se preocupar com o

equilibrio regional, eles também precisam manter uma atuacgéo discreta, visto

*Robert L. Rothstein (1968), Alliances and Small Powers, Columbia UP, p. 11.

201




NaSombra do Império | v.3, n.6. Jul./Dez. 2014

que os Estados pequenos que “chamaram a aten¢ido das Grandes Poténcias |...]
s6 foram percebidos quando se tornaram objeto de desejo de uma Grande
Poténcia, ou quando eles intervieram demais no jogo diplomatico.”>

Para Rothstein, Estados pequenos sdo definidos a partir de trés pontos
de referéncia. Primeiro, eles sdo tratados de maneira instrumental, devido a
existéncia de uma mao invisivel que determina sua liberdade de agdo e limita a
extensdo de sua independéncia na determinagido de uma politica externa voltada
para interesses nacionais formulados pela populacdo e pelas classes politicas.
Em segundo lugar, pequenos Estados sdo forcados ao jogo perigoso de constante
equilibrio, gastando enorme energia (e recursos) politica e econdémica para
garantir que eles estdo do lado “vencedor” de uma balanca e para ndo entrarem
em competicdes regionais e internacionais além de suas capacidades. Em
terceiro e tdltimo lugar, pequenos Estados sdo restritos em seu processo de
formulacdo de politica exterior visto que as politicas externas das grandes
poténcias agem como a base para o processo de tomada de decisdes de Estados
pequenos.

Até um olhar rdapido pelos Estados da Ameérica Latina, Caribe e da
Europa Central e Oriental — que estdo na sombra dos impérios estadunidense e
soviético — confirma a validade das observacoes de Rothstein. Os soviéticos
estavam menos preocupados com a revolu¢do cubana e com justica social
naquele pais do que com o estremecimento do poder estadunidense na regido do
Norte Caribenho, assim como os EUA estavam pouco preocupados com as
consequéncias do golpe contra Allende e a emergéncia do regime de Pinochet no
Chile.® Tal tratamento instrumental aos aliados nao estava confinado a América
Latina; Estados da Europa Central e Oriental enfrentaram situagdes similares,
como o conflito Russo-Hungaro de 1956 e a invasdo da Tchecoslovaquia pelos
paises-membros do Pacto de Varsévia em 1968 atestam. Porém enquanto
Rothstein sugeriu que uma mao-invisivel determinava a liberdade dos pequenos
Estados em formular uma politica externa independente, as superpoténcias da

Guerra Fria ndo eram sutis; a méo era visivel e apertada.

5 Ibid, p. 12.
®Vide: Peter Kornbluh (2003), The Pinochet File, The New Press, New York: USA.
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Em relacao a ser “for¢ado ao jogo perigoso do equilibrio constante [...]
para garantir que o Estado estava no lado 'vencedor' de uma balanca e nao se
envolver em competi¢Ges regionais e internacionais além de suas capacidades,” o
nivel de instrumentalizagdo impediu a fluidez das aliangas dos pequenos
Estados durante a Guerra Fria. Tanto a Albania quanto a Romeénia
abandonaram o Pacto de Varsévia, e é verdade que a Franga desistiu da
cooperacdo com a OTAN, porém em nenhum caso essas defec¢des ameagaram a
seguranca politica do bloco e, além disso, esses episédios constituiram mais
como excec¢des do que como a regra. Na maior parte dos casos, a Guerra Fria foi
um grande ato de equilibrio e os pequenos Estados eram em grande parte presos
a ele como um resultado do tratamento instrumental pelas grandes poténcias.
Existiam poucas vias de escape. A Albédnia teve que se alinhar a revigorante
China, a Roménia precisou flertar com os EUA, Franca e Italia enquanto a
Franca teve que permanecer aliada aos EUA no nivel bilateral. Em cada
mudanga nos blocos da Guerra Fria, equilibrios foram reafirmados e nao
deixados de lado.”

Por tdltimo, a observagao de que os pequenos Estados tém suas politicas
exteriores restritas as politicas externas das grandes poténcias foi uma
observacdo muito importante. Quando a URSS tentou se aproximar com a
América Latina, ela recrutou sua aliada Tchecoslovaquia visto que ela tinha
uma boa relacdo com a regido. A aceitacdo da Tchecoslovdquia de seu papel
pioneiro teve menos a ver com a politica instintiva do pais e mais a ver com o
fato das suas decisGes de politica externa serem feitas cada vez mais por
Moscou.8

No calor da Guerra Fria, Rothstein afirmou que "para Pequenas
Poténcias [...] a solu¢do para qualquer “dilema securitario” deve vir de uma
fonte externa."’No colapso da hegemonia dos EUA isso é um aspecto-chave ser

um pequeno Estado. Contudo, atualmente, resolver um dilema securitario é

"Vide Raymond L. Garthoff (1995), The Cold War International History Project Bulletin, Issue 5, p. 111.

8VideMatyasPelant (2013), ‘Czechoslovakia and Brazil, 1945-1989: Diplomats, Spies and Guerrilheiros,’
Ceniral European Journal of International and Security Studies, 7:3, pp- 96-117. See also: Josef Opatrny
(2013), ‘Czechoslovak-Latin American Relations, 1945-1989: The Broader Context,” Central European
Journal of International and Security Studies, 7:3, pp. 12-37.

“Rothstein (1968), p. 24.

203




NaSombra do Império | v.3, n.6. Jul./Dez. 2014

muito mais dificil devido a natureza das competic¢des regionais, principalmente
em regides perigosas. A Bacia do Caribe, a América Latina e a Europa Central e
Oriental foram — durante o século XX — regides muito perigosas. Ao nos
referimos a insurgéncia maoista Sendero Luminoso no Peru, aos conflitos
interestatais na América Central, principalmente a Guerra do Selo em 1937
entre a Nicardgua e Honduras, a Guerra de Futebol entre El Salvador e
Honduras em 1969 e as tensGes entre a Costa Rica e a Nicardgua em relacdo ao
Rio San Juan, entre outros casos, existe um nivel desproporcional de violéncia
politica ao redor dos % mais meridionais das Ameéricas. Isto se explica,
principalmente, devido a grande propor¢do de pequenos Estados e seus
requerimentos securitdarios que s6 podem ser preenchidos pelas aliangas com
poténcias regionais e internacionais. Portanto, enquanto que a soluc¢do para seus
dilemas securitarios devem vir de uma fonte externa, os atores exégenos devem
ser, pelo menos parcialmente, responsaveis pelo inicio dos dilemas securitarios,
visto que o Estado exégeno trata o pequeno Estado de maneira instrumental,
na busca de seus préprios interesses. O conflito do pequeno Estado pode, logo,
ser um residuo da busca da grande poténcia pelos seus préprios interesses.

De fato, similarmente aos periodos antecedentes da Primeira e Segunda

Guerras Mundiais,

Pequenos Estados devem essencialmente se apoiar em uma ambigua ajuda
externa para conquistar o objetivo basico de todos os Estados: sobreviver.
Se eles aprenderam alguma coisa com a histéria, é que a ajuda externa
normalmente chega atrasada e que é fornecida somente devido as

expectativas de beneficios futuros.!?

Adicionalmente, existe uma "margem estreita de seguranca que o
Estado possui. Com (normalmente) um territério pequeno, com limitados
recursos e com amigos niao confiaveis, o Estado tem pouco tempo para corrigir

erros. Com medo de se arriscar, é necessaria precaugio."!! A revolucido hingara

10Tbid, 24.
Ibid, 25.
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serve como um caso exemplar.!? Enquanto os EUA e seus aliados da Europa
Ocidental certamente encorajaram os hingaros a se rebelar contra a URSS para
diminuir a presenga comunista na Europa Central, ndo houve apoio quando a
Hungria mais precisava.'?> Em vez disso, a Hungria teve que absorver os riscos e
pagar por todos os erros de calculo com sangue e fortes restricdes politicas e
econdmicas quando da invasdo soviética. E, para complementar, parece que a
maneira pela qual os EUA buscaram empoderar os comunistas hingaros mais
moderados pode ter contribuido diretamente para a decisdo soviética de invadir
o pais e depor Nagy.!* Enquanto isso, quando os EUA mobilizaram seus aliados
a apoiarem os hungaros, a guerra ja havia sido concluida. O Ocidente estava
pronto para lutar contra a URSS até o altimo hungaro.

Pequenos Estados néo sdo apenas vulneraveis devido a sua dependéncia
a aliados ndo confidveis e egoistas, sio também — devido ao tamanho de seu
territério — vulneraveis gracas a sua posi¢do geopolitica e ao periodo reduzido no
qual eles sdo for¢ados a operar. A vida politica é simplesmente acelerada pois a
paciéncia é um luxo que os Estados pequenos ndo podem sustentar. De fato,
"poucas Pequenas Poténcias desfrutam do luxo de possuir forca suficiente para
lidar com todos os problemas dos seus horizontes politicos; no melhor cenario,
eles podem confrontar e sobreviver aos problemas mais sérios, se eles os
analisarem de maneira correta."!>

Logo, uma caracteristica adicional de todos os pequenos Estados é o
fato do pilar central de sua sobrevivéncia ser sua lideranca e seu processo de
tomada de decisio. E como se todos os pequenos Estados estivessem
permanentemente enfrentando o cenario de guerra iminente, rapidamente
alternando sua politica de acordo com as diferentes informacdes que chegam.
Ministérios da Defesa e das Relagbes Exteriores, o gabinete do Primeiro
Ministro e, basicamente, todo o espectro de 6rgaos legislativos e executivos é
forcado a trabalhar constante e prudentemente para a sobrevivéncia de seu

Estado. Isso deve, talvez, oferecer uma explicacdo parcial das formas de

2Ver Johanna C. Granville (2004), The First Domino: International Decision Making During the
Hungarian Crisis of 1956, Texas A&M UP.

3Ver Ibid.

14Ibid, pp. 200-201.

>Rothstein (1968), p. 25.
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governo adotadas na Europa Central/Oriental e na América Latina durante a
Guerra Fria: lideranca forte, culto a personalidade e populismo cru.l®
Frequentemente as dimensées internas do processo de tomada de decisdo estdo
além do escopo da investigagio adequada. Contudo, nos pequenos Estados
existe um sentimento nacional predominante de medo que uma escolha politica
seja inadequada ou que lagos regionais estejam exageradamente fortes para
resistir e "a psicologia do medo leva Poténcias Pequenas a direcdes

conflitantes,"!7 as quais sdo muito dificeis de reconciliar.

1.2. O que faz um pequeno Estado ser pequeno? Duas variaveis.

Devido as discussdes anteriores sobre as vulnerabilidades intrinsecas
que definem os pequenos Estados, é importante indicar os aspectos particulares
de um Estado que o fazem Pequeno e, logo, propenso as vulnerabilidades
destacadas acima. Para os efeitos deste trabalho, existem duas abordagens
principais para o entendimento do que faz um pequeno Estado ser pequeno,
uma absoluta e uma relativa, ambas estando refletidas na intera¢ao das duas

variaveis.

Elas sao:
1. Tamanho da Populac¢do: o niimero total de residentes (cidadaos e
nao-cidaddos) de um Estado;
2. Area Territorial Nacional: a profundidade geoestratégica de um

Estado e os recursos disponiveis para ele.

As variaveis sdo emprestadas (ainda que refinadas) das quatro variaveis

do "modelo tradicional" de um Estado pequeno de East:

16 Para uma leitura sobre o populismo econémico na América Latina, ver Sebastian Edwards (2010), Left
Behind: Latin America and the False Promise of Populism, University of Chicago Press. Ainda que esse
trabalho tenha como objetivo explicar a maneira pela qual as orientagdes e ideologias politicas
limitaram o crescimento econémico da América Latina, ele discute sobre as formas de nepotismo e
empoderamento setorial que normalmente é um reflexo de lideres paranoicos e cultuados. Para uma
leitura sobre o culto a personalidade e a lideranga na Europa Central e Oriental durante a Guerra Fria,
ver Ben Fowkes (1999), The Post-Communist Era: Change and Continuity in Eastern Europe, Palgrave
Macmillan, New York: USA.

"Rothstein (1968), p. 28.
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O modelo tradicional normalmente assume que pequenos Estados sdo
marcados por uma ou mais caracteristicas: (1) pequena area terrestre, (2)
pequena populagido total, (3) pequeno PIB total (ou outros indices de

capacidade produtiva total) e (4) nivel baixo de capacidades militares.!®

A decisao de omitir o PIB e as capacidades militares foi feita com base
no PIB se referir ao tamanho da economia de um pais e ndo a sua dindmica
geopolitica. Ao mesmo tempo, relacdes internacionais e seguranca sdo muito
mais nuancas e o critério restrito das capacidades militares ndo é um indicador
do tamanho nacional, ou ainda de poder. Em vez disso, ainda que néo considere
uma variavel, esse trabalho reconhece as diferencas de demandas e capacidades
nacionais para satisfazé-las como indicativos de um pequeno Estado visto que
pequenos Estados sentem demandas nacionais (e setoriais e subnacionais) de
forma muito mais aguda que entidades maiores. Devido ao fato do pequeno
Estado possuir populacdo e territério pequenos, existirio menos demandas e
mais oportunidade de satisfazer tais demandas. Ou, alternativamente, podem
existir mais demandas e menos oportunidades para satisfazé-las, implicando que
pequenos Estados sdo forcados a se comportarem de maneira diferente das
grandes entidades devido as suas tensdes internas inerentes que siao derivadas da
diferenca entre demandas e capacidades nacionais. Todavia, visto que essas
situacdes originam-se do fato do Estado ser pequeno, e ndo serem uma causa em

si, demandas versus capacidades sdo consideradas sintomaticas.

Varidvel 1: Tamanho Populacional

Tamanho populacional continua a importar devido a atuacdo dos
cidaddos em atividades politicas, militares, sociais, diplomaticas e econémicas.
Visto que a utilizagdo de populagdo como um indicio do cardter pequeno do
Estado tem sido o centro de muitos debates de rela¢des internacionais, ela é um

determinante-chave utilizado nesse trabalho.!® Sawyer percebe que

18 Maurice A. East (1973), ‘Size and Foreign Policy Behaviour: A Test of Two Models,” World Politics,

"For an overview of the population size debate see: Maass (2009), pp. 70-74.

25:4, p. 557.
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De todas as caracteristicas nacionais, tamanho é provavelmente a mais
6bvia — mas isso ndo a faz menos importante. E embora a populacédo seja o
maior elemento do tamanho, varidveis como recursos naturais, terras

araveis e PIB também sdo muito importantes nesse fator. 2

Esse trabalho também reconhece que outros fatores devem ser
considerados para o conhecimento geral do que faz um Estado ser pequeno ou
grande (e outros tamanhos), ainda que sustente que tamanho populacional é o
mais relevante fator, visto que é somente a partir da alocagdo dos individuos nas
estruturas politicas do Estado, nas Forcas Armadas e nas agéncias econémicas
que pode se dar a mobilizacdo nacional. Dado que os pequenos Estados tém um
numero menor de individuos para preencher tais posi¢bes e papeis, pode-se
concluir que pequenos Estados sdo caracterizados por popula¢es diminutas e,
logo, o tamanho de fato importa; se um Estado tiver menos pessoas
politicamente capazes para serem utilizadas, menos soldados para serem
alistados ou conscritos, e menos atores econdmicos, todo o seu aparato nacional
sera atingido, mesmo se o Estado em questdo for rico e controlar muitos
recursos nacionais significativos.

E também qtil perceber que o tamanho populacional ndo se reflete
positivamente em poder — pequenos Estados podem ser relativamente poderosos
ou fracos —, dependendo de uma vasta lista de varidveis que interagem entre si.
Visto isso, apesar do fato de "meramente possuir um grande exército, as armas
mais avancadas tecnologicamente ou uma economia moderna ndo garantem a
habilidade de alcancar os fins desejados — o relacionamento entre poder tangivel
e a conquista de objetivos nacionais virou cada vez mais indireta e obscura."?!
Logo, pequenos Estados podem reter poder e Estados grandes podem ser fracos.
Contudo, o tamanho da entidade mnacional certamente impacta no
comportamento do Estado visto que pequenos Estados tendem a sustentar-se
em aliancas e entendem mais suas vulnerabilidades do que Estados grandes.
Portanto, entender o papel do tamanho populacional nas culturas e

comportamentos politicos nacionais é uma tarefa importante. Infelizmente, a

2 Jack Sawyer (1967), ‘Dimensions of Nations: Size, Wealth and Politics,” American Journal of Sociology,
73:2, p. 152.
s'Rothstein (1968), pp. 19-20.
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discuss@o nesta se¢io comecga dessa teoriza¢do para retornar para o objetivo
principal; determinar os critérios necessarios para definicio de um Estado

pequeno.

A abordagem absoluta: olha para o numero total da popula¢do de um Estado —
cidaddos e residentes — e se a populacdo for igual ou menor a 1,5 milhdo o
Estado é considerado pequeno. Esse ndmero nido é decidido de maneira
arbitraria, mas sim selecionado, dado que a vasta maioria das empresas estatais
reconhecidas se localiza em lugares com populac¢des superiores a 1,5 milh3o e,
portanto, Estados com populagdo desse porte (ou menores que) esse niimero sio
uma evidente minoria.??> Adicionalmente, em Estados com essa populacido (ou
menor), se presume que menos de 1 milhdo é capaz de ser membro da vida
politica, econémica social e militar do Estado. Logo, uma populacido de 1,5
milhdo, depois da deducdo de pessoas com idade avangada, além de jovens e
incapacitados, resulta na verdade em wuma populacio de 1 milhdo de
participantes. Ainda que tais Estados sejam comparativamente raros, existem
numerosos exemplos deles, porém para o caso aqui discutido esses casos estejam
na regido caribenha — tanto nas ilhas quanto nos Estados do litoral — e néo nos
Estados da Europa Central e Oriental durante a Guerra Fria.2? Considere, por
exemplo: Anguilla (Reino Unido, 12 mil), Antigua e Barbuda (73 mil), Aruba
(Paises Baixos, 100 mil), as Bahamas (310 mil), Barbados (270 mil), Belize (256
mil), Bermuda (Reino Unido, 82 mil), Ilhas Cayman (Reino Unido, 40 mil),
Dominica (79 mil), Guiana Francesa (Franca, 178 mil), Granada (80 mil),
Guadalupe (Franca, 440 mil), Guiana (765 mil), Martinica (Franca, 393 mil),
Montserrat (Reino Unido, 4 mil), Antilhas Holandesas (Paises Baixos, 221 mil),
Sao Cristévao e Nevis (42 mil), Santa Lucia (149 mil), Sdo Vicente e Grenadinas
(120 mil), Suriname (435 mil), Trinidad e Tobago (1,3 milhao), Ilhas Turco e
Caicos (21 mil), Ilhas Virgens Britanicas (Reino Unido, 21 mil) e Ilhas Virgens

22 Dos 193 atuais membros da Assembleia Geral da ONU, 150 tém popula¢des maiores que 1,5 milhao,
logo menos de um quarto de todos os Estados internacionalmente reconhecidos tem populagdes
menores que 1,5 milhao.

%Deve ser lembrado que com o declinio de alguns Estados, principalmente da Iugosldvia, os novos
Estados podem ter popula¢des menores de 1 milhdo. Por exemplo, Montenegro possui uma populagio

de 600 mil pessoas.
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(EUA, 111 mil). Esses sdo praticamente metade dos paises absolutamente
pequenos da comunidade internacional.?*

Logo, para um Estado ser postulado como absolutamente pequeno ele
deve ter uma populagido de 1,5 milhdo ou menos e uma populacéo ativa entre
800 mil e 1,2 milhao de pessoas. Na regido caribenha, a maioria dos Estados é
absolutamente pequena. Portanto, a descricio do comportamento de um
pequeno Estado (acima) pode ser aplicada visto que poucos desses Estados
retém meios adequados de autoprotecdo e logo sao tratados instrumentalmente
pela poténcia regional dominante, os EUA. Existiram, certamente, momentos
quando poténcias regionais mais ativas como Cuba e Venezuela tentaram
intervir na balanca regional de poder — na hegemonia regional estadunidense —

mas essas tentativas foram eventuais e apenas em parte bem sucedidas.

A Abordagem Relativista: em oposicdo, essa abordagem é baseada na regra do
dez por cento, onde um Estado é considerado pequeno em relacdo a qualquer
um de seus vizinhos territoriais ou, no caso de ilhas, um Estado em relacdo aos
Estados que compartilham o litoral imediato do corpo de dgua o cercando. Essa
abordagem oferece importantes perspectivas sobre Estados pequenos pois é
baseada em avaliagdes relativas de poder derivadas da demografia dos Estados,
as quais — ainda que nem sempre avaliagdes corretas — permitem aos
pesquisadores formular hipéteses sobre capacidades visto que Estados com
populagdes maiores podem (na maioria dos casos) alistar um maior ndmero de
cidadaos para cargos politicos, servigos militares e para a vida econémica em
geral. Certamente, existem problemas com tal abordagem pois ela nio sugere
automaticamente desequilibrios de poder. Varios outros fatores devem ser
considerados. Por exemplo, Estados grandes podem ser mais fracionados, menos
coesos e ter menos recursos, tornando-os relativamente mais fracos que seu
adversario menor. Enquanto que essa linha de pensamento é claramente vilida,
nio é relevante para a atual discussdo, que procura ilustrar o que é um Estado
pequeno, e ndo suas capacidades de poder. Logo, com essa abordagem em
mente, quando um Estado possui dez por cento do tamanho da populagdo de

seu vizinho ele é relativamente pequeno. Com poucas excegdes, os Estados que

2 Atlas of the World, Reference Edition, The Times of London, London: UK, (2011), pp. 18-37.
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faziam fronteira com os EUA (237 milhées em 1985) e com a URSS (277 milhges
em 1985) eram frequentemente menos que dez por cento do tamanho do seu
vizinho. No Caribe e na América Latina, apenas México, Argentina e Brasil
retinham (em 1985) populagdes que excediam os dez por cento. Em oposigao,

durante esse periodo apenas a Polonia tinha mais de dez por cento da populacao

total da URSS.

Varidvel 2: Area Territorial Nacional

Como varidvel, a area territorial nacional indica dois ingredientes-chave
das capacidades que levam um pais a ser (ou nio ser) pequeno: niveis de
profundidade geoestratégica e a presenca de uma base sustentavel de recursos
(incluindo a acessibilidade, conversdo e mobilizagio dos recursos?).
Diferentemente da maneira pela qual a populagio é tratada acima — nos termos
da apresentagdo das abordagens absoluta e relativa de maneira separada — essa
subsecdo combina as abordagens relativas e absolutas dentro dos argumentos

principais.

Profundidade Geoestratégica: determinar a profundidade geoestratégica de um

Estado é um grande desafio, visto que é uma variavel ambigua com poucos
mecanismos de mensuragdo  disponiveis para cientistas  sociais.20
Frequentemente, a expressido “profundidade geoestratégica” é utilizada de uma
maneira reificada e sem nenhuma definiciao. Esse trabalho oferece uma definicao
imperfeita, ainda que espere que tal definicdo seja desenvolvida em outros
trabalhos. Para os propdsitos do estudo, profundidade geoestratégia ¢

considerada como a quantidade de territério que um Estado possa ceder a uma

%Essas subvaridveis sdo inspiradas em Jeffery Hart (1976), ‘Three Approaches to the Measurement of
Power in International Relations,” International Organisation, 30:2, pp. 289-305.

26 A maioria dos pesquisadores tende a ver profundidade estratégica como uma abstra¢do e ndo como
uma realidade do pensamento geoestratégico do Estado. Ver, por exemplo, Faruk Yalvac (2012),
‘Strategic Depth or Hegemonic Depth? A Critical Realist Analysis of Turkey’s Position in the World
System,” International Relations, 26:2, pp. 165-180. Embora Yalvac certamente contribui para a
disciplina de relagdes internacionais através de seu artigo, ele ndo oferece muitas dicas sobre somo a
profundidade geoestratégica pode ser universalizada como um conceito e utilizada como um
instrumento de orientacdo politica dos Estados. Ao menos Yalvac tenta entender a profundidade
geoestratégica; a maioria dos estudiosos simplesmente presume amplo conhecimento sobre o tema e
omitem sua defini¢ao.
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forca militar invasora antes de ter que ceder sua soberania dltima. Em outras
palavras, a percentagem de territério que deveria permanecer controlada pelo
governo “A” para que o este possa revogar legitimamente o controle soberano
sobre o pais “A”.

Considere uma situagdo contrafactual para ilustrar esse ponto. Imagine
que a guerra civil da Nicardgua ocorreu quando da determinagao estadunidense
de avancar a causa dos direitos humanos na Ameérica Central e logo trouxe a
superpoténcia a aclamar os perigos para a populacdo civil.2” Se os EUA
construissem um “corredor humanitario” de dez quilémetros dentro do
territério da Nicardgua — e adjacente a fronteira com a Costa Rica — para
proporcionar a populacdo civil um reftgio seguro, forcariam os Sandinistas a
recuarem dez quilémetros nas suas fronteiras soberanas. Dessa forma, a
Nicaragua nio deixaria de ser um Estado independente e legitimo devido a essa
intervencdo. Alternativamente, se os EUA (neste cendrio hipotético)
estendessem seu corredor para 250 quilémetros para incluir a maior parte da
populacdo da Nicaragua e suas capacidades industriais, a Nicardgua nio seria
mais a Nicardgua em sua forma presente, sendo forcada a ser uma entidade
menor, digamos centrada ao redor de Mandgua, ou lutar para recuperar seus
territérios perdidos através da guerrilha. Em qualquer caso, o pais e sua
lideranga seriam condenados a serem lideres ilegitimos da Nicaragua, ainda que
fossem conhecidos por serem os lideres legitimos do pais.

Nesse exemplo hipotético, a profundidade estratégica da Nicardgua em
relacdo a dos EUA é algo como 250 quilémetros. Porém, isso ndo é uma regra.
Se, por exemplo, Honduras interviesse na histéria da Nicardgua — para acabar a
inevitavel imigracdo dos civis refugiados — néo seria necessaria uma ocupacao de
250 km para desconstruir a Nicardgua. Ocupar a capital Manigua seria
suficiente. Se Honduras fizesse isso, as autoridades da Nicardgua seriam ou
depostas (mortas, presas ou mandadas ao exilio) ou for¢cadas a viajarem para o

interior para continuar lutando a partir de métodos de guerra assimétrica. De

27 Favor perceba que esse é um argumento contrafactual. Historicamente, o apoio estadunidense ao
regime ditatorial do Presidente Somoza é normalmente citado como a principal causa da guerra civil de
1978/1979-89 visto que empoderou um bloco contra a sociedade civil do pais, além das classes rurais e
da intelligentsia. A guerra civil acabou somente com a assinatura do Acordo de Tela no qual o papel
dos EUA foi apenas secundario.
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qualquer forma, isso implicaria que os lideres da Nicaragua nao desenvolveriam
ou implementariam de maneira eficaz politicas para o pais e logo o Estado nao
existiria mais como uma unidade. A partir desse exemplo evidencia-se que
existem dois determinantes principais para a profundidade geoestratégica.
Primeiro, um determinante baseado na quilometragem, no qual a profundidade
geoestratégica é mensurada a partir de quanto do territério nacional deve ser
retido para o Estado permanecer o mesmo. Ou quanto territério pode o Estado
perder antes de parar de ser um Estado.

O segundo determinante é baseado no controle da capital do Estado
visto que esse ato possui grande efeito simbélico e pratico. Ele indica que um
governo perdeu o controle direto do aparato de tomada de decisdo do Estado e
de suas institui¢oes e, logo, que o Estado passou de existir como outrora.
Considerem que a URSS ndo precisou ocupar toda a Hungria para forcar a
dltima a render-se em 1956; precisou apenas chegar a Budapeste e exilar, matar,
prender ou cooptar os membros do Executivo, Legislativo e Judiciario
hungaros. Apenas para servir como um exemplo de capital de um Estado como
um determinante-chave da profundidade estratégica, deve-se lembrar que
ameagas a uma capital podem ser uma ferramenta efetiva no exercicio do poder.

A teorizacdo realizada acima objetivou jogar com algumas das ideias
relacionadas com a profundidade geoestratégica. Contudo, ela foi limitada as
entidades estatais grandes e, até agora, excluiram pequenos Estados. Embora a
teoria geral elaborada aqui seja valida para pequenos Estados, a questdo é que
um pequeno Estado possui uma profundidade estratégica mais limitada. A
perda de 10 km da Nicardgua nio automaticamente cessaria sua soberania.
Entretanto, se os EUA invadissem 10 km de Granada (como fez), esse Estado
nio existiria mais e seria for¢ado a aceitar a dominagao estadunidense (como de
fato aconteceu). Para os propésitos desse trabalho, portanto, pequenos Estados
naturalmente possuem uma profundidade geoestratégica menor que entidades
maiores, devido a superficie territorial do Estado. Assim, pequenos Estados sao
intrinsecamente vulneraveis dado que a ocupagio estrangeira é facilitada por
suas superficies territoriais pequenas e a falta de profundidade geoestratégica.

Por exemplo, Cuba é wuma ilha relativamente pequena e a
Tchecoslovaquia era um Estado territorialmente pequeno, e a avaliacdo de

Quester de que a principal das vulnerabilidades desses Estados é "a nao
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existéncia de um interior para onde o habitante de uma ilha possa fugir, ou uma
segunda linha de defesa, ou uma posicao a retaguarda para expulsar a agressdo
externa"?® é relevante. Ilhas sdo ainda mais vulneraveis que Estados
continentais, pois nio existem fronteiras porosas para procurar asilo, ou redes

de seguranca ou refugios.

Base Sustentadvel de Recursos: essa variavel examina a habilidade de um Estado

ser autarquico, isto é, de fornecer recursos essenciais para a sobrevivéncia de sua
populacdo baseada na extracdo dos recursos de sua superficie territorial
nacional. No ambiente internacional atual, que é complexo, os ingredientes
necessarios para a sobrevivéncia politico-social permanecem relativamente
constantes. Existem cinco deles. Primeiro, terras ardaveis sdo necessarias para
moradias higiénicas e para garantir as necessidades alimenticias como uma
agricultura adequada e a criacdo de pecudria para o consumo. Segundo, mas nao
menos importante, pessoas requerem agua potdvel; dgua fresca e pura para
consumo, preparac¢io de comida, agricultura e garantia de condi¢des sanitarias
(limpeza de espagos e pessoas). Agua ¢ também um ingrediente essencial na
medicina moderna e nas atividades industriais. Terceiro, o acesso a recursos
energéticos adiciona uma dimensdo importante a lista de recursos necessarios a
uma comunidade politica. Recursos energéticos podem ser mais arcaicos, como
madeira. Eles podem ser petréleo e gds ou mais ainda mais sofisticados como
biomassa. Comunidades precisam de energia para iluminar e aquecer suas casas,
preparar refeicdes, para esterilizar utensilios médicos e, em sociedades mais
avancadas, para alimentar suas cidades e seus meios de transporte e fornecer os
luxos relacionados a vida moderna. Quarto, recursos humanos sao necessarios
para o funcionamento basico de uma comunidade (ndo importando o seu
tamanho). As pessoas precisam preencher posi¢des-chave relacionadas aos
servigos publicos (policia, forgas armadas, governo, fazendas etc.) e aos setores
associados com a extragdo, conversdo e mobilizacio de recursos. Finalmente,
todas as comunidades politicas necessitam espacos para vivéncia adequados,

lugares onde individuos e familias possam habitar e espagos publicos onde

%George H. Quester (1983), “Trouble in the Islands: Defending the Micro-States,” International Security,
8:2, p. 161.
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interagbes sociais e trocas podem ocorrer. Esses sdo os recursos basicos
necessarios a qualquer comunidade. Com o avanco das sociedades, aumentam
também seus recursos necessdarios e desejados, sejam eles educacionais,
industriais, comerciais e sociais. Para manter uma base sustentavel de recursos,
é claro que pequenos Estados estdo (quase sempre) em desvantagem devido a
sua superficie territorial limitada. Embora nio exista outra forma de determinar
o que faz um pequeno Estado de acordo com a avaliagdo estrita de sua extensdo,
¢ possivel formular hipéteses a partir de uma mescla de entendimentos
absolutos e relativos sobre tamanho territorial comparando habitantes por

quilémetro com tamanho da area territorial.

1.3. Tamanho do Territorio como Determinante de Pequenos Estados

A extensdo populacional foi utilizada como uma variavel que pode ser
operacionalizada para, parcialmente, determinar se um KEstado é ou nio
pequeno. Essa secdo busca fazer o mesmo com o tamanho do territério.
Enquanto a variavel em si foi explicada com alguma profundidade acima, essa
subsecdo apresenta as abordagens relativas e absolutas necessarias para sua
operacionalizagio. Ambas as abordagens estdo mais preocupadas com a
profundidade estratégica real e potencial dos Estados do que com a base
sustentavel de recursos. Essa selecdo é baseada na premissa de que até grandes
Estados podem néo ter os recursos adequados para a sustentabilidade nacional e
logo adentrar no comércio internacional para esse fim. Ao mesmo tempo,
pequenos Estados podem reter os recursos necessarios para sua populacdo.
Portanto, apesar da quantidade de recursos ser importante, principalmente em
ambientes competitivos, ela ndo é utilizada ou desenvolvida nesta se¢do ja que
ela pode complicar a identificacdo de um Estado como pequeno.

Como ilustragdo, considere-se o exemplo do Peru, com uma populagio
de aproximadamente 28 milhGes, estendida por mais de 700 mil quilémetros
quadrados. Apesar de seu tamanho, somente um fragmento de seu territério é
aravel devido aos Andes e as florestas tropicais protegidas. Logo, o Peru

necessita de relagdes comerciais internacionais para suprir as necessidades
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basicas de sua populacdo.? Ao mesmo tempo, a populacio da Costa Rica é de
aproximadamente 4,5 milhdes em uma superficie territorial diminuta, da qual
apenas 35% sdo araveis, o que implica que a Costa Rica tem capacidades
suficientes em se tratando da agricultura.’® Essa disparidade de recursos nio
indica o tamanho absoluto ou relativo do Peru ou da Costa Rica. Em vez disso,
apenas expde uma dindmica. Logo, os recursos sido excluidos de discussdes
posteriores aqui; se aceita, contudo, que pequenos Estados tendem a ter maiores
dificuldades em suprir a demanda de suas populagdes. Essa é uma reflexdo e ndo
uma regra. Os pontos seguintes, logo, indicam o tamanho territorial absoluto e

relativo de um Estado de acordo com sua profundidade estratégica.

Absolutamente: ser pequeno implica que o Estado em questdo contém um
territério menor que 5 mil quilémetros quadrados. Esse determinante territorial
foi selecionado devido ao maximo de 222,5 quilémetros de profundidade do
Estado em questdo. Em outras palavras, ser capaz de entrar em um Estado
pelas suas fronteiras e chegar ao centro geografico dentro de 222,5 quilémetros
implica profundidade estratégica pequena e, logo, implica que o Estado é
absolutamente pequeno. Caracteristicas topograficas poder certamente facilitar
ou dificultar o exército invasor e certamente se um Estado possuir 5 mil e um
quilémetros quadrados ele ndo esti em uma posi¢io melhor, todavia parece
existir um grande salto estatistico entre Estados com menos de 5 mil
quilémetros quadrados e aqueles que retém 7 mil ou mais. Em outras palavras,
existem poucos Estados com 5-7 mil quilémetros quadrados e logo parece
natural colocar o limite em 5 mil km quadrados.?! Em termos de topografia,
deve ser mnotado que inovagbes tecnolbégicas mnos dtltimos 50 anos,
particularmente em tecnologias aéreas e de misseis, significam que obstaculos
territoriais sdo mais fdceis de superar. Dessa forma, 5 mil quilémetros
quadrados ndo oferecem qualquer protecdo a operagdes aéreas visto que tais
Estados podem ser sobrevoados em menos de 20 minutos. Tais Estados sio,

portanto, absolutamente vulnerdveis. Na Europa Central e Oriental todos os

2 Essa informacao é beseada no Cia Factbook 2013, disponivel em:

www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/eg.html> (acesso em 07 setembro 2013).
30CTA Factbook.
31Cia Factbook.
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paises tém massas territoriais que ultrapassam os 5 mil quilémetros quadrados.
Na América Latina e no Caribe, por outro lado, a maioria dos Estados ilhados
retém superficies territoriais significantemente menores. Por exemplo, Dominica
(751 km quadrados), Santa Licia (616 km quadrados), Antigua e Barbuda (443
km quadrados), Barbados (430 km quadrados), Sdo Vicente e Granadinas (389
km quadrados), Granada (344 km quadrados) e Sdo Cristévao e Nevis (261 km

quadrados), sdo todos Estados pequenos de maneira absoluta.

Relativamente: pequenos Estados sdo aqueles cuja superficie territorial é de até
dez por cento em relacdo aos seus vizinhos. Essa “regra” dos dez por cento é
baseada nas vantagens relativas estratégicas que podem ser desfrutadas por um
Estado maior em termos de profundidade estratégica e vulnerabilidade relativa.
Em uma diade conflituosa, marcada pela relativa assimetria em tamanho
territorial, o Estado menor é menos capaz de ameacar o Estado maior do que a
situagdo reversa. A habilidade de um Estado relativamente menor de ocupar um
territério (e populacido) no minimo 90% maior que ele é quase impossivel. De
maneira contraria, Estados que sdo 90% maiores que seu adversdrio sdo mais
capazes de ocupar o territério inteiro do Estado pequeno. Isso é devido a
profundidade estratégica relativa dos atores. Talvez isso explique as politicas
mais agressivas de alguns Estados menores vis-a-vis vizinhos maiores — é mais
plausivel que um Estado menor embarque numa estratégia com fins limitados
como cria¢do de uma zona tampdo. Ndo para conquistar seu adversario grande,
mas para ocupar areas de seu territério para estabelecer um tampao para
futuros combates ocorram em territérios conquistados e ndo no territério
nacional do Estado pequeno com suas vulnerabilidades inerentes e sua falta de
profundidade estratégica. Na Europa Central e Oriental, nenhum dos membros
do Pacto de Varsévia tinha uma populagdo maior que dez por centro da
populacido da URSS, logo, eles eram todos relativamente pequenos. Ao mesmo
tempo, na América Central e no Caribe, todos os Estados sdo menores que 10%
dos EUA, do Brasil e do México enquanto na Ameérica do Sul, a maioria dos
Estados ndo era menor que 10% do tamanho dos EUA. Contudo, Equador,
Guiana Francesa, Guiana, Uruguai e Paraguai entram no critério de serem

relativamente pequenos quando comparados aos EUA (e Brasil).
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2. Um Resumo dos Estados Pequenos
Deve ser notado que um pequeno Estado, de maneira absoluta ou relativa, pode
ser mais vulneravel, apesar disso ndo indicar necessariamente fraqueza.
Pequenos Estados podem ser poderosos mesmo com uma desvantagem
demografica ou territorial. 32Contudo, na maioria dos casos, pequenos Estados
detém poder muito limitado e logo tendem a nao ser agressivos. Eles tendem a
depender de aliancas e aliancas sio frequentemente restritivas. Ou, para utilizar
a logica adotada por Aron e ecoada por Mass, "Estados pequenos devem ter uma
mente defensiva e focar-se quase exclusivamente na sua prépria seguranca ...
eles sdo] incapazes de perseguir uma agenda vis-a-vis outros Estados — falta a
eles poder para fazerem isso [...]."33 Isso é confirmado com os casos dos Estados
da Europa Central e Oriental e da América Latina e Caribe durante a Guerra
Fria. Com algumas exce¢des — e restri¢des e violéncia politica contra atores
internos — o periodo da Guerra Fria foi uma fase de paz interestatal nas regides
em questdo. Enquanto alguns podem apontar para a maneira pela qual as
superpoténcias da Guerra Fria reinaram sobre os Estados menores em seus
respectivos blocos, esse trabalho argumenta que a razio para as relagdes
pacificas entre Estados pequenos no mesmo bloco foi a natureza defensiva do
sistema internacional naquele momento. As consequéncias da agressio nio
valiam as consequéncias do colapso politico.

Contudo, o ponto desse trabalho nio foi ilustrar as capacidades dos
pequenos Estados ou sublinhar a importéancia relativa de tais atores e sim notar

que

Pequenos Estados ndo sdo simplesmente Grandes Poténcias mais fracas
[...], eles devem ser definidos nos termos de algo além do seu poder relativo
[...] existe uma distingdo psicolégica, além de material, entre Grandes e
Pequenas poténcias. Os dltimos ndo ganham esse titulo s6 por serem fracos

mas por reconhecerem as implicag¢des dessa condi¢ao.?*

2Essa é a principal argumentacao adotada por Michael Handel (1981), Weak States in the International
System, New Jersey: Frank Cass Publishers.

33Maass (2009), p. 73.

3*Rothstein (1968), p. 29.
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Portanto, pequenos Estados sdo ainda Estados, e ndo anexos de maiores
entidades. Eles participam de trocas diplomaticas, econdomicas e politicas com
outros paises, e contribuem em seus ambientes regionais securitdrios. Dessa
forma, ao definirmos pequenos Estados de acordo com suas capacidades de lidar
com assuntos domésticos e internacionais, a énfase passa para problemas
securitdrios onde um pequeno Estado ou uma pequena poténcia nio pode afetar
de maneira expressiva a dindmica interna de seus vizinhos maiores e, assim,
opta por focar suas energias politicas para a melhora de sua prépria posicdo
securitaria.

Logo, para este trabalho, um pequeno Estado

[...] reconhece que ndo pode obter seguranca pelo uso de suas préprias
capacidades e que deve se apoiar fundamentalmente na ajuda de outros
Estados, institui¢bes, processos ou empreendimentos para fazer isso. A
crenga das pequenas Poténcias na sua inabilidade de sustentar-se com seus
proprios meios deve também ser reconhecido pelos outros Estados

envolvidos em politica internacional.?
E que um pequeno Estado é

[...] definido pela capacidade limitada de: (1) influenciar os interesses
securitarios de, ou ameacados por, uma grande poténcia; e (2) defender-se

contra um ataque de uma grande poténcia igualmente motivada.3¢

Esses argumentos sdo baseados na defini¢do de pequenos Estados acima
relatada, na qual se percebe que existe a categoria “pequeno” tanto absoluta ou
relativamente, seja em termos de populacdo ou de tamanho territorial.

Para ser claro, pequenos Estados sido definidos de acordo com seu
tamanho demogréfico e territorial. Suas populagdes ndo podem ser maiores que
1,5 milhdo (absoluta) ou dez por cento de qualquer Estado vizinho (relativa).

Ao mesmo tempo, a drea territorial de um pequeno Estado nio pode exceder os

%Rothstein (1968), p. 29.
3Miriam Fendius Elman (1995), ‘The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in Its
Own Backyard,” British Journal of Political Science, 25:2, p. 171 (n. 1).
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5 mil quilémetros quadrados (absoluta), ou maior do que dez por centro de seus
vizinhos (relativa).

Dados esses parametros, pequenos Estados tendem a ter certos tragos
comportamentais e politicos: aversdo ao risco, dependéncia de aliancas e
limitada influéncia internacional para a busca de interesses préprios e
internacionais. Em resumo, pequenos Estados tém poder internacional limitado
baseado em capacidades internas e meios de proje¢do limitados. O Estado
pequeno reconhece suas vulnerabilidades securitarias préprias e, logo, o mundo
¢ dividido entre aliados (fornecedores securitdrios potenciais ou reais) e
adversarios (diminuidores securitdrios potenciais ou reais). Existem poucas
nuancas internacionais. Isso pode explicar a maneira pela qual os Estados da
América Latina, do Caribe e da Europa Central/Oriental se ajustaram apés a
queda da URSS: rapidamente se realinharam com Washington. Existe pouca
hesitacdo. Hungria, Polénia e a Reptblica Tcheca, dentro da primeira década
pés-soviética, fizeram um giro de 180 graus, juntaram-se a OTAN e, em 2004, a
Unido Europeia. Depois vieram outros, até que a vasta maioria da Europa
emergiu como um bloco politico e estratégico unificado, em um processo que
teve menos a ver com os valores euroatlanticos e mais a ver com as condicoes
ténues de ser um pequeno Estado tentando buscar uma alianga adequada para
reduzir suas vulnerabilidades. Na América Latina e no Caribe também. A
maioria dos Estados, e as pessoas que eles contém, viraram-se aos EUA, com
apenas Cuba, Venezuela e, recentemente, Brasil, tentando resistir a influéncia

estadunidense, mas apenas com pouco entusiasmo.

3. Pequenos Estados na Sombra do Império

Pequenos Estados importam nas relagdes internacionais, e nunca
deixaram de ser. Seja referindo-se a Cuba — uma fracdo do tamanho dos EUA e
uma ainda menor fracido da antiga URSS, a Granada, a Tchecosloviaquia ou a
Hungria (etc.), fica claro que dominar pequenos Estados e administrar suas
habilidades de exercer controle sobre suas politicas externas e securitarias se
transformaram em um rito de passagem para as grandes poténcias e
superpoténcias. A Guerra Fria pode ter ficado na histéria como um periodo de

confronto entre os EUA e a URSS, entre a OTAN e o Pacto de Varsévia,

democracias parlamentares versus Comunismo centralmente planificado.

220
- Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relagdes Internacionais | v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Mitchell Belfer

Contudo, mais além da ideologia e do malabarismo politico, existem atores que
permitem ou negam as superpoténcias sua influéncia internacional. Os pequenos
Estados da Guerra Fria eram tdo importantes quanto superpoténcias que
clamavam representar a eles e a seus interesses.

Ainda que este trabalho tenha se baseado primariamente na avaliagdo
da natureza dos pequenos Estados na arena internacional da Guerra Fria, sua
ambicdo mais sutil foi classificar os pequenos Estados teoricamente.
Certamente, o eclipse desses atores nas discussées e discursos mainstream é um
resultado natural dos papeis limitados de tais atores em um mundo governado
por acdes transnacionais. Todavia, a esséncia da Guerra Fria foi, para os blocos
liderados por superpoténcias, a busca pela dominacido dos pequenos Estados
tanto de maneira direta (ocupagdo) ou via proxy [agente por procuragio,
representante ou "testa de ferro"]. Na América Latina, na Bacia do Caribe (e
litoral) e pela Europa Central e Oriental, varios dos pequenos Estados
assumiram importancia internacional como resultado. E agora, décadas depois,
os académicos internacionais se encontram apenas marginalmente mais
conscientes do impacto dos pequenos Estados no Sistema Internacional
baseados em sua busca por poder. A contribui¢do desse trabalho, portanto, deve
ser encontrada em como ele observou a vida politica dos Estados forcados a

sobreviver na sombra do império.
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RESUMO

As anélises de revisionistas sobre a Guerra Fria, que entraram nos discursos
politicos e levaram ao entendimento das causalidades e dos acontecimentos do
grande jogo de manobras politicas entre os EUA e a URSS, foram inteligiveis.
Embora esse trabalho ndo busque avaliar os metaproblemas das atuais
pesquisas sobre a Guerra Fria, ele tenta examinar alguns dos assuntos
menosprezados durante esse periodo da histéria das rela¢des internacionais.
Especificamente, esse trabalho apresenta uma analise sobre pequenos Estados
que compreende o ranque e os membros dos blocos da Guerra Fria. Os Estados
da Bacia do Caribe, América Latina, e Europa Central e Oriental sdo utilizados
para ilustrar as abordagens teéricas desse trabalho. Por ultimo, esse trabalho
desvia dos conhecimentos mais convencionais sobre a Guerra Fria a partir de
reflexdo intelectual sobre a maneira pela qual pequenos Estados sdo tratados

pelos lideres de seus blocos.
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Pequenos Estados; Guerra Fria; América Latina; Europa Central; Europa
Oriental; Revolucao.
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A INOVACAO E 0 FENOMENO BELICO

Lucas Pereira Rezende', Rafael Avila

Introducgao

A guerra é uma atividade humana responsavel por mudancas sociais,
politicas e econdmicas. Também, grande parte da nossa histéria se imiscuiu com
a prépria histéria da guerra (Avila e Rangel 2009). Nao que se entenda que a
guerra é a tnica responsavel por estas mudangas, mas ela é, todavia, um dos
fenémenos que mais diretamente geram rupturas nestas esferas. A guerra,
ainda, é responsavel por diversas mudancas técnicas e tecnolégicas, bem como
gera alguns processos de inovacédo significativos com grande impacto no modo
de vida das sociedades ao longo da histéria.

Pretende-se com esse artigo contribuir para a inser¢do do debate
especifico das rupturas tecnolégicas na guerra no campo da inovagio,
contemporaneamente dominada pelos debates da drea de gestdo. Tendo como
estudo de caso a I Guerra Mundial (I G.M.), mostraremos o impacto da
inovagiio na guerra, e vice-versa, apontando como essa, mais do que outras
guerras, trouxe inovagdes nos mais variados campos do fenémeno bélico.

Para tanto, esse artigo serd dividido em trés se¢des. Na primeira delas,
serd discutido o que é a guerra, suas principais dimensdes, natureza e aspectos.
Na secdo seguinte, sera apresentada uma breve evolucido da histéria da guerra,
destacando algumas mudancas e rupturas técnicas e tecnolégicas em alguns dos
mais importantes momentos da histéria humana. Por fim, serdo apresentadas

algumas das principais inovagdes trazidas pela I G.M. Por fim, na dltima sec¢ao,

! Professor Associado do Departamento de Economia e Relagdes Internacionais da Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). E-mail: lucasprezende@gmail.com.

2 Doutorando do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia da Informacdo da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG). E-mail: rafael.avila@animaeducacao.com.br.
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serd discutida a relagdo tipos de inovacao/guerra, a luz da histéria da I Guerra
Mundial.

No presente artigo, entende-se de forma geral inovacdo como um
processo complexo, que geralmente se inicia com uma nova ideia, passa pela
solugdo de um problema e vai até a criacdo e utilizagdo de um novo bem
(produto ou servigo) de real valor econémico ou social®. Neste sentido,
diferencia-se invenc¢io de inovagdo. A primeira esta relacionada a se criar algo
novo, sem necessariamente que se tenha preocupac¢ido com o mercado, ja a
segunda, tem a ver com mudanca, com se fazer algo de forma diferente, ou se
transformar o ambiente e/ou o mercado onde se estd inserido, sem
necessariamente, ter a preocupacdo com a criacdo de algo tecnologicamente
novo. * Challoner (2009, 08) afirma que “inventar é criar algo novo — algo que
nio existia antes. Uma inven¢do pode ser uma ideia, um principio (como a
democracia), um poema, uma danca ou uma musica”. Para nés, a tecnologia “é
a aplicacdo pratica da nossa compreensdo do mundo para alcancar aquilo que
precisamos ou queremos fazer.” (Challoner 2009, 08).

Outro aspecto importante a se destacar relativo a inovagdo é o grau de
novidade envolvido na mesma. As inovagdes podem ir de somente uma melhoria
em um componente, por exemplo, o que Tidd, Bessant e Pavitt (2008)
denominam de inovagdo incremental, até uma total remodelagem, avango ou
melhoria em um sistema ou produto, que muda a forma como a coisa é ou é
feita, o que se denomina por inovacdo radical. As inovacgdes radicais algumas
vezes geram rupturas, mudancas descontinuas. H4, ainda, inovages de
arquitetura, onde basicamente se remodelam os modelos mentais, as fontes do
conhecimento (Tidd, Bessant e Pavitt 2008). Na dltima secdo, serdo retomados
em detalhes os tipos de inovacdo apontados por estes autores.

Muitos historiadores, bem como historiadores militares, dedicaram-se ao

estudo da relacdo entre a evolugdo humana e os aspectos concernentes ao

3 Tidd, Bessant e Pavitt (2008) separam a inovac¢do em 4 grandes categorias: 1) Inovacio de produto —
mudangas nas coisas (produtos/servigos) que uma empresa oferece; 2) inovacao de processo — mudanga
na forma em que os produtos/servigos sdo criados e entregues; 3) inovacdo de posicdo — mudancas no
contexto em que produtos/servigos sdo introduzidos; 4) inovagido de paradigma — mudancas nos
modelos mentais subjacentes que orientam o que a empresa faz.

* Nota de aula; disciplina “Rede, Conhecimento e Inovagdo”; programa de doutorado em Ciéncia da

Informacao, UFMG, 2011.
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fenémeno bélico, dentre eles: McNeill (1982), Jones (1986), O’Connell (1989),
Creveld (1991), Keeley (1996), Grant (2005). Outros dedicaram-se a mostrar
alguns aspectos especificos da guerra, e como estes aspectos evoluiram no
decorrer dos conflitos. Creveld (1977), que se debrugou sobre a discussdo da
evolucdo da logistica ao longo da histéria, e Engels (1980), ao discutir os
aspectos logisticos das guerras de Alexandre da Macedénia, sdo bons exemplos.
Ha ainda boas obras dedicadas tdo somente as evolugdes técnicas e tecnolbgicas
de armamentos, equipamentos e processos na guerra; dentre elas, destacam-se as
de McNaught (1984), Norris & Fowler (1997) e Dunnigan (2003). Um autor em
especial merece destaque por ter dedicado sua vida inteira a discussdo sobre as
inovagdes tecnolbgicas em um conflito especifico (a I Guerra Mundial): John
Terraine. Terraine tem uma duzia de livros sobre um dos conflitos mais
importantes da histéria moderna e, por isto, algumas de suas discussdes servirdo
de exemplos para os pontos apresentados no presente artigo. Headrick (2009) é
também um autor que traz em detalhes a evolugdo da tecnologia ao longo da

histéria, apontando, como poucos, o seu impacto também no fenémeno bélico.

A Guerra

Carl Von Clausewitz demonstra em sua obra que a guerra é um
fenémeno integralmente politico. Segundo o autor, “a guerra é [...] um ato de
forca para compelir o oponente a fazer nossa vontade” (1993, 83). Isto quer
dizer que a guerra é o uso de forca fisica e moral com o objetivo de obrigar
outrem a fazer aquilo que se deseja. O desejo seria o objetivo que se quer
alcancar, enquanto a forca seria o meio para atingi-lo.

Deste conceito de guerra é possivel compreender que ela tem fins (o
desejo, o objetivo politico que se busca alcancar) e meio (uso da forca)s.
Todavia, a guerra em si mesmo é um meio, utilizado para se alcancar fins
politicos®. Estes fins, apesar de variados, sempre sdo de natureza politica. “O

uso de forga seria o meio na guerra; impor nossa vontade, seu objeto (1:1:2:8)”.

5 “Forga, nos termos do autor, engloba tanto a dimensao fisica (atributos) quanto a dimensdo moral
(disposigdo para a luta).” (Avila e Rangel 2009, 59)

¢ K preciso notar que existem outros mecanismos para se alcancar aquilo que se deseja, sendo a guerra
somente um deles. A diplomacia tem sido identificada como outro mecanismo, as vezes, em total
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Desta defini¢cdo conceitual, Clausewitz pode derivar sua concepgio
teérica acerca dos elementos que caracterizam a guerra. Um dos mais
importantes elementos, porém, é o que se refere a politica, o motivo que leva a

guerra. E este elemento que determina o quanto de for¢a sera usado na guerra.

Segundo Clausewitz, o objeto politico determinara o objetivo militar a ser
alcangado e quanto de esfor¢o isso requer. Como aponta o autor, de um
mesmo objeto politico se pode extrair reagdes diferentes de povos
diferentes, ou mesmo reagoes diferentes do mesmo povo, mas em épocas
diferentes. (Avila e Rangel 2009, 61)

Clausewitz explica também que toda a guerra teria dois lados principais:
o ataque e a defesa. De maneira geral, aquele lado que decide alterar o status quo
é considerado o atacante e, portanto, é o lado que necessita que a situacéo seja
modificada. Em contrapartida, o lado que deseja manter o status quo é
considerado a defesa. Para ele, basta que as coisas permane¢cam como estao’.

O autor ainda apresenta, juntamente com a dimensio politica, as outras
duas dimensdes existentes na guerra: 1) a tatica, que se refere ao uso de forga
nos enfrentamentos; e 2) a estratégica, que se refere ao uso dos enfrentamentos
para se atingir o propésito da guerra. Neste sentido, quando se decide sobre
quais armamentos utilizar, nimero de combatentes, de onde atuar, trata-se da
dimensao tatica. Quando se decide pelo sequenciamento de combates, sua
ordem, pausas, avangos e recuos, trata-se, grosso modo, da dimensdo
estratégica.

Vale destacar ainda que a discussdo de Clausewitz desemboca naquilo
que ele nomeia como trindade paradoxal (ou trindade esquisita nos termos de

Diniz: 2002). A trindade é composta por trés elementos presentes na guerra, que

oposi¢io a guerra como instrumento da politica. Este equivoco é demonstrado por Schelling (1967) em
sua obra “Arms and Influence”, destacando inclusive o que ele chama de diplomacia coercitiva, algo
entre a diplomacia branda e a prépria guerra.

" Clausewitz ird demonstrar que ataque e defesa nio sdo pélos antagénicos na guerra, no sentido de que
um é o completo oposto ao outro. De fato, muitas das vezes, eles tém objetivos totalmente opostos, mas
suas caracteristicas peculiares impedem de dizer que um é tdo somente a contraparte do outro. Eles
seriam, segundo o autor, duas formas distintas de luta, sendo que a defesa seria a forma mais forte.
Para esta discussdo, ver os trabalhos de Diniz (2002), Diniz e Proenca Jr. (2006).
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sdo cumpridas por trés atores diferenciados e que, portanto definem seus papéis

nos conflitos.

Segundo Clausewitz (1993), a guerra é um trindade esquisita, composta por
violéncia primordial, 6dio e inimizade; influenciada pelo jogo do acaso e das
probabilidades; e subordinada racionalmente a politica. A violéncia
primordial, 6dios e inimizades estdo ligados, fundamentalmente, ao povo;
sorte e caso, as forcas armadas e seu comandante; e racionalidade ao
governo. Essas trés instancias sociais — povo, forcas armadas e governo —
teriam a fun¢do de produzir, ou seja, manter o esforgo de guerra, combater,
ou enfrentar o oponente e decidir, respectivamente (1:1:28: 101). (Avila e

Rangel 2009, 61)

E importante notar que a discussdo teérica de Clausewitz nao se
preocupa com as determinacdes especificas sobre onde lutar (terra, mar ou ar),
quando lutar (passado, presente ou futuro), com quais armamentos lutar. Esta
discussdo, e sobre onde incidem as inovagdes técnicas, processuais e
tecnolbgicas, ndo invalidam e ndo interferem diretamente no construto teérico
supracitado. Ainda que sejam importantes, e que gerem efeitos no decorrer de

uma guerra ou dos combates, seus efeitos nio alteram a natureza da guerra.

Conclui-se entdo que a guerra para Clausewitz é um instrumento da
politica. E ela que define a razdo pela qual se luta. E ela que, no exercicio
da razdo, e em consonincia com os meios de forga disponiveis, decide pelo
caminho da for¢a. Todavia, a guerra nio serd uma agdo ininterrupta de
violéncia. Havera pausas. Pausas que decorrem da assimetria de for¢a da
defesa em relagio ao atacante e que permitem que exista a dimensdo
estratégica além da politica e da tatica. Também, a guerra é uma interacio
entre trés instancias sociais (governo, povo e forcas armadas e seu
comandante) cada qual influenciada mais diretamente por algum elemento
inerente a guerra (razdo, paixdo e sorte) e com uma fun¢do na mesma

(decidir, produzir, combater). (Avila e Rangel 2009, 62)

Na secdo seguinte, serdo tratados alguns aspectos mais especificos sobre
como se luta e, por conseguinte, sobre onde o papel das inovagdes e rupturas

tecnolbgicas tem maior efeito.
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0s Combates

A guerra, como exposto na se¢do anterior, é um choque de forgas, cada
qual tentando impor-se sobre a outra. Ainda que todas as guerras apresentem as
trés dimensdes propostas por Clausewitz — politica, tdtica e estratégica — estas se
diferenciam de guerra para guerra, e mesmo dentro de uma mesma guerra, entre
os lados que estdo combatendo — ataque e defesa. Pode-se lutar tendo como
objetivo a conquista de parcela de um territério, a subjugacdo total do
oponente, o controle de determinada fonte de recurso; pode-se lutar usando
paus, pedras, jatos supersénicos ou submarinos; pode-se lutar no oceano, no
deserto, em uma cadeia de montanhas. Estas altera¢des obviamente impactam
as trés dimensées da guerra, mas néo as retiram da anélise.

As inovagdes na forma de lutar (tatica e estratégia) decorrentes de
mudancas nos processos, nas técnicas, tecnologias e armamentos nao mudam a
natureza da guerra, mas podem interferir no decorrer do conflito. Porém, e como
mostram Diniz, Proenca Jr. e Raza (1999 c. 5), é preciso ter cuidado ao associar
mudancas técnicas e tecnoldgicas a vitérias e derrotas na guerra®. A questdo néo
¢é simples assim. E preciso nio se contaminar por um certo determinismo gerado
pelo “imperativo tecnolégico”, algo que Dunnigan (2003) e a doutrina militar
norte-americana tém insistido em defender®. Na maioria das vezes, as inovacdes
nos armamentos por si s6 ndo produzem resultados definitivos nas guerras,
afinal, e como demonstra a histéria da guerra, na maioria das vezes, quando um
dos lados introduz uma inovacdo, ou esta é absorvida rapidamente pela
contraparte ou sdo criados mecanismos para minimizar o efeito desta mudanca
nos combates e na guerra. E como se a ruptura gerasse um desequilibrio
momentdneo e que, no decorrer da luta, este reequilibrio fosse retomado.

Portanto, vitéria e derrota em um combate, e nas guerras, decorrem de uma

8 O mesmo se diz para o impacto que tem na guerra de uma mudanca climatica repentina. Os efeitos que
ela produz sdo sentidos nos combates e na guerra, mas niao a ponto de definir o(s) resultado(s) da(s)
mesma(s). Um grande exemplo disso é a associa¢do da derrota de Napoledo Bonaparte na campanha da
Russia ao rigoroso inverno russo, algo que o préprio Clausewitz demonstrou ser um erro em sua obra
“Campanha de 1812”. Ou mesmo, a derrota dos nazistas as condi¢des climaticas da mesma Russia, s6
que agora na II Guerra Mundial. Ainda que as condig¢des climaticas tenham seus efeitos, vitérias e
derrotas decorrem de multiplas varidveis, sendo clima, geografia, armamentos e inovagées parcelas
deste conjunto.

¢ Ha inovagdes que trazem vantagens a um ou outro lado na guerra, mas isto nio significa que toda e
qualquer inovacgéo por si s6 produza tais efeitos.
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conjun¢io complexa de miltiplas varidveis e reduzi-las a um ou outro aspecto
incorre em um erro grotesco. Posteriormente, serdo apresentadas algumas
inovacdes que foram significativas para a dominagdo de um povo sobre o outro,
mas que ainda sim ndo representam a supremacia do tecnolégico sobre os outros
aspectos na guerra (tatico, estratégico e o politico).

Antes de voltar a discutir o impacto das inovagées, vale uma breve
discussdo sobre como se luta.

As forgas tradicionais na guerra eram divididas segundo a forma pela
qual lutavam. Ou combatiam por choque, ou lutavam por meio de armas de
arremesso. De maneira geral, foram poucas inovagées desde que se criaram essas

unidades combatentes.

Existem quatro tipos de unidades de for¢a nas guerras antigas e medievais:
1) infantaria leve, composta fundamentalmente de arqueiros, langadores de
dardos, pedras (por meio de fundas), etc. Esses lutavam por meio de
combate de arremesso ou, para alguns, combate por fogo. Ndo costumavam
usar armadura ou prote¢do corporal; 2) infantaria pesada, composta por
espadachins e lanceiros. Geralmente utilizavam espadas, machados, magas,
langas, porretes e escudos. Costumavam usar armaduras ou protegdo
corporal, o que os transformava em uma unidade de combate mais lenta
que os da infantaria leve. Este é o caso dos hoplitas gregos ou dos
legiondrios romanos; 3) cavalaria leve. Os cavaleiros utilizavam arcos e
flechas e/ou dardos, combatendo por meio de arremesso. Ndo usavam
protecdes corpéreas; e 4) cavalaria pesada. Os combatentes dessa unidade
utilizavam espadas, escudos e lancas de choque. Costumavam utilizar
protecio corpérea e algumas unidades, como os cavaleiros iranianos,

colocavam armaduras até em seus cavalos. (Avila e Rangel 2009, 35)

Esses modelos de unidades foram vistos da antiguidade até o periodo
medievall0.
De fato, a existéncia da cavalaria s6 foi possivel pelo processo de

domesticacdo dos cavalos, datado, segundo Grant (2005), do ano de 1700 a.C.,

10 Para uma boa discussdo sobre estas unidades combatentes, suas caracteristicas, bem como sobre quem
teria vantagens taticas sobre quem, ver Jones (1986).
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mesmo periodo em que foram criadas as carruagens de combate. Ainda sobre a
cavalaria, sua supremacia enquanto unidade de combate, e que caracterizaria
significativamente a Idade Média, s6 aconteceu no século VIII d.C, momento
em que o estribo foi criado e a alfafa passou a ser cultivada em larga escala
(Avila e Rangel, 2009). McNeill (1982) e Creveld (1991) consideram a invengao
do estribo como algo importantissimo na guerra do periodo medieval devido a
estabilidade que da ao cavaleiro, uma inovagdo que alterou sobremaneira a
relagdo entre a cavalaria, especialmente a pesada, e as outras unidades
combatentes.

Ainda sobre inovagdes que significaram vantagem de uns sobre os
outros, vejam, por exemplo, a mudanga da tecnologia de fundi¢do e uso do
bronze (3500 a.C.) para a tecnologia de fundi¢do e uso do ferro (1400 a.C.).
Tanto as ferramentas agricolas quanto os préprios armamentos, com a
introducédo do ferro, tornaram-se mais resistentes, e isto impactou ndo somente
a producio de alimentos, mas também a guerra. Armas e protec¢des corpdreas a
base de ferro mostraram-se decisivas nas lutas contra povos que utilizavam
armas e protegdes a base de bronze. De fato, a dominacdo dos diversos povos
gregos pelos dérios pode ter sido diretamente relacionada ao dominio do ferro
por parte destes dltimos. (McNeill 1982).

A agricultura, bem como os mecanismos de estocagem de alimentos,
foram cruciais neste periodo. As civilizagdoes dominantes a época foram aquelas
cuja capacidade agricola era superior as demais, afinal, o tamanho da forca

dependia diretamente da capacidade produtiva do povo.

As guerras desse periodo e, especialmente as dura¢des das campanhas, eram
influenciadas diretamente pela capacidade que os governantes tinham de
estocar comida e forragem para seus exércitos. Ou seja, o tamanho da forca,
bem como sua capacidade de operar no tempo e no espaco, dependiam
fundamentalmente dos recursos alimenticios disponiveis para si (comida) e
para seus animais (forragem). Enquanto houvesse recursos, haveria guerra.

(Avila e Rangel 2009, 37)

Neste sentido, tdo importante quanto qualquer outra coisa, as
inovacdes na agricultura (arado, tragdo animal, moinhos, silos) foram tdo ou

mais importantes que a inven¢do de um armamento ou processo bélico
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qualquer. Mas estas inovagdes nio se relacionam tdo diretamente com a guerra.
Do periodo antigo até a idade medieval, poucas sdo as inovacdes de ruptura que
afetaram diretamente a guerra. Algumas, porém, se destacam: a invencio e
utilizag¢do das carruagens de guerra e o arco composto. Ambas foram criadas por
volta de 1800 a.C. e tiveram um grande impacto nas guerras da antiguidade.

Outro conjunto de inovagdes importante para este periodo histérico foi
o das armas de cerco. O aumento das cidades, e o constante assédio que as
mesmas sofriam — especialmente das tribos némades —, fez com que as mesmas
precisassem de um sistema de prote¢do mais complexo. A solugdo encontrada foi
mura-las. Com isto, as cidades estariam menos vulnerdveis a estes ataques e
poderiam ser protegidas por um nimero menor de homens. Todavia, o
cercamento das cidades conduziu a inven¢ao das armas de cerco!l. Como dito
anteriormente, uma inovacido por um lado leva a criacdo e inveng¢do de uma
contrapartida; no caso das muralhas, as armas de cerco.

Destas inovagdes — carruagens, arcos compostos, armas de cerco, estribo
— a guerra seguiria inalterada pelos préximos 2500 anos. E somente no fim do
periodo glorioso grego, com Alexandre, o Grande, é que algumas inovagdes
surgiriam. Segundo Engels (1980), Alexandre foi responsdvel pelo
desenvolvimento de um complexo sistema logistico, algo que foi de grande valia
e que possibilitou a conquista de grande parte do mundo conhecido a época. Em
um periodo anterior, Filipe da Macedénia, pai de Alexandre, ja havia
introduzido algumas inovac¢des no exército grego. Nido foram inovagdes de
ruptura, como foram as supra mencionadas, mas altera¢des incrementais que
produziram efeitos devastadores nas guerras dos gregos com o restante do

mundo barbaro!2.

I Dentre as armas de cerco mais famosas estdo os onagros, os trabucos, os arietes e as catapultas, além
das escadarias e plataformas de assalto. Para conhecer estas armas, recomenda-se Griess (1985) e
Cowley e Parker (1996).

12 Dentre as inovagdes no exército grego/macedonio que permitiram que Alexandre dominasse quase todo
mundo conhecido, estariam: aumento da lanca grega, de 1,8m para 3m, o que permitia que as forgas
maceddnias atingissem seus adversirios antes do que eles os atingissem; a introduc¢do da “banda
sagrada”, uma unidade de infantaria pesada, mais profunda que a falange tradicional grega, e que se
posicionava a esquerda das forcas e era responsavel por quebrar a falange adversaria; a introducéo de
uma unidade intermedidria entre infantaria leve e pesada, os peltasts, o que possibilitava aos
maceddnios aumentar os espagos entre seus combatentes, gerando mobilidade e flexibilidade, e quebrar
a unidade das forcas adversarias.
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Com a morte de Alexandre, a histéria mundial se concentrou na
ascensao do mundo romano. Roma teve um dos maiores e mais bem treinados
exércitos de todos os tempos, e dominou a histéria do ocidente por quase 700
anos. Todavia, as grandes inovagdes romanas nido se deram nos campos de
batalha. Os romanos foram construtores e engenheiros habilidosos, fazendo
pontes, estradas, fortificagoes e aquedutos. Na guerra, os romanos trataram de
incrementar os armamentos ja conhecidos, tais como as armas de cerco, bem
como melhorar os processos de fundi¢ao dos metais.

Da queda do mundo romano até o fim da era medieval, s6 uma
inovacdo traria profundas, mas nio imediatas, mudancas na forma de se lutar: a
pélvora. Neste interim, todavia, a criacdo e introduc¢do da besta teve um
impacto relativamente significativo na guerra deste periodo.

A Era Medieval foi caracterizada pelo predominio da cavalaria pesada.
Os cavaleiros passaram a se constituir como a unidade de combate suprema,
auxiliando a consolidacéo de alguns feudos e seus senhores.

A invencdo da besta foi bastante significativa, pois rompeu a ordem
militar e politica da época, afinal, os cavaleiros eram a “casta” superior e, com a
besta, eles poderiam ser mortos por um cidaddo qualquer, algo inconcebivel.
“Essa arma, ao vulnerabilizar a condi¢cdo dos cavaleiros, essencialmente
membros da nobreza, poderia criar condigdes para um levante politico e social a
partir da plebe, de forma que a Igreja decidiu pela proibi¢ao de seu uso contra
cristaos (1139 d.C.).” (Avila e Angel 2009, 46)

A grande inovac¢do que mudou a forma de se fazer guerra na passagem
do periodo medieval para a era moderna foi a pélvora. E preciso lembrar,
porém, que a pélvora fora inventada no século XIV d.C. na China, mas que seu
emprego na guerra, em total substituicdo a outros armamentos como a besta,
por exemplo, s6 aconteceria séculos mais tarde. De fato, a pélvora demorou a se
tornar o elemento crucial na guerra.

Associadas a invencdo da pélvora, algumas inovagdes sio também
importantes e, aos poucos, foram transformando estas armas nas mais
importantes usadas nos campos de batalha: melhoria nos processos de fundicao

dos metais (o que possibilitou a forja de canhdes mais leves); construcdo do
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sistema anticoice (o que permitiu que a arma atirasse e se mantivesse
relativamente estdtica para dar o segundo tiro); desenvolvimento de diferentes
tipos de muni¢do (com fungées e efeitos diferenciados). “A guerra, tal como se
desenhava no século XV, iria perdurar até meados do século XIX.” (Avila e
Rangel 2009, 49). Com os canhdes, as fortificacdes europeias passaram por
modificagdes significativas.!® Pesados e com grande dificuldade de transporte, os
canhdes tiveram rapido emprego nas forcas navais, o que seria decisivo para as
conquistas europeias de novos territérios. Sendo assim, a inovagdo de ruptura,
que era a pélvora, foram acontecendo diversas inovacdes incrementais no
decorrer destes séculos, até que as armas de fogo passam a ser as predominantes
nos campos de batalha em meados do século XIX. Notem que sdo cinco séculos
entre o aparecimento da pélvora nos campos de batalha até ela ser suprema na
guerra.

Outra inovacdo importante, agora nem de produto, nem de processo,
mas de organizacdo, foi o estabelecimento das institui¢des militares

profissionais.

Entre os séculos XVII e XVIII, de forma geral, houve o desenvolvimento
do complexo comercial/militar, bem como a burocratizagio da
administra¢do militar, organizando as forcas de maneira moderna. As
unidades passaram a se profissionalizar decisivamente, criando um espirito
de corpo e passando a responder a uma cadeia de comando cada vez mais

complexa. (Avila e Rangel 2009, 50)

As forcas armadas passam a ser de controle exclusivo dos Estados e os
soldados se tornam totalmente profissionais. A industrializac¢do, processo que
mudaria sobremaneira todos os aspectos das relagdes das coletividades

humanas, mudou também a forma de se fazer a guerra.

As forgas, que durante parte da histéria foram compostas mais de

guerreiros do que de soldados, passariam agora a ser compostas de homens

13 Ver capitulo 03 de Paret (2001) sobre Vauban, um dos maiores arquitetos de fortifica¢oes militares da
histéria. Ver ainda, sobre a histéria das inovacdes da artilharia e das fortifica¢cdes no Brasil, Mori

(2003).




Alnovagdo e o Fenémeno Bélico v.3,n.6. Jul./Dez. 2014

entendidos como pecas, substituiveis como engrenagens de uma maquina.
Homens, que podiam ser treinados rapidamente nas tarefas elementares de
uma forca: cavar, de forma a entrincheira-se; marchar e atirar. (Avila e

Rangel 2009, 50)

Com a melhoria das armas de fogo, mudaram-se as unidades de
combate. Passaram a existir somente trés armas: infantaria, cavalaria e
artilharia. Enquanto ocorria uma simplifica¢do tdtica, os exércitos foram se
tornando numerosos. “Para dar conta dessas enormes forcas, foram
desenvolvidos mapas, lunetas e até o cronémetro.” (Avila e Rangel 2009, 51).

Agregou-se a isto o desenvolvimento do sistema logistico.

Outra “inovacdo” do periodo foi a participagio integral da nagdo no esforgo
de guerra. O povo, que muitas vezes esteve afastado das guerras, passou a
ser incorporado integralmente. A guerra era agora total. Ou o povo
participava como for¢a combatente e, de fato, os exércitos podiam chegar a
casa das centenas de milhares, ou o povo (...) era elemento fundamental no
esforgo de guerra por meio de sua capacidade produtiva. (Avila e Rangel

2009, 52)

Em meados do século XIX apareceram algumas inovagdes que
moldariam como a guerra seria travada no século seguinte. Algumas destas
inovagdes em nada tinha a ver com a guerra, porém trariam impactos direto a
mesma. A primeira mudanga das guerras do século XVIII para o XIX, e que
teriam seu auge no século XX, foi a incorporagdo de toda nacéo no esforco de
guerra, 0 que permitia construir um exército de massas, como exposto acima. A
légica industrial criada pela Inglaterra logo seria incorporada pelas forgas

armadas.

A forma como a economia mundial se industrializava e produzia em massa
mostrava que a guerra poderia seguir o mesmo principio. E seguiu. A
Primeira Guerra Mundial é pensada como o auge da légica da producio em

massa, até mesmo os soldados eram encarados como pegas. (Avila e Rangel

2009, 52)
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A invengdo e incremento das ferrovias, que poderiam levar essa massa
de soldados, além de poder realizar abastecimentos de comida e muni¢ées em
teatros de operagdes longinquos, também impactaram significativamente a
guerra. Além disso, o surgimento das metralhadoras e dos rifles de repeticio,
canhbes maiores, mais leves e mais letais (que passaram a dar tiros indiretos e,
portanto, precisavam de calculos matematicos e estatisticos) transformaram
rapidamente os aspectos titicos da guerra. Os soldados, para se defenderem,
precisariam se entrincheirar. Com isto, novas munigdes de artilhariam ou foram
aprimoradas ou foram criadas (foi criado o obus que d4 um tiro mais angulado,
ao contrario dos canhdes, que dio tiros mais retos). No século XIX, viu-se pela
primeira vez o uso de gases venenosos nos campos de batalha (Norris e Fowler
1997).

Na entrada no século XX, novos armamentos surgiriam, tais como
submarinos, avides e tanques, algo que veremos em detalhes na se¢do seguinte.
Vale frisar, todavia, que as guerras ao longo da histéria, ou foram responsaveis
pela criacdo ou melhoria de produtos (armamentos), processos (fabrica¢do de
pélvora) ou organizac¢des (academias militares), por exemplo, ou incorporaram
as invencdes de outras esferas a seu propésito (ferrovia, engenharia balistica e
etc.). Na préxima secdo, serd dado destaque a guerra em que se viu o debut da

maior quantidade de inventos e inovac¢des da histéria humana, a I Guerra

Mundial.

AT Guerra Mundial (1914-1918)

A I Guerra Mundial foi um conflito que reuniu dezenas de paises em
diversas localidades da Terra e que durou quatro anos, de 1914-1918. Sua
deflagragdo aconteceu tendo o episédio de assassinato do herdeiro do trono
austro-hingaro, o arquiduque Francisco Ferdinando, como desculpa. Todavia,
os motivos que levaram ao confronto entre as principais poténcias europeias a
época sdo diversos outros. O aspecto mais relevante foi, sem ddvida, o
questionamento acerca do status quo por parte da Alemanha, que nio possuia os
mesmos poderes e prerrogativas que tinham, por exemplo, Franca e a
Inglaterra. A Alemanha, poténcia emergente que mais vinha se desenvolvendo

na Europa, passou a lutar politicamente por uma maior inser¢ao politica e
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econdmica no cendrio internacional, mas era sistematicamente contida por suas
rivais. Um complexo sistema de aliancas foi estabelecido de modo que a entrada
de um pais no conflito levaria a entrada de todas as demais. E foi exatamente

isto que ocorreul,

Esse sistema de aliangas, que foi se formando desde fins do século XIX,
tinha dois partidos principais no inicio da guerra — a Triplice Alianca,
composta originalmente por Alemanha, Austria-Hungria e Itélia, sendo que
este ultimo mudou para o outro lado em 1915 e; a segunda, a Triplice

Entente, composta por Inglaterra, Rissia e Franga.” (Avila 2005, 17)

Segundo Terraine (1982), a principal caracteristica dessa guerra foi sua
escala. Ja no inicio do conflito, seis milhGes de combatentes ja estavam nos
campos de batalha. Essa mobiliza¢do em larga escala se associou as diversas

evolucdes tecnolbgicas anteriormente apontadas e que vinham acontecendo

desde meados do século XIX (Terraine 1982, 21-43).

A distribuicdo e posicionamento das forcas foram facilitadas pelo grande
numero de estradas de ferro. Essas estradas de ferro ligavam os centros
produtores aos fronts de guerra. Permitia-se assim, rapido deslocamento de
forcas pelo teatro de operagdes, além do abastecimento das mesmas. O
telégrafo com fio, por sua vez, permitia comunicacido entre forcas e,
portanto, o remanejamento das mesas no teatro de operacdes. (Avila 2005,

18-19)

O aumento da capacidade de carga via transporte maritimo também foi
chave para a logistica da I G.M. Segundo Headrick (2009), a capacidade de
carga dos navios quadruplicou com o advento dos navios a vapor, entre o final
do século XI e o inicio do XX. Segundo o autor, a maior parte do crescimento
deu-se devido ao aumento no tamanho dos navios: por volta da década de 1870,
um navio de duas mil toneladas era considerado grande. Em 1912, o Titanic,

maior navio do mundo até entdo, tinha quarenta e seis mil toneladas. Headrick

14 Conforme anteriormente apontado, John Terraine é um dos maiores especialistas na I Guerra Mundial.
Ao todo, sao 11 livros dedicados a este conflito. Dois deles serdo tratados nesta se¢ao: White Heat: The

New Warfare 1914-1918 e The Smoke and the Fire: Myths & Anti- Myths of War 1861-1945.

238

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.6, Jul./Dez. 2014




Lucas Pereira Rezende, Rafael Avila

(2009: 112) afirma que "o que fez a vasta extensdo de estradas de ferro e
transporte de cargas possivel foi o aco", uma inovacio trazida pelos britanicos
ao cabo do século XIX. O barateamento do ago tornou possivel desde a
construgdo de pontes, novos tipos de armas a armazenagem de comida enlatada.

E na I G.M. também que se tem o pleno uso da artilharia, com dezenas
de cdpsulas e munigdes diferentes, além da metralhadoral>. Também, foi guerra
nesta que se viu, pela primeira vez, o uso massivo das armas quimicas, como
tentativa de romper o impasse produzido pelo uso das trincheiras (Avila 2005).
O salto dado pela quimica apés as inovagdes da guerra levaram ao
desenvolvimento de produtos como borracha sintética, nylon, polietileno,
aspirinas, vitaminas e horménios (Headrick, 2009). Outras tentativas para
acabar com o imobilismo gerado pelas trincheiras foram: o bombardeio por
avides (instrumento inventado alguns anos antes e que inicialmente nio tinha
fins militares, mas foi integralmente incorporado na guerra); os tanques de
guerra (introduzidos ja no decorrer do conflito e que se mostraram, inicialmente,
totalmente inadequados para romper as linhas de trincheiras!6); as taticas de
infiltracdo em trincheiras por soldados com equipamento leves.

Além destas, foi uma guerra que viu a introdugdo em larga escala das
minas terrestres, algo proibido pelas convencdes internacionais de Genebra do
fim do século XIX, das granadas, morteiros, até mesmo os foguetes. O
combustivel para movimentar estas maquinas de guerra, devido ao motor de
combustdo interna, passa do vapor para os derivados de petréleo, especialmente
diesel e gasolina.

Segundo Terraine (1982), a I G.M. foi uma guerra em que se observou a
motorizacido. Foram empregados carros, 6nibus, motos, caminhges, para além
do trem. Na guerra no mar, as inovac¢des que serviram aos propdsitos deste
conflito foram o telégrafo sem fio, as minas aquaticas, os torpedos e navios

torpedeiros, o submarino e, é claro, os imensos navios blindados. Nada disso

15 As metralhadoras colocardo fim a tradicional cavalaria de guerra, pois uma metralhadora conseguia
dizimar dezenas de cavaleiros montados em carga de ataque. Os cavalos ainda serdo utilizados na II
Guerra Mundial (1939-45), mas tdo somente para puxar carrogas, na auséncia de caminhdes, ou para
deslocamento de pequenas unidades.

16 Os primeiros tanques de guerra eram extremamente lentos e barulhentos e, por isto, se tornaram alvos
faceis para os canhdes do inimigo. O tanque serd uma arma extremamente relevante na II Guerra
Mundial, por associar velocidade, mobilidade e poder de fogo.




Alnovagdo e o Fenémeno Bélico v.3,n.6. Jul./Dez. 2014

teria sido possivel sem o advento do motor a combustio, sobre o qual Headrick
(2009: 119) diz que "nenhuma tecnologia teve o impacto tdo grande na vida
humana e no meio ambiente no século XX quanto o motor de combustio
interna". Criado por um {talo-irlandés, Giacommo Marconi, o telégrafo sem fio
foi feito com o objetivo de ser vendido a Marinha Real britanica e a navios
mercantes. Desenvolvimentos em cima dessa tecnologia propiciaram, ja em
1915, a ligacao telefonica por linha terrestre entre Nova lorque e Sao Francisco,
e, por telefone a radio, Nova lorque a Paris (Headrick 2009).

Completando o cendrio, na guerra no ar, além dos avides, balGes e
dirigiveis foram empregados em maior escala. Antes da I G.M., os Zeppelins —
até entdo inflados com hidrogénio — ja transportavam passageiros na Alemanha,
para, durante o conflito, serem usados para bombardeios na Franca e Reino
Unido (Headrick 2009). Foi também neste periodo que o paraquedas foi
inventado (Terraine 1982).

Como dito anteriormente, muitas destas novidades ja tinha sido vistas
em guerras precedentes (Guerra Civil Americana 1861-1865, Boeres 1898-1902,
Guerra Russo-Japonesa 1905), mas foi na I G.M. que elas tiveram emprego em
quantidade industrial. Na Guerra Civil Americana viu-se, ainda que de forma

rudimentar,

rifles de repeticdo, trincheiras e arames farpados, mesmo metralhadoras;
canhdes raiados, morteiros, munigdes explosivas, lan¢a-chamas, gas (...);
baldes, trens blindados, minas terrestres, minas, limpadas e chamas de
sinaliza¢do e o telégrafo de campo; navios blindados, torres giratérias,

torpedos, até mesmo submarinos. (Terraine 1982, 11)

Como posto anteriormente, por mais que algumas inovacdes tenham
mostrado impacto da guerra, elas, por si s6, ndo seriam as responsaveis pela
vitéria/derrota. O’Connel (1989) discute que o surgimento de uma arma pode

gerar dois tipOS padr()es de resposta: a contra resposta ea resposta simétrica.

[...] os mecanismos que orientam a prolifera¢do do armamento, ao contrario
da maior parte das formas de reprodugdo natural, oferecem alternativas.
Conhecidas vulgarmente como padrdes de resposta a ameaca, podem

reduzir-se a dois tipos bdasicos. Primeiro, uma arma adversaria pode
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enfrentar-se com uma contra-resposta, peca de equipamento militar
especialmente concebida para se opor 4 ameaca [...]. Por outro lado, existe
a possibilidade de adquirir uma arma fundamentalmente equivalente a que
o adversario possui. A isso pode-se chamar resposta simétrica (14, grifos do

original).

Destacam-se dois importantes exemplos do uso de determinado artefato
e suas contramedidas.

Sabe-se que foi na I G.M. que se viu o0 uso intensivo de gases venenosos,
tais quais os gases mostarda e cloro. Inicialmente, o emprego destas armas gerou
muita confusdo nas trincheiras, facilitando a tomada de algumas delas. Todavia,
o impacto inicial, fisico e psicolégico destes armamentos, foi suplantado pela
adocdo de algumas contramedidas, como aprofundar o sistema de trincheiras,
criar abrigos e bunkers, bem como pela introdugdo das mdascaras de gas e,
posteriormente, roupas protetoras e antidotos. Ao final, e como demonstram
Norris e Fowler (1997), apesar do emprego sistemdtico das mesmas, o nimero de
mortes por ataques a gds durante os quatro anos da I G.M. ndo passou de 91 mil
mortes (sendo 1,2 milhdes de soldados contaminados), algo bem inferior as
mortes instantidneas causadas pelos ataques das bombas atémicas em
Hiroshima e Nagasaki em 1945 (algo em torno de 200 mil mortos).

A outra grande novidade introduzida na I G.M. e que, segundo
especialistas, seria a grande responsavel pela vitéria no conflito foram os
tanques de guerra. Como aponta Terraine (1980), a expectativa com a
introdu¢do dos tanques, uma espécie de artilharia mével e blindada, era de que
rapidamente o sistema de trincheiras se tornaria obsoleto. Os tanques
aterrorizariam os soldados, por sua forca e poder de fogo, e seriam capazes de
suplantar os sistemas defensivos do inimigo. Seu debut, na Batalha de Cambraia
em 1916, teve resultado duvidoso. A maioria dos tanques estaria destruido ao
final do combate e os ganhos de terreno foram insignificantes. Em 1917, foram
empregados, segundo Terraine (1980, 153-154) cento e setenta e nove (179)
tanques, sendo que 56% deles foram destruidos ou imobilizados rapidamente.

O fracasso deste novo armamento se deveu a falhas do préprio
equipamento (blindagem, velocidade, sistema de amortecimento, imobilismo do
canhio), bem como pela adogdo de contramedidas e de armas e técnicas

antitanques.
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Terraine (1980, 173) resume que as grandes mudancas sociais e técnicas
da I G.M. foram: 1) ela foi a primeira guerra de aviagao; 2) foi a primeira guerra
realmente submarina; 3) foi a primeira guerra dos motores de combustio
interna; 4) foi a primeira guerra da mecéanica; 5) foi a primeira guerra do
telégrafo sem fio; 6) foi a primeira guerra de artilharia; 7) foi a primeira guerra
efetivamente quimica; 8) foi a primeira guerra da produc¢io em massa.

Em consequéncia, neste periodo desenvolveram-se a metalurgia
(especialmente com o ago), a inddstria quimica, o maquinario elétrico, as
comunicacoes via radio, turbinas, a induastria de combustiveis, a ciéncia ética e
as maquinas hidrdulicas, por exemplo (McNeill 1982, 292).

As demais inovagbes que apresentadas ao longo do texto foram
incrementadas na I G.M. ou no periodo subsequente a esta e teriam significativo

uso no conflito que viria a seguir, a I Guerra Mundial (1939-1945).

Tipologias de Inovacdes e a I Guerra Mundial

Por fim, cabe aqui avancar na discussio acerca das inovacdes
apresentadas na se¢do anterior a luz da dos tipos e categorias de inovagoes
apontadas em Tidd, Bessant e Pavitt (2008)!7. Segundo estes autores existem
fundamentalmente quatro grandes tipos de inovacdes, a saber: 1) inovacoes
incrementais, que abrangem melhorias feitas no design ou na qualidade dos
produtos; aperfeicoamento em layout ou em processos; novos arranjos logisticos
e organizacionais ou novas praticas de suprimentos e vendas [geralmente sio
resultados de um processo de aprendizado interno]; 2) inovagoes radicais, que
rompem com o que existe inaugurando uma nova rota tecnolégica; geralmente
sdo fruto de uma P&D (Pesquisa e Desenvolvimento) e tem cardter descontinuo
no tempo e nos diferentes setores de atividade; 3) inovacdes geradoras de
mudancas no sistema tecnologico, que ocorrem quando um setor ou grupo de
setores é bastante transformado pela emergéncia de um novo campo
tecnolégico. Tais inovac¢des sdo comumente acompanhadas de mudancas no

modo de se fazer um negécio, na estrutura organizacional das empresas, assim

17 Ainda que a discussdo dos autores se aplique fundamentalmente a inova¢do em empresa, acredita-se
que se pode transpor tal discussio para o presente debate.
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como nas suas relagdes com seus mercados; 4) inovagoes que geram mudancgas no
paradigma técnico-econémico: envolvem inovagbes nio apenas na tecnologia
utilizada, como também no tecido social e econdémico no qual elas estdo
inseridas. Obviamente, alguns dos elementos conceituais acima expostos se
relacionam a questdo administrativa e a area de gestdo. Todavia, podemos fazer
algumas inferéncias a partir dos mesmos para o caso em analise.

Em relacdo as primeiras, ou seja, inovagées incrementats, tem-se varios
exemplos na I G.M. tais como os canhGes e obuses, que vinham sendo
melhorados desde o século XIV, as taticas de infiltracdo de trincheiras, que
reorganizaram a forma de ataque a posigdes fixas, os avides monomotores que
evoluiram para bimotores. Outros exemplos sdo o desenvolvimento das minas
terrestres a partir das minas aquaticas e os equipamentos de protecdo contra
ataques a gas.

O desenvolvimento das tecnologias de comunica¢io submarina, que
evoluiriam para a criagdo do sonar e, posteriormente, do radar, seriam inovagoes
radicais propiciadas pela I Guerra Mundial. Outro exemplo no setor das
comunicacdes seria o desenvolvimento do radio e telefone de campo, que
possibilitaria evoluir até o desenvolvimento dos aparelhos celulares.

No que concerne as inovagies geradoras de mudancas no sistema
tecnologico, a industria petroquimica e a quimica em geral, que respectivamente
desenvolvem e aprimoram os combustiveis e as armas de destruicdo em massa
podem ser inseridas nesta tipologia de inovagcdes.

Por fim, e infelizmente, nido foram encontradas inovagdes na I G.M. que
geram mudancas no paradigma técnico-econdmico. A criacdo dos Estados
Maiores e das estruturas militares, que alteraram como as forgas armadas sio
criadas, mantidas e utilizadas, e que inclusive moldaram significativamente
como as estruturas burocraticas dos Estados sdo estabelecidas, poderiam
representar uma inovacdo desta categoria, mas as mesmas sdo construtos do
século XIX. O desenvolvimento do computador, que também se insere nesta

categoria sera uma invencao ligada a I Guerra Mundial.

243




Alnovagdo e o Fenémeno Bélico v.3,n.6. Jul./Dez. 2014

Consideracées Finais

A guerra é geradora de mudangas na ordem social, politica e econémica,
bem como nas dimensées técnica e tecnolégica. Ela faz parte da histéria
humana e, por diversas vezes, moldou os rumos dessa histéria. A guerra é ainda
um fenémeno politico e grande parte dos caminhos que ela toma se devem as
escolhas dos tomadores de decisao desta esfera.

O presente artigo explicou o que é a guerra a luz da concepgio tedrica de
Clausewitz. Mostrou suas caracteristicas fundamentais, — as dimensdes politica,
tatica e estratégica, ataque e defesa, bem como a trindade esquisita. Discutiu
ainda que, por mais que acontecam alteragdes técnicas e tecnolégicas na
sociedade, e que sdo incorporadas na dimensdo bélica, ou inovac¢des na guerra
que depois passam a ser utilizadas socialmente, ndo ha qualquer alteracdo na
natureza do fendémeno. Inovagbes e mudancas técnicas podem afetar as
dimensdes taticas e estratégicas, mas ndo as excluem da andlise do fenémeno
bélico. Entende-se que é perigoso inferir que mudangas tecnolégicas por si sé
podem ter relagdes diretas com a vitéria e/ou derrota nas guerras. Esta
abordagem, aqui entendida como “imperativo tecnolégico”, ja atraiu alguns
grandes estudiosos. O fenémeno é bem mais complexo e deve ser tratado como
tal.

Também, foram apresentadas algumas inovac¢des que aconteceram ao
longo da histéria da guerra, muitas das quais levando anos para serem
integralmente incorporadas entre sua invencdo, seu aperfeicoamento e sua
utilizagdo militar. Dentre elas, algumas foram radicais, outras incrementais;
algumas se referiam a produtos, outras a processos e outras as organizagdes que
se relacionam com o fené6meno bélico.

Ainda que se tenha tratado da evolucdo da “arte da guerra” da
antiguidade até o século XX, foi dado certo destaque ao periodo compreendido
entre meados do século XIX e inicio do século XX, momento em que a guerra
mudou significativamente em termos técnicos e tecnolbgicos e em que
aconteceram significativas mudancas. E bem provavel que a forma como se luta
até hoje tem suas principais caracteristicas estabelecidas nesse periodo e, por
isto, foi feito tal recorte. Percebe-se, talvez mais na I G.M. do que em outros
conflitos, a conexao entre o fenémeno bélico e o investimento em tecnologia. Por

mais que tais produtos, observa Headrick (2009), tragam grande conforto para a
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humanidade em tempos de paz, seu uso em tempos de guerra traz resultados

assustadoramente dilacerantes.

Nada ilustra melhor o poder sobre a natureza da a algumas pessoas o poder
sobre as demais do que as consequéncias militares das novas tecnologias do
final do século XIX e inicio do XX. [...] De 1914 a 1918, as nacdes
industriais voltaram suas armas umas as outras. Para matar os cidadaos
uns dos outros mais eficientemente, elas devotaram recursos a novas
pesquisas cientificas, acelerando o processo de inovacdo. [...] Apesar da
pesada indistria por tras deles, os soldados no fronte ainda tinham que
andar por rolos de arame farpado em uma chuva de balas e nuvens de
veneno, e eles morriam aos milhdes (Headrick, 2009, 123-4. Traducao

nossa).

Espera-se que este artigo tenha contribuido para demonstrar a relacao
entre a area da inovagio e da guerra, da administracdo (gestao) e da histéria das
relagdes internacionais. A conexio entre a inovacao e o fendmeno bélico existe
desde os primérdios da humanidade - o que nido necessariamente ¢ motivo de

orgulho.

pL
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RESUMO

O presente artigo busca mostrar as conexdes entre a histéria do fenémeno
bélico, ou simplesmente histéria da guerra, com a discussdo sobre a inovacao.
Neste sentido, o artigo pretende mostrar algumas evolugdes técnicas e
tecnolbgicas e quais foram seus impactos nas guerras e na prépria histéria
humana. Dividiu-se a discussdo em trés momentos. No primeiro deles
apresentou-se os elementos tedricos mais relevantes da guerra a luz dos
trabalhos de Clausewitz. Em um segundo momento, tratou-se brevemente da
evolucdo do fenémeno bélico ao longo da histéria humana, com foco em
algumas transformacdes técnicas e tecnoldgicas de fins do século XIX e inicio do
século XX. A I Guerra Mundial foi objeto de andlise em uma maior
profundidade. Em um terceiro momento, foi discutido como as inovacgoes

analisadas se relacionam com as categorias propostas por Tidd, Bessant e Pavit.
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Introduccion

A través del tiempo pueden rastrearse distintos actores e incluso areas
geograficas con las cuales la Argentina ha priorizado sus vinculos. No obstante,
la regién de Medio Oriente nunca ha tenido un lugar de privilegio en la agenda
de relacionamiento externo de dicho pais. Por el contrario, ésta ha sido un area
marginal en lo que respecta a sus relaciones tanto en términos politicos como
econémicos. Esto puede explicarse en virtud de la distancia que separa a dichos
territorios; asimismo a raiz de la inexistencia de una idiosincrasia compartida,
puesto que en términos religiosos, tanto como sociales y culturales, el pais
sudamericano encuentra marcadas diferencias con los Estados que componen el
espacio que ha dado en llamarse Medio Oriente. Un dmbito en el que, por otra
parte, conviven diversos grupos étnicos y religiosos, asi como también distintos
regimenes politicos, y que ha adquirido notoriedad en el plano internacional por
su alta conflictividad.

De hecho, esta zona ha sido escenario de algunos de los grandes

conflictos que han tenido lugar en los dltimos tiempos. Entre ellos, el conflicto
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palestino-israeli ha mantenido a la region en vilo por décadas debido a sus
graves implicancias regionales y al gran nimero de actores ya sea estatales o no
estatales, directa o indirectamente involucrados en la disputa.

Ahora bien, frente al conflicto y a través del tiempo la Argentina ha
adoptado una postura equidistante. Asimismo, los diversos gobiernos han
optado por apoyar resoluciones conciliatorias adoptadas en el seno de los
organismos internacionales.

En efecto, la Argentina ha bregado por la solucién pacifica del conflicto
instando a las partes a cumplir con las resoluciones que emanan del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas. Al respecto, se ha apoyado la bisqueda de una
paz estable y duradera, basada en el reconocimiento del derecho del pueblo
palestino a conformar un Estado independiente, con territorio propio, y
ejerciendo también su inalienable derecho a la autodeterminacién. Asi como
también el derecho de Israel de vivir en paz con fronteras seguras e
internacionalmente reconocidas, de acuerdo con lo estipulado en las resoluciones
N° 242 (1967) y 338 (1973) del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

Teniendo en consideracién lo hasta aqui expuesto, el objetivo del
presente trabajo reside en analizar la politica exterior argentina frente al
conflicto palestino-israeli durante la gestién de Raul Alfonsin (1983-1989).
Dicho esto se parte del supuesto que bajo la administracién del Partido Radical
la bisqueda de una solucion al conflicto no ingresé dentro de los temas de
interés primario de la gestién. Mientras que a modo de hipétesis se sostiene que
la gestién de Raul Alfonsin abrazé la tradicional politica de equidistancia que a
través del tiempo la Argentina ha asumido frente a la disputa entre palestinos e
israelies. Finalmente, el recorte temporal escogido se extiende desde diciembre
de 1983 hasta julio de 1989, en virtud de la escasez de estudios sobre el tema que
aborden la etapa en cuestion.

De manera complementaria a lo hasta aqui expuesto consideramos
importante precisar un conjunto de conceptos que se presentan como centrales
para el andlisis: politica exterior, conflicto palestino-israeli, equidistancia,
cambio y continuidad de la politica exterior.

De esta forma, al hacer referencia al conflicto palestino-israeli aludimos
a aquella disputa que enfrenta al pueblo de Israel con el pueblo palestino y que
asimismo se inscribe dentro de una disputa aun mayor, el conflicto arabe-israeli,

que enfrenta al Estado de Israel con sus pares drabes.
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Para situarnos en tiempo y espacio es importante sefialar que el
conflicto tiene larga data, si bien reviste plena actualidad en la agenda de
politica internacional hoy vigente. De hecho, si bien no existe consenso respecto
a sus origenes, diversos analistas coinciden en sefialar que este se encuentra en
1947 cuando Naciones Unidas decidié la particién del territorio de Palestina,
conforme a lo estipulado en la resolucién 181/11 de la Asamblea General.

En dicha oportunidad la Argentina fue uno de los paises que se abstuvo
en la votacién. Al respecto, se han efectuado distintos estudios que intentan dar
cuenta de cuales fueron los motivos que guiaron a este pais a asumir dicha
posicién (Rein 2007; Botta 2011). Lo cierto es que mas alla de las motivaciones
iniciales, dicho posicionamiento dio puntapié a lo que, con el correr del tiempo,
se convertiria en el patréon de equidistancia argentino que ha predominado
frente a la contienda.

Esta politica de equidistancia que, como ya se ha manifestado, el pais
ha tendido a abrazar por afios, se funda en la preocupacién de los distintos
gobiernos por equilibrar cualquier gesto o accién que pudiera ser interpretado
como un desnivel en el trato igualitario hacia los protagonistas principales en la
controversia (Mendez 2009, 89) y ha sido acorde con la voluntad de las sucesivas
administraciones nacionales de preservar sus buenas relaciones con ambas
partes.

Bajo esta légica, la bisqueda de compensar los gestos favorables a uno u
otro de los actores enfrentados en esta disputa se explica en virtud de la
voluntad de la Argentina de evitar asumir los costos internos y externos que
alinearse con una u otra de las partes traeria aparejados, mas atn considerando
la escasa relevancia de esta disyuntiva dentro de nuestra agenda de politica
exterior.

Por otra parte, siendo éste un trabajo sobre politica exterior argentina
es dable destacar que se concibe la misma como una politica publica (Ingram y
Fiederlein 1988), que se expresa en un conjunto de decisiones y acciones
tomadas por los gobernantes de un Estado, en respuesta a ciertas demandas y
condicionantes internos tanto como externos, calculados para cambiar o
preservar las condiciones del contexto internacional, siempre con el objetivo de

promover los intereses y valores del Estado en el sistema internacional (Perina

1988, 13).
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Ahora bien, esta politica exterior durante la gestién de Alfonsin no
evidencié un cambio, que se plasme en un quiebre del referido patrén de
equidistancia; entendiéndose por cambio el abandono de una o mas de las
orientaciones de la politica exterior y las variaciones en los contenidos y o
formas de efectuar esa politica. Por el contrario ha primado la continuidad en lo
que respecta al tradicional posicionamiento del pais frente al conflicto; donde la
idea de continuidad alude al mantenimiento sin interrupcién en el tiempo de
determinadas orientaciones en una o varias areas de cuestiones de la politica
exterior y en la dinamica basica del proceso de toma de decisiones (Russell 1991,

10-11).

Principales ejes de politica exterior de la administracion Alfonsin

Raul Alfonsin asumié la presidencia de la Repiblica Argentina el 10 de
diciembre de 1983 tras haberse efectuado elecciones democraticas en el pais, las
primeras después de diez afios.

En el plano interno, luego de que el pais atravesase afios de un cruento
régimen militar, el primer mandatario debié afrontar fuertes demandas de la
poblacién que entonces giraban en torno al respeto de las libertades publicas, los
derechos humanos y el castigo de los crimenes cometidos bajo el orden
precedente. Asimismo, debi6 hacerse cargo de una compleja situaciéon econémica
caracterizada por el déficit fiscal, el endeudamiento externo, la salida de
capitales y una alta tasa de inflacién.

En lo que atafie al ambito externo, Alfonsin encontré un pais sumido en
el aislamiento internacional. En efecto, las violaciones a los derechos humanos,
el rechazo del laudo arbitral sobre la cuestién del Beagle y la sucesiva escalada
del conflicto para con Chile — que llev6 a la Argentina al borde de la guerra con
el pais transandino —, asi como también la guerra de Malvinas, dieron por
resultado la pérdida de credibilidad y confianza externa en este Estado.

En relacién al escenario internacional que acompaii6 la llegada al poder
de la nueva administracién, la primera mitad de la década del ochenta se
caracterizé6 por un recrudecimiento de las tensiones entre las dos grandes
superpotencias en el marco de la guerra fria. De hecho, la administracién
Reagan delineé entonces su politica exterior partiendo de la percepciéon que se

tenia respecto a un avance soviético en el Tercer Mundo.
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Mientras tanto, en el dmbito regional no pueden pasarse por alto el
conflicto en América Central y la crisis de la deuda que afecté al conjunto de los
paises latinoamericanos. La primera instalaba el temor a que el escenario
domeéstico en Nicaragua y el Salvador derivase en una escalada bélica que
pusiese en peligro las transiciones en el resto de América Latina. La segunda,
vinculada a los fuertes flujos financieros que ingresaron en la regién durante la
década anterior y al posterior aumento de la tasa de interés internacional,
golpeé particularmente fuerte a la Argentina que al igual que otros Estados de
la region dejé de recibir financiamiento externo tras la declaracién mexicana de
cesacién de pagos.

Tras esta breve descripcién del contexto en el que se produjo la llegada
al poder del nuevo gobierno se trabaja en torno a los principales lineamientos de
su politica exterior tomando como fuente para el analisis el discurso de asuncién
ante la Asamblea Legislativa del 10 de diciembre de 1983.

Conforme con el mismo, en términos de principios el presidente sostuvo:
“Sostendremos en la politica exterior los principios de la soberania nacional, la
autodeterminacion de los pueblos, la no intervencion, la igualdad de los estados
soberanos, y la solidaridad latinoamericana” [...] “Apoyaremos las aspiraciones
de los paises en desarrollo, la vigencia universal de los derechos humanos y el no
alineamiento”. Para a posteriori agregar: “Nos ajustaremos a la tradicién
nacional a favor de la solucién pacifica de las controversias” (Alfonsin 1983).

Mientras que, desde una éptica mas general, destac6: “Serd la nuestra
una politica de independencia, en armonia y amistad con todos los miembros de
la comunidad internacional, basada en el reconocimiento del pluralismo
ideol6gico y el decidido rechazo de toda forma de imperialismo, colonialismo y
neocolonialismo”. Ademads de subrayar que: “desde una posicién de estricto no
alineamiento se debe realizar una efectiva accién en apoyo de la distencién entre
bloques” (Alfonsin 1983).

En lo que hace al vinculo con los Estados Unidos éste fue calificado
como “dificil”, y se le solicité a la potencia modificar su conducta en América
Central, defendiéndose asimismo el principio de no intervencién.

En otro orden, la nueva administracién anuncié que otorgaria prioridad
a acentuar los vinculos con los paises en desarrollo y dio cuenta de su objetivo

de mantener una activa participacién en los foros internacionales que eran
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expresion de los mismos, como es el caso del Movimiento No alineados y del
GT71.

En esta linea se aludié a la necesidad de privilegiar la relacién con las
republicas latinoamericanas. Para luego subrayarse que en lo que respecta a los
paises de Asia'y Africa era indispensable intensificar la cooperacién.

Otros temas en los que también se hizo hincapié fueron: la importancia
de frenar la carrera armamentista, la crisis centroamericana, el reclamo por las
Islas Malvinas y en pos de la reorganizacién de las relaciones econémicas
internacionales.

Finalmente, en lo que atafie al tema que puntualmente aqui interesa, el
Presidente Alfonsin también se refiri6 en su alocucién al conflicto palestino-
israeli. Al respecto, el primer mandatario abrazé la tradicional postura
argentina frente al caso al declararse a favor del “Respeto por la existencia de
Israel, cuyo pueblo tiene el inalienable derecho de vivir en paz y sin la
permanente preocupacién de actos hostiles” y asimismo del “Respeto por la
aspiraciéon del pueblo palestino para arquitecturar libremente su destino en su
propia tierra” (Alfonsin 1983). Esta declaracién es catalogada por Méndez
(2008, 112) como la mas abierta manifestaciéon del tradicional principio de
equidistancia sostenido por el Estado argentino frente al caso.

Como se deprende en parte de lo hasta aqui expuesto, para dar inicio a
esta nueva fase de relacionamiento externo la administracién Radical formulé
un esquema conceptual que se fundé6 en que “Argentina es un pais occidental, no
alineado y en vias de desarrollo”. En palabras del entonces Canciller Dante
Caputo (1986) “estos son los tres elementos basicos de nuestra realidad nacional
a partir de lo cual construimos nuestra vinculacién con el mundo”. A lo que se
sumé la aspiracién de ser potencia moral “... no solo un pais en el cual son
respetados los derechos humanos, sino a partir de ahora, ser un pais que levante
la voz frente a cualquier violacién de esos derechos en cualquier parte del
mundo” (Alfonsin 1984).

En este marco, el gobierno de Alfonsin delineé como su principal
objetivo de politica exterior lograr la reinsercién internacional de la Argentina.
Siguiendo a Russell (1994, 7), los ejes basicos de la politica exterior que
perseguia este fin fueron: el desarrollo de una relacién madura con los Estados

Unidos; la participacién activa frente a los problemas que integraban la
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cuestién Norte-Sur; el fortalecimiento de las relaciones con América Latina y el
estrechamiento de las relaciones politicas y econémicas con Europa Occidental.

De esta forma, la reinsercién se pensé sobre la base de un esquema
multilateral y no se la restringi6 a una relacién especial con la potencia
hegeménica, como fue el caso durante la administraciéon Menem. Por el
contrario, se pretendié ampliar la cantidad y el espectro de interlocutores sobre
la base de que mientras mds puntos de apoyo tuviese la Argentina a nivel
internacional mayores serian sus margenes de autonomia (Simonoff 1999, 80).

Al respecto del vinculo con Medio Oriente, como se desprende de lo
hasta aqui sefialado, ésta fue una de las zonas con las que la Argentina mantuvo
un bajo perfil de relaciones, lo cual en cierta forma se pone de manifiesto al
constatar que a lo largo de su gestién Alfonsin sélo visité dos Estados de la
regién: Argelia (1984) y Arabia Saudita (1986). Al respecto, cabe mencionar que
también estuvo previsto un viaje a Israel, que de haberse concretado hubiese
convertido al lider Radical en el primer representante argentino en visitar el
Estado hebreo, pero que en ese entonces se decidi6é posponer.

Es importante agregar que durante el periodo bajo estudio este espacio
atravesé una etapa particularmente compleja en virtud de: la invasién de Israel
al Libano, la presencia soviética en Afganistan, el enfrentamiento entre Irdn e
Irak y, por supuesto, de la continuidad del conflicto entre palestinos e israelies
que lejos estaba de encontrar resolucién. De cualquier manera, atn pese a dicha
coyuntura, no existi6 un disefio acabado de politica exterior hacia la regién. Por
el contrario, primé el desarrollo de acciones rutinarias y las acciones puntuales
en funcién de intereses especificos (Lechini 2006).

En otro orden, a diferencia del régimen precedente, que opté por marcar
las diferencias entre la Argentina y los paises del Sur, el régimen democratico se
incliné por resaltar las coincidencias emergentes a partir de la condicién de
subdesarrollo (Lechini 2006, 40). De esta forma, la regién fue percibida dentro
de la estrategia de cooperacién Sur-Sur cuya implementacién sirvi6 para acercar
a la Argentina a otros paises del Tercer Mundo en busca de soluciones conjuntas
a problemas comunes con el Norte. Asi, la agenda puesta en practica en la
regiéon pretendié particularmente lograr el apoyo a la reivindicacién argentina
sobre las islas Malvinas y al reclamo de un abordaje politico de la problematica

de la deuda externa, entre otras cuestiones (Carrancio 1994, 279). De hecho, el
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voto arabe resulté importante no sélo ante la cuestién Malvinas sino también
para que el Canciller Caputo accediera a la presidencia de la Asamblea General
de Naciones Unidas durante su 43 periodo de sesiones en 1988. Por otra parte, y
si bien este tema no sera objeto de estudio en este trabajo, continuaron las
ventas de material bélico a Iran y se profundizé la cooperacién cientifico-
tecnolégica para el intercambio de conocimientos y el trabajo conjunto en el
campo nuclear con distintos paises de la regién.

Puntualmente en lo que respecta al conflicto que aqui interesa, como se
evidencia a continuacidn, tras el retorno a la democracia la Argentina continué
abrazando aquella que se convirtié en la tradicional politica del pais frente a la
disputa: la equidistancia.

Tras este primer acercamiento al tema bajo anilisis los siguientes
apartados tienen por objeto analizar el vinculo entre el gobierno argentino, las
comunidades judia y drabe locales y sus respectivos paises/entidades de
referencia. Asi como también el posicionamiento del pais frente al conflicto en el
Movimiento de No Alineados (NOAL) y las Naciones Unidas, principales

ambitos multilaterales escogidos para el tratamiento este tema.

La relacion del gobierno Radical con la comunidad judia local y el Estado de
Israel

El vinculo entre el nuevo gobierno argentino, el Estado de Israel y la
comunidad judia local comenzé a construirse a partir del momento de la llegada
de la administracién Radical al poder. Sin ir mas lejos, de la ceremonia de
asuncién presidencial particip6 una delegacién del Estado de Israel a cargo de la
cual se encontraba David Kimche, Director General del Ministerio de Relaciones
Exteriores israeli. No obstante, como se verd a continuacién, mientras la
relacién con la comunidad parecié consolidarse dia a dia, una vez realizado el
balance final de la gestién la cuenta de Tel Aviv no resulté igualmente positiva.
Pues, si bien la relaciéon entre ambos Estados no necesariamente sufrié un
deterioro puede decirse que, desde la éptica de Israel, dicho vinculo no estuvo a
la altura de las relaciones que el Estado argentino sostuvo con la comunidad
judia presente en el pais.

“En lo que respecta a la primera fase del gobierno de Alfonsin, en linea

con la dificil situacién interna y las ya referidas demandas relativas al castigo de
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los crimenes cometidos bajo el orden precedente, la relacién con Israel estuvo
fuertemente marcada por la preocupacién de ambas partes por establecer la
suerte de los judios desaparecidos durante la dltima dictadura militar. Por ende,
un dato que tanto Tel Aviv como la comunidad judia local leyeron muy
positivamente fue el nombramiento de dos judios? para formar parte de la
Comisién Nacional sobre la Desaparicion de Personas (CONADEP), cuya
conformacién fue impulsada durante los primeros meses de la gestién Radical.

Como correlato, en marzo de 1984, Israel envi6 a Argentina una
delegacion parlamentaria que arribé al pais con el objeto de solicitar
informacién a dicho organismo. Los miembros de esta comitiva fueron recibidos
por el Ministro del Interior, Antonio Troccoli, en el marco de una reunién en la
cual el Embajador de Israel en la Argentina, Dov Schmorak, solicité a Buenos
Aires que utilizase su posicién en el Tercer Mundo para evitar las constantes
condenas a Israel en los foros internacionales (JTA 1984a). De esta forma, dicho
pedido se convierte en un claro ejemplo de las presiones que el gobierno Radical
sufre a lo largo de toda su gestién de parte tanto del gobierno de Israel, como de
la comunidad judia local, e internacional, con el objetivo de que la Argentina
adopaste una actitud favorable a sus intereses. No obstante, Buenos Aires no
dio respuesta a dicha solicitud, pues tratdndose de un pais que no tiene intereses
vitales en juego en el conflicto, el convertirse en interlocutor de una de las partes
seguramente hubiese implicado mayores costos que beneficios. Adn mas en un
momento en el que, como se sefial6, la Argentina luchaba por lograr su
reinsercién internacional y aspiraba a ampliar la cantidad y el espectro de sus
vinculos externos, entre los cuales no se descartaba a los paises arabes.

Tiempo después, el Presidente Alfonsin y el Canciller Caputo recibieron
en Buenos Aires a Nathan Perlmutter, Director Nacional de la Liga Anti
difamacién y del B’nai B’rith, y a demas miembros del Departamento de
Asuntos de América Latina de la Liga. Mientras que, en otro ejemplo de los
amplios contactos politicos que se sostuvieron con altas autoridades de la

comunidad judia a nivel internacional, en septiembre llegé al pais el Presidente

2Gregorio Klimovsky, perteneciente a la rama latinoamericana del Congreso Judio Mundial, y Rabbi
Marshall Meyer, lider de la congregacién espiritual Beth El.
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del Congreso Judio Mundial, Edgar Bronfman. Este tdltimo se reunié con el
primer mandatario argentino, en un encuentro en el que Alfonsin hizo expreso
su rechazo a la asociacion entre sionismo y racismo, e incluso propuso ejercer
buenos oficios en pos de un acercamiento que sirviese para solucionar el tema de
los judios soviéticos, (JTA 1984b). A posteriori, en una muestra mas de buena
voluntad hacia la comunidad y el Estado de Israel, Alfonsin envié al
Parlamento un borrador de ley que castigaba la discriminacién por raza o
religién, en el que se hacia especial referencia a la discriminacién contra
ciudadanos judios, acompanado por un mensaje que daba cuenta del
compromiso del gobierno democratico con el respeto y la promocién de los
derechos humanos.

En otro orden, un tema muy presente durante la gestiéon que generd
fuerte preocupaciéon en Tel Aviv y entre los miembros de la colectividad judia
local, gir6 en torno a la posibilidad de que el gobierno argentino otorgase
autorizacién para la apertura de una delegacién de la Organizacién para la
Liberacién de Palestina (OLP) en el pais. En ese momento la prensa
comunitaria judia destacaba la fuerte propaganda iniciada tras el 29 de
noviembre, dia de la solidaridad con el pueblo palestino y las declaraciones de
altos funcionarios de la comunidad arabe que sostenian que era muy probable
que el gobierno decidiese transitar dicho camino (JTA 1985a). Es m4s, incluso el
tradicional diario argentino Ambito Financiero se referia a las presiones de las
que era objeto el gobierno nacional provenientes de las comunidades arabe y
judia, a favor y en contra de aquella eventualidad (JTA 1985c). En ese contexto
la DAIA solicit6 una reunién con las autoridades nacionales a los fines de
expresar su resquemor a que se otorgase dicha autorizacién, particularmente en
vista a la solidaridad argentina con el Tercer Mundo, més ain en un momento
en que se sabia se evaluaban la postulacién del pais a la presidencia de no
alineados. Sin embargo, en dicho encuentro el Presidente Alfonsin se
comprometié a “no apoyar ninguna iniciativa que pudiese actuar en detrimento
de la unidad nacional” (JTA 1985d).

La postura que el gobierno adopté frente a este tema es facilmente
comprensible si se tiene en cuenta, en primer lugar, el limitado respaldo tanto en
el plano internacional como regional que detentaba la OLP. En segundo lugar,
el buen vinculo que como se ha puesto de manifiesto sostenia la comunidad

judia local con el gobierno nacional. De hecho, no puede pasarse por alto que en
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las ultimas elecciones esta comunidad le habia brindado un amplio respaldo al
gobierno de Alfonsin, al punto de que la rama latinoamericana del Congreso
Judio Mundial la sennalaba como una de las mas acérrimas defensoras de dicha
gestién (JTA 1985d).

En linea con la préspera relacién mantenida con la comunidad, a
mediados de 1985 Alfonsin participé del seminario teleolégico judio donde
incluso recibi6é una condecoracién por su contribucién a los derechos humanos y
el pluralismo religioso. Mientras que, en otro gesto muy bien recibido por la
colectividad y que en gran medida también fue respuesta a las gestiones
emprendidas por la misma, la lista de candidatos de la provincia de Buenos
Aires para las elecciones legislativas de ese ano fue encabezada por un judio:
Marcelo Stubrin. De hecho, un rasgo caracteristico de este gobierno aplaudido
por la comunidad, que por anos habia sido mantenida al margen de la esfera
politica, fue la amplia presencia de judios en altos cargos piiblicos?. Al punto de
que entonces surgié un slogan, implementado por sectores de la oposicién, que
hacia referencia a la “sinagoga radical”. De cualquier forma, esto no debe
conducir a inferir una privilegiada presencia judia en el mundo politico, si se
tiene en cuenta que para esa época también existia un amplio nimero de
miembros de la comunidad arabe que ocupaban altos cargos publicos. Al punto
de que en una etapa del gobierno de Alfonsin casi un tercio de los gobernadores
de las provincias argentinas eran descendientes de arabes.

Ahora, pese a la excelente relacién construida con la comunidad judia,
se hace hincapié en que el vinculo con Israel no estuvo a la misma altura a
partir de una serie de decisiones que Argentina adopt6, en linea con su
tradicional postura de equidistancia, que no fueron bien recibidas por Tel Aviv.
Entre ellas, Buenos Aires criticé al accionar de Israel en el Libano y hacia
finales de la gestién Radical rechazé la respuesta israeli a la Intifada. De hecho,
hay quienes sostienen que la frustrada visita de Alfonsin a Israel, que también

motivé roces entre las partes, se suspendi6 pues el gobierno argentino juzgé que

3Entre los judios que ocuparon altos cargos en el marco de esta gestién se encuentran: Marcos Aguinis,
Secretario de Cultura, Cesar Jaroslasky, Presidente del bloque de la Unién Civica Radical en la Camara
de Diputados, Bernardo Grinspun, primer Ministro de Economia en el gabinete de Alfonsin, Leopoldo
Portnoi, Presidente del Banco Central, Jacobo Fiterma, Secretario de Obras Publicas de la Ciudad de

Buenos Aires, s6lo por citar algunos ejemplos.
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seria improcedente arribar a dicho pais en el marco de la Intifada y de la
consecuente represién del ejército israeli a la poblacién palestina.
Evidentemente, el primer gobierno democritico en la Argentina tras afos del
mas cruento régimen militar, un gobierno que alzaba la bandera de los derechos
humanos y que pretendia convertirse en “potencia moral” no estuvo dispuesto a
acercarse, en un momento tan particular, a un pais cuyo accionar estaba siendo
fuertemente criticado por la comunidad internacional. Otro punto de friccién
entre ambos gobiernos se encontré en virtud del accionar argentino en Naciones
Unidas donde el pais no sélo condené el accionar israeli en el territorio palestino
sino que también defendié el derecho a la autodeterminacién de dicho pueblo
(JTA 1985d). Adn mas, el rechazo de la Argentina a mudar su capital de Tel
Aviv a Jerusalén tampoco favorecié la profundizacién del vinculo entre ambos
paises. En relacién a este tema, la Argentina sostuvo esta postura atn pese a los
pedidos y gestiones de Israel y a la actitud asumida por otros paises
latinoamericanos que establecieron sus sedes diplomaticas en la ciudad santa.
No obstante, la Argentina se mantuvo firme en su postura en funcién de que se
evalué contraproducente y contrario a la politica de equidistancia realizar un
gesto de alto impacto como hubiese sido el traslado de la embajada. Pues una
decisién de tales caracteristicas sin lugar a dudas hubiese afectado el vinculo con
algunos paises del tercer mundo y particularmente con otros Estados de la
regién de Medio Oriente, con los cuales la Argentina también tenfa interés en
preservar sus vinculos, tan antiguos como aquellos que sostenia con el Estado de
Israel. Mds adn en una instancia en la que: se comerciaba con Irdan no sélo
granos sino también armas, se avanzaba la cooperacion cientifico-tecnolégica en
el plano nuclear con éste y con otros paises de la zona y en la que asimismo se
precisaba el apoyo de estos paises en los foros internacionales. Particularmente
al momento de tratarse temas que a diferencia del conflicto palestino-israeli
tenian un rol protagénico en la agenda de politica exterior argentina, como era
el caso de Malvinas y del tratamiento politico de la deuda, en un momento en el
pais atravesaba una grave crisis econémica.

Por otra parte, atin pese a los referidos desencuentros, a mediados de
1986 el gobierno nacional condené duramente el ataque a una sinagoga en
Estambul y el primer mandatario argentino se reunié con el ex Presidente
israeli, Ephrain Katziren, en el marco de la Conferencia Latinoamérica de

Amigos de la Universidad de Tel Aviv. A esto cabe agregar la firma de un
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convenio entre el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), la Facultad
de Fisica y Ciencia de la Universidad de Buenos Aires, con el Instituto
Weizmann, y la visita de los decanos de la Universidad Nacional de Rosario y la
Universidad del Salvador a Israel en 1987. Es mds, resulta particularmente
importante senalar que ante los levantamientos de Semana Santa el Ministro de
Relaciones Exteriores de Israel envié un mensaje de apoyo y respaldo al
gobierno argentino (Singer 1989, 273). Este conjunto de acciones evidencian que
pese a que Israel no evalué como 6ptimo el vinculo con la Argentina éste siguié
siendo amistoso.

Para concluir este apartado cabe hacer una breve consideracion respecto
a las posiciones contrapuestas que suscité en la comunidad judia la aprobacién
de las leyes de Obediencia Debida y Punto Final. Pues mientras algunos sectores
defendieron la necesidad de introducir tales instrumentos juridicos a los fines de
avanzar en un proceso de consolidacién democratica y reconciliacién nacional,
otros criticaron duramente la politica adoptada por el gobierno Radical, entre
ellos David Goldberg, quien fuese presidente de la DAIA (Singer 1989, 273). En
definitiva, puede sostenerse que desde las instituciones comunitarias se
manifesté un fuerte apoyo al régimen democratico que fue de la mano con

ciertas criticas a la adopcién de las ya citadas leyes.

Los reclamos de las incipientes entidades pro-palestinas

En lo que respecta a la colectividad arabe en la Argentina, la tercera en
relevancia en el pais, su desarrollo institucional tiene larga data, habiéndose
iniciado a finales del siglo XIX. No obstante, la institucién mas importante que
actda en representacién de de la misma, FEARAB Argentina, una institucién
terciaria que nuclea a diversas federaciones provinciales, tuvo origen en 1972 y
desde entonces, en lineas generales, ha mantenido un vinculo amistoso con los
diversos gobiernos nacionales.

Ahora bien, una particularidad que ha de destacarse durante el gobierno
de Alfonsin reside en que coincide con el mismo el desarrollo institucional de la
comunidad palestina en la Argentina, pues a escasos meses de la llegada al poder

del radicalismo comenzaron a sentarse las bases de lo que mas tarde seria la
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Federacién de Entidades Argentino-Palestinas. La primera institucién que tuvo
por fin representar a esta pequeila comunidad en el pais fue movilizada por un
grupo de exiliados chilenos, de origen palestino, que abandonaron el pais
trasandino y se instalaron en la Argentina tras el golpe de Estado del General
Pinochet.

En 1984, este grupo conformé una compaiiia de teatro que generé un
espacio de intercambio para argentinos de origen palestino. Este fue el punto de
partida para intentar reunir a la comunidad palestina en la Argentina y
asimismo el instrumento que hizo posible comenzar a difundir la situacién de
este pueblo en el pais (Montenegro y Setton 2009, 6). También ese afio se creé el
Centro Cultural Argentino Palestino Sanaud, con la misién de dar a conocer la
historia, la cultura y la situacién politica de dichos territorios.

Asi se llegb a 1987, afno en el que cobr6 vida la Federacién Argentino-
Palestina, cuya conformacién implic6 que la comunidad palestina comenzase a
contar con el respaldo de una institucion que atin hoy defiende sus intereses y
otorga difusién a sus reclamos, previamente mediatizados a través de otras
organizaciones representativas de la comunidad drabe en su conjunto, como es
el caso de FEARAB.

En lo que respecta a la entidad que se presentaba como tnica
representante del pueblo palestino en el plano internacional es importante
destacar que en los ochenta, en un momento en el cual aun no existia la
Autoridad Palestina, la Argentina no reconocia a la OLP.

En este contexto a principios de la década se conformé en el pais el
Comité Argentino de Solidaridad con el Pueblo Palestino del cual, en 1985, se
desprendié la Oficina de Informacién Palestina en Argentina. En palabras de
quien fuese su director, asi como también Secretario General del Comité, Suhail
Akel, la entidad buscé: “reivindicar los derechos inalienables del pueblo
palestino, dar a conocer la problematica palestina, recordar fechas esenciales
para nuestro pueblo” y muy particularmente “propugnar que el gobierno
argentino reconozca una futura oficina diplomatica de la Organizacién para la
Liberacién de Palestina™ (Diario Rio Negro 1989).

De cualquier forma, meses antes de la conformacién de dicha Oficina v,
muy particularmente, tras la conmemoracion del dia de la solidaridad con el
pueblo palestino, tal como fue mencionado, la comunidad judia ya se quejaba de

una fuerte campaiia en pos del reconocimiento argentino de la OLP. Sin ir mas
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lejos, al acto organizado por la Fundacién Argentino-Arabe, que tuvo lugar el
29 de noviembre de 1984, por primera vez asistieron autoridades del gobierno
nacional, parlamentarios del Partido Justicialista y el Director de Organismos
Internacionales de la Cancilleria, Embajador Julio Barbosa. En dicho marco se
sugirié la posibilidad de que el Parlamento le requiriese a Alfonsin reconocer a la
OLP (JTA 1985a). Mientras que, poco tiempo después, el presidente de la
Fundacién Argentino-Arabe sostuvo que el gobierno argentino estaba dando
muestras positivas en su actitud hacia la causa palestina (JTA 1985b).

Cabe agregar que las gestiones en pos del reconocimiento de la OLP en
el pais también fueron apoyadas por el entonces representante de la
organizacién en Brasil, Farid Suwwan, que en ese tiempo viajé a la Argentina
en reiteradas oportunidades en pos de impulsar tal fin (JTA 1985¢). Es mas, el
Jefe del Departamento Politico de la OLP, Faruk Kaddumi, también intenté
visitar Buenos Aires aunque su visita siempre fue desestimada (Mendez 2008,
113).

En linea con lo hasta aqui expuesto, en 1985 y 1987, a través de
diversos documentos, el Comité presioné en pos del reconocimiento por parte del
gobierno argentino de la OLP, asi como también por el establecimiento de una
oficina diplomadtica palestina en el pais. En 1987 incluso a través de una carta
dirigida al Presidente Alfonsin suscripta por multiples organizaciones sociales y
partidos politicos (La Capital 1987)%. Sin embargo, todo indica que pese al buen
vinculo que existia con la comunidad arabe en su conjunto, el Partido Radical
juzgd que no estaban dadas las condiciones para avanzar en el sentido que le era

requerido. Particularmente en una instancia en la cual, como ya mencionamos,

*El Comité Argentino de Solidaridad con el Pueblo Palestino, el Servicio de Paz y Justicia de América
Latina, el Movimiento Ecuménico por Derechos del Hombre, el Partido Comunista, el Partido
Justicialista, el Movimiento al Socialismo, el Frente por los Derechos Humanos, las Madres de Plaza de
Mayo, El Partido Intransigente, el bloque de concejales justicialistas de la ciudad de Rosario, la
juventud de la Liga Argentino por los Derechos del Hombre, la Juventud Radical, el bloque de
concejales Peronistas para la Victoria, la Juventud Peronista Renovadora, la Agrupacién Chile
Democratico, el Partido Socialista Auténtico, la Juventud Demécrata Cristiana, la Agrupacién 17 de
Octubre, la Unién de Estudiantes Secundarios, el Partido del Trabajo y del Pueblo, el Peronismo
Revolucionario la Juventud Universitaria Peronista, Familiares de Detenidos y Desaparecidos por
Razones Politicas y Gremiales, el Partido Socialista Popular, el bloque intransigente del Consejo
Municipal de Rosario, el Partido Obrero, el Partido Demécrata Cristiano, la Juventud Socialista del
MAS, el Centro de Estudiantes de Odontologia, Humanidades y Artes, Derecho y Ciencia Politica de la

UNR.
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la OLP era vista con recelo por una parte importante de la comunidad
internacional y que incluso era sefialada por los Estados Unidos, en el marco de
su Ley Antiterrorista (1987), como una organizacién terrorista.

De cualquier forma, pese a la postura adoptada frente al pedido de
reconocimiento de la OLP y de apertura de una oficina de la misma en Buenos
Aires el gobierno de Alfonsin intenté congraciarse con la comunidad drabe en
general, y palestina en particular, mediante la organizacién de un acto
conmemorativo del Nakba y, asimismo, autorizando la concrecién de un
Seminario organizado por el Comité de Naciones Unidas para la Defensa de los
Derechos Inalienables del Pueblo Palestino (Mendez 2008, 113).

No debe pasarse por alto que para todo gobierno argentino es
importante mantener un buen vinculo con la comunidad arabe, lo mismo vale
para la comunidad judia, pues en definitiva ambas detentan una amplia
relevancia histérico-social en el pais que se asienta en los flujos migratorios que
se generaron a finales del siglo XIX. De hecho, estas colectividades colaboraron
con el proceso de construccién nacional y con el tiempo se integraron
plenamente a la sociedad argentina de forma tal que preservar los lazos con las
mismas se vuelva prioritario.

Para culminar este apartado, es dable destacar que el reclamo por el
reconocimiento y la apertura de la oficina diplomatica de la OLP en Buenos
Aires se extendid a lo largo de toda la década del ochenta. No obstante, en este
caso, las presiones de los actores domésticos e incluso externos no fueron
suficientes para que la Argentina decidiese actuar en el sentido que le era
solicitado.

Los métodos empleados por la OLP, considerada una organizacién
terrorista por algunos paises, la distancia que mantenian con dicha entidad
Estados con los cuales Argentina buscaba preservar sus vinculos — Estados
Unidos, los paises europeos y sus pares latinoamericanos — asi como también las
mencionadas presiones de la comunidad judia local e internacional, frenaron la
apertura de una oficina diplomadtica de la OLP en la Argentina. De hecho, recién

se avanza en tal sentido durante la administracién Menem>, en cuyo marco se

5 Tras ser nombrado representante de la OLP en la Argentina, en 1989, Akel instalé la primera Oficina
Palestina en Buenos Aires en 1990, atn sin el reconocimiento oficial del gobierno Argentino. De
cualquier manera, los contactos, encuentros y compromisos contraidos con altos funcionarios
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tienden lazos con la OLP, en un contexto mucho mas propicio que el que
brindaba la gestién de Alfonsin, particularmente tras la Cumbre de Madrid, el
reconocimiento reciproco de las partes y la firma de los Acuerdos de Oslo.

En definitiva, un pais que buscaba reinsertarse internacionalmente
debia actuar de forma medida, evitando concretar algunas acciones como lo
hubiese sido autorizar el funcionamiento de una Oficina diplomatica de la OLP
en Buenos Aires, o recibir a sus representantes, cuando esta organizacién era
duramente cuestionada por importantes socios en el plano global. Lo que no
quita que el pais, conforme con su histérica prédica, siguiese defendiendo en los
foros multilaterales los derechos del pueblo palestino, como puede constatarse
en los apartados subsiguientes.

Tras haberse analizado la naturaleza de la relacién con las comunidades
palestina y judia en la Argentina asi como también algunos de los rasgos
caracteristicos de las relaciones bilaterales con sus paises/entidades de referencia
se procedera a analizar el posicionamiento de Buenos Aires frente al conflicto

que es objeto de estudio en los foros internacionales.

El posicionamiento argentino ante la disputa en el NOAL

En lo que respecta al NOAL, este organismo se convirtié durante la
administracién Alfonsin en un espacio a través del cual la Argentina pretendié
promover sus objetivos y principios rectores de politica exterior. Asimismo, fue
uno de los dmbitos multilaterales que la Argentina eligié para expresarse frente
al conflicto palestino-israeli.

El gobierno Radical guiado por una percepcién ético-idealista de la
politica internacional, pero también por un pragmatismo que lo llevé a no dejar
de lado los intereses nacionales y asimismo con el objetivo de lavar la imagen
que el pais habia plasmado durante el proceso militar, buscé una mayor
participacién en el movimiento, reformulando su actuacién en el mismo

(Saavedra 2004, 78). Asi, se trabajé en pos de recuperar sus principios

argentinos dieron sus frutos cuando, a mediados de los noventa, se acepté la apertura oficial de la
Misién Palestina en Argentina y el pais entablé relaciones biliterales con la Autoridad Nacional
Palestina.
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fundacionales, asociados con evitar que las superpotencias trasladasen su
disputa a los territorios que no adherian a ninguna de ellas. Por supuesto,
también se buscé reafirmar los derechos argentinos sobre las Islas Malvinas. Con
vista en estos fines, la Argentina pretendié ubicarse dentro del grupo de paises
moderados, pero imprimiendo mayor firmeza en su accionar.

En consonancia con esta politica activa y de mayor compromiso,
durante la primera etapa de la gestién la Cancilleria evalué la posibilidad de que
la Argentina presentase su candidatura a la presidencia del movimiento. Sin
embargo, se juzgé que entonces el pais no reunia las condiciones necesarias para
avanzar en su postulacién ya que no habia dado muestras de un nivel de
compromiso y actividad importante por largos periodos de tiempo. También
porque, en virtud de lo que aqui interesa, no se habia consustanciado con
algunos de los grandes temas politicos de no alineados, como era el caso de la
situaciéon en Medio Oriente (Saavedra 2004, 80). De hecho, la Argentina sostenia
vinculos con Israel y en general se habia caracterizado por evitar las
resoluciones extremadamente criticas hacia Tel Aviv, que contenian
recomendaciones de accién contra dicho pais. Ademds de haber tomado
distancia de los movimientos de liberacion nacional, habiendo hecho expresas
reservas con respecto a la legitimidad de la lucha armada. En este sentido,
puede agregarse que iniciar la carrera hacia la presidencia hubiese implicado que
la Argentina produjese ajustes en su politica exterior, cuyos costos politicos la
dirigencia no estuvo dispuesta a afrontar (Saavedra 2004, 79).

Como parte del movimiento la Argentina buscé otorgar prioridad a
aquellos temas en los que los demas miembros ponian el acento aunque sin que
esto implicase entrar en colisién con sus propios intereses (Saavedra 2004, 89).
En esta linea, considerando que la Argentina opté por sostener su tradicional
postura de equidistancia y descarté introducir cambios tanto en sus relaciones
con Israel como en su postura frente al conflicto que éste pais mantenia con los
palestinos, no se comparte la opinién de quienes sostienen, sin profundizar en el
tema, que el gobierno argentino se alineé con la parte arabe alegando que “el
tercermundismo de Alfonsin se hermanaba con quienes decia soportar la
dominacién israeli percibida como potencia extranjera” (Melamed 2000, 24).
Por el contrario, en esta etapa el equilibrio frente a las partes en la disputa se

convirtié en un resguardo de la capacidad de insercién internacional argentina.
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Durante su periodo en el poder, el Presidente Alfonsin tan sélo
particip6 de una de las Cumbres del Movimiento, la VIII Conferencia Cumbre
de Harare, que tuvo lugar en 1986. El proyecto de declaracién final para dicha
Cumbre habia sido elaborado previamente en un encuentro en Zimbawe e
incluia el expreso aval del movimiento al ingreso de un Estado palestino a
Naciones Unidas. Por otro lado, también manifestaba la oposicién de este grupo
de Estados a la participacién de Israel en las Comisiones Regionales de Naciones
Unidas, tornando evidente la postura pro-arabe del NOAL.

Teniendo esto en consideracién, en el marco de la VIII Cumbre Alfonsin
reconocié el derecho del pueblo palestino a crear un Estado independiente, con
territorio propio y haciendo uso de su autodeterminacién. Asimismo,
procurando ser ecuanime con ambas partes, y sentando un precedente histérico
ante una organizacién que aun no lo reconocia, defendi6 el derecho de Israel a
vivir dentro de fronteras seguras y reconocidas internacionalmente. Ademads, la
Argentina presenté reservas a aquellos parrafos de la declaracién final en los que
se calificaba al sionismo como una forma de racismo y manifesté su
disconformidad con el parrafo que hacia expresa la oposicién del movimiento a
que Israel fuese admitido como parte de cualquier comisién econémica regional
de Naciones Unidas. De hecho, Buenos Aires no sélo expresé su desacuerdo con
este punto sino que ademas dio a conocer su reserva respecto a la declaracién
por considerar que aquella chocaba con el principio de universalidad de los
organismos contenido en la Carta Constitutiva de Naciones Unidas (Saavedra
2004, 127).

Esta postura evidencia que pese a las criticas que, como ya se sefiald, se
dirigieron hacia Israel por su accionar en los territorios palestinos, la Argentina
le dio entidad a este Estado al reconocer su existencia e intent$ evitar las
sanciones e incluso la segregacién de Tel Aviv que en cierta forma promovian
algunos miembros del NOAL. De esta forma, en linea con la politica de
equidistancia, se opté por defender los derechos de ambos pueblos, sin dejar de
reconocer la preocupacién que suscitaba la situacién en terreno.

Por qltimo, pese a un posicionamiento que buscé ser equilibrado,
aunque haya sido juzgado como tibio por algunos Estados arabes, la defensa de
los inalienables derechos del pueblo palestino en lo que respecta a la disputa y

algunos cambios que el pais efectué en su politica exterior, como fue el caso de la
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ruptura de relaciones diplomadticas con Sudéfrica, fueron suficientes para que el
pais lograse que en la declaracién final de Harare se introdujese un parrafo en el
que los miembros del movimiento destacaban apoyar firmemente los derechos
argentinos sobre Malvinas, exhortando a las partes a reanudar las negociaciones

en el marco de las Naciones Unidas.

La postura argentina frente al conflicto en el marco de Naciones Unidas

En lo que hace al posicionamiento argentino frente al conflicto en
Naciones Unidas, en su discurso frente a la 40° Asamblea General (1985), el
Canciller Caputo sefials6 que la cuestion Palestina era motivo de gran
preocupacién para su gobierno, y luego agregé: “El objetivo esencial [...] es que
el pueblo palestino ejerza su derecho inalienable a la autodeterminacién y a la
independencia, al establecimiento de su propio Estado nacional y a tener su
legitima representacion en las negociaciones que tienen que establecerse a esos
efectos”. Asimismo, el representante argentino llamé a respetar el derecho a la
existencia, soberania e integridad territorial de todos los paises de la regién —
entre ellos el mismo Israel — asi como también el derecho de los mismos a gozar
de limites seguros y reconocidos internacionalmente.

Un afio después, al presentarse ante la 41° Asamblea General, el

Canciller argentino volvié a destacar:

La Argentina sostiene la necesidad de que el pueblo palestino vea
finalmente reconocidos sus derechos a constituirse en un Estado
independiente y en su propio territorio, gobernandose con las autoridades
que libremente elija haciendo uso de su plena autodeterminacién. Del
mismo modo sostenemos el derecho de todos los Estados de la regién,
incluyendo también a Israel, a vivir dentro de fronteras seguras y
reconocidas internacionalmente. Por las mismas razones condenamos todas
las medidas que atenten contra la vigencia de los derechos respectivos,
como ocurre con la ocupacién de territorios por la fuerza, y los actos de
terrorismo y violencia que siegan vidas, destruyen familias y mutilan nifios

y jévenes. (Caputo 1986a)
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De lo expuesto en estas alocuciones se desprende que en linea de
continuidad con la tradicional politica argentina de equidistancia, una vez mas,
el pais apostaba por una postura equilibrada reconociendo los derechos de cada
una de las partes sobre el territorio en disputa y condenando toda violacién a los
mismos. De esta forma se otorgaba continuidad a la politica adoptada por
gestiones precedentes en un momento en el cual el equilibrio se juzgaba como la
opcién mas razonable a abrazar. Especialmente considerando que este conflicto
le era ajeno a la Argentina, que entonces tenia graves problemas internos que
asumir, vinculados a la crisis econémica que atravesaba y a las demandas de
justicia que erigia el pueblo, asi como también importantes desafios externos
que transitar entre los cuales se destacaba su busqueda de reinsercién
internacional.

Dicho esto, como miembro no permanente del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, durante el bienio 1987-1988, la Argentina debié posicionarse
frente a la crisis que desaté la primer IntifadaS. Entonces, al comienzo de la 97*
sesiéon del Consejo de Seguridad Naciones Unidas, de principios de diciembre de
1987, la Argentina apoyé la propuesta del delegado de Emiratos Arabes de
invitar al representante de la OLP a participar en los debates sobre la situacién
en los territorios ocupados por Israel. Al respecto, es importante subrayar que
esta actitud daba cuentas de que el pais no desconocia el rol de la organizacién
como legitima representante del pueblo palestino, si bien era reacio a estrechar
lazos a nivel bilateral con la organizacién, en un contexto internacional que aun
no se juzgaba favorable.

Ahora bien, ante los enfrentamientos que se sucedian en terreno, en la
sesiéon del 5 de enero de 1988, se sometié a discusién un proyecto de resoluciéon
presentado por los miembros no permanentes del Consejo, entre los que se
encontraba la Argentina. Dicho documento, aprobado por unanimidad como
resolucién N° 607, sostenia: “el Convenio de Ginebra relativo a la proteccién
debida a las personas civiles durante tiempos de guerra [...] es aplicable a los

territorios de Palestina y otros territorios arabes ocupados por Israel desde

¢ Cabe recordar que este fenémeno tuvo sus origenes en diciembre de 1987, como un levantamiento
espontdneo de la poblacién palestina en los territorios ocupados, que se manifest6 a través del boicot
econdémico, la resistencia al pago de impuestos, e incluso por medio del ataque con piedras a las fuerzas
israelies presentes en los territorios.
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1967, incluida Israel”. Por otra parte, “Exhorta a Israel a que se abstenga de
deportar civiles palestinos de los territorios ocupados”.

Dias después, fruto de otro proyecto de resoluciéon también presentado
por los miembros no permanentes del Consejo de Seguridad, se aprobé la
resolucién N° 608 que insté a Israel a dejar sin efecto la orden de deportar
civiles palestinos y a asegurarse que los ya deportados volviesen de inmediato y
en condiciones de seguridad a los territorios palestinos ocupados.

Cabe agregar que, a lo largo de 1988, este grupo de Estados del Tercer
Mundo que se desempefiaban como miembros no permanentes del Consejo
presentaron diversos proyectos de resolucién en los que se repudiaba el accionar
israeli en los territorios ocupados. No obstante, salvo aquellos mencionados, el
resto no fue aprobado en virtud del voto negativo de los Estados Unidos. Ahora
bien, una particularidad de dichos instrumentos, de los cuales la Argentina fue
co-autora, es que si bien los mismos hacian manifiesto el reclamo por el accionar
israeli, no proponian la aplicacién de sanciones que, por otro lado, no eran
apoyadas por el pais sudamericano. Pues, como ya se ha mencionado, durante el
citado periodo Buenos Aires intent preservar su histérico vinculo tanto con
Israel como con los paises arabes, principales defensores de la causa palestina.

Finalmente, otro punto a destacar en lo que respecta a la participacién
argentina en Naciones Unidas reside en que el canciller argentino fue electo para
desempenarse como presidente de la Asamblea General durante el 43° periodo de
sesiones, en 1988, una etapa particularmente importante en lo que respecta al
conflicto ya que coincide con la proclamacién en Argel de la independencia del
Estado Palestino. Aun mas considerando que tras este hecho Estados Unidos
decidié negarle el visado a Yasser Arafat para que el lider la OLP pudiese
participar de la sesién de la Asamblea General que tendria lugar a mediados de
diciembre de 1988.

En dicho marco el canciller argentino tomé partido por el lider de la
entidad al favorecer la celebracién del citado encuentro en la sede de Naciones
Unidas en Ginebra, lo que le permitié a Arafat tener la posibilidad de expresarse
ante la Asamblea. En dicho encuentro se aprobaron dos resoluciones
importantes: por un lado, la resolucién N° 43/176 que llamé a la organizacién de
una Conferencia de Paz en Medio Oriente bajo los auspicios del organismo.
Dicha resolucién — que fue adoptada con ciento treinta y ocho votos a favor, dos

votos en contra y dos abstenciones — conté con el aval argentino, en linea con
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uno de los principios rectores de la administracién Alfonsin y, a su vez, con la
tradicional posiciéon del pais sudamericano que siempre ha privilegiado una
solucién pacifica del conflicto. Por otro lado, la Resolucién 431/177, que tomaba
conocimiento de la proclamacién del Estado Palestino, recibié el voto positivo
de la Argentina que se convirti6é en uno de los diez paises latinoamericanos que
apoy6 la Resolucién’. Sin embargo, cabe aclarar que esto no implicé el
reconocimiento formal del mismo, que en la regién sélo le brindaron dos
Estados, mientras Buenos Aires se incliné por esperar un contexto internacional
mas propicio. Adn pese a que el pais juzgé la declaracién de Argel como un
importante aporte a la bisqueda de una solucién a la disputa (Saavedra 2004,

129).

Conclusion

Como se sefial6 al principio del trabajo, la situacién en Medio Oriente en
general y el conflicto palestino-israeli en particular no ocuparon un lugar
prioritario dentro de la agenda de politica exterior argentina durante el periodo
que se extiende entre diciembre de 1983 y julio de 1989. Por el contrario, la
administracién Alfonsin otorgé prioridad al tratamiento de otros temas y a los
vinculos con otros espacios geograficos.

No obstante, en el plano interno se mantuvo una relacién muy estrecha
con la comunidad judia local, gran defensora de la gestién Radical. Mientras
tanto, también se buscé preservar el vinculo con la colectividad arabe. En este
sentido, si bien los lazos con dicha comunidad en su conjunto fueron amistosos,
se evidenciaron mds acotados con los representantes de la pequefia comunidad
palestina local. En cuanto a las relaciones con Israel éstas no estuvieron al nivel
que este pais hubiese deseado en virtud de la postura critica que la Argentina
asumié6 frente a sus acciones en El Libano y en los territorios palestinos, pese a
que prosperaron los contactos politicos. En lo que respecta a la OLP, el recelo

que guardaban importantes socios de Buenos Aires hacia la misma y el hecho de

"Los otros nueve paises de la regién eran: Bolivia, Brasil, Colombia, Cuba, Ecuador, México, Nicaragua,
Panama y Peru.
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que algunos de ellos la considerasen una organizacién terrorista, entre otros
factores, hicieron que la Argentina evaluase que no estaban dadas las
condiciones para estrechar lazos con la organizacion.

Respecto al posicionamiento argentino frente al conflicto en el marco de
los organismos internacionales, como miembro no permanente del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas Buenos Aires presenté algunas iniciativas
favorables a la proteccién de los pueblos inmersos en el conflicto, mientras que
en el marco de la Asamblea General apoyé la organizacién de una conferencia de
paz, entre otras resoluciones favorables a impulsar un acercamiento entre las
partes involucradas en la disputa.

Asimismo, es importante subrayar que tanto en el seno de las Naciones
Unidas como del NOAL, en linea de continuidad con la tradicional politica
argentina frente al caso, el pais adopté una postura equilibrada defendiendo el
derecho del pueblo palestino a conformar un Estado independiente, con
territorio propio, ejerciendo su inalienable derecho a la autodeterminacion, asi
como también el derecho de Israel a vivir en paz con fronteras seguras e
internacionalmente reconocidas. Mas aun, es importante notar que acorde con
su prédica a favor de los derechos humanos la administracién Radical no sélo
condené las violaciones a los derechos humanos por parte de Tel Aviv sino
también las acciones alli perpetradas por grupos radicales islamicos.

Finalmente, la politica de equidistancia resulté coherente para un pais
que era ajeno a la disputa y para un gobierno que debié hacer frente a graves
problemas internos e importantes desafios externos y que por ende evalué que,
una vez mas, lo mas beneficioso seria no innovar y apostar por mantener el

equilibrio entre las partes.
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RESUMO

Medio Oriente ha sido escenario de algunos de los grandes conflictos que han
tenido lugar en los tdltimos tiempos. Entre ellos el conflicto palestino-israeli ha
mantenido a la regién en vilo por décadas. El objetivo del presente trabajo
reside en analizar la politica exterior argentina frente al conflicto palestino-

israeli durante la gestién de Radl Alfonsin (1983-1989).
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PARCEIROS

NERINT

O Nicleo Brasileiro de Estratégia e Rela¢des Internacionais (NERINT)
foi o primeiro centro voltado exclusivamente ao estudo e a pesquisa em
Relacgdes Internacionais no sul do Brasil. Foi estabelecido em 1999 junto ao
ILEA-UFRGS visando ao estudo critico e inovador das principais
transformacdes do sistema internacional pés-Guerra Fria. Desde 2014, o
NERINT estd localizado na Faculdade de Economia da UFRGS (FCE-
UFRGS). Paralelamente, buscou contribuir para a retomada da discussdo de
um projeto nacional para o Brasil através da analise das opgbes estratégicas
disponiveis para a consolidacdo da inser¢do internacional auténoma do pais, a
partir da perspectiva do mundo em desenvolvimento. O advento de uma
“diplomacia ativa, afirmativa e propositiva” no Brasil no inicio do século XXI
veio a convergir com as analises e projecdes feitas nos semindrios e publicagoes
do NERINT.

Um dos resultados de sua atividade foi a implantagdo de um curso de
graduacdo em Relac¢des Internacionais (2004), o melhor do pais de acordo com o
Ministério da Educagio (2012), e de um Programa de Pés-Graduagio em
Estudos Estratégicos Internacionais (2010). Duas revistas também foram
criadas: a bimestral Conjuntura Austral e a semestral e bilingue Austral: Revista
Brasileira de Estratégia e Relagées Internacionais. Assim, além da pesquisa
avancada, focada prioritariamente nos paises emergentes, o NERINT deu
origem a programas de graduacdo e pés-graduacio, além de propiciar intensa

atividade editorial.

PPGEEI

O Programa de Pés-Graduagdo em Estudos Estratégicos Internacionais
(PPGEEI) iniciou suas atividades em 2010, com cursos de Mestrado e
Doutorado, ambos propiciados por professores qualificados e pesquisados com

experiéncia internacional. Ele é resultado dos avangos obtidos nas areas de
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pesquisa e ensino (Graduagio e Pés-Graduacdo) na Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

Suas raizes estdo no Nucleo Brasileiro de Estratégia e Relagoes
Internacionais (NERINT) um centro criado em 1999 que realiza pesquisas,
semindrios e edita dois periédicos. Conta também com o apoio do Nicleo de
Estudos em Tecnologia, Indastria e Trabalho (NETIT/FCE) e do Centro de
Estudos Internacionais de Governo (CEGOV), sediado no Instituto Latino-
Americano de Estudos Avancados (ILEA/UFRGS). Em 2004, foi iniciado um
curso de Graduacao em Relagoes Internacionais na FCE/UFRGS, em 2005 foi
formado o Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL) e, em 2012, este
transformou-se no Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA).
Tudo isto permitiu a formagio de uma massa critica, apoiada em ampla
biblioteca especializada.

A tradi¢ao de pesquisa que deu origem ao PPGEEI baseou-se numa
analise prospectiva das tendéncias mundiais dos anos 1990. A notavel expansao
da diplomacia e da economia brasileiras a partir do inicio do século XXI
confirmou a perspectiva adotada, que permitiu a intensa cooperagido com os
organismos diplomaticos e econdémicos internacionais do Brasil. O curso ja é
uma referéncia na analise estratégica da insercao das poténcias emergentes e das
relagdes internacionais Sul-Sul.

A visao diferenciada do PPGEEI da énfase a métodos estratégicos,
teéricos e aplicados, sempre baseados em rigidos principios académicos e
cientificos. Por esta razio, tem sido procurado por estudantes de todo o Brasil e
de varios paises, e tem estabelecido parcerias em todos os continentes. Por essas
razdes, ¢ um programa focado na compreensio das rapidas transformagdes pela
qual passa o sistema internacional. Publica em parceria com o NERINT as
revistas Conjuntura Austral (bimestral) e Austral: Revista Brasileira de
Estratégia e Relagoes Internacionats (semestral e bilingue).

O PPGEEI possui trés linhas de pesquisa:

- Economia Politica Internacional:

Enfoca a inser¢do internacional da economia brasileira e de outros
grandes paises em desenvolvimento na América do Sul, na Asia e na Africa;
aborda as caracteristicas e os efeitos da globalizacdo; e desenvolve estudos

comparados e setoriais preocupados com os efeitos da internacionalizac¢do de
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empresas e segmentos produtivos. Especial atenc¢do é dada as crises financeiras

internacionais e seus reflexos no Brasil e nos demais paises do Sul.

- Politica Internacional:

Enfatiza a analise do processo de formacdo, implementacio e avaliacdao
de politica externa. Procura confrontar padrdes de inser¢do internacional de
paises estratégicos de América do Sul, Africa e Asia, considerando padrées
institucionais, politica comercial, estruturas de intermediacdo de interesses e
atuacao de atores da sociedade civil no eixo Sul-Sul das relacdes internacionais

contemporaneas.

- Seguranca Internacional
Aborda os principais problemas de seguranca no sistema internacional a partir
de uma perspectiva que leva em conta os Estados mais poderosos no nivel
global, mas que introduz de maneira sistematica o problema das balancas
regionais de poder, o eixo Sul-Sul, a existéncia de complexos regionais de

seguranca e o impacto das tecnologias de informacao na Era Digital.

CEBRAFRICA

O Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA) tem suas
origens no Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL), um programa
estabelecido em 2005 através de um convénio entre a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Fundacdo Alexandre de Gusmiao (FUNAG), do
Ministério das Rela¢des Exteriores do Brasil. Suas atividades de pesquisa sdo
desenvolvidas junto ao Nucleo Brasileiro de Estratégia e Relagoes
Internacionais (NERINT).

Em margo de 2012 o CESUL foi ampliado para abranger o conjunto
geografico do continente africano, transformando-se em CEBRAFRICA,
enquanto a Série Sul-Africana, que publicou cinco livros, foi transformada em
Série Africana, com novas obras no prelo. O objetivo segue sendo o mesmo:
realizar pesquisas, apoiar a elaboracdo de teses, dissertagdes e trabalhos de
conclusdo, congregar grupos de pesquisa em temas africanos, realizar

semindrios, promover intercimbio de professores e estudantes e estabelecer
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redes de pesquisa e projetos conjuntos com institui¢des africanas e africanistas,
publicar obras produzidas no Brasil ou traduzidas e ampliar a biblioteca
especializada fornecida pela FUNAG.

As pesquisas tém por objetivo o conhecimento do continente africano e
de suas relagdes com o Brasil, nas seguintes areas: Relagdes Internacionais,
Organizagoes de Integracdo, Seguranca e Defesa, Sistemas Politicos, Histéria,
Geografia, Desenvolvimento Econdémico, Estruturas Sociais e sua
Transformacdo e Correntes de Pensamento. Sdo parceiros do CEBRAFRICA
conceituadas institui¢des do Brasil, Argentina, Cuba, México, Canada, Africa do
Sul, Angola, Moc¢ambique, Senegal, Cabo Verde, Egito, Nigéria, Marrocos,
Portugal, Reino Unido, Holanda, Suécia, Russia, india e China. As pesquisas
em andamento versam sobre a “A presenca do Brasil, da China e da india na
Africa”, “A Africa na Cooperagio Sul-Sul”, “Conflitos africanos”, “Integracio e
desenvolvimento na Africa”, “As relacoes da Africa com as Grandes Potencias”

e “As relacoes interafricanas”.
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