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GASTOS MILITARES E AS ACOES DAS
FORCAS ARMADAS NA AMERICA DO SUL:

UMA APRECIACAO SOBRE A
CONVERGENCIA REGIONAL EM DEFESA

Graciela De Conti Pagliari'

Introducao

Passada quase uma década da formagdo do Conselho de Defesa (CDS)
sob os auspicios da Unasul ja é possivel observa-lo a partir de sua condicio
formadora e ponderar os impactos desse arranjo entre os paises da regido.
Varios estudos (Villa 2017a, 2017b; Nolte 2018) vém sendo feitos no senti-
do de ponderar acerca da institucionalizacio regional e a regular tendéncia
a manutencio de crises militares e politicas. O CDS foi criado com o intuito
de “implementar politicas de defesa em matéria de cooperacio militar, a¢des
humanitarias e opera¢des de paz, industria e tecnologia de Defesa, formagdo
e capacita¢do”. A dimensdo da defesa, portanto, é o elemento norteador das
acoes do Conselho e para a qual o mesmo foi proposto como uma instincia
de consulta, cooperagdo e coordenagio.

Considerando-se os seus principais objetivos como sendo consolidar
uma zona de paz sul-americana, construir uma visdo comum em matéria de
defesa e gerar consensos para fortalecer a cooperagio regional nesta area, o
que este artigo se propde a analisar é o CDS e sua capacidade de arregimen-
tagdo regional em matéria de defesa. Ou seja, se a criagdo do CDS reduziu
os custos das transacdes regionais na medida em que permitiu uma maior

1 Professora de Relagdes Internacionais da Universidade Federal de Santa Catarina. Mestre pela
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Doutora pela Universidade de Brasilia. E-mail:
graciela.pagliari@gmail.com

2 Apresentacdo e objetivos elencadosna paginainicial dositiodo CDS. Disponivel em http:/ /www.
unasursg.org/es/consejo-defensa-suramericano. Acesso em 12 junho 201y. Tradu¢do nossa.
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institucionaliza¢do da cooperag¢do regional.

Quando da formacio do CDS, o Brasil foi pais ativo na busca do con-
senso regional para a sua criagdo. A conjuntura apresentava condigdes propi-
cias para um maior desenvolvimento da institucionalidade regional - o que foi
percebido e usado como ativo pelo governo do presidente Lula -, que se valeu
dessa condigdo para congregar os paises sul-americanos nesta nova empreita-
da regional. A ocasido parecia indicar que a n3o participa¢do dos Estados Uni-
dos no 6rgao recém-criado revelava um escopo positivo na constru¢ao de uma
regido que apresentava claramente preocupagdes sobre os mesmos temas de
seguranga, mas que ainda n3o havia construido conjuntamente proposicoes
de respostas pois esbarrava em disparidades essencialmente sobre militariza-
-las ou nao.

A pouca capacidade de a¢io dos mecanismos hemisféricos em rela-
¢do aos problemas que a América do Sul apresentava, bem como o foco dos
Estados Unidos para outras regides do mundo?, associavam-se a um periodo
positivo de crescimento econémico e diminui¢do das instabilidades politicas
regionais. Mas esse limiar entre estabilidade regional e instabilidades inter-
nas pode ser visto com uma condic¢do verdadeiramente cambiante na América
do Sul.

O propalado anel de paz* nio se sustenta como uma imagem da situa-
¢do na regido, o que pode ser destacado em importantes — mas nao exaustivos
exemplos: desde 2001 0 Plano Colombia foi empregado para por fim a guer-
rilha cujo movimento contestatario desafiava a instabilidade das instituicoes
colombianas; em 2006 ocorreu a crise da Media Luna na Bolivia’, com a Una-
sul com papel de destaque nessa concertagio; em 2008 a invasdo das forcas
armadas colombianas ao territério equatoriano pde em destaque as rivalida-

3 Cepik (2009, 76-77) aponta que os focos de inseguranca na regiio sio de origem predomi-
nantemente doméstica, que os Estados Unidos — mesmo que focados especialmente na agenda
de combate ao terrorismo — nio descuidam de sua condi¢do de hegemon regional. Além disso,
o autor, olhando o quadro geral do complexo de seguranca da América do Sul naquele periodo,
aponta para um momento de avango no desenvolvimento de “uma crescente institucionali-
zag¢do dos processos de solucdo de controvérsias por meio de uma multiplicidade de organi-
zagOes, tais como a Organizac¢io do Tratado de Cooperagio Amazdnica (OTCA), Mercosul,
Comunidade Andina (CAN) e, como desafio principal, a Unido da América do Sul (Unasur)”.

4 Em discurso na cerimoénia de antncio da politica de defesa nacional em o7 de novembro
de 1996, o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso é assertivo ao afirmar que “A prio-
ridade que o Governo vem dando a estabilizacdo da economia e ao atendimento dos pro-
gramas sociais, sem atender plenamente as necessidades de reequipamento dos 6rgios de
defesa, deve-se, em grande parte, ao verdadeiro anel de paz construido em torno do Pais”.

5 Citando o exemplo de Media Luna, Serbin (2009) destaca a estratégia do Brasil de enfrentar as
turbuléncias a estabilidade regional.
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des historicas no arco andino - a Operagado Fénix extrapola a disputa bilateral
especialmente porque as consequéncias indicam uma tensdo crescente e uma
securitizagdo da regido; em 2015 militares venezuelanos, em uma aparente
emboscada, foram atacados em San Antonio del Tachira, o que levou ao fecha-
mento da fronteira pelo governo venezuelano, precarizando ainda mais as ja
frageis relagdes entre ambos os paises.

No que tange ao sistema internacional, o momento apontava para um
cenario no qual as poténcias intermediarias desfrutavam de uma capacida-
de de acdo mais ampla do que era possivel nas décadas da Guerra Fria, o
que especialmente foi destaque na América do Sul uma vez que a regido esta
apartada dos principais teatros de operagdes e a superpoténcia remanescente
desenvolveu um baixo perfil de atuagdo nesta area.

A reatividade da criacdo da Unasul pende o ténue limiar conflito-coo-
peragdo para o segundo caminho quando, em resposta a invasdo colombiana
ao territério do Equador, a Unasul e, posteriormente, o CDS entram em cena.
A multilateralidade provocada pela Unasul coloca em outro patamar as re-
laces regionais eis que conforma um cendrio favoravel para aproximacio e
para o desenvolvimento de coopera¢do multilateral em temas de defesa, tradi-
cionalmente relegados a bi ou trilateralidade.

A atuagdo internacional mais assertiva do Brasil naquele momento
destaca ainda mais o papel que Buzan e Waever (2003) colocaram para o Bra-
sil como pais-elo entre o norte e o sul da regido, aquele que, por suas dinami-
cas — seja no Cone Sul ou no norte andino — fazia com que o CRS da América
do Sul se mantivesse como um sé, em que pese duas sub-regides de seguran-
¢a. Assim, nada mais natural do que assumir papel decisivo no processo de
aproximacdo que mirava a defesa regional, mas alcancava também a projecao
internacional do pais de modo mais amplo.

A proatividade destacada por Villa e Viana (2010) e a assertividade de-
finida por Soares de Lima (2010) s3o demonstradas em questdes como a me-
dia¢3o com a Turquia em rela¢do ao programa nuclear iraniano®, a formagio
do documento da Estratégia Nacional de Defesa (2008), mas também, pela
lideranga na proposi¢do da Unasul e do CDS. A formagdo de um Conselho de
Defesa para fortalecer o didlogo e consenso em matéria de defesa mediante
o fomento de medidas de confianca e transparéncia e visando promover a
reducio das assimetrias entre os sistemas de defesa dos Estados membros’ e

6 Gerou a Declaragio de Teerd, em 2010, entre Ir3, Turquia e Brasil.

7 Conforme Estatuto Consultivo do Conselho de Defesa Sul-americano, item II — principios,
artigo 3, incisos d e i.
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com um processo decisério definido por consenso?, é uma criagio sem prece-
dentes no que tange a cooperacio e a coordenac¢do em matéria de defesa sul-
-americana. Solidificar as convergéncias permitiria aproximagao no que tange
a defesa, o que poderia reduzir as disparidades geradoras das crises regionais.

Assim, o intento deste trabalho reside em avaliar se a cooperagao pro-
posta pelo CDS segue na direcao positiva de sua implementagao. Metodologi-
camente o trabalho abordara o desenvolvimento da cooperacio em defesa por
meio das medidas de fortalecimento da confianca, especialmente em relagdo
aos gastos militares e das missoes atribuidas as forcas armadas. Ambas va-
ridveis permitirdo enfocar especialmente em uma das quatro a¢des propostas
pelo CDS no que diz respeito a implementagdo de politicas de defesa em
matéria de cooperagdo militar. A primeira se justifica porque a promocio do
didlogo e do consenso em matéria de defesa mediante o incremento de me-
didas de confianca e transparéncia é um dos objetivos do CDS; e a segunda,
porque também tem o propdsito de reduzir as assimetrias entre os sistemas
de defesa dos Estados membros. Pois o sentido de missdo das forcas é um
fundamento importante para analisar o avan¢o na cooperacido em defesa, na
medida em que se parte do pressuposto de que os temas de seguranca que a
regido enfrenta refletiram em expectativas diferentes sobre qual deveria ser o
papel das forcas armadas no combate a tais ameacas.

O texto estd dividido em uma se¢do introdutéria de apresentacdo da
discussdo, uma a segunda secio que faz uma andlise sobre os gastos mili-
tares e as medidas de confianca adensadas via CDS como forma de, por um
lado, minimizar a possibilidade de dilemas de seguranca e, de outro, de pro-
duzir uma instincia regional de defesa. No terceiro segmento observa-se as
atribuicdes das forcas armadas da regido no periodo poés-Guerra Fria com o
intuito de observar se as divergéncias em seguranca estio sendo dirimidas
pelas acoes adotadas a partir do CDS, visto que esse é um empecilho a ser
superado. As consideracdes finais intentam retomar os pontos trabalhados
para observar se os consensos avancaram em detrimento das divergéncias.
Quer dizer, se os custos da institucionaliza¢do regional em defesa foram sen-
do superados via CDS a fim de que se possa testar a hipotese que considera
que os paises sul-americanos somente tendem a aproximag¢io na medida em
que os seus custos estdo menos atrelados a mudanca de suas politicas indivi-
duais tendendo, portanto, a consensos superficiais em detrimento da adogao
e incorporagdo de politicas conjuntas.

Durante o coquetel, Zuma pareceu bastante satisfeito com a sua vida,
mas dificilmente foi sincero na sua expressio. Sua saida do Estado levantou

8 Conforme artigo 13, do Estatuto Consultivo.
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os freios as instituicdes legais da Africa do Sul, que logo entraram em agio.
Ja em 6 de abril Zuma foi indiciado com 16 acusag¢des que incluiam fraude,
corrupgdo e extorsdo, na Suprema Corte de Durban (Times Live 2018). Como
antes, ele foi recebido por apoiadores que carregavam cartazes com os dizeres
“Tirem as Maos de Zuma” e “100% Inocente (ainda existem diversos destes
na sua provincia natal) com sua cancgao favorita “Umshini Wami ([Traga-me]
minha metralhadora)” (Daily Maverick 2018). Mas desta vez a sorte dificil-
mente estard do seu lado. A proxima sessdo da corte estd marcada para 8 de
junho, e o escritério do promotor listou 207 testemunhas (The South African
2018). Até agora, Shabir Shaik, o qual foi libertado da prisdo por “questdes de
saude”, apds cumprir dois anos dos 15, ndo é uma delas, mas testemunhara
no tribunal caso seja intimado (WN 2018). O qudo forte serdo suas evidéncias
que sio apresentadas pela midia como potencialmente “explosivas” e quantos
“homens bomba” se juntardo a ele? O que acontecerd com Jacob Zuma? Te-
remos que esperar pelas respostas finais e, dado o sistema legal sul-africano,

isto provavelmente levard anos.

Medida de fortalecimento da cooperacao: gastos militares

Essa sec¢do trata de avaliar um ponto importante na constru¢io de uma
institucionalidade regional, que se assenta nos gastos militares e seus efeitos
em termos de defesa regional. Em uma area que tradicionalmente foi marca-
da por demonstragoes de for¢ca, mesmo que nio guerra, os gastos militares e
suas finalidades s3o essencialmente importantes.

A agenda regional deu atencdo aos investimentos em medidas de for-
talecimento da confianga® para adensar a cooperagdo como forma de mitigar
as desconfiancas e, com isso, modificar as relagdes entre as diades e triades
visando mudar o calculo dos atores de rela¢oes de tensio e conflitos tradicio-
nais de fronteira e demonstracoes de forca, para distensdes que permitiriam
conformar relacdes de proximidade. Somente com elas é possivel almejar a
institucionalizacdo regional em defesa. Ao agir desta maneira, os paises acu-
mulam um ativo na agenda regional que servird para aumentar o grau de
transparéncia e confianga necessario para concertar politicas de defesa.

Os gastos em defesa s3o uma boa medida para verificar se as a¢oes

em defesa vdo gerar um dilema de seguranca entre os Estados. Mesmo que
os gastos sejam bastante menores na América Latina em geral do que nas

9 Uma discussdo sobre as medidas de fortalecimento da confianga e seu uso na regido pode ser
vista em Rojas Aravena (1996); Flames (2005); e Saint-Pierre e Palacios Junior (2014).
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outras regides do mundo, as desconfiancas e rivalidades se exacerbam em
cada movimento de investimento militar. O Atlas Comparativo de la Defensa
en América Latina y Caribe (2016), produzido pela RESDAL, apresenta os
valores dos gastos em defesa na América Latina para o periodo 2006 a 2016,
mostrando que a média do orgamento da regido destinado a defesa foi de 3,7%
em relac3o ao orcamento do Estado. Este percentual n3o é insignificante, bem
ao contrario. Por isso intentamos mostrar neste trabalho as destinag¢des destes
recursos e seus usos entre diferentes rubricas.

Optou-se por considerar as medidas de confianca como um indicador
da aproximagdo e concertagdo entre os Estados, seguindo os objetivos traga-
dos pelo CDS. A discussao sobre ado¢io de medidas de mensuracao dos gas-
tos militares se desenvolve no continente americano de maneira mais asser-
tiva a partir de meados da década de 1990. Um importante resultado dessas
discussdes foi alcancado na Conferéncia de Ministros da Defesa da Américas
de 2004, quando se reiterou que “a transparéncia or¢amentaria é um fator
fundamental da cooperagdo em matéria de seguranca e defesa, para o que
€ propicia a implementa¢3o de metodologias de medi¢3o do gasto de defesa
como um mecanismo 6timo de confianga mttua” (CEED 2017, 58).

Em 2010, os paises estabeleceram Procedimientos de Aplicacion para
las Medidas de Fomento de la Confianza y Seguridad o qual considera (I) o in-
tercimbio de informacdo e transparéncia com relago aos (A) sistemas em
defesa e aos (B) gastos em defesa; bem como as referentes as (II) atividades
intra e extra-regionais, além de (III) medidas em ambito de seguranca e (IV)
garantias sobre a proscri¢do do uso da for¢a, zona livre de armas nucleares,
respeito ao direito internacional nos acordos de cooperagdo em matéria de
defesa e garantia do nao uso destes contra a soberania, seguranca, estabilida-
de e integridade territorial dos membros; e (V) medidas de cumprimento e
verificacdo que serdo feitas mediante o mecanismo voluntario de visitas a ins-
talacdes militares, programas de contatos e cooperagdo militar e a verificagdo
das situa¢des nas zonas de fronteira, que se desenvolvera com a colaboragio
de um organismo internacional.

Com relagdo mais especificamente aos gastos em defesa, concorda-
ram em informa-los e, posteriormente, proceder a homologac¢io das informa-
¢oes fornecidas e conformar um padrdo para medicdo estandarizada destes
gastos. O CEED passou a consolidar os dados dos gastos em defesa e, até
o presente, lancou trés documentos com as relativas informagdes: “Registro
Sul-Americano de Gastos Agregados em Defesa (2006-2010)”, publicado em
dezembro de 2014; “Registro Sul-Americano de Gastos Agregados em Defesa
2011-2013”, publicado em maio de 2016, e “Registo Sul-Americano de Gastos
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Agregados em Defesa 2006-2015”, publicado em janeiro de 2017.

O estabelecimento de uma metodologia comum a partir de 2011 para
a medicao dos gastos em defesa esta estabelecida considerando uma definigao
dos gastos que inclui

todos os recursos alocados pelo Estado para financiar as atividades que
compdem a seguranca externa da Nagdo. Ela inclui também a ajuda externa
recebida para esse efeito (monetiria e ndo-monetaria). Do ponto de vista
institucional, isso significa considerar o gasto das Forcas Armadas e suas
agéncias, e todos os outros 6rgidos do setor publico que tém como papel
principal defender o pais contra desafios externos (governo central mais
entidades descentralizadas).

E excluido do conceito de gasto de defesa os realizados pelo Estado para
proteger a sua seguranca interna, inclusive se utiliza meios das Forcas Ar-
madas, ou seja, ndo s3o incluidos os gastos de policia, gendarmeria, guarda
costeira, 6rgdos de controle da aviagdo civil e controle da seguranca mariti-
ma (CEED 2017, 61).

A metodologia adotada define os principais eixos de medi¢3o do Regis-
tro a (I) classifica¢ao por objeto de gasto e por agéncia de execuc¢ao do mesmo
e (IT) diretrizes para o formato de apresentacao da série. A institui¢do executo-
ra do gasto também foi classificada de modo independente e as mesmas s3o
o Ministério da Defesa, o Comando Conjunto; o Exército; a Marinha; a For¢a
Aérea; e, se aplicavel, Outros.

Ja em relacdo ao objeto, o gasto em defesa é assim dividido:

1) pessoal (remuneracdes);
2) operac¢des e manutencao (bens de consumo e servicos);

3) investimentos (sistemas de armas, infraestrutura fisica e outros
equipamentos);
4) pesquisa e desenvolvimento.

Ao longo do periodo com dados tabulados que se inicia em 2006 e vai até
2015, pode-se observar um gasto regional em defesa como percentagem do PIB re-
gional com uma média de 0,98%, como se verifica no quadro abaixo. Como ja dest-
acado, esses valores sdo substancialmente abaixo da média mundial e pode ser um
fator indicativo de que os paises da regido consideram pouco provaveis disputas entre
atores estatais regionais ou extrarregionais. Mas também uma outra indicaco que
pode auxiliar a entender os percentuais de gastos militares é que, de maneira geral
e ampla, os paises da regiio possuem preocupac¢io muito intensa com problemas
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internos aos paises, tais como altos indices de violéncia, e os dados apresentados nio
incluem os valores destinados a seguranca ptblica via policias civis e militares.

O desafio de conformar a regido como uma zona de paz passa nio apenas por
gastos militares baixos, mas por relagdes de confianca de que os gastos — mesmo que
em baixa quantidade — ndo sdo constituidos para ameacar os demais paises da regido,
seguindo na linha de rivalidades regionais consubstanciadas por meio de balangas de
poder.

GASTO REGIONAL EM DEFESA COMO PORCENTAGEM DO PIE REGIONAL DURANTE O PERIODO 2008-2018
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Se ao longo do periodo de 2006 a 2014 ocorreram crescimentos constantes
em relac3o aos valores™ dos gastos militares, observa-se que no ano de 2015 ha uma
reducdo consideravel (de mais de 14%), retomando a patamares do inicio da década.
Muitos fatores podem explicar tal reducio como a crise econdmica que assola varios
Estados da regido — crise que também refletiu na reducio dos gastos militares de Eu-
ropa e de EUA -; a crise politica e instabilidade institucional em Brasil e Venezuela;
a desmobiliza¢do das FARC na Colémbia que impacta na destina¢do dos valores de
assisténcia militar dos EUA aquele pais.
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10 Considerado em délares.

48 Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relacées Internacionais
v.7, n.14, Jul./Dez. 2018



Graciela De Conti Pagliari

Nos gastos consolidados em defesa percebe-se que os custos com pessoal
representam a destina¢do de maior monta. Enquanto os gastos regionais em investi-
mentos apresentam variacdes consideraveis ao longo do periodo, como sera tratado
adiante, os gastos com pessoal mantém-se constantes, com uma tendéncia de alta
pronunciada, variando de 62,76% em 2006 para 67,49% em 20T15.

Os investimentos aportam em uma média de 17,18% dos recursos, sendo o
terceiro” objeto em gastos durante o periodo. Nesse item estio incluidos:

(I) sistema de armas — aquisi¢do e moderniza¢do de equipamentos militares
destinados a defesa, como carros de combate, veiculos blindados de combate, siste-
mas de artilharia de grande calibre, avides e helicopteros de combate, navios de guer-
ra, misseis e lan¢a-misseis, dentre outros;

(II) a infraestrutura fisica (que inclui o custo de construgio de instalagbes e
aquisi¢des de bens moveis), e

(IIT) outros equipamentos como aquisi¢do e modernizacio de veiculos, aer-
onaves, navios de apoio logisticos, maquinas e equipamentos (de transporte, satide,
comunicagdes, informatica...) e intangiveis (licengas, licengas especiais...).

GASTO REG

O PERIODC

JMAL ANUAL EM DEFESA EM PORCENTAGENS POR OBJETO DD GASTO DURANTE

OPERACADE PESQUISA E
s s MANUTEcNCiD INVESTIMENTOS S ESENVOLVIMENTO
2006 62,76% 22 BO% 13, 58% 0,35%
2007 57.91% 23 83% 17.61% 0. 33%
2008 55.89% 2315% 20,18% 0.61%
2009 58 46% 2417 % 16, 48% O.72%
2010 57.31% 23.38% 18 40% 0,75%
20m 61,34 % 23 63% 14,51 % 0,43%
2012 56.53% 21.60% 21.54% 0.23%
2013 57.03% 21,14 % 21.5T% 017%
2014 60,96% 20 88% 17,72% 0,35%
2015 67,49% Nass 10,19% 0,77%
MEDIA 59 57% 22 60% 17.18% 0,47%
TABELA Elsboredo pelo SEED

0 OF S0 SIRN0 EaTRE.

A pesquisa e desenvolvimento, por sua vez, apresenta percentuais inferiores
a 1% do montante investido, conforme se observa no quadro acima. Ou seja, a agdes
essenciais para a obtencdo de novos conhecimentos e/ou pesquisa de suas aplicagdes
baseadas em iniciativas de desenvolvimento tecnolégico, inovagdo para a produgio

11 Em primeiro lugar estd o item pessoal, seguido dos percentuais de opera¢do e manutengio.
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para a defesa e geragdo de novos conhecimentos, fica relegada ao menor patamar
dentre os destinos dos recursos.

Um dos percentuais importantes a serem analisados refere-se aos investi-
mentos. Relativamente ao gasto em defesa constata-se uma queda em relagio a esse
percentual ao longo dos anos. Em 20006, o percentual na rubrica foi de 13,58%; em
2013 foi 0 ano de maior percentual investido com 21,57% e em 2015, tltimo ano dos
dados consolidados, o percentual foi de 10,19%, totalizando uma média no perio-
do 2006-2015 de 17,18%, demonstrando uma variac3o bastante importante em um
periodo de uma década e meia de amostragem.

Como se pode ver no grafico abaixo, as percentagens desagregadas em relacio
aos subcomponentes refletem essa mesma trajetdria de varia¢do. O sistema de armas
apresenta um percentual de 51,86% em 2006 (seu mais alto percentual, inclusive)
depois é reduzido a 25,36% em 2012 e finaliza 2015 com 33,21%. Por outro lado, o
subcomponente Outro Equipamento termina o periodo com uma tendéncia de alta.
Em 2006 representa 36,99%, em 2010 (0 mais baixo percentual) fica em 33,33% e
encerra 2015 com o percentual de 51,77%.

GASTO REGIONAL ANUAL EM INVESTIMENTOS DESAGREGADO POR SUBCOMPONENTES EM PORCENTAGENS DURANTE
O PERIODO 2006-2015
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BRAFICO 16 // Fonta: Informagoss oficials fornesidas pelos Ministénos da Defesa dos paises membros do COS/UNASUL. // Elsborado pelo CEED.

Em uma primeira avaliagio pode-se verificar uma inconstincia de valores que
demonstra como os paises sdo suscetiveis a modificarem os valores dos gastos a partir
das limita¢Ges/constrangimentos financeiros. Os projetos de longo prazo, como o
caso dos sistemas de armas, necessitam de investimentos ao longo de varios anos até
alcangarem a sua consolidac¢do. Mesmo que percentualmente em termos de PIB os
valores dos gastos militares regionais n3o apresentem grandes varia¢des, nominal-
mente o impacto é significativo uma vez que o nio crescimento do PIB ou sua queda
representam redu¢io nominal de investimentos. Outra significativa questio para se
pensar a esse respeito é que apds a ocorréncia da invasio colombiana ao territério
equatoriano, em 2008, a regido nio apresentou mais nenhuma situagio de secu-
ritizagdo regionalizada significativa, mas isso ndo necessariamente deveria refletir de
imediato pois o que se leva em conta aqui s3o projetos de longo prazo.

Atentando para os resultados que os relatérios em si representam, pode-se
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destacar algumas conclusdes, especialmente com rela¢io as unidades que mais gas-
tos despendem

O Exército se destaca como a mais importante unidade de execucdo do
gasto, dispendendo (sic) 42,48% do gasto total regional da década; nesse
ambito, no entanto, desde o ano 2006 até 2014 registra-se um incremento
superior a0 600% na execucdo do gasto realizado pelos Ministérios da Def-
esa (CEED 2017, 53).

Destaca também o ineditismo do desenho metodolégico do reg-
istro de gastos em defesa, fator que demonstra a construcdo de confi-
anca e transparéncia entre os Estados, uma vez que — apds intimeras
reunides e tratativas — os pardmetros de medicdo delineados, foram
acordados. Verifica-se aqui um claro exemplo de concertacdo em temas
de defesa, o que poderia demonstrar que o CDS apresenta condi¢des de
ser um mecanismo de governanca regional efetivo, em que pese todas
as divergéncias a serem superadas. O Relatério destaca que

Conforme as caracteristicas do desenho metodolégico, o Registro Sul-Amer-
icano de Gastos em Defesa é um instrumento inédito que nio conta com
paralelos a nivel global. Com efeito, enquanto que os informes de gastos
em defesa formulados por algumas das organizacdes internacionais (gover-
namentais ou nio governamentais) dedicadas a matéria se constroem com
base em proje¢des orcamentarias, o Registro Sul-Americano se elabora so-
bre os gastos em defesa efetivamente executados por cada Estado Membro
e oficialmente informados anualmente ao Conselho de Defesa Sul-Ameri-
cano (CEED 2017, 53).

A vontade politica e o consenso que os membros da Unasul al-
cancaram em matéria de verificagio dos gastos militares é destacado
pelo CEED (Anexo 4, Informe Preliminar) no sentido de que a coop-
eracio no setor de defesa respeita as diferencas e particularidades na-
cionais, mas também usa os elementos coincidentes para avancar nas
complementaridades estratégicas. Nesse sentido, os custos atrelados a
aproximagdo devem ir sendo reduzidos.

Nio é possivel apresentar maiores conclusdes no que diz res-
peito aos valores em si no sentido de representatividade dos mesmos
com relagdo a formacao de balangas regionais uma vez que os dados
se encontram integralizados para todos os paises. Contudo, para fins
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desse artigo, pode-se dizer que o propoésito de verificagdo dos gastos
em defesa contribui para a construg¢io da confian¢a na América do Sul.

Na sec¢do a seguir, trata-se de ponderar acerca da aproximagido
em termos de defesa a partir da verificagdo das atribui¢des que os
paises designam para suas forcas armadas. Espera-se com isso verificar
se esse ponto de divergéncia também foi modificado para uma maior
convergéncia tematica e de missao.

Atribuicoes das forcas armadas no pds-Guerra Fria e seu pa-
pel em defesa na América do Sul'

América Latina de modo geral, e a América do Sul de modo particular,
retornam aos regimes democraticos no periodo coincidente com os anos fi-
nais da Guerra Fria o que influencia sobremaneira as rela¢des entre as forcas
armadas e os sistemas politicos. Assim, ao passo que a area sul-americana
foi afetada pelas altera¢Ges sistémicas, também mudancas internas a regido
e aos Estados se processaram, impactando de modo significativo tanto na ex-
pectativa do modo de atuacio das forcas armadas quanto nas preocupagdes de
seguranca e defesa da regido.

A consolidagdo dos processos de democratizagdo vai cristalizando as
relagdes politico-militares. E passa a produzir questionamentos tanto em re-
lac3o aos investimentos militares quanto a necessidade de os Estados pos-
suirem grandes aparatos dessa natureza. De acordo com a tendéncia ao mi-
litar p6és-moderno depois da Guerra Fria, as for¢as armadas dos paises e os
tomadores de decisdo vdo se deparar com essa alteracdo que se processa em
varias partes do mundo no sentido de atribuir aos militares tarefas que nio
sdo tradicionalmente suas, assim também coloca-los em missdes internacio-
nais sob os auspicios de organismos como ONU ou mesmo de atuagdes em
organizag¢des combinadas - como Eurocorps (Garcia 2002).

O que se desenha nesse periodo é a constituicdo de uma atmosfera de
descrenca ou quase impossibilidade de um conflito entre Estados nacionais.
As forcas armadas da regido haviam perdido a fun¢3o interna que desempe-
nharam na bipolaridade e também se depararam com a auséncia de um ini-
migo externo. Assim, tornava-se dificil justificar aparatos militares robustos.
Mesmo tendo sido, tradicionalmente, uma das zonas mundiais que menos

12 Uma versio preliminar dessa se¢do foi publicada no capitulo “For¢as Armadas e sua impor-
tancia para a regido austral do Prata”, no livro Fronteiras contemporaneas comparadas: rela¢des
internacionais e seguranca regional no Brasil e na Unido Europeia, 2016.
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tém investido em termos militares, os questionamentos a destinagdo de re-
cursos para as forgas estiveram presentes, pautados em motivadores como
mudancas politicas internas, ressentimentos e problemas econdmicos (Agui-
lar 2008).

O periodo ditatorial anterior e a percep¢do da sociedade acerca das for-
cas armadas, influenciaram grandemente tais questionamentos que também
se assentavam na baixa ou escassa transparéncia dos processos de aquisicoes
militares’. No imediato pds-Guerra Fria os investimentos militares passam
por uma redugdo percentual em termos de PIB, conforme mostram os per-
centuais abaixo™.

1988 1989 1990 1991 1992 1993

Argentina 2,0% 1,8% 1,4% 1,4% 1,3% 1,3%

Brasil 2.1% 2,7% 2.4% 2,0% 1,5% 1,9%
Chile 4.3% 3.5% 3.4% 2.8% 2.6% 2.7%
Paraguai - 1,9% 1,7% 2,1% 2,0% 1,5%
Uruguai 3.2% 3.5% 3.5% 2.4% 2.8% 2,8%

Fonte: elaborado pela autora com base nos dados de SIPRI Military Ex-
penditure Database, 2015.

Com essa reducio permite-se modificar a situacio de desconfianca
que se mantinha entre os paises da regido, bem como criam-se as condi¢des
para que as forcas militares passem a participar de encontros conjuntos que
sdo a base para os exercicios militares de fortalecimento de confianca entre os
paises do Cone Sul (Pagliari 2004).

De outra maneira, em que pese a pressdo para a atuac¢do nas chama-
das novas ameagas, as for¢as armadas n3o incorporaram tal missio. Donadio

13 A elaboragdo de Livros Brancos visa modificar esse cenario, mas veja-se que o Brasil apenas
institui o seu LBDN em 2012. Mesmo que anteriormente tenham sido criadas as Politicas Na-
cionais de Defesa e a Estratégia Nacional de Defesa, é o Livro Branco que representa o carater
de transparéncia nos assuntos de defesa e o avanco no processo de consolida¢do do poder civil
sobre o militar. A atualizacio do LBDN publicado em 2012 foi elaborada em 2016 e encami-
nhada para apreciagdo do Congresso Nacional.

14 A base de dados do SIPRI tanto usa os percentuais do PIB, quanto os valores em ddlares
atuais e constantes. Optou-se por utilizar a tabela embasada no PIB pois esses dados demons-
tram uma propor¢do em relacdo ao montante dos gastos do Estado, que nem sempre os valores
em délares permitem constatar pois aparecem isolados do todo.
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(2003, 8 - tradugdo nossa) afirma que “...as forcas armadas da regido manti-
veram-se em geral (com a 6bvia exce¢do da Colémbia) apartadas de pressdes
para introduzirem-se em tarefas como a luta contra o narcotrafico”s. Se essa
acio interna foi bastante combatida pelas proprias forgas latino e sul-ameri-
canas, a proposta de emprego das mesmas em situagdes internacionais como
capacetes azuis da ONU, n3o encontrou a mesma resisténcia. Ao contrario, os
paises passaram a destinar contingentes para essa prepara¢do e atuac¢io que
passou a ser bastante constante a partir de entdo*°.

Diamint (20006) destaca que a democratiza¢do se desenhou com a ta-
refa central de retomar o controle das estruturas militares, mas, se esse pro-
posito foi de certa maneira alcangado, o mesmo nao se pode dizer em relagdo
a organizacdo racional e planejada da defesa. Apresenta a autora que

As faléncias na produgdo das politicas de segurancga (considerando-se o ter-
mo em sua concep¢io ampliada), contradiz os esforcos de fortalecimento
do sistema democratico. Este déficit de condugdo e gestdo se reforca pelo
exponencial crescimento da inseguranca pablica, que produz uma eventual
sobreposicdo entre as fungdes da defesa com as fungdes policiais, contrari-
ando a necessaria separagdo republicana entre defesa externa e ordem pu-
blica interna (Diamint 20006, 59 - tradug¢do nossa)”.

Com um externo que se apresentava quase sem perspectivas de con-
flitos, mas com situacdes internas que mostravam um crescente desafio em
termos de seguranca publica com impacto cada vez maior no cotidiano de
seus cidad3os, a regido recorre as forcas armadas como resposta institucional.
Saint-Pierre e Donadelli (2016, 89) asseveram que

em alguns casos seja por deficiéncia institucional, por urgéncias de agenda
eleitoral, por fadiga da democracia ou até mesmo por falta de preparo de
civis para exercer a conducdo politica nas areas da seguranca publica e da
defesa, os governos da regido foram, de forma mais continua e em uma

15 No original: “... las fuerzas armadas de la regién se han mantenido en general (con la obvia
excepcién de Colombia) apartadas de presiones para introducirse en tareas tales como la lucha
contra el narcotréafico”.

16 Os documentos de defesa brasileiros elaborados em 2016 ressaltam de maneira significativa
a importincia das atua¢des em missdes de paz, com a intencio de seguir destinando contin-
gentes para tal tarefa.

17 No original: “Este déficit de conducién y gestién se refuerza por el exponencial crecimien-
to de la inseguridad publica, que produce una eventual superposicién entre las funciones de
defensa con las funciones policiales, contrariando la necesaria separacién republicana entre
defensa externa y ordem publico interno”.
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maior variedade de missdes, recorrendo a suas Forcas Armadas como tinica
institui¢do disponivel, eficiente e confiivel. Em alguns casos, este emprego
generalizado das Forcas promove perigosas mudancas constitucionais para
a sua legitimac3o; em outras, é promovido em clara desconformidade com
os preceitos constitucionais, deixando aos militares cumprirem com essas
fun¢des num limbo juridico e sem qualquer cobertura legal.

Nas jovens democracias da regido é interessante observar como na
maior parte delas (sendo a maior excepcionalidade a Argentina) as forcas ar-
madas s3o apontadas como a instituicdo vinculada ao Estado que mais gera
confianca. O relatério de 2016 do Latinobarémetro mostra que a confianca
nas institui¢des sofreu uma redugdo em relacio ao periodo anterior, com exce-
¢do das forcas armadas e da policia, apresentando leves altas, esta passando de
36% para 38%, e aquela de 66% para 69%. A média da confianca das forcas
armadas no periodo 1995-2016 é de 47%, sendo a instituicdo publica mais
bem colocada em termos de confianca®®. Essa demonstracdo de confianca ndo
decorre de seu papel em guerras pois, como destaca o mesmo relatério “sem
guerras, América Latina acusa violéncia, corrupgao e a desigualdade como os
fendmenos mais potentes que retém a democracia®” (Latinobarémetro 2016,
s/n - tradugdo nossa).

Contudo, em que pese a convergéncia regional sobre a intensifica¢ao
da subordinagdo militar ao poder civil*°, nem os temas de seguranca e defesa
foram adequadamente definidos nem a questio de o que, de fato, permeia
o interesse nacional dos paises. Soares de Lima (2010, 409) destaca que “se
o controle civil é uma das condi¢des necessarias, n3o é suficiente, pois falta
a defini¢3o politica do Estado que estabeleca objetivos de sua autonomia no
plano internacional”.

Na Ameérica do Sul, considerando as previsdes constitucionais, todos
os paises da regido atribuem as forcas armadas a defesa nacional, por outro
lado, apenas Brasil, Colémbia e Bolivia, possuem como atribui¢do a garantia

18 Por seu turno, os dados demonstram que a democracia apresenta dificuldades para se con-
solidar pois somente 22% (uma cifra em queda ha varios anos) tem a percepgio de que os seus
governos governam para toda a populagdo.

19 “Sin guerras, América Latina acusa violéncia, corrupcion y la desigualdad como los fenéme-
nos mas potentes que retienen a la democracia”.

20 Em descompasso com essa tendéncia de intensificagdo do tratamento da questao civil-mili-
tar, o LBDN do Brasil, na versdo 2016 — em trimite no Congresso Nacional — deixa de abordar
essa relagdo. No documento anterior havia a declaragdo expressa “ressalte-se que a obediéncia
das Forcas Armadas ao poder politico constitucional é pressuposto do regime republicano e
garantia da integridade da Nagdo, estando sob a autoridade do Presidente da Republica, por
intermédio do Ministério da Defesa” (LBDN 2012, 56).
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da ordem constitucional. A garantia da ordem interna é atribuida constitucio-
nalmente aos militares no Brasil, Peru e Venezuela, enquanto que a garantia
da estabilidade governamental é atribui¢do constitucional nas constituicdes
paraguaia e boliviana.

Tais previsibilidades de missdo também podem ser definidas em leis
complementares as constitui¢des®, como é o caso da cooperagdo no que diz
respeito a ordem (ou seguranga interior). Nesse caso, observa-se que ha a
previsibilidade dessa atribui¢do em todos os Estados da regido, exceto que,
no caso da Argentina, esse papel somente se dd em situacdes de estado de
exce¢do pois a sua atua¢do mantém-se voltada para o externo - seja ameacas
tradicionais ou mesmo participagdo em operacdes de paz. Saint-Pierre e Do-
nadelli (2016, p. 94) apontam que as legislagdes sul-americanas referentes
ao emprego militar que nao referente a defesa nacional apresentam como
previsibilidade de a¢des internas distintas nomenclaturas como “1.) Garantia
da Ordem Constitucional/Estabilidade Governo Legal; 2.) Garantia da Ordem
Interna/Seguranca Interior; 3.) Participa¢do no Desenvolvimento Nacional;
4.) Apoio a processos eleitorais e 5.) Apoio em caso de desastre”.

Segundo dados do Atlas Comparativo de la Defensa en América Latina
y Caribe (2014), ao longo do tempo, o espectro de a¢des desenvolvidas pelas
For¢as Armadas foi sendo ampliado, além da manutencdo da paz se incorpo-
raram tarefas relacionadas inclusive com a cooperagio em seguranga publica.
Naquele ano, 94% dos paises da regido realizaram de maneira regular alguma
atividade ou operagdo vinculada a segurancga publica, seja de combate ao nar-
cotrafico, patrulhas urbanas, controle permanente de fronteiras, seguranca de
grandes eventos e pacificagdo em zonas violentas. No Altas 2016, os assun-
tos atinentes a seguranca publica mantém-se ressaltados dentro das situacoes
relativas a seguranca na regido. A XII Conferéncia de Ministros de Defesa
das Américas que teve lugar em Trinidad y Tobago, entre 10 a 12 de outubro
de 2016, o0 mote principal foi o fortalecimento da cooperagdo para defesa e a
seguranca no hemisfério em um entorno global cada vez mais volatil. Seus
eixos tematicos giraram em torno da evolu¢io da funcao das forcas armadas,
da protec¢io e capacidade de resposta aos problemas ambientais, e a coopera-
¢do e fortalecimento da assisténcia em emergéncia humanitaria, seguindo-se,
portanto, com a demonstrac¢do de preocupagdo com a seguranca publica.

No que diz respeito as operag¢des de fronteira, que sao sempre desta-
cadas e enfatizadas pelo Brasil®?, sdo muito mais vinculadas a delitos como

21 Para uma andlise mais precisa das legisla¢des infraconstitucionais e das situa¢des de empre-
go internamente das forcas armadas nos paises da América do Sul, ver Saint-Pierre e Donadelli
(20106).

22 Em discurso na abertura da IIX Conferéncia de Ministros de Defesa das Américas (CMDA),
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vigiar a fronteira para restringir a entrada de armas e municdes, relacionadas
com o trafico de drogas e guerrilhas do que propriamente a eventuais amea-
cas que outros paises possam provocar em termos de ameacas tradicionais de
fronteira sobretudo porque na regido as ameagas tradicionais estdo latentes e
nio fortemente securitizadas. Como o trafico de drogas é uma das questdes
que mais tém preocupado os paises®, mesmo que as forcas armadas nio te-
nham sido empregadas em seu combate — como o faz a Colémbia — ha opera-
¢Oes nas quais elas sdo empregadas em face de sua logistica e treinamento®.

Pelo discorrido acima, infere-se que as forcas armadas cabe, cada vez
mais e de maneira mais abrangente em termos de quantidade de paises, mis-
sdes nao primarias. Battaglino (2015) considera que na Argentina deu-se uma
expansdo baixa e supervisionada, portanto, com um nivel de controle civil alto
e com baixo poder politico dos militares; no caso do Brasil o nivel de controle
civil é baixo, mas com uma expans3o média e com supervisdo civil incipiente,
o que deixa o poder politico dos militares alto. Infere-se, portanto, que tam-
pouco a convergéncia do papel dos militares ou suas missdes foram alcan-
cadas em decorréncia da n3o defini¢do ou limitacdo dos temas de seguranca
interna e defesa nacional.

O CEED no Informe Preliminar (2014) destaca que “os objetivos de
uma possivel conformac¢io de um sistema de defesa sub-regional [grifo no
original], estdo vinculados a caracterizacio e hierarquiza¢do de ameagas e ris-
cos de dimensdes e impactos regionais, que requerem cooperacao e a¢ao con-
junta dos paises para enfrenti-los de forma coletiva®” (CEED 2014 - tradugao
nossa). Reconhece que os temas classicos de defesa encontram maior coin-
cidéncia entre os Estados e que em relacdo as definicoes de seguranca publi-
ca residem as maiores discrepancias, as quais insta sejam sanadas mediante
processos de revisdo e redefini¢do das politicas e sistemas de seguranga, mas
também de defesa.

o ministro da Defesa Raul Jungmann ressaltou a necessidade de os paises da regido incre-
mentarem a cooperacio regional nas fronteiras como modo preventivo de combater crimes
transnacionais. Disponivel em <http://www.defesanet.com.br/defesa/noticia/23783/XII-CM-
DA--Ministro-Jugmann-defende-cooperacao-regional-nas-fronteiras-/. Acesso em 25 fev 2018.

23 Conforme os documentos das consultas realizadas pela OEA quando da discussio dos meca-
nismos de seguranca hemisférica, que culminaram na Declara¢do de Seguranca das Américas,
de 2003.

24 Apenas Chile e Uruguai nio preveem o uso das forcas armadas para tais operacdes (ATLAS
2014).

25 No original: “Los objetivos de la posible conformacién de un sistema de defensa sub-re-
gional, estin vinculados a la caracterizacién y jerarquizacién de las amenazas y riesgos de di-
mensiones e impacto regionales, que requierem de una cooperacién y aciéon de los paises para
enfrentarlos en forma colectiva”.
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Enquanto os temas classicos de defesa ja estdo consolidados e os pai-
ses, além de se defrontarem hi mais tempo com os mesmos, encontram-se
em um momento em que eventuais discrepancias tém menos espago para se
desenvolverem por conta da ndo iminéncia ou, pelo menos, da baixa probabi-
lidade de se consolidar uma ameaca nestes termos, a seguranga foi impactada
pelo forte crescimento da presenca de atores n3o estatais e das dinimicas
transnacionalizadas que dai decorrem.

Consideracoes finais

Ao longo do tempo os paises da chamada América Latina e, mais re-
centemente os paises que compdem o subcontinente da América do Sul, bus-
caram integrar-se de maneira bastante ampla, alcangando, inclusive, a area
de defesa mais recentemente. Se ao longo do século XX a integrac¢do nio al-
cancou as condigdes para se consolidar, no inicio do século XXI as condi¢des
do sistema internacional pareciam convergir para um cenario que permitiria
uma aproximagio mais definitiva.

Além disso, havia uma convergéncia regional de diversos governos
demonstrando a vontade de aproximacio e formagdo de consensos. Mesmo
que ndo se pudesse descaracterizar completamente seu paradoxo histérico
de regido com estabilidade externa e instabilidade interna (Medeiros Filho
2010), o fortalecimento da confianca avangava positivamente, especialmente
na sub-regido do Cone Sul, mas também, em alguma medida, na por¢ao nor-
te-andina da América do Sul. Com as proximidades ideoldgicas de diversos
lideres politicos, a formac¢io de um mecanismo regional na esfera da defesa —
sem ser de defesa coletiva — n3o foi vista com desconfiancas e nem com claras
intenc¢des de distanciamento dos Estados Unidos, antes disso, promovendo
um distanciamento relativo.

O Brasil adotava uma postura de proximidade com seus vizinhos sul-
-americanos — em um momento de énfase as regionalidades®® -, agia no sen-
tido de consolidar sua posi¢do internacional de pais emergente, e de poténcia
média e com capacidade de arregimentar a regido, bem como, dava sinais de
assumir os custos dos processos de aproximagdo. Promotor do didlogo politi-
co, de busca pela multilateralidade — a partir de um discurso que propagava
uma multipolaridade cooperativa, como destacado no Livro Branco de Defesa
de 2012, - 0 pais demonstrava o protagonismo da América do Sul em sua poli-
tica externa e a prioridade que a regido tinha em suas rela¢des internacionais.

26 Especialmente no que tange a este trabalho Buzan e Waever (2003), mas também Adler e
Barnett (1998).
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A criagdo do CDS sem identificar adversarios comuns, sem almejar
ser um 6rgao de defesa coletiva, mas visando consolidar a regido como uma
zona de paz, criar uma identidade sul-americana em defesa e criar consensos
para o fortalecimento da cooperagdo regional em defesa, porque decorrente
da possibilidade de aproximacio que se descortinou ap6s a mudanga de rela-
cionamento baseado em proje¢3o de poder entre Brasil e Argentina ainda no
final do século XX, mostrava que naquele ex-complexo conflituoso agora se
colocavam as condic¢Oes para pensar a identidade em defesa.

Contudo, ao longo deste tempo os avancos consensuais nio permiti-
ram a incorporacio de politicas regionais conjuntas. Em paises com tragos
marcadamente soberanistas e que formaram uma institui¢do com estrutura
minimalista (Medeiros, Teixeira Junior e Reis 2017), a forma intergoverna-
mental do CDS impede um carater mais abrangente em sua condugao.

Outro desafio regional institucional encontra-se na n3o superacio
dos contenciosos fronteiricos, especialmente na regiio norte. O que demons-
tra que ainda n3o é possivel pensar em uma regido que possa convergir em
termos de defesa. Note-se que mesmo que esses contenciosos nio estejam
completamente resolvidos, eles apresentam uma baixa securitiza¢do, mas
permanecem latentes. Entretanto parece ser licito dizer que s3o pouco se-
curitizados — como nos exemplos de Colombia e Venezuela — mais devido
as situacdes internas de cada um desses paises do que propriamente resul-
tante dos constrangimentos decorrentes da institucionalizacio regional. Vil-
la (2017, 95) mostra o hibridismo da governanga em seguranca na América
Latina, ao asseverar que na regido se mantém lado a lado a 16gica do balanco
de poder e da comunidade de seguranca, e estas condi¢des impactam tanto
dentro da regido, quanto nos paises individualmente, motivando ou constran-
gendo comportamento militarizados.

O entendimento amplo e abrangente de seguranga ou o conceito de
seguranca multidimensional estabelecido em 2002% no ambito da OEA dei-
xa, por um lado, um espago aberto acerca do que se entende por seguranga e,
da mesma maneira, por defesa; mas, por outro, dada tal amplitude dos temas,
resulta em restri¢des ante a possibilidade de coordenagdo de politicas.

O Brasil desempenha o papel de ator chave para o desenvolvimen-
to das relagdes de defesa e seguranca na regido, entretanto, depois do seu

27 “..reconhecem que as ameacas, preocupacdes e outros desafios a seguranca no contexto
hemisférico de naturezas diversas e alcance multidimensional, e que o conceito e a abordagem
tradicionais devem aplicar-se para englobar ameacas novas e nio-tradicionais, que abrangem
aspectos politicos, econémicos, sociais, de satide e ambientais”, conforme Declara¢do de Brid-
getown: Abordagem Multidimensional & Seguran¢a Hemisférica. Disponivel em http://www.
oas.org/juridico/portuguese/ 2002/agdec27.htm.
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protagonismo na criacio destas institui¢des e de uma posi¢ao bastante de-
finida sobre a regido ser um espago importante na busca por uma inser¢ao
internacional proeminente e auténoma do pais no mundo, nos tltimos anos
este protagonismo foi deixado de lado. A politica externa brasileira nao deu
sequéncia a atuac¢io proativa que resultou na formagio desse arcabouco insti-
tucional sul-americano.

Uma questdo bastante expressiva a considerar é que as caracteristi-
cas westfalianas s3o bastante expressivas na regido onde os paises tradicio-
nalmente s3o mais e frequentemente impactados por questdes internas, vol-
tando-se para dentro de maneira bastante frequente. Esse fator é bastante
preponderante atualmente onde o Brasil desempenha um baixo perfil de po-
litica externa pois volta-se aos seus proprios problemas de governabilidade e
representatividade politica, deixando pouco ou quase nenhum espaco para a
continuidade da implementagao das politicas voltadas aos arranjos regionais.
Neste sentido, a Unasul, como projeto politico, deixou de ser uma prioridade
ao Brasil. A Venezuela, por seu turno, com graves dificuldades econémicas e
contestagdes sociais e politicas enfrentadas pelo governo de Nicolds Maduro,
nao tem contado com apoio regional para a resolucio da situagdo social e eco-
noémica preocupante que o pais tem enfrentado.

No mesmo sentido, ao se observar os novos documentos de defesa
constata-se que o Brasil negligencia a América do Sul ao nio dar destaque
a Unasul como projeto politico, o que deixa transparecer que o pais, como
forca motriz da institucionaliza¢io regional, n3o mantém uma linearidade e,
em alguma medida, a sua atual conduta se dissocia da politica de construir
uma visdo comum em matéria de defesa e gerar consensos para fortalecer a
cooperacdo regional nesta area.

Diante destas condigdes, pode-se ponderar acerca de alguns cenarios
caracteristicos para o futuro das relagdes de seguranca e defesa na regido,
no primeiro deles, em um contexto internacional de ampliacdo de espacos
multilaterais, a regido podera continuar investindo institucionalmente visan-
do aprofundar acordos de cooperagdo em defesa e solidificando o espago re-
gional para sua inser¢do internacional. Por outro lado, se o Brasil se mantiver
com baixo perfil de politica externa em decorréncia da manutengao e/ou apro-
fundamento da instabilidade interna econdmica e politica — o que acarretard
sérios custos institucionais regionais — a aproximagdo regional sera bastante
pontual, avancando apenas algumas relacdes bilaterais, pendendo fortemente
para o uso seletivo da institucionaliza¢io regional.

As visdes de concertagdo capitaneadas em medidas como a formagio
de confianca mutua, especialmente para criar regras para as compras mili-
tares, e para a formacio e a capacitacio militar, tém sido desenvolvidas no
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sentido de uma visdo cooperativa, respeitando a coexisténcia de distintas defi-
nicoes politicas e conceituais sobre defesa e seguranca. Esse resguardo a coe-
xisténcia de distintas defini¢des produz um impacto significativo em relagdo
aos limites que a possibilidade de convergéncias vai apresentar.

Os empregos distintos das forcas armadas, como se denotou na seg3o
anterior, é consequéncia bastante direta tanto da confusdo entre seguranca
publica e defesa, quanto da imprecisa e ampla defini¢do de seguranca. Se as
constitui¢gdes nacionais s3o menos declaratérias neste sentido, as legislacoes
infraconstitucionais — na maior parte dos paises — é que define tais ag¢des.
Na falta de fortalecimento dos instrumentos de seguranca publica interna,
mesmo com crescentes niveis de inseguranga decorrentes da violéncia, mas
também do trafico de drogas e armas, a solugdo tem-se apresentado como
ambigua: n3o se alcan¢ou a convergéncia das missoes das forcas armadas,
tampouco se instrumentalizou uma possivel mudanca, mas o carater de suas
acOes ¢é cada vez mais de seguranca do que de defesa. Essa caracteristica, con-
tudo, ndo chega a ser uma inovagao na regido pois o combate a subversio
interna foi, durante muito tempo, uma sua atua¢io. Mesmo a criagdo do CDS
s6 teve efeitos limitados na geragdo de uma agenda positiva o suficiente para
coordenar assuntos e perspectivas de acao em defesa.

Os resultados da aproximacdo com o CDS n3o foram suficientes para
modificar os padrdes de relacionamento bilaterais, pois a ambiguidade — es-
pecialmente ao ndo definir precisamente os temas de seguranca e defesa -,
e a complexidade das rela¢des regionais nio desapareceram. Os custos da
operacionalizac¢do regional se mantém e mesmo que se tenha avancado nos
niveis de concertagdo e confianca, estes nao sdo lineares para todos os paises
sul-americanos.
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RESUMO

Investiga-se a aproximacio em defesa e seguranca na América do Sul. A hipbtese
testada considera que estes paises somente tendem a aproximacio na medida em
que os seus custos estdo menos atrelados 3 mudanca de suas politicas individuais
propondo-se, dessa forma, a consensos superficiais em detrimento da incorporacio
de politicas conjuntas. Para tanto, centra-se a andlise nas medidas de confianca
relativamente aos gastos militares adotadas desde a criacio do CDS, bem como as
atribuicdes das forcas armadas para verificar se — no caso daquelas — as medidas
serviram para fortalecer as confluéncias em defesa, e — no caso destas — se, em face
dos apontados problemas comuns de defesa, as atribuices tém convergido.
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