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RESUMO

O objetivo deste artigo € analisar desafios e oportunidades estratégicas para
o Brasil em um contexto de reconfiguracao das relagoes de for¢a internas
e externas que incidem sobre a América do Sul. O artigo inicia com uma
contextualizagao da politica internacional contemporanea, destacando a
competicao estratégica entre grandes poténcias e a fragilidade dos arranjos
regionais. Em seguida, parte de uma retomada da literatura de Politica
Externa Brasileira e da leitura de documentos oficiais visando identificar
qualis sao os objetivos nacionais na area de Defesa que permanecem
ao longo do tempo. Por fim, sio mapeados os principais desafios e
oportunidades para o pafs decorrentes deste contexto, dividindo-os nos
niveis internacional, regional e doméstico.

PALAVRAS-CHAVE: América do Sul; Politica Externa Brasileira; Competi¢ao
Estratégica.

ABSTRACT

This article aims to analyze strategic challenges and opportunities
tor Brazil in a context marked by the reconfiguration of internal
and external power relations that affect South America. The article
begins by contextualizing contemporary international politics and
highlights the strategic competition between great powers and the
fragility of regional arrangements in South America. It then reviews
Brazilian Foreign Policy literature and seeks to identify the national
defense objectives declared in official documents that remain over
time. Finally, it maps the main challenges and opportunities for the
country arising from this context, dividing them into international,
regional, and domestic levels.

KEYywoRrDs: South America; Brazilian Foreign Policy; Strategic
Competition.
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1 INTRODUCAO

Acontecimentos recentes sinalizam que a politica internacional contemporanea passa por
um periodo de transformagao e instabilidades (Babic, 2020; Cooley; Nexon, 2020; Ikenberry, 2018).
No plano global, € possivel citar as tensdes entre China e Estados Unidos, intensificadas a partir da
pandemia de Covid-19; a maior assertividade chinesa; a eclosdo da guerra na Ucrania e o mais recente
conflito entre Israel e Hamas no Oriente Médio. No plano regional, alguns processos endogenos a
América do Sul também sao dignos de nota, como a fragilizagdo dos organismos de cooperacao
regional; a instabilidade politica em diversos paises; o aumento do interesse e da atuacao de poténcias
extrarregionais e a persisténcia de rivalidades interestatais e problemas de fronteira (Milani, 2023).

Como este cendrio instavel impacta as possibilidades estratégicas do Brasil? Visando
responder a essa pergunta, este artigo da continuidade a agenda de pesquisa sobre Reordenamento
Internacional e Geopolitica na América do Sul vinculada a linha Geopolitica e Estratégias Militares do
Nucleo de Estudos Prospectivos (NEP). O objetivo geral neste texto ¢ analisar desafios e oportunidades
estratégicas para o Brasil provenientes do contexto de reconfiguragdo das relagdes de forca que
incidem sobre a América do Sul. Busca-se, portanto, entender como as transformagdes da politica
internacional — aumento da competi¢ao entre grandes poténcias € mudangas na distribui¢ao de forgas
— e da politica regional — fragilizagdo dos arranjos regionais, divergéncias e instabilidade politica —
afetam as possibilidades estratégicas do pais.

Para tanto, entende-se necessario, inicialmente, contextualizar esse processo de mudanga
na geopolitica global e regional. Essa etapa tem como subsidios os ensaios produzidos ao longo de
2023 e publicados na revista Andlise Estratégica e ¢ feita por meio da revisdo de literatura, incluindo
também documentos oficiais de poténcias externas com influéncia regional. A seguir, sio mapeados
0s principais objetivos estratégicos do Brasil vinculados a sua inser¢ao internacional, o que ¢ feito a
partir de uma retomada historica e da recuperagao das diversas edigdes da Politica Nacional de Defesa
e de outros documentos do Ministério da Defesa e do Exército. A partir dos achados dessas duas etapas
iniciais, visa-se a identificacdo de desafios e oportunidades estratégicas para o Brasil, tanto no nivel
internacional, como no regional (sul-americano) e no doméstico.

2 O CONTEXTO: A COMPETICAO ESTRATEGICA, A FRAGILIDADE DA
ARTICULACAO REGIONAL E O BRASIL

O cenério global contemporaneo estd marcado por importante instabilidade, rapidas
transformagdes e crescentes disputas e conflitos, que alguns autores — especialmente desde o
Norte Global — tem caracterizado como crise da ordem liberal internacional (Babic, 2020; Cooley;
Nexon, 2020; Ikenberry, 2018; Sanahuja; Lopez Burian, 2020). Esta crise tem varios aspectos,
como o enfraquecimento das institui¢des internacionais, do multilateralismo e do regionalismo, o
questionamento de valores liberais no Norte Global e a ascensao de poténcias ndo-Ocidentais. Neste
interim, ha fragilizacao da lideranga Ocidental (estadunidense e europeia) a qual, na visdo de Ikenberry
(2011), ¢ uma das caracteristicas centrais da ordem internacional contemporanea.

Embora nao seja o inico elemento a compor este processo, que em seu cerne envolve
tanto dimensdes materiais como ideacionais, a mudanga na distribui¢ao de capacidades — representada
especialmente pelo crescimento econdmico e desenvolvimento tecnoldgico chinés — € um componente
importante da crise, agravada pelas formas como as poténcias ocidentais tém reagido a esta
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transformagdo. De forma cada vez mais enfatica, os Estados Unidos tém definido a China, e também
a Russia, como desafios — ou mesmo ameagas — a sua lideranga global e a permanéncia de uma ordem
internacional baseada em regras (United States, 2018, 2022a, 2022b). Russia ¢ China, por sua vez,
tem reagido apresentando leituras bastante criticas sobre a hegemonia dos Estados Unidos (China,
2023; Russia, 2023).

Em ensaio anterior publicado pela revista Analise Estratégica, a partir de revisdo
da literatura académica e de documentos oficiais dos Estados Unidos, trabalhei com a categoria
competicao estratégica, definindo-a como “uma situacdo que amalgama cooperacgao e conflito entre
grandes poténcias, em um contexto estrutural de diminuicao da lacuna de poder entre elas, ao passo
que a poténcia hegemonica ndo pretende abrir mao de sua primazia” (Milani, 2023, no prelo — ensaio
2). Este contexto traz dificuldades para a América do Sul — e para o Brasil — uma vez que os paises da
regido mantém parcerias relevantes com os paises em disputa.

Nas Américas, um dos efeitos mais relevantes da mudanga geopolitica no plano global tem
sido o0 aumento da atuacdo regional do Departamento de Defesa como um dos mecanismos pelos quais
os Estados Unidos buscam reafirmar sua hegemonia e criar consensos pan-americanos (Lajtman, 2020;
Milani, 2021; Vidal; Wietchikoski, 2022). Em Washington, a presen¢a chinesa na América Latina é —
cada vez mais — lida como uma ameaga e, neste processo, 0 Comando Sul tem ganhado protagonismo
no ambito da formulacdo e discussdo publica sobre politica externa para a regido. A general Laura
Richardson tem feito recorrentes aparigdes publicas, especialmente em think tanks, nos quais discute
seu plano de agdo, e tem viajado com recorréncia, encontrando-se com liderancas politicas e militares
sul-americanas.

Em 2022, a comandante se referiu a China como “nossa ameaga condicionante nimero
um”, incluindo Russia, Ira e o crime organizado transnacional como ameacas secundarias (Ussouthcom,
2022). Em 2023, em entrevista ao Center for Strategic and International Studies (CSIS), além de se
referir a regido como “meu hemisfério”, Richardson pontuou — como ja feito em outras ocasides — que
o principal mecanismo pelo qual consegue manter sua atuagao regional ¢ a formacao de parcerias com
os militares latino-americanos. Em suas palavras “parte dos instrumentos do poder nacional do Time
EUA [...] é o que eu faco, a cooperacdo em seguranca, que ¢ a minha principal alavanca, trabalhando
com o0s nossos parceiros, conduzindo conferéncias, realizando exercicios onde posso congregar mais
de 20 nagdes parceiras” (Richardson; Bingen; Mcinnis, 2023, s/p).

A cooperacao em seguranca ¢ definida pela doutrina militar dos Estados Unidos como
composta por interagdes, programas e atividades conduzidas em conjunto com forgas armadas
estrangeiras e que visam a “[...] construcdo de relagdes que ajudam na promogao dos interesses
estadunidenses” (Joint Chiefs of Staff, 2017, p. 11, tradugdo livre). Assim, fica claro que, mesmo do
ponto de vista normativo, a promog¢ado das interagdes entre os militares ndo esta desconectada dos
objetivos de seguranga dos Estados Unidos — ao contrario, o objetivo principal ¢ promoveé-los.

Neste sentido, percebe-se uma situagdo peculiar nas Américas, principalmente na América
do Sul, na qual existe ao mesmo tempo continua relevancia — e mesmo intensificacdo — das interagdes
militares com os Estados Unidos € um aumento da importancia das relagdes econdmicas com parceiros
nao-Ocidentais, especialmente a China. Com a notéavel excecao da Venezuela, a China exerce menor
influéncia militar e possui limitada capacidade para projegdo estratégica na regido. Por outro lado,
existe na regido um historico consolidado de interagdes militares com os Estados Unidos e com os
paises europeus, o que inclui programas de treinamento para oficiais, exercicios conjuntos e aquisi¢ao
de armamentos, que remontam ao pés Segunda Guerra Mundial (Rouquié, 1984). A aproximagdo com
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a China neste campo ainda ¢ incipiente e manifesta-se sobretudo por meio de programas relacionados
a educagao militar e alguns casos especificos de doacao de armamentos.

No caso do Brasil, a interagdo com os militares dos Estados Unidos tem aumentado nos
ultimos anos, processo que remonta a ratificagdo do Acordo de Cooperagdo em Defesa, em 2015, durante
o governo Dilma Rousseff. Este era um acordo guarda-chuva que previa o aumento da cooperagao “nas
areas de pesquisa e desenvolvimento, apoio logistico, seguranca tecnoldgica e aquisi¢ao de produtos
e servigos de Defesa” (Brasil, 2015). Também apontava para medidas como trocas de informagdes,
treinamentos ¢ instrucao militar combinados. Nos anos seguintes, novos acordos, mais especificos,
sobre troca de informagdes militares e desenvolvimento de projetos conjuntos foram firmados entre
os dois paises’.

Um dos desdobramentos deste processo foi o inicio de uma série de exercicios bilaterais
conjuntos, que reune militares dos Exércitos dos dois paises, com alternancia entre realizagao
no territdrio brasileiro e estadunidense. O primeiro ocorreu em 2021 e o mais recente teve lugar
em novembro de 2023, passando por Belém, Macapa e Oiapoque (Brasil, 2023). Ha previsao de
continuidade destes exercicios conjuntos bilaterais até 2028. O Brasil participa recorrentemente
de exercicios multilaterais promovidos pelo Comando Sul — como o UNITAS, o PANAMAX ou
o TRADEWINDS —, mas exercicios bilaterais com os Estados Unidos ndo eram comuns. Este tipo
de interacdo importa, porque se relaciona com a busca estadunidense em influenciar expectativas
e visdes de mundo. De acordo com Ellis (2019. p 4), a cooperagdo em seguranca promove efeitos
relacionais, definidos como a expectativa de comportamento desejado a partir do trabalho conjunto,
além de condi¢des para a promocao da acdo indireta — ou seja, quando parceiros agem de acordo
com os objetivos dos EUA, dispensando a a¢do direta da poténcia. Essa posi¢cdo mostra que existe a
expectativa, desde os EUA, de que tais acdes tragam ganhos para o pais em termos de aliangas e de
comportamentos desejados.

Estes desdobramentos mostram a complexidade referente a atuacao de poténcias
extraregionais na América do Sul e nas relagdes com o Brasil. Embora diversos autores apontem um
deslocamento na economia politica internacional, com ampliacdo do comércio e de novas dependéncias
em relacdo a China (Bernal-Meza, 2020; Svampa, Slipak, 2015), no campo da Defesa, os Estados
Unidos — assim como os paises europeus — seguem sendo as referéncias principais.

Ao mesmo tempo, os paises sul-americanos tém encontrado dificuldades para promover
solu¢des comuns para lidar com o desafio que aparece no plano global. O contexto regional encontra-
se marcado pela fragmentacao, fragilidade dos arranjos existentes e perda de protagonismo do Brasil
(MILANI, 2023, no prelo — ensaios 1 e 2). Historicamente, o Brasil, foi o promotor da ideia de
América do Sul como uma subdivisao regional relevante e sua atuacao como lideranca regional foi
amplamente discutida nos anos 2000 (Malamud, 2011; Diamint, 2013). Contudo, nos ltimos anos
houve um desinteresse brasileiro pela construcao do regionalismo na América do Sul, sendo que o
pais privilegiou as relagcdes com os paises desenvolvidos e — especialmente — com os Estados Unidos
(Saraiva; Silva, 2019).

Os arranjos regionais se tornaram mais fluidos e ha empecilhos para que se consolidem e
institucionalizem-se de formas mais profundas (Mariano; Bressan; Luciano, 2021). Ao mesmo tempo,

'Estes acordos fazem parte de uma agenda dos Estados Unidos e de reivindicagdes deste pais com vistas a ampliar a
cooperacao em areas de Defesa. Sdo exemplos: o General Security of Information Military Agreement (GSOMIA), o Master
Information Exchange Agreement (MIEA) e o Research, Development, Test, and Evaluation (RDT&E) Agreement.
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o aumento das relagdes comerciais extrarregionais ¢ contraproducente para o dinamismo da integragao
regional, ja que diminui a interdependéncia econdmica entre estes paises. Assim, ha uma crise do
regionalismo sul-americano, sendo que a desconstru¢ao da Unasul e os questionamentos ao Mercosul
aparecem como elementos primordiais dessa situagao.

Nos ultimos meses, o governo federal tem tentado reverter este processo, ao convocar
reunides com liderancas da América do Sul para buscar um resgate de iniciativas que abranjam a regido
como um todo — como foi a Unasul — ou a retomada de iniciativas sub-regionais — como a Organizagao
do Tratado de Cooperagao Amazonica (OTCA). Contudo, para além dos encontros, que sdo um passo
importante, ainda ndo se avangou de formas mais profundas na reconstru¢ao do regionalismo.

No que se refere a utilizagdo desses mecanismos como forma de didlogo com poténcias
extrarregionais € possivel destacar a experiéncia da Comunidade dos Estados Latino-Americanos
e Caribenhos (CELAC), que realiza ctipulas com a China e a Unido Europeia. Contudo, trata-se de
excecdo e ainda predominam as interagdes bilaterais com as grandes poténcias, especialmente em
negociagdes que envolvem investimentos. As respostas ao desafio global, portanto, ocorrem de forma
desarticulada e predominam as rela¢des bilaterais com as grandes poténcias.

O contexto delineado aqui — nos ambitos internacional e regional — tem impactos
importantes para o Brasil, repercutindo sobre as possibilidades estratégicas. Nas proximas secdes busca-
se analisar quais sdo os desafios e oportunidades decorrentes deste cendrio. Como um passo anterior,
no entanto, ¢ necessario questionar € mapear os objetivos estratégicos do Brasil, para posteriormente
dizer como o cendrio global e regional os impacta. Na proxima secao, ¢ feita uma discussao sobre
como analisar tais objetivos e — posteriormente — busca-se mapea-los.

3APOLITICA EXTERNA BRASILEIRA E OS OBJETIVOS BRASILEIROS
NA AREA DE DEFESA

Nesta sec¢do, sdo discutidos os objetivos brasileiros no ambito internacional, visando,
posteriormente, avaliar como o contexto descrito anteriormente os impacta. Antes, contudo, alguns
apontamentos sobre a defini¢do de “objetivos nacionais” sdo necessarios, pois a Politica Externa’
nao esta alheia aos debates internos que permeiam a politica nacional (Allison, 1971; Hudson, 2005;
Salomén; Pinheiro, 2013). Como destacado por diferentes autores brasileiros, a Politica Externa ¢
uma politica publica e, portanto, em seu “processo de elaboragao, [...] incidem [...] as demandas e
conflitos de variados grupos domésticos” (Salomon; Pinheiro, 2013). A Politica de Defesa igualmente
ndo se desconecta dos debates internos e deve ser pensada como politica publica, pois “o didlogo, a
negociagdo, a mutua influéncia, a cooperagao, a contradi¢@o e o conflito entre atores diversos, capazes
de chegar em um consenso democratico sao fundamentais para balizar, com a devida legitimidade, as
acdes do Estado e de suas For¢as Armadas” (Duarte, 2022, p.2).

Como pontuado por Maria Regina Soares de Lima (2000), a visdo do Estado unitario —
presente em analises pautadas pelo realismo — é simplificadora, pois abstrai as disputas e interesses

2 A referéncia a Politica Externa tem como base a concepgio de Aron, segundo a qual tanto a estratégia como a diplomacia
devem se subordinar a politica, sendo duas gramaticas distintas pelas quais o Estado se posiciona no ambito internacional.
Como pontuado pelo autor, “A disting@o entre diplomacia e estratégia ¢ relativa. Os dois termos denotam aspectos
complementares da arte unica da politica - a arte de dirigir o intercdmbio com os outros Estados [...]”” (Aron, 2002, p. 73).
Politica Externa, portanto, ndo ¢ sindnimo de diplomacia, mas se refere ao planejamento e ao conjunto de instrumentos
dos quais o Estado faz uso em sua atuagdo externa.
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de grupos domésticos. Ademais, a visdo realista sobre “interesse nacional” parte da premissa de que
o identificar seria uma tarefa simples, ja que o seu contetdo seria dado pela estrutura do sistema
internacional e, portanto, descolado das demandas domésticas. Contudo, o interesse nacional depende
da interpretacdo e dos interesses daqueles grupos ou coalizdes politicas que se encontram no governo.
A Politica Externa gera efeitos sociais distributivos — custos e beneficios incidem de formas diferentes
em setores da sociedade — e, portanto, pode ser objeto de dissenso entre grupos sociais (Lima, 2000).
Esse contexto é ainda mais relevante no caso da América Latina, onde “interesse nacional” foi
percebido nao apenas em termos de segurancga, mas também — e, talvez, principalmente — em termos
de desenvolvimento ao longo da histdria.

Reconhecer este processo e as limitagdes do conceito de “interesse nacional” ndo nos
impede, no entanto, de buscar semelhancas no comportamento de um Estado ao longo do tempo
ou as formas pelas quais os governos subsequentes definem interesses e objetivos nacionais. Neste
ultimo caso, importa lembrar que — internamente — pode haver dissenso em relagdo a essas definigoes,
contudo, o processo de estabelecé-las ¢ importante para comunicar interna e externamente como o
pais se posiciona e entende sua politica externa e de defesa. Assim, considerando desta forma os
interesses nacionais — como expressao de uma leitura especifica, que busca se mostrar como universal —
buscamos identificar elementos gerais e recorréncias, assim como mapear as formas como documentos
declaratorios de Defesa definem os objetivos do pais.

a. Os paradigmas de Politica Externa Brasileira e a dimensao regional

Ao estudar o historico de Politica Externa Brasileira, ¢ possivel perceber alteragdes nas
estratégias escolhidas pelo pais para orientar sua atuag@o internacional. Maria Regina Soares de Lima
(1994) destaca dois paradigmas: o da “alianga especial” e o do “globalismo”. No primeiro, consolidado
a partir da gestdo do Bardo de Rio Branco e predominante até a década de 1960, o eixo estruturante da
Politica Externa eram as relagdes com os Estados Unidos e sua adocdo correspondia aos interesses da
classe dominante brasileira na exportagcao de produtos para a poténcia. O segundo paradigma, chamado
pela autora de “globalismo” busca a diversificacdo de parcerias, vista como um passo importante para
aumentar o poder de barganha frente a poténcia dominante, e tem como base social o processo de
industrializa¢do nacional e o surgimento de forgas sociais que defendem o interesse desta industria
nascente (Lima, 1994).

Este segundo paradigma mostrou-se dominante a partir da segunda metade do século XX,
acompanhando a necessidade de exportar produtos para uma gama maior de parceiros € de promover o
comércio exterior. Contudo, foi matizado ou questionado em diversos momentos — inclusive nos tltimos
anos. Ademais, no campo da Defesa e das relagdes entre os militares, os Estados Unidos seguem como
referéncia — ou seja, a diversificagao de parcerias expressou-se com menor intensidade nesta area.

Vigevani e Cepaluni (2011) apresentam a busca de autonomia como uma linha de continuidade
na Politica Externa do pos-redemocratizagao. As estratégias para lograr esse objetivo, contudo, sdao
diferentes, sendo que os autores identificam as seguintes modalidades: i) “autonomia pela distancia”,
presente no periodo final da Guerra Fria e marcado por um afastamento entre o Brasil e os regimes
internacionais, ii) “autonomia pela participa¢ao”, quando se buscou ao mesmo tempo uma adesao as
normas e regimes internacionais ¢ a influéncia nestes espagos e iii) “autonomia pela diversificagao”,
que visava a articulagdo com paises do Sul Global como forma de ampliar o poder de barganha frente a
grandes poténcias (Vigevani; Cepaluni, 2011)

Outra linha de continuidade que aparece no momento poés-democratiza¢do — e cujas origens
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remetem a momento anterior — ¢ a prioridade atribuida @ América do Sul. O paradigma globalista,
ou a busca de autonomia, implica uma valoriza¢ao das relacdes com os paises em desenvolvimento
e, especialmente, com aqueles geograficamente mais proximos. Busca-se construir a regido como
referencial e subdivisdo das Américas, em contraste com o conceito mais difundido de América Latina.
Os documentos declaratorios de Defesa do Brasil repercutem essa caracteristica ao definir como entorno
estratégico a América do Sul e o Atlantico Sul — regides nas quais o pais busca aumentar seu protagonismo
e limitar a influéncia e militarizagdo promovida por poténcias extrarregionais.

A construgdo da América do Sul como subdivisao politica remonta ao segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso, quando foi convocada a primeira reunido de presidentes da sub-regido,
que ocorreu em Brasilia no ano 2000. Naquele momento, foram discutidas iniciativas em varias areas
tematicas, avangou-se na implementacao da a Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional
Sul americana (ITRSA) e discutiu-se a possibilidade de aproximagao entre o0 Mercosul e a Comunidade
Andina de Nag¢des (Milani, 2016).

A aproximagao entre os paises da América do Sul visa a construgao de um espaco geopolitico
que se mostra relevante especialmente para o Brasil. Argentina e Venezuela — outros atores regionais
de peso naquele momento— tinham concepgoes diferentes sobre espacos prioritarios para a cooperagao
regional. Enquanto a Argentina prezava pelo recorte do Cone Sul, a Venezuela possui uma projecao
estratégica voltada para o Caribe. J4 para o Brasil, que ocupa quase metade do territorio, o conceito de
América do Sul tinha maior aderéncia.

A construgdo de uma institucionalidade sul-americana avangou no primeiro e segundo
mandatos Lula, quando o Brasil prop0s a criacdo de uma organizagao regional que envolvesse toda a
regido. Houve inicialmente liderancga brasileira, mas foram incorporadas demandas de outros paises, como
Argentina e Venezuela. O processo de negociacao refletiu-se, inclusive, no nome — a ideia inicial era que
a articulagdo fosse denominada Comunidade Sul-americana de Na¢des (CASA), mas posteriormente foi
modificado para Unido Sul-americana de Nagdes (UNASUL). Nas palavras de Diamint, “a Unasul, que
respondia a politica externa do Brasil foi se acomodando gradualmente ao jogo multiplo dos doze paises
que a conformam” (Diamint, R., 2013, P. 64, Tradug¢@o Nossa).

A Unasul foi construida a partir de conselhos setoriais, sendo que o da Defesa ganhou
importante destaque. Tratou-se de uma novidade importante ja que — até entdo — os temas desta area
eram discutidos em ambito pan-americano, com a participagcdo dos Estados Unidos (Lima, 2013). Na
concepgao de Vitelli (2016), a constru¢ao do Conselho de Defesa Sul-americano (CDS) envolveu tanto a
inclusdo de conceitos ja debatidos no ambito pan-americano, especialmente o de seguranga cooperativa,
como o surgimento de perspectivas proprias da regido, notadamente a ideia de cooperacdo dissuasoria.

O primeiro conceito — seguranga cooperativa — ¢ baseado na promog¢ao de praticas que visam
a desconstrucao de rivalidades e a promogao de confianga mutua. Entre estas, destacam-se a realizagdo de
exercicios conjuntos, o aumento de intercdmbios em Defesa e a promocao de transparéncia na formulagao
desta politica. O conceito foi discutido na ONU no pds-Guerra Fria e difundido nas Américas pelo
Departamento de Defesa de Bill Clinton (Vitelli, 2016).

Essa concepgao também foi incorporada ao CDS, que visava a promog¢ao da confianga mutua
em ambito regional, promovendo iniciativas como notificacdo de deslocamento e manobras de militares
em zonas de fronteira e a criagdo de uma metodologia para promover transparéncia nos gastos de Defesa.
No entanto, o CDS rejeitava outros conceitos também discutidos no ambito hemisférico — como o de
seguranca multidimensional — ao privilegiar uma nogao tradicional de defesa, na qual a fungdo das Forgas
Armadas € vista como baseada apenas na atuagao frente a ameacas externas tradicionais (Vitelli, 2016).
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O segundo elemento — a cooperacao dissuasoria — baseava-se na ideia de que a cooperagao
¢ uma forma de dissuadir ameacas de carater externo a regido. Nas palavras de Celso Amorim: “[...] um
pais democratico e pacifico deve adotar em sua politica de defesa, sobretudo em relagdo aos vizinhos,
um forte componente de cooperagdo, com vistas a obter, conjuntamente com eles, ganhos que nao
poderiam ser auferidos por meio de agdes isoladas.” (Amorim, 2017, p.8). Havia, nesse sentido, uma
busca por identificar vulnerabilidades estratégicas comuns e atendé-las de forma articulada. Nesse
processo, a prote¢ao dos recursos naturais foi vista como objetivo comum dos paises da regido e uma
area na qual existem vulnerabilidades decorrentes do interesse de poténcias extra-regionais. Ainda de
acordo com Amorim:

[...] nossa estratégia regional cooperativa deve ser acompanhada por uma estratégia global
dissuasoria frente a possiveis agressores. A baixa percep¢do de ameagas imediatas ndo nos
exime de seguir os conselhos da prudéncia. Temos em conta o aumento do valor estratégico
global dos ativos que conformam nosso patrimonio nacional e regional. O Brasil e, de forma
mais ampla, a América do Sul sdo grandes produtores de energia renovavel e ndo renovavel,
de proteina animal e vegetal. Possuimos extensas reservas de dgua potavel em nossos rios ¢
em nossos aquiferos. Temos enorme biodiversidade, e dispomos de vastos recursos minerais.
As descobertas no pré-sal, localizadas na Amazonia Azul, elevam o Brasil a um novo patamar
de reservas e produgdo de petroleo e gas natural. Varios desses ativos podem tornar-se objeto
de dramatica competi¢@o internacional. (Amorim, 2017, p. 12)

Apesar da énfase no CDS e na prioridade estabelecida as relacdes com a América do Sul,
o Brasil ndo desengajou de sua atuacao no ambito pan-americano. Ao contrario, buscou protagonismo
também nestas instituicdes. Um marco importante foi 2006, quando a presidéncia do Conselho de
Delegados da JID passou a ser ocupada por um general brasileiro, rompendo a tradi¢do de lideranga de
oficiais dos Estados Unidos. Ao mesmo tempo, como indicado na se¢do anterior, houve intensificacao
das relagdes em Defesa com os Estados Unidos nos anos seguintes. Houve, portanto, opcao brasileira
por equilibrar as relagdes sul-americanas com a atuagao no ambito pan-americano.

Além do CDS, outro desafio para o Brasil foi promover a cooperagdo com os paises
da Africa Atlantica, que também compde o entorno estratégico do pais. Naquele momento, houve
tentativa de relangamento da Zona de Paz do Atlantico Sul (Zopacas) e iniciativas bilaterais importantes
em cooperagdo em Defesa e promocao de capacitagdo, notadamente com a Namibia (Costa, 2023).
Esses desenvolvimentos relacionavam-se também com o aumento da atuagdo de outras agéncias
governamentais e do capital privado brasileiro na Africa, especialmente na construgio civil.

Essas iniciativas, no entanto, foram efémeras. A crise econdmica e politica no Brasil,
mudangas governamentais e desacordos regionais levaram a um processo de retracdo da presenga
brasileira na Africa e a desconstrugdo da Unasul. A maior parte dos paises-membro deixou o bloco,
resultando em descontinuidade das iniciativas de cooperagdo regional na area de Defesa. A experiéncia
do CDS, no entanto, continua relevante como passo inicial e inspira¢do de futuros modelos de
cooperacao regional em defesa na América do Sul.

b. Os objetivos nacionais na area de Defesa

Com a finalidade de identificar desafios e oportunidades para o Brasil provenientes do
cendrio internacional e regional contemporaneo, além do historico de Politica Externa e de iniciativas
anteriores de cooperacdo em Defesa, ¢ necessario avaliar quais sdo os objetivos declarados do pais.
Ainda que limitado, um primeiro esforgo para fazé-lo segue a leitura das diferentes edi¢cdes das Politicas
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Nacionais de Defesa. Tais documentos carecem de maior debate puiblico em seu processo de elaboragio,
sendo que mesmo no Congresso, por onde devem passar, os debates sao esparsos € o processo de
aprovagao muitas vezes entendido como secundario — levando a atrasos importantes na finalizagdo do
ciclo de planejamento e da publicagdo oficial. H4 pouco envolvimento da sociedade civil na elaboracao
dos documentos, que ainda fica muito centrada no Ministério da Defesa e nas Forcas Armadas. Ainda
assim, essas publicacdes sdo um primeiro esfor¢o, ainda que limitado, provisoério e contestado, para
sistematizar os objetivos brasileiros em sua atuagdo internacional na area de Defesa.

Desde 1996, foram publicadas cinco edigdes das Politicas Nacionais de Defesa’, as quais
contam com uma subse¢ao especifica para explicitar quais seriam os “objetivos nacionais de defesa”.
Ha, de forma geral, relativa continuidade nesta enumeracgao de objetivos, sendo que alguns dos mesmos
sdo bastante gerais. Com algumas alteracdes na forma de redacao, todas as edigdes destacam a garantia
da soberania e da integridade territorial como primeiro objetivo. Coesdo e unidade nacional também
sdo termos que aparecem em todas as versoes das politicas, geralmente como segundo objetivo. Outros
objetivos mais especificos e recorrentes sao: “contribuir para a estabilidade regional”; “contribuir para a
manutengdo da paz e da seguranca internacionais”; “intensificar a proje¢ao do Brasil no concerto das nag¢oes
€ sua maior inser¢ao em processos decisorios internacionais” (Brasil, 1996, 2005, 2012, 2016, 2020).

Entre 2005 e 2012, também apareceram os seguintes objetivos: “manter For¢as Armadas
modernas, integradas, adestradas e balanceadas, e com crescente profissionaliza¢ao, operando de forma
conjunta e adequadamente desdobradas no territorio nacional”; “desenvolver a industria nacional de
defesa, orientada para a obtengdo da autonomia em tecnologias indispensaveis”; “estruturar as Forgas
Armadas em torno de capacidades, dotando-as de pessoal e material compativeis com os planejamentos
estratégicos e operacionais”; “desenvolver o potencial de logistica de defesa e de mobilizagdo nacional”
(Brasil, 2005, 2012,) Em 2016 e 2020, houve reformulacao e os objetivos apontados sdo: “assegurar
a capacidade de Defesa para o cumprimento das missdes constitucionais das For¢as Armadas”;
“promover a autonomia tecnologica e produtiva na area de defesa” (Brasil, 2016, 2020).

Uma lista, com todos os objetivos elencados nos documentos pode ser verificada no Anexo
1. De forma geral, pode-se pontuar como objetivos brasileiros duraveis, manifestados nas Politicas
de Defesa: 1) manutengdo da soberania, ii) preservacdo da coesao nacional “garantindo aos cidadaos
o pleno exercicio dos direitos e deveres constitucionais” (Brasil, 2016, p. 25), iii) estabilidade e
cooperacdo regional, iv) contribui¢do para a paz e seguranca internacional, v) manutencdo de Forcas
Armadas capacitadas, vi) projecao internacional, vii) fortalecimento da industria de defesa e da
autonomia tecnologica.

Desde 2016, a Estratégia Nacional de Defesa avanga em operacionalizar como estes
objetivos nacionais de defesa podem ser implementados, listando Estratégias de Defesa (ED) e A¢des
Estratégicas de Defesa (AED). Temas como a soberania s3o conectados a questdes para além da
defesa — como a seguranga de infraestruturas basicas, inteligéncia e cooperagdo intragovernamental
— e aregularidade orcamentaria ¢ bastante destacada. No caso da coesdao nacional, ha destaque para
presenca estatal em todo o territorio nacional e cooperagdo com outras agéncias do governo (BRASIL,
2016, 2020).

A promocao da cooperacao regional em Defesa manifesta-se na Estratégia de Defesa
intitulada “promocao da Integracdo Regional”, definida da seguinte forma:

3 A primeira versio foi denominada como Politica de Defesa Nacional.
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Trata-se das agdes que visam a consolidagdo de uma mentalidade propria de defesa no ambito
da América do Sul, buscando-se incrementar o nivel de comprometimento dos paises da regido
nos esforcos conjuntos para solu¢do de problemas comuns nesse tema.

AED-76 Estimular o desenvolvimento de uma identidade sul-americana de defesa.

AED-77 Intensificar as parcerias estratégicas, a cooperagdo ¢ o intercambio militar com as
Forgas Armadas dos paises sul-americanos.

AED-78 Incrementar a participagao brasileira em organismos e foruns multilaterais de defesa
regional (Brasil, 2020, p. 72).

Na Estratégia Nacional de Defesa de 2016 havia mengdes explicitas a Unasul e ao
Conselho de Defesa Sul-americano (Brasil, 2016). O fortalecimento da capacidade de dissuasao,
por sua vez, ¢ listado como uma Estratégia de Defesa, contudo, as agdes estratégicas de defesa
vinculadas sdo de carater interno — sdo elas: manter forgcas armadas modernas, capacidade de oposicao
a forcas hostis, monitoramento de areas de interesse, defesa do espaco cibernético e capacidade de
mobilizag¢ao nacional (Brasil, 2016, 2020). A cooperacao regional ndo aparece explicitamente como
forma de incrementar o poder dissuasorio. Percebe-se, portanto, que o conceito de “cooperagdo
dissuasoria” ndo foi completamente internalizado nas Estratégias de Defesa, ou foi abandonado
nos ultimos anos.

Também existem Estratégias de Defesa especificas para a “promocao da cooperacdo
internacional”, a “atuacdo em organismos internacionais”, “emprego de a¢des diplomaticas relacionadas
a defesa” e a “atuacdo com base no multilateralismo”, que nao chegam a identificar areas ou parcerias
prioritarias para o pais. Para a promog¢do da autonomia tecnologica em defesa, os documentos apontam
que intercambios e parcerias sdo necessarios e temas bastante destacados sdo a sustentabilidade da
cadeia produtiva da base industrial de defesa, assim como as exportagdes nessa area € o aumento do
contetido local na produgdo de defesa (Brasil, 2016, 2020).

Além das estratégias do Brasil na area de Defesa, também importa identificar objetivos
especificos do Exército Brasileiro em sua atuacao internacional. Em seu planejamento, o exército
também identifica objetivos estratégicos. A Politica Militar Terrestre de 2019, ultima publicada,
ressalta objetivos diversos, entre os quais: a dissuasao extrarregional; a projecdao do exército no
cenario internacional, contribuindo para cooperacao regional e paz internacional; aperfeigoar o sistema
de ciéncia, tecnologia e inovagdo, com o objetivo de obter tecnologias de uso critico e diminuir a
dependéncia tecnologica nacional (Brasil, 2019).

Um outro documento interessante para subsidiar a analise de desafios e oportunidades
decorrentes do cendrio internacional para esta forca ¢ a Diretriz para as Atividades do Exército
Brasileiro na Area Internacional — DAEBAI, publicada pelo Comando do Exército. O documento
atualmente em vigor ¢ de 2020 e existe a perspectiva de que uma atualizacao seja divulgada em breve,
mas a partir da versdo vigente alguns elementos podem ser elencados. Mapa incluido no documento
aponta EUA, Canada e Europa como areas prioritarias para capacitacdo dos militares brasileiros;
América Central e México e Africa como regides nas quais ha atividades de cooperagdo e América do
Sul como érea para atividades de cooperacdo e integragdo. Oriente Médio, Sudoeste Asiatico, Leste
Asiatico e Oceania sao definidos como regides de “novas oportunidades”.

Chama a atencdo que as atividades de capacitacdo — definidas como aquelas que “visam a
busca de conhecimentos necessarios para o desenvolvimento ou a atualizacdo de novas capacidades
adquiridas junto as nag¢des amigas” (Brasil, 2020, s/p) — sejam direcionadas exclusivamente ao Norte
Global. A Politica Militar Terrestre de 2019, define como fator critico de sucesso para a sua projecao
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internacional a “prioriza¢do dos entendimentos de cooperagdo com paises do arco do conhecimento
(Estados Unidos da América-Europa-Asia)” (Brasil, 2019, S/P).Portanto, embora exista busca de
interacdes em Defesa com todo o globo, ha uma priorizacao das atividades de capacitagdao com o
Norte Global.

Figura 1: Reprodu¢ao de mapa da DAEBAI

EUA. CANADA e EUROPA ORIENTE MEDIO e

o k SUDOESTE ASIATICO
Capacitacdo & Integracdo Novas Oportunidades

AMERICA CENTRAL,

CARIBE e MEXICO
Cooperacao

AMERICA DO SUL
Cooperagao & Integragao

-
LS =2

Fonte: Reprodugio. Diretriz para as Atividades do Exército Brasileiro na Area Internacional (2020-2023)

Considerando que os militares do Sul Global contam com capacidades e realidades
financeiras mais proximas as do Brasil, a falta de prioridade atribuida a tais regides no ambito da
capacitacdo pode significar perda de oportunidades em termos de trocas de experiéncias sobre desafios
comuns ¢ intercambios com Forcas Armadas de carater defensivo. Sdo também for¢as armadas de
paises que tendem a ganhar maior protagonismo internacional, inclusive do ponto de vista militar, o que
torna relevante o conhecimento sobre suas estratégias e doutrinas. Ainda assim, ha que se reconhecer
que existem barreiras importantes, como as dificuldades linguisticas, por exemplo.

Sobre as regides definidas como “novas oportunidades” parece haver dificuldades em
aproximacao , uma vez que o documento aponta apenas que “cabe ao EME definir as atividades a serem
desenvolvidas com foco em novas oportunidades, baseado nos relatorios de missdes cumpridas na
Asia, Oriente Médio e Oceania” (Brasil, 2020, s/p). Considerando que essas regides integram Estados
emergentes, com crescente protagonismo internacional, seria importante para o Brasil construir relagdes
duradouras com os militares de tais paises. Portanto, cabe aumentar as interacdes em Defesa e, também,
as iniciativas de capacitacdo com tais paises. Essa busca de ampliar as interagdes com o Sul Global
também seria convergente com a orientacao de Politica Externa Brasileira, ja que o governo atual tem
buscado maior equilibrio nas relacdes com as grandes poténcias. Interagdes em defesa fortemente
centradas nos Estados Unidos e na Europa mostram as dificuldades de promover este equilibrio entre
grandes poténcias nos relacionamentos do Brasil na area de Defesa.
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4 DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA O BRASIL NO CONTEXTO DE
COMPETICAO ESTRATEGICA E FRAGMENTACAO REGIONAL

Como identificado na se¢do anterior, os objetivos declarados de Defesa do Brasil podem ser
resumidos em: manutengao da soberania, preservacdo da coesao nacional, estabilidade e cooperacao regional,
contribui¢ao para a paz e seguranga internacional, manutengdo de For¢as Armadas capacitadas, proje¢ao
internacional, fortalecimento da industria de defesa e da autonomia tecnoldgica. Ainda, com base nas
discussdes sobre Politica Externa, pode-se apontar a diversificacdo de parcerias, a autonomia e a limitagao
da influéncia de grandes poténcias na América do Sul e no Atlantico Sul como objetivos relevantes.

A seguir, sdo feitos alguns apontamentos sobre como as mudancas nas relagdes de forga
em ambito internacional e regional impdem desafios e geram oportunidades estratégicas para o pais.
Buscaremos, portanto, entender os impactos da competigdo estratégica e da fragmentagao regional
para o Brasil. Essa exposicdo sera feita considerando os niveis internacional, doméstico e regional.

a. Desafios Estratégicos

Considerando o nivel internacional, a competicao estratégica entre China e Estados
Unidos impde condicionantes importantes para a atuacdo internacional do pais. Em primeiro lugar, ao
considerar que a orientacao de Politica Externa Brasileira no governo atual se baseia na diversificacao
de parcerias e em uma busca por manter relagdes positivas com o Norte e Sul Global — prezando
tanto por boas relagcdes com parceiros tradicionais, como com parceiros emergentes — a competicao
estratégica dificulta esse processo, uma vez que existem pressoes por alinhamento vindas sobretudo
dos Estados Unidos.

Existem exemplos importantes de como isso ocorreu nos ultimos anos. O caso mais
destacado foi a pressdo exercida pelos EUA para que o Brasil excluisse a empresa chinesa Huawei da
infraestrutura nacional de internet mével 5G baseando-se na hipotese de possiveis acdes de espionagem.
As tecnologias de comunicacdo e informagdo sdo infraestrutura critica para o pais, contudo tém se
tornado um dos temas centrais na competicao entre China e Estados Unidos e composto a pauta do
relacionamento entre estes Estados e outros paises (Majerowicz, 2020). Essas tecnologias t€ém impactos
transversais, abrangendo areas como educacdo, agronegocio, industria e Defesa. Portanto, a pressao
por alinhamento impde desafios tanto para os objetivos de diversificagdo de parcerias, como para o
relacionado a autonomia tecnoldgica.

A busca de diversificagao de parcerias que marca a Politica Externa tem se expressado
com menor intensidade no campo especifico da Defesa, no qual as interagdes internacionais sao mais
centradas nos Estados Unidos e nos paises europeus. Esta concentragdo de iniciativas em ambito pan-
americano remonta a processos historicos e a existéncia de institui¢cdes e organizacdes tradicionais
destinadas a promoc¢ao da cooperagdo em defesa e as interagdes entre militares nas Américas.

Considerando as mudangas nas relacdes de forca em ambito global e suas repercussdes
especificas para o pais — ou seja, o acelerado crescimento econdmico e militar chinés e o aumento da
importancia das relagdes comerciais e de investimento com o Brasil — a concentragdo de interagdes
militares com paises ocidentais e o menor conhecimento sobre estratégias e doutrinas asiaticas mostra-
se como um desafio. Ha necessidade de ampliar o conhecimento e a pesquisa existente no pais sobre
politica e estratégia de paises ascendentes, tanto no ambito da universidade, como entre os militares
— 0 que implica também em ampliar as interacdes internacionais em defesa com esses parceiros.
Diversificar as parcerias na area de Defesa permanece como desafio estratégico.
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Ainda no ambito internacional, a competi¢do estratégica tem envolvido preocupagdes
das poténcias no que se refere ao acesso a recursos naturais latino-americanos. Essa situacao ¢ clara
no discurso da ja citada comandante Laura Richardson, que tem destacado a riqueza de recursos
naturais sul-americanos, buscando garantir acesso aos mesmos (Richardson; Bingen; Mcinnis, 2023).
As disputas por recursos naturais — cuja exploracao muitas vezes ¢ feita por empresas transnacionais
— pode também gerar tensdes entre os paises da regido, por vezes articuladas com a presenga das
poténcias, e impactar a estabilidade regional. Cabe ressaltar as tensdes entre Venezuela e Guiana,
motivadas parcialmente pela exploracao de reservas de petroleo. A maior atengdo dos Estados Unidos
— e outras poténcias — para a explora¢ao dos recursos naturais da regido impacta sobre os objetivos
relacionados a limitagdo da influéncia de grandes poténcias e da militariza¢do regional.

Jano que se refere especificamente as relagdes bilaterais China-Brasil, estas se concentram
em temas econdmicos, envolvendo comércio e investimentos. A demanda chinesa por alimentos
e commodities teve como efeitos aquecer a economia brasileira e, especialmente, o agronegdcio.
Contudo, essas relagdes pautam-se especialmente na exportacao de commodities, notadamente soja e
minérios, o que reproduz um padrao histérico no qual o pais exporta produtos agricolas e minerais e
importa outros com maior valor agregado (Bernal-Meza, 2020; Svampa; Slipak, 2015).

Neste interim, parte da literatura tem debatido a existéncia de um fendmeno caracterizado
pelo aumento da propor¢do do setor primario nas exportagdes brasileiras, em detrimento dos setores
industriais, em um processo de reprimarizagao do comércio exterior do Brasil (Jenkins, 2012; Jenkins;
De Freitas Barbosa, 2012). Cabe ressaltar, inclusive, que a China prefere importar graos in natura
e processa-los nacionalmente (Escher; Wilkinson, 2019). Esse fendmeno significa uma gradativa
diminui¢do da relevancia da industria nacional na pauta de exportagdes, incluindo a possibilidade de
reprimarizagdo da economia nacional. Nao ha desconexao entre a capacidade industrial do pais — de
forma mais geral — e a base industrial de defesa, assim hé a possibilidade de impactos negativos para
os objetivos relacionados ao fortalecimento da industria de defesa e da autonomia tecnologica®.

Ao mesmo tempo que o pais passa por um processo de reprimarizagdo do comércio
exterior, ha — no ambito global — aceleragdo das inovagdes tecnoldgicas, especialmente em temas como
informacao e comunica¢do, com implicagdes nos ambitos civis e militares. O pais corre o risco de
ficar de fora deste processo e passar por ampliacdo da defasagem tecnologica em sua cadeia produtiva.
Tendo em vista que o pais opta pela compra de equipamentos e aquisicao de doutrina provenientes
de paises que compde a OTAN, a diminui¢ao da capacidade industrial e tecnoldgica pode implicar
em continuidade da dependéncia estratégica em relacdo a tais paises — de onde costumam vir os
equipamentos adquiridos pelas forcas armadas brasileiras.

Ainda, a concentracdo das atividades da agricultura brasileira em produtos de exportacao —
que promovem margens de lucro maior — pode ter um impacto importante na soberania € na seguranga
alimentar do pais, uma vez que sdo priorizados os produtos mais rentdveis no ambito internacional, em
detrimento daqueles mais necessarios para suprir as necessidades nutricionais da populacdo brasileira.
No passado, esse processo gerou conjunturas de alta nos precos dos alimentos e, portanto, ha possiveis
impactos em termos da coesdo nacional e garantia de direitos fundamentais dos cidaddos brasileiros.

*Encontrar dados consolidados sobre as exportagdes da base industrial de defesa brasileira ndo é uma tarefa simples —
contudo, de acordo com o Ministério da Defesa, houve variagdo importante nos ultimos anos. No periodo 2013 a 2023, as
exportagdes superaram um bilhdo de délares em 2019, 2021 e 2023. Tais dindmicas sdo afetadas pelos conflitos em ambito
internacional e pelas encomendas recebidas pela Embraer (Brasil, 2023).
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Essa mesma l6gica também se apresenta no que se refere ao aumento das tensdes e conflitos
internacionais, sendo que a invasao russa na Ucrania deixou clara a dependéncia brasileira em termos
de importagao de fertilizantes e substratos agricolas. Esses desenvolvimentos ressaltam a necessidade
de incluir as pautas da soberania e da seguranga alimentar como temas essenciais para pensar a coesao
nacional no Brasil. Portanto, um desafio importante refere-se a necessidade de politicas publicas
especificas que garantam a soberania e seguranga alimentar da populagao brasileira — mesmo que haja
impactos negativos para o agronegocio.

As mudangas na pauta de exportacio brasileira, com o aumento das exportacdes para a Asia
também tem um impacto nos incentivos para a integragao regional. Os paises sul-americanos competem
na exportagdo de produtos para a China, uma vez que em geral exportam as mesmas commodities —
como soja, minério de ferro, cobre e petréleo — e sao poucos os paises que t€ém conseguido diversificar
tais vendas. Ademais, o aumento das exportagdes para a Asia tem gerado uma diminuigio da parcela
do comércio exterior intrarregional e diminui¢cdo da interdependéncia econdmica. A tendéncia de
diminui¢do do comércio intrarregional e das exportagdes brasileiras para a regido, que se delineia desde
2012, ampliou durante a pandemia de COVID-19 (Barros; Gongalves; Samurio, 2020).

Esta situacdo tem efeitos negativos para a promocao do regionalismo e para o adensamento
da integracao regional e cabe aos governos nacionais agirem para reativar a interdependéncia econdmica
sul-americana, incentivando importagdes e exportagdes. A diminui¢ao da interdependéncia pode gerar
menor atencao para os processos de integragdo e cooperacao regional e impactar negativamente os
objetivos relacionados a estabilidade regional, a capacidade industrial e autonomia tecnologica do
Brasil. Cabe pontuar que os produtos com maior valor agregado exportados pelo Brasil costumam ter
a regido como destino e a Estratégia Nacional de Defesa define a importancia da integracao regional
da seguinte forma

A integracao regional contribui para a defesa do Brasil, fomenta a confianca e transparéncia
entre as Forgas Armadas dos paises da regido, e pode contribuir para o desenvolvimento das
bases industriais de defesa dos paises de maneira colaborativa, de modo a proporcionar um
desenvolvimento mutuo das capacidades tecnoldgicas (Brasil, 2020, P. 33).

No ambito regional, os desafios também sdo provenientes de questdes enddgenas e de
um contexto de fragilizacdo e fluidez dos arranjos regionais e falta de convergéncias politicas entre
os paises da regido. Desde o inicio do projeto de construcao do regionalismo sul-americano havia
agendas diferentes, que se mostraram de formas mais claras a partir da formagao da Alianga para o
Pacifico em 2011 (Medeiros Filho, 2017). O regionalismo sul-americano também ¢ caracterizado por
baixa institucionalidade e proliferagdo de arranjos que se sobrepde (Mariano; Bressan; Luciano, 2021).
Retomar e aprofundar o regionalismo — em um contexto de aumento das influéncias de poténcias
externas na regido ¢ um desafio estratégico para o Brasil, que impacta tanto a busca de autonomia
nacional, como os objetivos referentes a estabilidade regional, autonomia tecnoldgica, capacidade
industrial e contribuicdes a paz e seguranca internacional.

Articulando os niveis regional e internacional, o0 menor reconhecimento internacional da
“América do Sul” enquanto subdivisdo regional mostra-se como outro desafio estratégico. Os Estados
Unidos realizam seu planejamento estratégico tendo como base o conceito de “Hemisfério Ocidental”,
enquanto a Russia, a China, e a Unido Europeia (UE) utilizam o conceito de América Latina (Milani,
2023 — ensaio 2). H4, inclusive, foruns inter-regionais com a participacao destes dois ultimos e dos
paises que compoe a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). Promover
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o conceito de América do Sul, convergente com a delimitacdo de entorno estratégico brasileiro, ¢ de
interesse para o Brasil, uma vez que a sub-regido sofre relativamente menor influéncia dos Estados
Unidos do que a area que engloba a América Central e o Caribe (Teixeira, 2012).

Em ambito doméstico, pode-se fazer mengdes a algumas consequéncias das disputas globais
e da fragilizacdo do regionalismo. Especialmente, cabe destacar que existem grupos econdomicos ¢
elites domésticas que se beneficiam das relagdes comerciais e de cooperagdo com as poténcias globais.
No caso dos Estados Unidos, hd um histérico de proximidade e influéncia, comunidades brasileiras
no pais e continua importancia do comércio bilateral, além de intensa cooperagdo entre as agéncias
governamentais brasileiras e estadunidenses. No caso da China, a importancia do comércio torna as
relacdes de suma relevancia para os representantes do agronegocio brasileiro — e para a economia
nacional como um todo. Essa situacao, inclusive, colocou freios a uma politica de afastamento do
pais asiatico durante o governo Bolsonaro (Saraiva; Silva, 2019). O contexto, portanto, traz desafios
relevantes para o Brasil em todos os niveis de andlise considerados. Contudo, este mesmo contexto
também gera oportunidades, como discutimos na se¢do a seguir.

b. Oportunidades Estratégicas

Entre as possibilidades geradas pelo cenario internacional competitivo cabe considerar — em
primeiro lugar — a magnitude das pressdes por alinhamento. Atualmente essas sd3o menos intensas do que
aquelas existentes durante o periodo da Guerra Fria e embora a disputa entre grandes poténcias se expresse
de forma clara na América do Sul, a veeméncia é menor comparativamente a outras regioes, sendo a Asia-
Pacifico o local principal de competi¢ao. Assim, o cendrio ndo impede a diversificagdo de parcerias.

Ademais, existe um historico de articulag@o entre paises do Sul Global, com vistas a
manuten¢do de um espaco nao alinhado. Esse tema tem, inclusive, gerado discussao académica sobre
a possibilidade de rearticulagcdo de foruns com vistas a preservacao da autonomia e evitar pressdes por
alinhamento — em estratégia conceituada como nao-alinhamento ativo (Fortin; Heine; Ominami, 2023).
O Brasil tem um histdrico de aproximacgao com outros paises em desenvolvimento e as articulagdes com
paises como India e Africa do Sul, como ocorre no forum IBAS, podem ser importantes para a defesa
dos interesses nacionais, especialmente quando estes convergem com os de outras poténcias médias.

A mudanca na economia politica internacional, com o surgimento de um polo dindmico
na Asia, o crescimento econdmico e militar chinés e de outras poténcias ndo ocidentais também é
significativo para o Brasil na medida em que existem convergéncias em termos de Politica Externa. Russia
e China possuem narrativas de Politica Externa nas quais sao destacadas as ideias de “multilateralismo”
e “multipolaridade”, assim como ocorre no caso do Brasil (Ciccarillo, 2016; Russia, 2023; China, 2015).
Ademais, articulagdes como o forum Brics (Brasil, Russia, China ¢ Africa do Sul) possuem um longo
historico de demandar a reforma de instituicdes internacionais, buscando maior representatividade de
paises em desenvolvimento (Stuenkel, 2020). Estes desenvolvimentos podem ser oportunidades para a
realiza¢ao do objetivo nacional relacionado ao aumento do protagonismo internacional.

O aumento das disputas entre grandes poténcias e de tensdes e conflitos regionais também
se mostram como possibilidades para que o Brasil atue como mediador e conciliador, fazendo uso
da credibilidade da diplomacia brasileira e do historico papel do pais em negociagdes internacionais.
Contribui para as pretensoes brasileiras o fato de que estd afastado dos grandes centros de disputas
e pode — a depender do tema — posicionar-se de forma relativamente neutra. Esse cenario abre
oportunidade para a realizagdo dos objetivos de contribuir para a paz e seguranca internacional e o
aumento da projecao internacional do Brasil. Por outro lado, cabe destacar as dificuldades que o pais
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tem encontrado em ser aceito como mediador no plano global - como ocorreu na guerra da Ucrania —e
mesmo as dificuldades em atuar em resolugdo de conflitos em ambito sul-americano — por exemplo,
nos casos do conflito interno na Coldmbia, da mediagao entre governo e oposicao na Venezuela ou
nas disputas territoriais entre Venezuela e Guiana.

As mudangas na Economia Politica Internacional e o aumento das relagdes China-América
Latina também tem repercussdes importantes na configuragdo geoecondmica da regido e contribuem
para o refor¢o da divisdo das sub-regides América Central, Caribe e América do Sul. Embora também
haja importante investimento chinés nas duas primeiras regioes, o0 comeércio cresceu principalmente
com a América do Sul, regido que costuma ter superavits com o pais asiatico — o qual se tornou o
principal parceiro comercial de diversos paises da regido (Myers; Wise, 2017; Wise, 2021). O caso do
México € o mais emblematico desse contexto, ja que o comércio exterior do pais € fortemente centrado
nas exportacdes para os Estados Unidos. A América Central, do Norte e o Caribe sao mais relevantes
em termos geopoliticos para a poténcia do que a América do Sul e as mudangas da economia politica
internacional podem reforcar essa diferenciacao entre sub-regides. Escrevendo durante a Segunda
Guerra Mundial, Spykman (1942) apontava as maiores possibilidades de atuacdo autbnoma dos paises
do sul do continente em comparagdo com os do norte.

As mudangas na economia mundial e o aumento do desenvolvimento tecnologico de
China e India — assim como de outros paises do Sul Global — também significa o surgimento de novas
possibilidades para parcerias com esses paises, inclusive de projetos conjuntos. Cabe destacar que o
Brasil mantém parceria para construgdo de satélites ha décadas com a China. Por outro lado, também
0s paises em ascensdo — assim como as poténcias tradicionais —impdem limites a transferéncia de
tecnologias. No setor espacial, por exemplo, a China mantém projetos de colaboragdo para a construgao
de satélites, porém os langamentos costumam ser controlados pelas agéncias chinesas e feitos em seu
proprio territorio (Frenkel; Blinder, 2020). De qualquer modo, sdo possibilidades interessantes para a
busca de parcerias necessarias ao objetivo de ampliagdao da autonomia tecnologica brasileira. Também
ha oportunidades para ampliar as intera¢des internacionais em Defesa com esses paises e construir
relagdes de defesa mais consolidadas.

No passado, a competicao estratégica entre grandes poténcias também gerou possibilidades
de barganhas para o Brasil. O exemplo mais destacado foi a garantia de investimento dos Estados Unidos
para a siderurgia nacional no contexto da Segunda Guerra Mundial — o que implicou no alinhamento
do pais e entrada na guerra (Bandeira, 2010). No momento contemporaneo, existem medidas de
Politica Externa dos Estados Unidos que podem gerar oportunidades de investimentos . A primeira
delas ¢ a busca deste pais — e também dos europeus — em contrapor as iniciativas de investimento em
infraestrutura chinesa com projetos proprios, como sinaliza a criagao da agéncia governamental U.S.
International Development Finance Corporation (DFC). Outro ponto ¢ a busca dos Estados Unidos
pelo desacoplamento de sua economia em relagc@o a chinesa e o incentivo governamental para que as
empresas do pais realizem investimentos em paises geograficamente mais proximos e mais amigaveis.

A competicao estratégica e a maior énfase de grandes poténcias nos recursos naturais
latino-americanos também geram maiores incentivos para a cooperacao regional. Como pontuado
anteriormente, nos anos 2000, os recursos naturais foram identificados pelo Conselho de Defesa
Sul-americano como um elemento de unido entre os paises da América do Sul. A pressdo externa
joga luz sobre a importancia de planejar a exploracao sustentavel e autonoma destes recursos ¢ a
concertagdo politica regional mostra-se como uma forma importante para aumentar o poder de barganha
neste processo. Retomar tanto articulagdes regionais como sub-regionais — a exemplo da OTCA seria
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relevante neste processo. Por outro lado, cabe sempre ter atengdo sobre a forma como ¢ possivel
defender tais recursos, uma vez que sua exploracao ¢ feita por empresas transnacionais e, geralmente,
a forma mais efetiva de protegé-los ¢ por meio de legislagdo consistente.

A mesma logica também se apresenta no caso do Atlantico Sul, onde a competicao
estratégica tem se expressado de forma mais aguda. A retomada da Zopacas seria importante para
garantir espagos de autonomia na regido, permitir o controle de rotas maritimas estratégicas, evitar a
militarizacao desde fora e evitar a exploracdo de recursos naturais de forma predatoria.

Por fim, no nivel doméstico, 0 aumento das tensdes e instabilidades no ambito internacional
tem feito com que temas como Politica Internacional, Politica Externa e Politica de Defesa sejam
mais discutidos pela midia e pela sociedade brasileira. Trata-se, portanto, de momento relevante
para incentivar a discussao nacional sobre o tema e fomentar o objetivo “ampliar o envolvimento da
sociedade brasileira nos assuntos de Defesa Nacional” (Brasil, 2016).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste texto, o objetivo principal foi mapear desafios e oportunidades para o Brasil decorrentes
do cendrio de transformacao da geopolitica global, marcada pelo acirramento da competicao entre grandes
poténcias, e regional, marcada pela crise do regionalismo e instabilidades politicas. Identificamos desafios
tanto nos niveis global, regional, como doméstico — que muitas vezes se entrelagam.

Entre os desafios no plano global, ha aqueles que decorrem do acirramento das tensdes entre
grandes poténcias e que implicam em: maiores dificuldades para o pais manter relagdes cordiais e positivas
concomitantes com dois de seus principais parceiros comerciais, EUA e China; pressdes internacionais
para que a escolha de investimentos, especialmente em tecnologias de comunicagao e informacao leve
em consideracdo o aspecto geopolitico; maior interesse internacional em explorar recursos naturais
latino-americanos, de formas nem sempre sustentaveis; necessidade de ampliar o conhecimento sobre
estratégias de paises ndo-Ocidentais que se tornam atores relevantes da politica internacional.

Ainda no ambito global, existem desafios decorrentes de mudangas na economia politica
internacional como: surgimento de novas dependéncias e reprimarizacdo do comércio exterior, com
efeitos negativos para a capacidade industrial brasileira; diminuigao relativa da importancia do comércio
intra-regional sul-americano e diminui¢ao dos incentivos para a integracdo regional; pressoes relativas
a manutencdo da seguranga e soberania alimentar no Brasil. No ambito regional, as instabilidades
politicas, a manuteng¢do de institui¢des frageis e as diferentes agendas nacionais dificultam a retomada
de um processo de integracdo regional e de cooperagdo em Defesa.

Os empecilhos sao salientes e mostram um cenario desafiador para a Politica Externa e de
Defesa do Brasil. Isso ndo implica, contudo, a inexisténcia de oportunidades. Entre estas, ressaltamos,
no plano global: a existéncia de articulagdes entre pais do Sul Global, que podem ser reforcadas com
vistas a garantir de autonomia e evitar pressoes por alinhamento; o maior peso do Sul Global nos
processos decisorios internacionais e o aumento da discussdo sobre reforma da governancga global;
as possibilidades para a atuacao brasileira como mediador de conflitos; as novas possibilidades de
parcerias e interagdes na area de defesa; a possibilidade de atrair maiores investimentos com o processo
de desacoplamento das economias de EUA e China. Em ambito regional destaca-se o interesse comum
dos paises sul-americanos em planejar a exploragdo sustentavel e autonoma dos recursos naturais,
evitando atitudes exploratorias de poténcias extra-regionais ou empresas transnacionais (sendo estas
de origem europeia, norte-americana ou chinesa).
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Para concluir, importa pontuar que — com a competi¢ao estratégica em nivel global —
um risco importante para o Brasil, a América do Sul e outras regides periféricas ¢ a tendéncia de que
sejam concebidos como espacos de disputas entre poténcias globais, como atores passivos que pouco
impactam a ordem internacional. Fugir dessa logica ¢ de interesse para os paises sul-americanos e, para
lograr este objetivo, as articulagdes na regido e para além dela sio essenciais. E necessario, contudo,
que estas ndo se limitem a diplomacia, mas também se apresentem no campo da defesa.
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Anexo 1: Objetivos Nacionais de Defesa

Ano Nome do Objetivos de Defesa
documento

1. a garantia da soberania, com a preservagdo da integridade territorial, do
patrimonio e dos interesses nacionais;

2. a garantia do Estado de Direito e das instituicdes democraticas;

3. apreservacao da coesdo e da unidade da Nagao;

1996 Politica gie Defesa | 4. a.salvagua}rda.l das pessoas, dos bens e dos recursos brasileiros ou sob juris-
Nacional dicdo brasileira;

5. aconsecucdo e manutengdo dos objetivos brasileiros no exterior;

6. aprojecdo do Brasil no concerto das nagdes e sua maior inser¢ao no proces-
so decisoério internacional;

7. a contribuicdo para a manutengdo da paz e seguranga internacionais.

1. garantir a soberania, o patrimonio nacional e a integridade territorial;

2. defender os interesses nacionais e as pessoas, os bens e os recursos brasilei-
ros no exterior;

3. contribuir para a preservacao da coesdo e da unidade nacionais;

4. contribuir para a estabilidade regional;

5. contribuir para a manutencdo da paz e da seguranga internacionais;

6. intensificar a projecdo do Brasil no concerto das nagdes e sua maior inser¢ao
em processos decisorios internacionais;

s 7. manter Forcas Armadas modernas, integradas, adestradas e balanceadas, e
2005 Politica (.16 Defesa com crescente profissionalizacdo, operando de forma conjunta e adequada-
Nacional o .
mente desdobradas no territorio nacional;

8. conscientizar a sociedade brasileira da importancia dos assuntos de defesa
do Pais;

9. desenvolver a industria nacional de defesa, orientada para a obtencdo da
autonomia em tecnologias indispensaveis;

10. estruturar as Forcas Armadas em torno de capacidades, dotando-as de pes-
soal e material compativeis com os planejamentos estratégicos e operacio-
nais;

11. desenvolver o potencial de logistica de defesa e de mobilizagdo nacional.

1. garantir a soberania, o patrimonio nacional e a integridade territorial;

2. defender os interesses nacionais e as pessoas, os bens e os recursos brasilei-
ros no exterior;

3. contribuir para a preservacao da coesdo e da unidade nacionais;

4. contribuir para a estabilidade regional;

5. contribuir para a manutenc¢do da paz e da seguranga internacionais;

6. intensificar a projecdo do Brasil no concerto das nagdes e sua maior inser¢ao
em processos decisorios internacionais;

L . 7. manter Forcas Armadas modernas, integradas, adestradas e balanceadas, e
2012 Politica Nacional com crescente profissionalizacdo, operando de forma conjunta ¢ adequada-
de Defesa o .
mente desdobradas no territorio nacional,;

8. conscientizar a sociedade brasileira da importancia dos assuntos de defesa
do Pais;

9. desenvolver a industria nacional de defesa, orientada para a obtencdo da
autonomia em tecnologias indispensaveis;

10. estruturar as For¢as Armadas em torno de capacidades, dotando- as de pes-
soal e material compativeis com os planejamentos estratégicos ¢ operacio-
nais; e

11. desenvolver o potencial de logistica de defesa e de mobilizacao nacional.
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1. Garantir a soberania, o patrimonio nacional e a integridade territorial.
2. Assegurar a capacidade de Defesa, para o cumprimento das missdes consti-
tucionais das For¢as Armadas.
3. Salvaguardar as pessoas, os bens, 0s recursos € os interesses nacionais, si-
tuados no exterior.
s . 4. Contribuir para a preservacdo da coesdo e unidade nacionais;
Politica Nacional o .- . .
2016 de Defesa 5. C.OIltI’.lbull‘ para a estabilidade regional e para a paz e a seguranca interna-
cionais;
6. Contribuir para o incremento da projecdo do Brasil no concerto das nagdes
e sua inser¢ao em processos decisorios internacionais;
7. Promover a autonomia produtiva e tecnoldgica na area de defesa;
8.  Ampliar o envolvimento da sociedade brasileira nos assuntos de Defesa Na-
cional.
1. Garantir a soberania, o patrimonio nacional e a integridade territorial.
2. Assegurar a capacidade de Defesa para o cumprimento das missdes consti-
tucionais das For¢as Armadas.
3. Promover a autonomia tecnoldgica e produtiva na area de defesa.
4. Preservar a coesao e a unidade nacionais
L . 5. Salvaguardar as pessoas, 0s bens, 0s recursos ¢ os interesses nacionais si-
Politica Nacional .
2020 de Defesa tuados no exterior.
6. Ampliar o envolvimento da sociedade brasileira nos assuntos de Defesa
Nacional.
7. Contribuir para a estabilidade regional e para a paz e a seguranga interna-
cionais.
8. Incrementar a proje¢ao do Brasil no concerto das Nagdes e sua inser¢do em

processos decisorios internacionais.
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