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RESUMO

Esta pesquisa concentra-se no Acordo de Cooperacdo Naval Brasil — Namibia (ACNBN),
estabelecido em 1994, que se mantém efetivo até os dias de hoje, em que a Marinha do Brasil
coopera com a cria¢do, organizacgdo e desenvolvimento da Marinha da Namibia. Acordo que
desperta atencdo, entre outros aspectos, por ter se tornado o eixo principal da relagdo entre
Brasil e Namibia, paises que, até entdo, ndo desfrutavam de lagcos culturais comuns, nem
visiveis afinidades outras. Fato que adquire, ainda, maior relevancia, quando considerado no
contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, em que acordos de cooperacdo naval sao
essenciais para o0 desenvolvimento de arquiteturas de seguranca transnacionais,
imprescindiveis para sua preservagdo. Elegendo o ACNBN como um estudo de caso, esta
investigacdo buscou verificar se entre as motivacbes que levaram esses dois paises a
estabelecé-lo e a manté-lo por todo esse tempo, preponderaram aspectos concernentes a
seguranca maritima do Atlantico Sul, bem como, se esse acordo resultou de uma acdo
articulada entre as politicas externa e de defesa brasileiras, consentanea com uma iniciativa
estratégica do Estado brasileiro visando a preservacdo da seguranca maritima dessa area
maritima. O mapeamento do processo do ACNBN e a analise dos contextos brasileiro e
namibiano que condicionaram suas tratativas evidenciaram que, sob a perspectiva namibiana,
as questdes relativas a seguranca maritima foram prioritarias, o que nao foi o caso, contudo,
sob a perspectiva brasileira, em que prevaleceram motivacdes concernentes a projecdo do
poder naval brasileiro na costa ocidental africana, além de expectativas de ganhos comerciais.
Restou evidente, também, que a articulacdo entre as politicas externa e de defesa, no caso do
ACNBN foi, sendo inexistente, incipiente.

Palavras-chave: Brasil. Namibia. Atlantico-Sul. Cooperacdo Naval. Seguranca Maritima.
Politica Externa. Politica de Defesa.



ABSTRACT

This research focuses onthe Namibian-Brazilian Naval Cooperation Agreement
(ACNBN), signed in 1994, which remains effective until now. By this agreement, Brazilian
Navy cooperates with the creation, organization and development of the Namibian Navy. This
agreement attracts attention, among other factors, for becoming the main axis of the
relationship between Brazil and Namibia, countries that until then had not developed any
cultural ties or other perceivable affinities. This fact acquires even greater relevance when
considered in the context of South Atlantic maritime security, as naval cooperation
agreements are essential tools for the development of transnational security
architectures. Defining ACNBN as a case study, this investigation sought to verify if, among
the motivations that led the two countries to sign it and to keep it going until now, aspects
concerning the South Atlantic maritime security were relevant, as well as, if that agreement
resulted from articulated strategic initiatives of the Brazilian foreign and defense policies,
aiming at the preservation of the maritime security in South Atlantic. The process tracing of
the ACNBN and the analysis of the Brazilian and Namibian contexts that conditioned its
dealings demonstrated that, from the Namibian perspective, maritime security was a priority.
That was not the case of Brazil, in which prevailed concerns about Brazilian naval power
projection on the Africa’s West Coast, as well as expectations of commercial gains. It also
remained evident that the articulation between the Brazilian foreign and defense policies, in
the case of the ACNBN was, if non-existent, incipient.

Keywords: Brazil. Namibia. South Atlantic. Naval Cooperation. Maritime Security. Foreign
Policy. Defense Policy.
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INTRODUCAO

Vinte e oito de fevereiro de 1994. Exatamente, & meia-noite, a Africa do Sul entregou
o0 enclave de Walvis Bay a Namibia, quatro anos apos a independéncia daquele novel pais
africano.’ A fragata brasileira Niter6i que, na véspera, entrara naquele porto arvorando o
pavilhdo sul-africano, nesse momento, iluminou o mastro principal e, solenemente, icou a
bandeira da Namibia enquanto arriava a da Africa do Sul, tornando-se, assim, o primeiro
navio de guerra estrangeiro a visitar Walvis Bay sob soberania namibiana (informacéo
verbal).?

Quatro dias depois, em quatro de marco de 1994, Brasil e Namibia assinaram um
acordo de cooperacdo naval, o qual perdura até hoje, cujo propdsito maior é a criacdo e a
organizacdo da Marinha da Namibia com apoio da Marinha do Brasil.

Passados quatorze anos, em 20 de maio de 2008, este autor® recebeu, no portalé* da
Fortaleza de S&o José, llha das Cobras, no Rio de Janeiro, com as honras militares devidas, o
Contra-Almirante Peter Hafeni Vilho, Comandante da Marinha da Namibia, que viera ao
Brasil a fim de propor a extensdo do escopo do acordo visando a criacao, também, do Corpo
de Fuzileiros Navais da Marinha da Namibia sob orientacdo e apoio do Corpo de Fuzileiros

Navais da Marinha do Brasil.

Tema e Objeto da Pesquisa

O Acordo de Cooperacao Naval Brasil-Namibia (ACNBN) destaca-se por seu escopo
e duracdo. Trata-se do primeiro e Unico acordo naval desse tipo e porte ja assinado entre o
Brasil e um pais africano.> Ademais apresenta outra peculiaridade: trata-se de um acordo

1 A independéncia da Namibia deu-se em 21 de marco de 1990. Todavia, em decorréncia da importancia do
porto de Walvis Bay, devido as suas aguas profundas e abrigadas, a Africa do Sul manteve-o em seu poder,
como um enclave, até 28 de fevereiro de 1994. Nesse enclave, com cerca de 1.120 kmz, além do porto, situava-se
a Unica refinaria de regido. Integravam, também, esse enclave as Ilhas Pinguim, “Penguin Islands”, um
arquipélago também conhecido por “Offshore Islands”.

2 Os detalhes desse evento foram, pessoalmente, narrados ao autor desta pesquisa pelo Almirante Sergio Loesch
Soares, na época, 0 Comandante da Fragata Niteroi.

3 O autor desta pesquisa chegou ao posto de Almirante de Esquadra Fuzileiro Naval, tendo comandado o Corpo
de Fuzileiros Navais da Marinha do Brasil de 2006 e 2010. Como tal, vivenciou, em relacdo ao Acordo de
Cooperacdo Naval Brasil-Namibia, muitos momentos que marcaram seu desenvolvimento. Visando a flanquear
eventuais impressionismos, estd ciente que seus testemunhos devem pautar-se por documentos oficiais, em
fontes identificaveis de seus depoimentos ou entrevistas dados a midia impressa, ou, entdo, em trabalhos de sua
lavra calcados na objetividade cientifica.

* Portal6 é a denominagao, na Marinha do Brasil, do local onde se prestam as honras de recepcéo e despedida s
autoridades visitantes.

® A bem da verdade, trata-se do primeiro acordo desse tipo e porte estabelecido pelo Brasil com qualquer outro
pais do mundo, em que o Brasil é o protagonista. No acordo militar Brasil-EUA, “Military Assistance Program”
(MAP), 0 escopo e porte eram maiores, mas o protagonista era os EUA.
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militar entre dois paises em desenvolvimento, ainda que em estagios distintos. Normalmente,
acordos de cooperacdo militar visando a criacdo e ao desenvolvimento de Forca Armada séo
estabelecidos entre paises desenvolvidos e os em desenvolvimento.

O ACNBN requer abordagem mais abrangente para que se possa melhor entendé-lo,
porquanto acordos de cooperacdo naval — valiosos instrumentos da diplomacia naval® -
inserem-se no contexto mais amplo das iniciativas de politica externa, pois, como ressalta
Alsina Jr. (2006), uma vez que a politica externa do Estado possui carater abrangente por
definicdo e estd condicionada pela configuracdo anarquica do sistema internacional torna-se
elemento estruturante fundamental da politica de defesa, em que um de seus componentes
essenciais — as forgas armadas — poderd ser utilizado como instrumento do poder politico em
tempos de paz ou de guerra. De modo que acordos de cooperacgdo naval devem evidenciar as
complexas relagdes entre diplomacia e defesa; “[...] diplomacia naval requer a mais estreita
coordenacdo entre as marinhas e seus ministros de relacdes exteriores” ’ (TILL, 2009, pos.
955°. Tradug&o nossa).

Portanto, “tendo em mente que a diplomacia e as Forcas Armadas representam os
vetores classicos das relagbes exteriores do Estado-nagdo moderno” (ALSINA Jr., 2006, p.
33), as acdes empreendidas por esses dois aparatos — diplomacia e defesa — requerem, para
sua consecucdo bem-sucedida, burocracias preparadas e competentes, as quais, embora
distintas, devem ser capazes de atuar em estreita relagéo.

Os termos diplomacia e defesa sdo empregados, nesta pesquisa, com o sentido de
burocracias - instituicGes - que operam as relacGes exteriores do Estado. Concepcgéo
coincidente com a de alguns autores, como exemplo, Lima (2010) ou Winand (2010), que
empregam os termos diplomacia e defesa como componentes da politica externa; “esferas” ou
“instrumentos”, segundo Erica Winand e “dois lados da mesma moeda”, segundo Maria
Regina Soares de Lima. Com isso pretende-se ressaltar que politica externa e politica de
defesa ndo séo estanques, ndo configuram iniciativas inteiramente distintas. Flores (1992), por
exemplo, emprega o termo politica militar ao inves de politica de defesa. Alsina Jr. (2006),
por sua vez, adota os termos politica externa e politica de defesa para referenciar,
respectivamente, a contribui¢éo (ou atuagdo) do MRE e do MD para a atuacéo internacional —

relacbes exteriores ou internacionais - do Pais. Todavia, sem entrar em méritos mais

® Algumas reflexdes tedricas sobre diplomacia naval estdo apresentadas mais adiante no desenvolvimento desta
pesquisa.

«[...] naval diplomacy requires the closest coordination between navies and their foreign ministries.”

8 As citacBes diretas de livros digitais serdo, no desenvolvimento desta pesquisa, referidas pela posigéo e, no,
pelo ndmero da pagina.
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aprofundados sobre a correcdo, ou conveniéncia, de se empregar este ou aquele termo,
prevalece, condicionando toda a pesquisa, a concepgao de que “uma politica de defesa resume
seu significado quando inserida no seio da politica externa e vice-versa” (WINAND, 2010, p.
169).

O que se torna, absolutamente, verdadeiro, quanto ao Brasil, no que concerne ao

Atlantico Sul,” cuja posicéo estratégica vem ganhando relevancia.

Nos ultimos 50 anos, pelo menos, o centro de gravidade das relagdes transatlanticas
tem sido firmemente ancorado no Hemisfério Norte. Ndo é provavel que esta
realidade seja alterada tdo cedo. Mas a préxima década, provavelmente, trara um
significativo reequilibrio nas relag6es ao redor e dentro do espaco atlantico, com o
Atlantico Sul protagonizando maior papel em termos politico, econdmico e de
seguran(;a10 (LESSER, 2010, p.3. Tradugdo nossa).

Tal relevancia ocorre ndo apenas em funcdo da ascensdo, na cena internacional, de
alguns paises sul-atlanticos, tais como Brasil e Africa do Sul, por exemplo. Decorre, também,
da grande monta de recursos naturais que vem sendo descoberta no Atlantico Sul,
particularmente de petroleo, cujo valor econémico tem levado os paises lindeiros a buscar
assegurar o controle das respectivas aguas jurisdicionais. Circunstancia que pode engendrar,
em funcdo de choques de interesses, a formacdo de ambientes potencialmente conflitivos,
cujo apaziguamento requer a cooperacao entre os Estados.

Todavia, inexiste no Atlantico Sul qualquer arranjo coletivo concernente & seguranca
maritima.*? Por outro lado, as relacdes entre os paises costeiros de ambas as suas margens
ainda ndo se encontram, plenamente, consolidadas em acordos multilaterais capazes de
contribuir para a preservacdo de sua seguranca maritima.™® Portanto, a diplomacia naval teria
papel essencial a desempenhar, ndo apenas na prevencdo e na atenuacdo de possiveis

contenciosos decorrentes da apropriacdo das riquezas do mar e dos fundos marinhos, como,

® Definido nesta pesquisa ndo como o Atlantico Sul geogréfico, tradicionalmente considerado ao sul do Equador,
mas o definido como a regido compreendida entre o paralelo 16° N, a costa ocidental da Africa, a Antartica, e 0
leste da América do Sul e das Antilhas menores (WIEMER, 2013).

10 «For the last 50 years, the center of gravity in transatlantic relations has been firmly rooted in the Northern
Hemisphere. This reality is unlikely to be overturned anytime soon. But the next decade is likely to bring a
significant rebalancing of relations around and within the Atlantic space, with the South Atlantic playing a larger
role in political, economic and security terms.”

1 Entendido, no desenvolvimento desta pesquisa, hdo como uma coalizdo ou alianca militar, tipo OTAN, por
exemplo, mas como uma iniciativa de cooperacdo entre os paises lindeiros do Atlantico Sul visando a garantir
sua seguranga maritima.

120 idioma inglés apresenta diferengas entre “security” e “safety”, bem como o francés entre “securité e sureté”.
Embora o termo portugués — seguranca - englobe as duas acepgdes, nesta pesquisa 0 termo seguranca maritima
sera empregado com a conotagdo de “security” ou “securité”, referindo-se ao bom (no sentido de legal) uso do
mar. Algumas reflexdes teoricas sobre seguranga maritima estdo apresentadas mais adiante no desenvolvimento
desta pesquisa.

3 Embora a ZOPACAS, por exemplo, exista desde 1986 sua institucionalizagdo formal, mediante a criacéo de
agéncias internas permanentes, tais como uma secretaria-geral, ainda ndo foi concretizada. De modo que sua
contribuicdo para a seguranca maritima do Atlantico Sul, ainda é deveras incipiente.
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também, na acdo conjunta transnacional visando a preservacdo da liberdade dos mares e a
garantia de seu uso legal.

Isto porque, a depender do tipo e da intensidade das ameacas a seguranca maritima
que tais conflitos, porventura, fizerem emergir no Atlantico Sul, pode se tornar necessario que

um pais, ou um grupo de paises, extrarregional, dotado de poder naval**

relevante, desenvolva
as acOes que julgar necessarias para neutraliza-las, diante da incapacidade de os atores
regionais fazé-lo. O que, nem sempre, serd conveniente do ponto de vista do interesse dos
atores regionais.

Sobressai, assim, nesse contexto, 0 ACNBN em decorréncia de sua possivel
contribuicdo para a constituicdo de um arranjo coletivo concernente a seguranca maritima.
Sua manutencao ao longo de tantos anos tem suscitado demandas por acordos semelhantes.*

O objeto desta pesquisa fixa-se, portanto, na cooperacdo naval entre o Brasil e a
Namibia, formalmente estabelecida mediante 0 ACNBN. Sua tematica insere-se no contexto
da seguranca maritima do Atlantico Sul e no relevante papel que acordos de cooperacdo naval
detém para sua preservacdo. Acordos que remetem, no caso brasileiro, a articulacéo entre suas
politicas externa e de defesa, porquanto acordos de cooperacdo naval ilustram,
exemplarmente, as interfaces entre a diplomacia militar,'® no caso, a diplomacia naval, e a
politica externa.

Em sintese, esta pesquisa procura verificar, no decorrer de seu arco temporal - entre
1994, quando o acordo foi firmado, até o final de 2010, término do Governo Lula - se o
ACNBN resultou de iniciativas desenvolvidas, conjuntamente, pelas politicas externa e de
defesa brasileiras, que visassem ao estabelecimento de acordos de cooperacdo naval com os
paises costeiros da Africa ocidental, em face de sua importancia no contexto da seguranca

maritima do Atlantico Sul.

1 «poder naval” (Sea power) refere-se: a0s meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais; as infraestruturas de
apoio; e as estruturas de comando e controle, de logistica e administrativa que uma Marinha possui. “Poder
Maritimo” (Maritime power) sdo todos 0s meios materiais e imateriais ligados ao mar (mentalidade maritima,
iates clubes, Marinhas mercante e de guerra, portos, agéncia maritimas, etc.) que um Estado detém. Obviamente,
0 poder naval integra o poder maritimo. Alguns autores empregam tais expressdes indistintamente. A Marinha
do Brasil adota, formalmente, essa distingdo em seus documentos doutrinarios oficiais.

5 Enquanto este autor exercia o cargo de Comandante-Geral do Corpo de Fuzileiros Navais, de 2006 a 2010,
houve contatos e sondagens para o estabelecimento de acordos semelhantes, embora com algumas variacdes, de
Mogambique, Angola e Cabo Verde.

!¢ Diplomacia militar pode ser definida como o emprego das forcas armadas na agdo diplomatica, como um
instrumento de politica externa (MUTHANA, 2011).
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Questdo da Pesquisa
O Capitdo de Fragata Agostinho Sousa Cordeiro da Marinha de Guiné Bissau, ao
concluir sua apresentacdo, por ocasido do Il Simposio das Marinhas da Comunidade dos

Paises de Lingua Portuguesa (CPLP),*" assim se pronunciou:

[...] Pirataria, pescas ilicitas, trafico de droga, degradacdo ambiental, cujos combates
requerem esforcos concertados aos niveis regionais e sub-regionais podem ser
facilitados pelos parceiros internacionais. Hoje, 0 nosso denominador comum ¢é a

seguranga maritima [...] (CORDEIRO, 2010).

Alguns aspectos relevantes podem ser identificados nessa afirmativa. O primeiro diz
respeito & constatacdo da presenca, também, no ambiente maritimo do Atlantico Sul,*® de
ameagas a seguranga maritima, tais como pirataria, pescas ilicitas, tradfico de drogas e
degradacdo ambiental. O segundo, o alerta de que tais ameacas requerem para Seu
enfrentamento esfor¢os coordenados (concertados) nos niveis regionais e sub-regionais. O
terceiro, que esse enfrentamento coordenado pode ser facilitado pela parceria internacional.*®
Por fim, o reconhecimento de quanto a seguranca maritima passou ao rol das preocupacgdes
comuns aos paises africanos do litoral sul atlantico,?’ sejam os de lingua portuguesa ou néo.

Nesse mesmo Simpoésio, o Capitdo Pedro Querido Santana, falando em nome da

Guarda Costeira de Cabo Verde, reiterou:

As marinhas dos paises integrantes da CPLP com mais potencial como o Brasil e
Portugal poderiam, principalmente, na area da construcéo e treinamento, ajudar 0s

paises menos favorecidos por meio de acordos de cooperagio (SANTANA,
2010).

Em sua afirmativa, sendo mais explicito, sinalizou, favoravelmente, a intensificacao,
no contexto da CPLP, da aproximacéo entre os paises africanos de lingua portuguesa e Brasil
e Portugal, por meio de acordos de cooperacdo, dentre os quais ressalta a importancia
daqueles que lidam com “construgdo e treinamento”.”* Ao empregar o futuro do pretérito,
entretanto, parece ter deixado transparecer certa frustracdo por ainda ndo ver atendida a

solicitacdo de tal ajuda.

0 11 Simpésio das Marinhas da CPLP teve lugar em Luanda, Angola, entre 30 de junho e 01 de julho de 2010.
¥ Embora a CPLP n#o inclua apenas paises costeiros do Atlantico Sul, o Capitdo-de-Fragata Souza Cordeiro
referia-se a esta area maritima.

% Embora o Capitéo-de Fragata Sousa Cordeiro n&o tenha explicitado a que tipo de facilidade se referia, néo é
dificil imaginar que pensava em algum tipo de cooperagdo naval com 0s parceiros internacionais, seja pela
presenca de seus meios integrando os esforcos coordenados de combate a essas ameagas, seja por algum tipo de
assisténcia militar-naval que proporcionasse as marinhas regionais melhores condicoes para combaté-las.

20 Com base na definigdo de Atlantico Sul adotada nesta pesquisa (Nota de Rodapé n° 9), o litoral sul atlantico se
estende do Senegal até a Africa do Sul.

2! Exatamente o0 caso do ACNBN.
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Frustracdo que, respeitante ao Brasil, surpreende, pois, particularmente, a partir do fim
da Guerra Fria, o Brasil tem procurado, em sua politica externa, projetar-se no cenario
internacional por meio de “uma abordagem mais pragmatica visando, em ultima insténcia, a
desenvolver seu potencial por meio de um ativo e positivo engajamento regional” 2
(BURGES, 2009, p. 5. Traducdo nossa). Afirmativa que pode ser, facilmente, comprovada,
diante de diversas iniciativas de ambito regional, como €é o caso, por exemplo, do Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL), da Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) e do
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), instituicdes que demonstram razoavel nivel de
engajamento e cooperacao regionais.

Sendo assim, a primeira vista, a questdo a ponderar ndo seria a falta de iniciativas
brasileiras de cooperacdo, mas a concentracdo de seu esforco na América do Sul, sem buscar
estendé-lo aos paises africanos, o que, afinal, daria razéo a observacéo do Oficial africano.

Porém, olhar mais atento revela que o Brasil, apds o governo Janio Quadros, com as
possiveis exce¢Bes dos governos Castelo Branco, Fernando Collor e Fernando Henrique
Cardoso, tem se voltado para a Africa, e desenvolvido nesse continente, conquanto com
diferentes intensidades, reconhecidos esforcos de cooperacdo (VIGEVANI; CEPALUNI,
2011).

Nesse caso, entdo, a razdo do questionamento do Capitdo Pedro Santana decorreria do
regionalismo protagonizado pelo Brasil, em seus esforcos de cooperacao, que veria a América
do Sul e a Africa como duas regides distintas separadas pelo Atlantico Sul, percebido muito
mais como um obstaculo a superar que um meio a unir. Circunstancia que nao traria as
questBes relativas a seguranca maritima do Atlantico Sul ao nivel das preocupacGes
internacionais brasileiras.

Sean Burges (2009), ao analisar os arranjos regionais ensejados pelos Estados em suas

politicas externas, menciona:

Estudo académico sobre o novo regionalismo é claro no sentido de que regides sdo
lideradas por estados; um processo construido que, continuamente, deve responder

as alteracBes nas circunstancias globais23 (BURGES, 2009, p. 11. Tradugdo e grifo
N0ss0s).

De modo que o regionalismo protagonizado e construido pelo Brasil, ao considerar a

América do Sul e a Africa como regides distintas, apartadas pelo Atlantico Sul, estaria

equivocado por ndo responder as alteragcdes nas circunstancias globais; alteragdes que, no caso

22 «[...] a more pragmatic approach seeking to finally build on Brazil’s internal potential through active and

positive regional engagement.”
23 «Academic study of the new regionalism is clear on the point that regions are state-led, constructed process
that are continually responding to changing global circumstances.”
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em lide, dizem respeito a relevancia que o Atlantico Sul e suas demandas estratégicas vém
adquirindo e a necessidade de consideré-lo como um conector ao invés de um divisor, de um

obstaculo a superar, o0 que, segundo Saraiva (2012) ndo mais faria sentido.

As imagens geologicas de cadeias montanhosas no Atlantico Sul, resquicio da
quebra das duas geografias, ja ndo mais separam as profundezas da riqueza do pré-
sal, brasileiro e africano, no inicio do século XXI. As brisas que movem naus de
cooperacao do inicio do século fazem do Atlantico, abaixo da linha do Equador, nos
nossos dias, um mar interior (SARAIVA, 2012, p. 13).

Na visdo acima, o Atlantico Sul, como um “mar interior”’, amalgamaria suas margens
da América do Sul e da Africa. “As riquezas proprias do Atlantico ha que adicionar aquelas
dos territérios, que, como ‘parénteses’, o rodeiam” (GONCALVES, Jonuel, 2009, p. 28. Grifo
no original). Como assinala Steinberg (2001), The Geographical Review dedicou,
inteiramente, um exemplar?* ao programa “Oceans Connect” que se desenvolve com base na
premissa que 0s oceanos mais definem as regides do mundo que as separam. Premissa que €
corroborada por outros pensadores, como Geoffrey Till, ao analisarem os efeitos da

globalizacdo no papel dos oceanos:

Os processos de globalizacdo diminuem, significativamente, as distancias
geogréficas [...] como resultado poder-se-ia dizer que as areas oceénicas passam a
ser imaginadas como tragos de unido, interligando continentes e paises, ao invés de
separa-los [...] (Till, 2006, p. 11).

Aceitando-se a concepg¢do segundo a qual os oceanos devem ser entendidos como
tracos de unido entre continentes e paises, como elementos de integracdo entre civilizacdes
(AMORIM, 2012), o Atlantico Sul definiria uma regido que abrangeria suas duas margens,
tornando-se, como acentua Silva, Alberto (2003), “um mar ribeirinho” em que acordos de
cooperacdo entre seus paises lindeiros, promovidos e incentivados pelo Brasil, poderiam
representar pontes que contribuiriam para unir suas duas margens. “O Brasil tem condi¢des de
construir pontes no mar ribeirinho” (SARAIVA, 2012, p. 17). E de fato, como ja
anteriormente mencionado, o Brasil em sua politica externa voltada para a Africa vem
encetando diversas iniciativas dentro de reconhecido esfor¢o visando ao estabelecimento de
acordos de cooperacdo com 0s paises africanos.

No entanto, ainda sem perder de vista 0 quadro do entendimento em tela, tal esforgo,
no decorrer da moldura temporal considerada nesta pesquisa (1994-2010), ndo contemplou 0s
acordos de cooperagéo naval. De modo que, dentre as diversas iniciativas de cooperagao a que

se refere Saraiva (2012), ndo rumaram para os paises da Africa atlantica as “naus da

% The Geographical Review, vol. 89, Issue 2, April 1999 — Special Issues — Oceans Connect.
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cooperagdo naval”, embora esse fosse o desejo de alguns desses paises, como Cabo Verde e
Guiné Bissau, em face das ameagas existentes a seguranga maritima do Atlantico Sul.

H& que se pesquisar, por conseguinte, as razGes porque nossa diplomacia nédo
considerou a cooperagdo naval como mais um instrumento valido dentro do esforco de
cooperacdo desenvolvido com os paises africanos; particularmente com o0s da margem
ocidental atlantica, considerando a relevancia de sua contribui¢do para a seguranca maritima
do Atlantico Sul, como bem apontado por Cordeiro (2010).

A primeira vista, sem aprofundar a anélise, parece ter prevalecido a compreensdo de
que o campo diplomatico seria suficiente para resolver as questfes internacionais em que 0
Brasil se visse envolvido. Nesse caso, a presenca militar ndo seria considerada como mais um

dos instrumentos disponiveis para a resolucéo dessas questdes. Como ressalta Celso Lafer:

A luz de sua Historia e de suas circunstancias, o Brasil tem um estilo de
comportamento internacional, como observa Gelson Fonseca Jr., pautado por uma
moderacdo construtiva que se expressa na capacidade de “desdramatizar” a agenda
de politica externa, ou seja, reduzir os conflitos, crises e dificuldades ao leito
diplomético (LAFER, 2000, p 260. Grifo existente no original).

Portanto, nessa compreensdo, as ameacgas a seguranga maritima presentes no Atlantico
Sul, que estariam enquadradas, na melhor das hipoteses, como dificuldades, seriam “reduzidas
ao leito diplomatico”, o que, em principio, parece indicar a desnecessidade do emprego do

poder naval, na vertente diplomacia naval,®

como instrumento da politica externa brasileira.
E o que parece corroborar a posi¢do apresentada pelo Embaixador Tovar da Silva

Nunes, indicado como porta-voz do Itamaraty em artigo de Rachel Glickhouse:

Nos, conscientemente, optamos contra a militarizagdo. N6s somos um dos poucos
paises do mundo em que nosso her6i nacional € um diplomata e ndo um general.

No6s ndo temos escolha — nossa histéria é soft power26 (GLICKHOUSE, 2012.
Traducdo nossa).

Diante desse contexto, como explicar a iniciativa de cooperagdo naval representada
pelo ACNBN, assinado em 1994 e, ainda, em vigor? Teria decorrido da percepcdo da
relevancia de sua contribui¢do para a seguranca maritima do Atlantico Sul, ou teria sido outra
sua motivacéo principal?

Fruto desse acordo, a Marinha do Brasil participa, integralmente, do desenvolvimento
da Marinha namibiana, desde sua criacdo, inclusive do seu Corpo de Fuzileiros Navais. Um

acordo cujos alcance e importancia foram ressaltados pelo diplomata Pedro Escosteguy

% Consideragdes mais detalhadas sobre as vertentes do emprego do poder naval sdo apresentadas mais adiante no
desenvolvimento desta pesquisa.

% «\\e consciously opted against militarization. We’re one of few countries in the world where our national hero
is a diplomat and not a general. We don’t have a choice — our history is soft power.”
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Cardoso em seu livro sobre a nova arquitetura africana de paz e seguranga: “no caso da
Namibia, a cooperagdo naval é o eixo da relagdo bilateral” (CARDOSO, 2011, p.157). Ainda
mais: como explicar que haja sido estabelecido, justamente, com um pais que ndo integra o
mundo lus6fono, com o qual o Brasil ndo partilha lingua, cultura e origens?

Tais indagacOes despertam a questdo principal desta pesquisa:

Considerando as politicas externa e de defesa do Brasil e da Namibia, que
motivagdes concernentes a seguranca maritima do Atlantico Sul, levaram ao
estabelecimento e a manutencgdo, ao longo de todos esses anos, do ACNBN, ndo obstante

obstaculos intervenientes nos dois polos do acordo?

Hipdteses

Como o contexto em que se desenvolve esta pesquisa diz respeito a seguranca
maritima do Atlantico Sul, a importancia dos acordos de cooperacdo naval decorre da maior
ou menor relevancia de sua contribuigdo para a preservacédo dessa seguranca (FIGUEIREDO;
MONTEIRO, 2015).

Mas, caberia ao Brasil desempenhar algum papel no Atlantico Sul? Competiria ao
Brasil alguma responsabilidade pela seguranca maritima desse “oceano”,?’ considerado como
um todo, ou caber-lhe-ia, apenas, cuidar de sua margem oriental onde se situam as &guas
jurisdicionais brasileiras?

Geoffrey Till afirma que a “morte das distancias” no pos-guerra fria “exige que todos
0s paises desenvolvam um sistema de seguranga contra o que pode estar acontecendo longe
de seu territério, com o que, por assim dizer, desaparece a importancia do fator distancia”
(TILL, 2006, p. 11. Grifo nosso). Sendo assim, concerniria ao Brasil o que esta acontecendo
em toda a area maritima do Atlantico Sul e ndo, apenas, em sua porc¢do oriental - a que banha
as costas brasileiras. Por conseguinte, a seguranca maritima do Atlantico Sul é,
necessariamente, um tema que diz respeito ao Brasil.

Ainda mais que o Brasil, sendo uma poténcia média e, também, regional tem
responsabilidades e protagonismo regionais demandados pelas préprias condigdes estruturais
do sistema internacional, ainda que parcela da sociedade, a que influencia os rumos a serem
seguidos pela politica externa brasileira, ndo os pretenda assumir em toda a plenitude de seu

potencial. “As capacidades do Brasil, portanto, parecem ser, particularmente, as de uma

27 Em termos geograficos estritamente conceituais ndo haveria um Oceano Atlantico Sul e, sim, o Oceano
Atlantico subdividido em duas grandes areas maritimas: o Atlantico Norte e o Atlantico Sul. Nesta pesquisa,
porém, por vezes, este autor, com o intuito de ressaltar a area maritima do Atlantico Sul, a ela refere-se como um
oceano, razdo porque, nesses casos, grafa o termo entre aspas.
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poderosa poténcia média com potencial para contribuir para os bens publicos regionais™?®

(SPANAKOS, MARQUES, 2014, pos 4960. Tradugdo nossa).

Embora algumas das ameagas existentes na costa ocidental africana, particularmente,
no Golfo da Guiné, guardem certa similitude com as da costa oriental, as solucdes adotadas no
Chifre da Africa, necessariamente, ndo se aplicam, igualmente, as aguas da Africa atlantica.

Ao longo da costa somali, marinhas da OTAN, da Unido Europeia, da China, da
Russia e da India, algumas atuando unilateralmente, vém tendo éxito em sua tarefa de
aumentar a seguranca maritima naquela regido, reduzindo, sobremaneira, a acio dos piratas,*
embora a seguranca maritima ndo trate, apenas, de pirataria.

Contudo, semelhante solugéo — acdo unilateral de ator ou de grupo de atores sem levar
em consideracdo, de fato, a soberania do estado costeiro, ainda que atuando sob respaldo de
resolucdes da ONU — apresenta maiores dificuldades de implementacdo no Golfo da Guiné,
por exemplo. Contrariamente ao que acontece no Chifre da Africa, em que criminosos
Maritimos encontram na Somalia, atualmente, um “Estado falido”, omissdo e couto, a costa
ocidental africana é formada por Estados desejosos de assegurar 0 bom uso do mar em suas
aguas jurisdicionais e adjacentes. Mesmo Guiné-Bissau, cuja situacdo politico-institucional

%0 manifestou,

coloca aquele pais em uma situacdo muito préxima de um Estado falido,
formalmente, essa intencdo ao solicitar ajuda durante o Il Simposio das Marinhas da CPLP, a

fim de poder exercer, efetivamente, sua soberania.

[...] considerando ser principio fundamental da lei internacional que para a soberania
ser reconhecida ela precisa ser afirmada e exercida, muitos paises encontram-se,

agora, diante de um desafio real de como sera possivel fazé-lo°! (TILL, 2009, p.
302).

Desafio que decorre do fato de alguns desses paises apresentarem estagios ainda

incipientes de desenvolvimento e de consolidacdo de suas instituicbes. Razdo porque essa €

%8 Brazil’s capabilities, therefore, appear to be those of a particularly powerful middle power with the potential to
contribute to regional public goods.
2 Ver, por exemplo, “Gulf of Guinea replaces Somalia as most dangerous place to sail” disponivel em
http://www.hiiraan.com/news4/2013/Jun/29681/qulf_of guinea_replaces somalia_as_most_dangerous_place_to
sail.aspx, acessado em 05/06/2013, ou “Petroleum and Piracy in West Africa — How the Gulf of Guinea is
becoming The Gulf of Aden” disponivel em http://gbroundup.wordpress.com/2013/03/26/petroleum-and-piracy-
in-west-africa-how-the-gulf-of-guinea-is-becoming-the-gulf-of-aden, acessado em 02/04/2013.
% \er, por exemplo, relatério da Foreign Policy de 2013 sobre Estados falidos, disponivel em
http://www.foreignpolicy.com/articles/2013/06/24/2013 failed states interactive map?utm
source=Africa+Center+for+Strategic+Studies+Media+Review+for+June+24%2C+2013+&utm
campaign=6%2F24%2F2013&utm médium=email. Acessado em 24/06/2013.
SL«[...] since it is a fundamental principle of international law that for sovereignity to be recognized it needs to
be asserted and exercised, many countries have now been faced with a real challenge on how they can possible
doit.”



http://www.hiiraan.com/news4/2013/Jun/29681/gulf_of_guinea_replaces_somalia_as_most_dangerous_place_to_sail.aspx
http://www.hiiraan.com/news4/2013/Jun/29681/gulf_of_guinea_replaces_somalia_as_most_dangerous_place_to_sail.aspx
http://gbroundup.wordpress.com/2013/03/26/petroleum-and-piracy-in-west-africa-how-the-gulf-of-guinea-is-becoming-the-gulf-of-aden
http://gbroundup.wordpress.com/2013/03/26/petroleum-and-piracy-in-west-africa-how-the-gulf-of-guinea-is-becoming-the-gulf-of-aden
http://www.foreignpolicy.com/articles/2013/06/24/2013
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uma tarefa que ndo conseguem realizar, exclusivamente, por sua propria conta. Precisam,
portanto, da ajuda de parceiros mais desenvolvidos para tal empreitada.

Dentro desse escopo, situam-se, por exemplo, as solicitacbes das Marinhas de Guiné-
Bissau e da Guarda Costeira de Cabo Verde, por ocasido do citado Il Simposio das Marinhas
da CPLP.

Em contrapartida, a medida que os paises costeiros do Atlantico Sul forem incapazes
de assegurar, ou negligenciarem, a seguran¢a maritima desse “oceano”, colocando em risco,
entre outros interesses, as linhas de comunicacdo maritimas que por ele passam, configurando
ameaca a um dos mais tradicionais bens comuns da humanidade — a liberdade dos mares —
atores extrarregionais de relevante dimensdo estratégica sentir-se-d0 obrigados a atuar, ainda
que unilateralmente, no Atlantico Sul, a fim de garantir sua seguranca maritima, o que pode
vir a contrariar interesses dos atores regionais sul atlanticos, dentre os quais o Brasil tem
papel de destaque.

Seria, portanto, esperado que o Brasil como poténcia média e regional desenvolvesse
esforcos diplométicos articulados entre suas politicas externa e de defesa no sentido de
estabelecer acordos de cooperacdo naval com os paises africanos atlanticos. As investigacoes
iniciais levadas a efeito apontam, contudo, para outra direcéo.

Assim, no ambito dessas circunstancias, e considerando a relevancia do ACNBN no
contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, sdo propostas, dentro do arco temporal

proposto para a investigacao, 1994 a 2010, as seguintes hipoOteses para esta pesquisa:

a) As motivacdes da Namibia, no caso do ACNBN, sdo mais relacionadas ao
contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul do que as do Brasil; e,
b) No caso do ACNBN, no contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, a
articulacdo entre a politica externa e a politica de defesa brasileiras € fraca.
Faz-se, aqui, necessario, em face de ditames metodoldgicos, apresentar, explicita e
previamente, o que configuraria uma fraca articulacdo entre a politica externa e a politica de
defesa brasileiras.
Para Alsina Jr. (2009) um parametro adequado para determinar se a politica externa e
a de defesa estariam convenientemente articuladas decorreria da coordenacgéo entre essas duas
politicas publicas visando & maximizagdo dos ganhos, ou a minimiza¢do dos prejuizos, da

acao internacional do Brasil, conquanto, reconhece esse autor, a mensuragdo precisa dos
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ganhos do Pais decorrentes de maior ou menor coordenacdo entre essas duas politicas, seja
problematica.*

Nesta pesquisa, contudo, entende-se como “articulagdo fraca” uma articulagdo que nao
seja institucionalizada, em que inexistam mecanismos institucionais — agéncias ou individuos
- oficial e explicitamente designados para coordenar os instrumentos da articulacdo em lide.
Se, porventura, em decorréncia de determinadas circunstancias de ordem pessoal (amizade
pessoal, conhecimento pessoal prévio, etc.), houver maior articulagdo entre as duas
burocracias — diplomacia e defesa - ainda assim, a articulacdo sera considerada fraca, uma vez
que depende da presenca, em determinada situagdo (ou momento), de pessoas que emprestem
ao processo seus prévios lacos de relacionamento pessoal, ao invés de depender,
essencialmente, de burocratas que se empenhem no processo por for¢a de um relacionamento

institucional.

Metodologia

Se a teoria, derivada da observacao sistemética, fornece e enquadra conceitualmente o
foco da andlise, a metodologia propicia a selegcdo das alternativas adequadas para alcancar-se
os resultados pretendidos. A metodologia, ao possibilitar a escolha, entre as diversas técnicas
de pesquisa, das ferramentas mais apropriadas, orienta, por conseguinte, a conducdo da
prépria pesquisa.

Na presente pesquisa, serd empregado o método do estudo de caso — o estudo do caso
do ACNBN.

Como o estudo de um Unico caso s6 possibilita analise diacrénica, no estudo do caso
do ACNBN sera empregada a ferramenta do mapeamento do processo — “process tracing”.
Das trés modalidades de mapeamento de processo (“process tracing”): “theory-testing”;
“theory-building”; e, “explaining outcomes”, serda empregada a variante “explaining
outcomes” a qual busca explicar as motivagdes que levaram a determinado acontecimento,
respondendo, basicamente, as seguintes questdes: como?; e, por qué? (GERRING, 2007).

Com essa ferramenta pretende-se verificar se nas motivacdes - 0 COmo e 0 porqué -

que levaram o Brasil e a Namibia a estabelecer o ACNBN e a manté-lo durante todos esses

%2 Diante de tal premissa, ainda que a mensuracdo precisa dos ganhos do Pais, decorrentes de maior ou menor
coordenagdo entre essas duas politicas, seja problematica, torna-se forgoso admitir que, no Brasil, se registra um
grau de articulagdo insuficiente entre as politicas de defesa e externa (ALSINA Jr. 2009).
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anos, fizeram-se presentes aspectos factuais relevantes relacionados com a seguranca
maritima no Atlantico Sul.*®

Todavia, como acordos de cooperacdo naval sdo, em ultima instancia, aces entre
Estados, os contextos brasileiro e namibiano em que se deram as tratativas que levaram a
assinatura e a manutencdo do ACNBN, ao longo da moldura temporal desta pesquisa,
condicionaram por certo suas motivagdes. Dai decorre a necessidade de, apds o mapear do
processo, analisar as politicas externa e de defesa do Brasil e da Namibia, sob cujos ditames o
ACNBN foi estabelecido.

Ademais, considerando que as hipOteses desta pesquisa estdo formuladas,
essencialmente, sob o ponto de vista do Brasil, no que concerne ao contexto brasileiro sera
necessario ampliar sua analise. Para tanto, primeiramente, serd abordada a articulagdo entre as
politicas externa e de defesa brasileiras,® com o intuito de identificar se 0 ACNBN decorreu
de um protagonismo diplomatico brasileiro resultante de adequada articulacdo institucional
entre diplomacia e defesa. Posteriormente, sera necessario examinar a evolucdo do
pensamento estratégico-naval brasileiro, visando a avaliar que relevancia esse pensamento
atribuia a acordos de cooperacdo naval com vistas a preservacdo da seguranca maritima do
Atlantico Sul.

Resta definir, dentre os diversos aspectos passiveis de serem analisados em um estudo
de caso como o do ACNBN, quais serdo, dentro das unidades de andlise estabelecidas, 0s
efetivamente selecionados como indicadores das evidéncias que serdo consideradas na
validagdo das hipoteses.*

Nesta pesquisa serdo utilizadas como unidades de anélise as vertentes do poder
estabelecidas por Sean Burges - a partir das proposi¢ées de Susan Strange - em seu livro
“Brazilian Foreign Policy after the Cold War”,*® como abaixo descrito.

I) Vertente ideacional. Nesta vertente, o foco da pesquisa concentrar-se-a na
identificacdo das motivacOes brasileiras e namibianas que levaram ao estabelecimento e a
manutencdo do ACNBN. A identificacdo dessas motivagBes contribuird para validar as

hipdteses desta tese caso:

% Yin (1994) explicita que “como? ” e “por qué? ” sio questdes que, normalmente, recomendam o estudo de
caso como método de pesquisa.

* Uma vez que a adequada e eficiente articulagdo entre a politica de defesa e a politica externa facilita e, até
mesmo, enseja, iniciativas para o estabelecimento de acordos de cooperacéo naval.

% Por tratar-se de pesquisa qualitativa, os padrées de medida dos indicadores deverdo ser ordinais, tais como,
muito empenho, médio empenho, pouco empenho, etc.

% ExplanacBes mais detalhadas sobre a estrutura do poder concebida por Susan Strange e adaptada por Sean
Burges serdo apresentadas mais adiante no desenvolver desta pesquisa.
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a) nas motivacOes brasileiras, ndo sejam encontradas referéncias significativas a
seguranca maritima do Atlantico Sul, nem a iniciativas institucionais articuladas entre as
politicas externa e de defesa nesse sentido; e,

b) nas motivacdes namibianas, sejam encontradas referéncias significativas a
seguranca maritima do Atlantico Sul.

I) Vertente da seguranca. Nesta vertente, o foco de observagdo concentrar-se-4 na
constatacdo se procedimentos doutrinarios da Marinha do Brasil foram incorporados ao corpo
doutrinario da Marinha da Namibia. O nivel de absorcdo doutrinaria € uma evidéncia da
viabilidade da operacdo conjunta das Marinhas.*’ Por sua vez, a capacidade de operar
conjuntamente enseja o surgir de um ambiente cooperativo - essencial para a preservagéo da
seguranca maritima. Portanto, a medida que preceitos doutrinarios da Marinha do Brasil
tiverem sido adotados pela Marinha da Namibia, maiores devem ser as motivacdes para a
manutencdo do acordo, o que, por sua vez, levaria a iniciativas visando a ampliacdo ou
fortalecimento de seu escopo. Evidéncias da existéncia de tais iniciativas por parte da
Namibia e sua inexisténcia, ou pouca énfase nelas, por parte do Brasil contribuirdo para a
validacdo das hipoteses.

[11) Vertente econébmica. Nesta vertente, o foco de observacdo consistira no
levantamento das oportunidades comerciais que o ACNBN tiver ensejado. Lagos comerciais
contribuem para o desenvolvimento de um ambiente cooperativo, essencial para a realizagdo
de acBes conjuntas visando a seguranca maritima. Portanto, sua consolidacdo é vantajosa, o
que, por sua vez, demandaria iniciativas de ambos os paises nesse sentido. Evidéncias da
existéncia de tais iniciativas por parte da Namibia e sua inexisténcia, ou pouca énfase nelas,
por parte do Brasil contribuirdo para a validacao das hipoteses.

No que concerne a identificacdo das motivacBGes que levaram ao estabelecimento do
ACNBN, sua anélise diacronica deve, obrigatoriamente, comecar antes de sua assinatura, a
fim de possibilitar a abordagem de seus antecedentes.

Assim, foi estabelecido como balizador inicial deste estudo de caso o periodo pos-
Guerra Fria - aqui considerado como tendo-se iniciado em 09 de novembro de 1989, data da
queda do Muro de Berlim. Se bem que algumas observacBes ou analises poderdo,

eventualmente, transcendé-lo.

37 «Aprimorar a interoperacionalidade ¢, portanto, um incentivo maior para muitos exercicios multilaterais e
bilaterais” (TILL, 2009, p. 278).
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Ademais, no estudo dos antecedentes do acordo, a unidade de analise preponderante é
a vertente ideacional, uma vez que a econdmica e a da seguranca tém suas analises mais
consentaneas com seu desenvolvimento.

A utilizacdo de um unico estudo de caso para validar hipdteses pode apresentar, em
principio, fragueza metodologica decorrente do grau de confianca que o caso escolhido
apresenta em relacdo ao fenémeno que pretende representar. A menos que tal caso seja Unico
ou critico, circunstancia em que sua aplicacdo se torna apropriada (YIN, 1994). O ACNBN
por sua singularidade ndo admite outras escolhas, j& que é o Unico desse jaez*® existente no
caso do Brasil.

Por outro lado, o ACNBN pode ser enquadrado na categoria de “pouco provavel”
(“least-likely”) - aquele em que as circunstancias ambientais onde se desenvolve né&o
contribuem para a ocorréncia dos eventos que validam as hipéteses.*

A Namibia, por ndo ser um pais luséfono, ndo apresenta lacos culturais comuns, nem
visiveis afinidades histéricas com o Brasil. Portanto, os eventos que, identificados, sejam
capazes de validar as hipoteses, muito provavelmente, resultam do acordo de cooperagdo
naval e ndo das circunstancias ambientais em que se desenvolve. Como poderia acontecer, por
exemplo, se 0 caso em estudo fosse um acordo de cooperacao naval assinado com Angola, ao
invés da Namibia. Nesse caso, seria dificil atribuir, apenas, ao hipotético acordo a ocorréncia
de eventos que validassem as hip6teses, uma vez que as ligagdes culturais, a lingua comum, a
ja significativa presenca brasileira em Angola, em suma, todas as circunstancias ambientais
angolanas, amplamente favoraveis ao Brasil, contribuiriam, também e significativamente,
para sua ocorréncia.

Assim, estando enquadrado na categoria de “estudo de caso pouco provavel”, as
evidéncias observadas no ACNBN poderao ser empregadas para validacdo das hipoteses, no
contexto da temética desta pesquisa. “Se um caso pouco provavel for considerado valido, ele
bem pode ser visto como forte evidéncia confirmatoria™® (GERRING, 2007, pos. 2562.
Tradugdo nossa).

Para a coleta de dados foram utilizadas fontes primarias e secundarias. Dentre as
primeiras salientam-se:

a) entrevistas pessoais, ou por correio eletrénico, realizadas pelo autor desta pesquisa

com autoridades do MD, MB, Itamaraty e MN que tiveram envolvimento direto ou indireto

%8 Em funcéo da intensidade e duracéo alcancadas por tal cooperagao.

% Van Evera denomina esse tipo de estudo de caso como forte (“strong test”), aquele em que os resultados ndo
decorrem de outros fatores que nao os inerentes ao proprio caso (EVERA, 1997).

%0 «If a least-likely case is found to be valid, this may be regarded as strong confirmatory evidence.”
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com o ACNBN, ou concedidas por essas autoridades a terceiros. As entrevistas pessoais
conduzidas pelo autor desta pesquisa, o foram segundo o tipo néo estruturado e na modalidade
ndo dirigida,** a fim de que os entrevistados tivessem total liberdade para apresentar o que
pensavam sobre os fatos concernentes ao estabelecimento e a manutencao do acordo.

b) arquivos do Ministério da Defesa (MD), da Marinha do Brasil (MB), Itamaraty e
Marinha da Namibia (MN).

Elas permitirdo levantar dados sobre as tratativas do ACNBN e seu desenvolvimento,
assim como, sobre as relacdes institucionais entre 0 MD/MB e o Itamaraty no que concerne as
iniciativas de cooperacgdo naval levadas a efeito no Atlantico Sul.

As fontes secundérias, por um lado, remeterdo a pesquisa bibliografica com o fito de
embasar, tedrica e conceitualmente, esta tese. Por outro, servirdo como ponto de apoio para o

enguadramento histérico, politico, econdmico, internacional, estratégico, etc. da tematica.

Desenvolvimento da Pesquisa

O arcabougo contextual em que se desenvolve esta pesquisa refere-se a0 ambiente
maritimo do Atlantico Sul, mais especificamente, a sua seguranca maritima.

A questdo da pesquisa indaga: considerando as politicas externa e de defesa do Brasil
e da Namibia, que motivacbes concernentes a seguranca maritima do Atlantico Sul, levaram
ao estabelecimento e a manutencéo, ao longo de todos esses anos, do ACNBN, ndo obstante
obstaculos intervenientes nos dois polos do acordo?

De pronto, identifica-se, na questdo da pesquisa, um conceito cuja perfeita
compreensdo é essencial para seu desenvolvimento: o que se entende por segurangca maritima;
em particular, por seguranca maritima do Atlantico Sul. Tema que seré objeto de reflexdes no
desenvolvimento do referencial teérico da pesquisa.

Sobrevém, também, outra questdo que demanda reflexdo: acordos de cooperacdo naval
sdo acordos entre Estados. Portanto, sdo iniciativas de politica externa. Como néo é possivel
estabelecer-se acordos de cooperagdo naval sem a participacdo do poder naval, sua atuacao
como instrumento de politica externa evidencia-se como imprescindivel para sua
concretizacdo, 0 que, por sua vez, remete a conveniéncia de adequada articulagdo institucional
entre as politicas externa e de defesa.

Alsina Jr. (2009) menciona que, em paises periféricos, as forcas armadas, encarnadas

nos exércitos nacionais, constituem a principal barreira a fragmentacdo desses Estados.

* Segundo taxonomia de Marconi; Lakatos (2010).
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Todavia, a medida que um pais periférico acumula “insumos de poder”,42 suas forcas armadas

adquirem relevancia e prioridade como instrumento de suas relagdes interestatais.

Pode-se, portanto, a ser verdadeira a afirmativa desse autor, conceber um continuo de
atribuicdo de importancia ao poder militar - no caso especifico desta pesquisa, ao poder naval
brasileiro — como participe de iniciativas de politica externa, que variara, essencialmente, de
acordo com as estruturas de poder prevalecentes no sistema internacional, particularmente, no
ambito regional de interesse estratégico do Brasil e com a visdo que a burocracia responsavel
pela conducdo da politica externa brasileira tem do valor da contribuicdo do emprego do
poder naval nessas iniciativas.

Por conseguinte, a avaliacdo da utilidade do emprego do poder naval na politica
externa do Estado demanda alguma reflexdo tedrica sobre diplomacia e poder e, em
decorréncia, sobre a importancia do papel da diplomacia naval como instrumento de politica
externa no contexto da seguranca maritima. Demanda, também, sob um viés mais empirico,
uma reflexdo sobre o papel que caberia ao Brasil desempenhar, como poténcia média e
regional, no seu entorno estratégico maritimo — o Atlantico Sul.

Fiori; Padula e Vater (2012) apontam que o Atlantico Sul representa um problema
estratégico complicado para o Brasil, pois se encontra, desde o século XIX, sob controle
inconteste dos poderes navais britanico e estadunidense. Ademais, entre 1952 e 1977, a
Marinha brasileira esteve sob tutela material e estratégica dos EUA, sé comecando a
desenvolver um planejamento autdnomo depois do rompimento do acordo MAP — Military
Assistance Program - com os EUA, em 1977. Reconhecem que o Brasil pode projetar sua
lideranca e poder fora de suas fronteiras nacionais. Todavia, ressaltam que o sucesso de uma
politica de projecdo de poder e de influéncia exige objetivos muito claros, constancia e
persisténcia, além de uma coordenacdo fina entre as agéncias responsaveis pela politica
externa, envolvendo, particularmente, as areas de governo responsaveis pela diplomacia e
defesa.

Tais consideragcbes permitem desenhar o desenvolvimento desta pesquisa. Ela
comporta, além desta introducdo e da conclusdo, cinco capitulos; um destinado a moldura
tedrica, e quatro relativos a pesquisa empirica.

O primeiro capitulo — Referencial Teorico — trata do arcabouco teérico que, em termos
amplos, condiciona esta pesquisa no que concerne a projecao internacional do Brasil. Inicia-se

pela analise das relacbes entre diplomacia e poder e o papel da diplomacia naval como

*2 As aspas foram colocadas no termo pelo préprio Alsina Janior.
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instrumento de politica externa. Posteriormente, tendo em vista o contexto maritimo em que
se desenvolve, analisa 0 conceito de seguranga maritima com vistas a identificar suas
repercussdes e demandas na atuacao internacional dos paises envolvidos em sua manutencéo,
particularmente, os do Atlantico Sul. Em sua sintese conclusiva, com base na analise
realizada, sdo identificadas as proposicOes tedricas mais relevantes que permeiam o trato do
tema no decorrer desta pesquisa.

O capitulo dois centra-se na inser¢éo internacional do Brasil, particularmente, no papel
que lhe cabe executar no Atlantico Sul. Nele, analisa-se o Atlantico Sul em didlogo com suas
circunstancias. Inicialmente, busca-se identificar qual seria a importancia estratégica do
Atlantico Sul, sob o ponto de vista do Brasil como ator regional proeminente, sem perder de
vista 0 contexto internacional p6s-Guerra Fria. Em seguida, a partir das condicionantes
geopoliticas brasileiras nesse contexto, avalia-se qual seria a relevancia da insercao politico-
estratégica do Brasil no Atlantico Sul, para identificar se lhe cabe ali algum protagonismo.
Posteriormente, identifica-se quais atores extrarregionais fazem-se presentes no Atlantico Sul
e que demandas estratégicas tal presenca acarreta, particularmente, quanto a sua seguranca
maritima, tendo como referéncia balizadora o papel que caberia ao Brasil protagonizar,
conforme identificado pela analise anterior. Por fim, avalia-se que recursos de poder seriam
necessarios ao Brasil para desempenhar tal protagonismo, diante das demandas estratégicas
identificadas, uma vez que as relages interestatais*®
mais amplo: as relagdes de poder” (FIGUEIREDO, 2009, p. 30).

enquadram-se em ambiente politico

Os trés capitulos seguintes tratam, especificamente, do estudo do caso do ACNBN.

No capitulo trés, fulcral da pesquisa, realiza-se, inicialmente, o mapeamento do
processo do ACNBN visando a descrever, segundo os parametros estabelecidos como
unidades de analise, as circunstancias antecedentes que levaram a sua implementacéo e as que
possibilitaram sua manutencao ao longo de todos esses anos. Em seguida, com base na analise
das circunstancias descritas, pretende-se inferir o como e o porqué do estabelecimento e da
manutencdo do acordo. A partir deles intenta-se reconhecer as evidéncias que possam
contribuir, ou ndo, para validar as hipoteses formuladas.

Como o ACNBN é, em sintese, o culminar de uma acdo de politica externa entre o

Brasil e a Namibia, apds o mapeamento de seu processo e da consequente identificacdo das

** Nicholas Spykman por considerar o termo RelacBes Internacionais sobremaneira genérico, propds uma

denominag@o mais restrita para essa disciplina: Relagdes Interestatais (“Interstate Relations”) (DOUGHERTY;
PFALTZGRAFF Jr., 1981).
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motivacOes que levaram a seu estabelecimento e a sua manutencdo, torna-se mandatorio
examinar os contextos brasileiro e namibiano que condicionaram essas motivagoes.

No capitulo quatro - O Acordo de Cooperacao Brasil-Namibia. O Contexto Brasileiro
- estudam-se a politica externa brasileira, as relagdes institucionais entre as burocracias que
conduzem as politicas externa e de defesa brasileiras, bem como, a propria politica de defesa
brasileira; esta com foco primordial na evolu¢do do pensamento estratégico naval brasileiro
apos a Segunda Guerra Mundial. Assim, pretende-se verificar: i) se as iniciativas que levaram
ao estabelecimento e a manutencdo do acordo, no que concerne a seguranca maritima do
Atlantico Sul, foram consentdneas com o protagonismo que 0s capitulos anteriores
identificaram para o Brasil; ii) se os esforcos desenvolvidos por essas duas burocracias —
diplomacia e defesa — no contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul foram
institucionalmente articulados; e iii) se 0 pensamento estratégico naval brasileiro atribuia
relevancia a acordos de cooperagdo naval com os paises da Africa ocidental com vistas a
segurancga maritima do Atlantico Sul.

No capitulo cinco - O Acordo de Cooperacdo Brasil-Namibia. O Contexto Namibiano
- estudam-se as politicas externa e de defesa da Namibia com o intuito primeiro de identificar
as motivacdes que levaram a decisdo da criacdo da Marinha da Namibia — pois foi tal decisdo
que, em Ultima instancia, levou ao ACNBN - e se tais motivagdes atribuiam, ou néo,
relevancia a seguranga maritima do Atlantico Sul.

Segue-se a conclusao da investigacéao.

*khkkikkk
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CAPITULO 1
REFERENCIAL TEORICO

O contexto em que se desenvolve esta pesquisa insere-se, de modo amplo, no
ambiente maritimo do Atlantico Sul e, em particular, em sua seguranca maritima. Seu
desenvolvimento, em sintese, busca identificar o como e o porqué de o ACNBN ter sido
assinado e mantido ao longo de tantos anos, a fim de verificar se a preocupagdo com a
seguranca maritima do Atlantico Sul esteve presente em suas tratativas, ao longo da moldura
de tempo considerada — 1994 a 2010.

Ora, 0 ACNBN, embora eminentemente de cunho naval, ¢, antes de tudo, um acordo
internacional firmado entre Estados, situando-se, por conseguinte e, necessariamente, no
campo de atuacdo da politica externa brasileira. Uma vez que “no essencial as interagGes entre
as sociedades no plano internacional ocorrem entre Estados” (FIGUEIREDO, 2004, p. 2),
esse acordo configura uma interacdo entre as sociedades brasileira e namibiana, as quais, por
ocasido de seu estabelecimento, em 1994, ndo compartilhavam valores historicos comuns,
além do condominio costeiro do Atlantico Sul, embora o apoio do Brasil a campanha pela
independéncia da Namibia, tenha, possivelmente, criado lacos politicos recentes.

Considerando que acordos de cooperagdo naval envolvem a participacdo de Marinhas
de guerra - no caso desta pesquisa, as Marinhas do Brasil e a da Namibia - ndo ha como
admitir, na elaboracdo e desenvolvimento desses acordos, a participacao de outras instituicdes
ou agentes que ndo o proprio Estado, uma vez que Marinhas de guerra sdo instituicdes
exclusivas de Estados. Circunstancia que, por sua vez, conduz esta pesquisa para 0 campo
realista das RelacOes Internacionais em que os Estados sdo os atores internacionais por
exceléncia, empregando o poder em defesa de seus interesses e a forca militar em apoio a sua
politica externa (DOUGHERTY; PFALTZGRAFF Jr., 1981).

Todavia, ainda que esta pesquisa se desenvolva segundo os canones do campo realista
das RelagcGes Internacionais, a concepcao de poder com que se pretende trabalhar nédo é,
necessariamente, a visdo classica de Morgenthau, eminentemente relacional e apoiada em
capacidades, particularmente, a militar. Esta pesquisa adota a concepg¢éo de poder estrutural,
como concebida por Susan Strange e adaptada por Sean Burges em seu livro “Brazilian
Foreign Policy after the Cold War”.

Burges adotou como instrumento de sua analise 0 modelo piramidal de estruturacdo do
poder de Susan Strange, o qual considera a existéncia de quatro, igualmente importantes e

mutuamente dependentes, categorias de estruturacdo do poder: conhecimento, produgéo,
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financas e seguranca. Como Burges considerou que na América Latina e no Brasil, em
particular, 0 mercado ndo possibilita clara distingdo entre as categorias producédo e finangas,
adaptou 0 modelo de Susan Strange, considerando, apenas, trés categorias: ideias,** seguranca
e econbmica. (BURGES, 2009, p. 13-14). Como, também, em relacdo a Namibia, parece ndo
ser possivel distingui-las, claramente, serdo adotadas, nesta pesquisa, as categorias de poder
empregadas por Burges.

O emprego do poder por determinado ator para exercer influéncia sobre a acéo de
outro € 0 modo mais eficaz de emprega-lo. Seus resultados ndo seriam, necessariamente,
alcancados pelo emprego efetivo do poder, como em uma campanha militar, por exemplo,
mas pela percepgdo existente do poder possuido pelo ator que o exerce. Desse modo, 0 poder
torna-se o lado aspero (“cutting edge”) da diplomacia (DOUGHERTY; PFALTZGRAFF, Jr.,
1981).

Conquanto para alguns setores do Estado brasileiro, a atuacdo internacional do Brasil
requer, apenas, o esforco diplomético, sendo desnecessario contar com respaldo do
instrumento militar - “o Brasil estd desenvolvendo uma abordagem incomum na area de
defesa, focando no soft power e na diplomacia para resolver questdes de defesa”
(VISENTINI, 2013, p. 208) -, a historia bem demonstra que o gerenciamento de conflitos
entre Estados, com base apenas no esfor¢o pacifico da diplomacia, nem sempre tem sucesso e
pode, inclusive, prejudicar a realizacdo do interesse nacional do ator que assim procede
(GEORGE, 1998).

Portanto, é necessario identificar em que circunstancias - e como — o poder militar
pode ser empregado, eficazmente, para contribuir na consecucdo dos objetivos da politica
externa do Estado.

Walt (2013) parece ter a resposta:

Na verdade, o poder militar pode ser a chave para o sucesso diplomatico. Como
George Kennan uma vez ressaltou, ‘ndo se tem ideia de quanto contribui para as
tradicionais polidez e gentileza diplomaticas a existéncia de uma discreta forga nos
bastidores’. Mas a palavra-chave é ‘discri¢do’, e, ndo obstante, o foco tem que ser a
diplomacia, e ndo, simplesmente, detonar as circunstancias”™ (WALT, 2013, p. 3.
Traducédo nossa. Grifo no original).

* Burges altera a denominagdo da categoria “conhecimento”, como definido por Strange, para “ideacional”. Na
verdade, Strange quando trata do conhecimento ndo se fixa, apenas, em sua aquisicdo e acUmulo, mas
principalmente, em sua utilizagdo para alcancar os objetivos do Estado. Michael Mann, “The Social Sources of
Power, vol 17, também, adota a defini¢do “ideacional” ao invés de “conhecimento”, embora com um sentido de
ideologia.

* «To be sure, military power can be a key to diplomatic success. As George Kennan once remarked, ‘you have
no idea how much it contributes to the general politeness and pleasantness of diplomacy when you have a little
quiet force in the background.” But the key word there is ‘quiet’, and the focus is still on diplomacy, not simply
on blowing things up.”
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As consideracGes de Walt, de certo modo, indicam o roteiro a ser seguido no
desencadeamento das secOes deste capitulo, a fim de identificar as proposi¢des que permeiam
e definem o arcabouco tedrico desta pesquisa. Assim, a primeira se¢do pretende abordar as
relacBes entre diplomacia e poder. A seguinte explora a questdo da diplomacia militar,
concentrando-se nas especificidades da diplomacia naval. A terceira situa o conceito-chave da

pesquisa: a seguranca maritima. A Ultima apresenta uma sintese conclusiva do capitulo.

1.1 Diplomacia e Poder

“Diplomacia ¢ negociacao; ela visa a resultados que, embora néo sejam os ideais para
qualquer um dos partidos, sio melhores para ambos que algumas das alternativas™®
(SHELLING, 2008, p. 1). Todavia, continua esse autor, se um dos partidos tiver poder
suficiente, ndo tera, necessariamente, que negociar.

Portanto, ainda que um partido detenha muito poder, ndo sendo este considerado
suficiente, a negociagdo é necessaria. Inferéncia que nos leva a duas conclusdes. Primeira: o
poder condiciona o exercicio diplomatico; desde a decisdo inicial — recorrer, ou ndo, a
diplomacia — até o quanto de esforco diploméatico deve ser empenhado na negociagéo.
Segunda: a decisdo sobre se o poder detido por determinado ator é, ou ndo, suficiente,
depende da auto avaliacdo do proprio poder, comparada com a avaliacdo do poder que o
oponente dispde. O que caracteriza poder como um valor relativo — requer a existéncia do
outro para poder ser exercido.

O poder é, por conseguinte, um fendmeno relacional — “uma das caracteristicas
intrinsecas do poder € seu carater relacional” (ALSINA Jr, 2009, p. 174) - inerente a politica
internacional, pois, como ensina Weber, as relacdes entre Estados sdo conflitivas por

natureza.

[O Estado] (...) como toda comunidade politica grande, como pretendente potencial
de prestigio, significa uma ameaga potencial para todas as formagdes vizinhas; ela
mesma esta constantemente ameacada, de modo latente, pela simples razdo de ser
uma formacéo de poder grande e forte (WEBER, 20009, vol 2, p.163).

Ja Hanna Arendt (1969), citando Voltaire, afirma que o poder consiste em fazer outros
agirem como eu quero, 0 que, ainda segundo essa autora, Clausewitz levaria ao extremo ao
conceituar a guerra como um ato de violéncia para compelir o oponente a fazer ou a agir

Como eu quero ou desejo.

* “Diplomacy is bargaining; it seeks outcomes that, though not ideal for either party, are better for both than
some of the alternatives. ”
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Dougherty e Pfalsgraf Jr. (1981) ao debaterem o poder referem-se a Georg
Schwarzenberg, autor para quem o poder é valor basilar na politica internacional, ndo sendo,
por conseguinte, nem arbitrdrio nem destrutivo, mas, sim, uma combinacdo de influéncia
persuasiva com forca coercitiva, sendo que aqueles que detém a capacidade de impor sua
vontade, normalmente, preferem fazé-lo por meio de ameacas de imposicdo de sanc¢des do que
pelo emprego efetivo da forca fisica, até mesmo porque o poder ndo precisa ser,
necessariamente, exercido coercitivamente para produzir os resultados esperados.

Com base nessas abordagens, verifica-se que o poder é inerente as relacdes entre
Estados e é exercido por meio de dois “instrumentos” que sdo empregados, simultaneamente,
em “dosagens” compativeis com as percepcoes de cada ator sobre os poderes envolvidos: a
persuasdo, a ser desenvolvida pela diplomacia, e a coercdo, a ser desenvolvida pela forca.
Forca e diplomacia seriam, pois, dois elementos intrinsecos ao poder estatal
(SHALIKASHVILI, 1994) e caracterizariam o dispositivo diplomatico-militar do Estado no
qual essas duas dimensdes — iniciativas diplomaticas e forca militar — operariam coligadas
(FIGUEIREDO, 2009). Ainda mais, segundo Alsina Jr (2009), se adotar-se a tese da unidade
ontoldgica do poder, a forca armada poderia ser empregada tanto de forma direta, como forca
coercitiva, quanto indireta, como influéncia persuasiva.

O Vice-Almirante Luiz Henrique Caroli*’ abordou bem esta questio, embora, o

contexto regional a que se referia fosse diferente.

De fato, fomos muito bem recebidos por todos os integrantes da United Nations
Interim Force in Lebanon (UNIFIL), gracas ndo sé a nossa fama de gente cordial e
sem preconceitos (que realmente existe), mas, também, pelo fato de ndo termos
passivos internacionais. Todavia, tal se deu, exclusivamente, no &mbito social.
Enguanto nosso navio ndo chegou, mesmo eu sendo o Comandante da For¢a Naval,
ndo era convidado para reunides importantes. Postura que se alterou,
completamente, com a chegada do nosso navio, por sinal, com étimo desempenho
operacional. A partir de entdo, como declarou 0 Embaixador Paulo Roberto Campos
Tarrisse da Fontoura, nosso Embaixador no Libano, “passamos a sentar a mesa”
(CAROLL, entrevista ao autor, 2012).

Porém, como poder ndo é valor precisamente quantificavel e, portanto, ndo pode ser
objetivamente mensurado, as relagdes entre Estados baseiam-se nas avaliacfes dos poderes
percebidos por cada ator envolvido em determinada situacdo. Segundo Alsina Jr., (2009) o
aspecto perceptivel &, ele préprio, uma das facetas mais importantes do poder. O que
Dougherty; Pfaltzgraff Jr. (1981) complementam ao afirmar que a avaliagdo subjetiva da
vontade do oponente usar, efetivamente, o poder de que dispde tem peso muito alto na propria

percepcédo desse poder.

* O Vice-Almirante Luiz Henrique Caroli comandou a forca naval da UNIFIL, no Libano, como Contra
Almirante, de 24/FEV/2011 a 25/FEV/2012. Foi seu primeiro Comandante brasileiro.
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Sdo, justamente, as percepgdes do poder - e ndo o poder real — que subsidiam as

decisOes dos Estados em suas relagdes interestatais.

Na politica, contudo, percepcdes sdo a realidade. Na diplomacia, poder percebido é
poder real. A avaliagdo relativa dos estados sobre os poderes percebidos é que
decide o resultado dos conflitos caso ndo haja deflagragdo da guerra. Somente na

guerra é que os poderes reais sdo testados e sua verdadeira interacéo é determinada®®
(FREEMAN Jr., 2007, pos. 314. Tradugao nossa).

De qualquer modo, mesmo a mera percepgdo de poder requer algum parametro
quantificAvel para que os Estados possam, ainda que de forma imprecisa, avaliar
relativamente os poderes percebidos.

Contudo, segundo Dougherty; Pfalsgraf (1981), poder relativo nada mais seria do que
a distribuicdo de capacidades, definidas como a posse de recursos, entre os Estados.

Nesse caso — capacidades definidas como a posse de recursos - seria possivel, por
meio da avaliacdo dos respectivos recursos, quantificar, ainda que de forma imprecisa as
capacidades inerentes a cada Estado e, por conseguinte, ao compara-las, definir seus poderes
relativos no sistema internacional. Para tanto, as capacidades teriam que ser definidas em
termos de posse de recursos materiais, a fim de ser possivel quantifica-las, o que alguns

consideram ser, exatamente, a caracteristica do campo realista das Rela¢es Internacionais,

Mesmo se, crescentemente, os estudiosos das relagdes internacionais compreendem
as relagdes de poder como um fenémeno relacional, pode-se afirmar que a teoria
realista, predominante na disciplina, enfatizou sobremaneira a ideia de que o poder é
equivalente a capacidades materiais (LAMAZIERE, 2007, p. 21).

O poder estaria, assim, relacionado a uma capacidade — posse de recursos - que
possibilitaria a determinada unidade politica interferir de algum modo nos destinos de outra.
De maneira que, diante da estrutura anarquica do sistema internacional, em que ndo existe
uma autoridade supranacional capaz de manter a ordem, a autopreservacao do Estado passa a
ser a razdo primeira de sua agenda e o incremento de seu poder relativo o foco principal de
sua politica externa. Afirmativa que constitui um dos canones da abordagem realista das
Relacbes Internacionais.

Esta concepgdo, porém, ndo parece ser pensamento unanime, mesmo entre os realistas
das Relagdes Internacionais, pelo menos, no que concerne aos menos ortodoxos.

Susan Strange reconhece a dificuldade de se definir poder. Contudo, a autora atribui
tal dificuldade a ideia generalizada da definicdo do poder por meio de capacidades — a posse

de recursos, sejam eles materiais, humanos ou ambos. Para Strange o0 poder seria,

*® “In politics however, perceptions are reality. In diplomacy, perceived power is real power. The balance of
perceived power between states decides the outcome of struggles short of war. Only in war is the true balance of
power between opponents tested and determined”.
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simplesmente, a habilidade de um ator influenciar favoravelmente os eventos; ditar a agenda,
de modo que suas preferéncias ganhem precedéncia sobre as preferéncias dos demais.
Concepgéo que, segundo a autora, evita a armadilha de se definir poder como a busca dos
Estados pela realizacdo de seus interesses, uma vez que definir o interesse nacional é tema
bastante subjetivo (STRANGE, 1996).

Por conseguinte, Strange altera - e o faz substancialmente - o significado de
capacidade como elemento de definicdo do poder. De capacidade, entendida como posse de
recursos, para capacidade de influenciar resultados. Strange justifica essa diferenca
conceitual. Segundo ela, 0 que importa ndo €, necessariamente, a posse de recursos e, sim, a
capacidade de transforma-los em poder, a fim de influenciar favoravelmente os resultados.
Respalda seu pensamento no “paradoxo identificado por Stanley Hoffman e Kenneth Waltz
em gue enorme capacidade nem sempre ¢ transformada em poder de influenciar resultados™*®
(STRANGE, 1996, p. 19. Traducdo nossa).

Strange ressalta que transformar recursos de poder, entendidos como a posse de
recursos humanos e materiais, em capacidade de influenciar resultados depende de vontade -
“will” - e de habilidade - “skill” -, 0 que acrescenta fatores intangiveis e imprevisiveis aos

atributos do poder.

Minha questdo é que, se, e quando, tem-se que adicionar vontade e habilidade aos
recursos humanos e materiais que podem ser mensuraveis, acrescentam-se dois

fatores ndo quantificAveis e, muito frequentemente, imprevisiveis a equagéoso
(STRANGE, 1996, p. 18. Traducao nossa).

Sendo assim, se determinado ator tiver vontade e habilidade pode ser capaz de
transformar recursos de poder considerados limitados, de acordo com a avaliagdo relativa dos
poderes percebidos em termos materiais, em capacidade de influenciar, favoravelmente,
resultados. Assercdo que corrobora o principio de que poténcias médias como o Brasil, por
exemplo, podem obter, em dmbito regional, resultados favoraveis a seus interesses, embora
detenham recursos considerados, em nivel internacional, como limitados. Basta para tanto, ter

51

vontade e habilidade,”™ valores que, embora intangiveis, sdo fatores multiplicadores dos

recursos dos Estados.>?

*9 “the paradox noted by Stanley Hoffman and Kenneth Waltz, that enormous capability is not always translated

into power over outcomes.”

%0 “But my point is that if, and when, you have to add will and skill to the kind of resources that can be counted,
you have added two unquantifiable and often largely unprecictable factors to the equation”.

5L “E aqueles que por obras valerosas/Se vio da lei da Morte libertando/Cantando espalharei por toda a parte/Se a

tanto me ajudar o engenho e arte. (Luis de Camdes, Os Lusiadas, Canto I, 1-2)

%2 A formula do “Poder Perceptivel” de Ray Cline: Pp = (C+E+M) (S+W); em que “C”: massa critica (populagio

+ territério); “E”: capacidade econdmica; “M”: capacidade militar; “S”: concepgdo estratégica (projeto
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Strange (1996) estabelece quatro estruturas basicas por meio das quais o poder é
exercido: seguranga (por quem estd em posicdo de oferecer seguranca ou ameaca-la);
financeira (quem esta em condicBes de oferecer, ou ndo, crédito); conhecimento (quem esta
em condigdes de controlar 0 acesso ao conhecimento e a informacéo e de definir sua natureza)
e producao (quem estd em condicGes de decidir o que vai ser produzido, onde, por quem, e,
em que termos e condigdes).

Por sua vez, Hill (1986), quem, assim como Strange, define poder como algo que
confere ao Estado capacidade de influenciar eventos, identifica trés categorias segundo as
quais o poder é exercido. O poder econdmico,”® sem divida, a mais ampla manifestacéo do
vigor da maioria das nacOes; o poder intelectual, o qual n&o se restringe, exclusivamente, ao
conhecimento, mas, também e sobretudo, a capacidade de organiza-lo de modo eficaz; e, o
poder militar, que confere ao Estado a capacidade de influenciar os eventos de modo radical e
amplo. Sintetizando, Hill afirma que ha trés grandes categorias de poder: “o poder dos bens e
do dinheiro; do conhecimento ¢ das ideias; ¢ o das armas™* (HILL, 1986, p. 9. Traducdo
nossa).

Ademais, conclui esse autor acerca dos paises costeiros: “se poder ¢ a capacidade de
influenciar eventos, todos os estados costeiros t€ém algum poder maritimo” (HILL, 1986, p.
30. Tradugdo nossa).> Desse modo, a imensa costa atlantica brasileira confere, inerentemente,
ao Brasil um poder maritimo cujo exercicio requer, mais que recursos materiais, vontade e
habilidade.

A concepcao de poder de J. R. Hill — o poder dos bens e do dinheiro; do conhecimento
e das ideias; e 0 das armas - aproxima-se, sobremaneira, da adaptacéo feita por Sean Burges
no modelo estrutural de poder de Susan Strange. Por considerar que na América Latina e no
Brasil, em particular, o0 mercado ndo possibilita clara distincdo entre o poder produtivo e o
poder financeiro, Burges amalgamou os dois, passando a considerar, apenas, trés categorias
estruturais de poder: ideias, seguranca e econémica (BURGES, 2009, p. 13). Sendo que, como
ja anteriormente explicitado nesta pesquisa, alterou a denominacdo da categoria

“conhecimento”, estabelecida por Strange, para “ideacional”, o que julgou mais apropriado.

nacional); e “W”: vontade nacional - bem reflete a capacidade multiplicadora da vontade e da habilidade
(CLINE, 2002).

>3 Termo cuja definicéo considera t&o dificil quanto a do préprio poder.

> “the power of goods and money, of knowledge and ideas, and of arms.”

% “Thus if power is the ability to influence events, all states with a seacoast have some maritime power.
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Concepcdo de poder que Williams Gongalves, de certo modo, endossa em seus
trabalhos, ao considerar diplomacia, forgas armadas e empresarios como o tripé constituinte
da base de todo relacionamento internacional (GONCALVES, 2013).

Interessante observar que Figueiredo (2009), ao definir estudos estratégicos, em
sentido amplo, como o papel do poder militar na politica internacional, considera que “Nesse
sentido, 0 pensamento estratégico relaciona o poder militar com 0s meios econdmicos e
diplomaticos (mas ndo apenas esses) tendo em vista a consecugdo dos objetivos do Estado”
(FIGUEIREDO, 2009, p. 21).

Portanto, a consecucdo dos objetivos do Estado, no sistema internacional, nao
prescinde do poder militar, ainda que empregado, apenas, em poténcia. A violéncia é inerente
ao poder ou ao seu exercicio; nada mais € que a mais flagrante manifestacdo de poder, ainda
que respaldada por lei existente (ARENDT, 1969).

Sendo inerente a existéncia das comunidades politicas, o que o poder requer,
sobretudo, € legitimidade. Seu exercicio sempre precisard de orientacdo de normas e
justificativas para o fim a que se propde (ARENDT, 1969), uma vez que no sistema
internacional, o poder perde a legitimidade que, normalmente, desfruta nos sistemas internos
dos Estados.

Normas, contudo, inclusive as internacionais, por sua vez, ndo sdo estabelecidas
independentemente de afirmac6es de poder e interesses. No momento em que s&o criadas,
guardam estreita relacdo com os interesses predominantes da estrutura de poder vigente,
embora possam, com o decorrer do tempo, apresentar aspectos que ja nao correspondam,
inteiramente, aos interesses que respaldaram e motivaram seu estabelecimento (FREEDMAN,
2008).

Por isso, embora a legitimidade, conceito-chave na Teoria Politica, seja dada pela
capacidade de convencimento, persuasdo, inducdo, por “féormulas politicas” capazes de
conquistar o apoio dos governados pelo Estado (FIGUEIREDO, 2009), uma politica externa
calcada, precipuamente, na propagacdo de principios e normas é, de fato, mais desagregadora
da ordem internacional do que outra baseada na aceita¢do e acomodacao realista da existéncia
de interesses antagénicos (FREEMAN Jr., 2007).

Antagonismos que Foulcault, ao afirmar que a politica consiste na guerra continuada
por outros meios (invertendo a classica proposi¢do de Clausewitz), considera intrinsecos as
comunidades politicas, pois as relacdes de poder “tém essencialmente como ponto de
ancoragem uma certa relacdo de forca, estabelecida em dado momento, historicamente

precisavel, na guerra e pela guerra”. (FOUCAULT, 2005, p. 23).
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De modo que a proposicao de que forca e ameaca de uso da forgca sdo instrumentos
necessarios da politica externa e, nela, tm papel a desempenhar ndo seria descabida; pelo
contrario, integraria a tradicional sabedoria da atuag&o internacional dos Estados (GEORGE,
1998). “O ‘emprego politico’ do poder militar que, em esséncia, € o uso da capacidade militar
do pais como instrumento de sua politica externa, da a essa politica uma dimensao muito
maior, ampliando o leque de opgdes a seu dispor”. (VIDIGAL, 1966, p. 115. Grifo no
original).

Flexibilizando esta abordagem, estritamente tedrica, para permitir conferir-lhe um
matiz empirico brasileiro, observa-se uma caracteristica dominante na insercdo externa do
Brasil qual seja a de, insistentemente, reafirmar que suas cada vez mais desenvolvidas
capacidades ndo serdo empregadas de modo semelhante ao modelo tipico das grandes
poténcias. Ndo é outra a conclusdo que se pode tirar da Estratégia Nacional de Defesa (2012)
gue, em sua introdugdo, assim expressa: “O Brasil é pacifico por tradicdo e conviccdo [...] O
Brasil ascendera ao primeiro plano no cenério internacional sem buscar hegemonia. O povo
brasileiro ndo deseja exercer dominio sobre outros povos. Quer que o Brasil se engrandeca
sem imperar.”

Constata-se nessa afirmativa uma certeza quase messianica do papel que caberad ao
Brasil na ordem internacional. Aspecto que Hill (1986) considera peculiar das poténcias
médias, como teria sido o caso do destino manifesto do que ele, entdo, denominou “the young
United States”.

Harold Trinkunas atribui a longa histéria pacifica do Brasil e a sua segura posi¢do
geoestratégica a crenca de que uma sagaz diplomacia seja suficiente para respaldar seus
interesses no cenario internacional. “Brasil consistentemente privilegia o uso da diplomacia
sobre todas as outras capacidades do Estado”® (TRINKUNAS, 2015, p. 43. Traducdo nossa).

Ainda que essa crenga ndo seja unanime - “A construc¢ao da capacidade militar ¢ tema
de grande importancia apesar da opinido dos que consideram que ingressamos em uma era de
paz, que o Brasil é um pais pacifico e que, por essas duas circunstancias pode prescindir de
forcas armadas” (GUIMARAES, 2002, p. 151) — sua influéncia é, todavia, prevalecente no
pensamento diploméatico brasileiro: “os diplomatas brasileiros pretendem mostrar a

diplomacia de seu pais como benigna, um projeto ndo ameagador, a fim de evitar reviver 0s

% “Brazil has consistently privileged the use of diplomacy over all other state capabilities”.
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tradicionais receios de uma hegemonia brasileira [...]”>" (BRANDS, 2010, pag. 27. Traducdo
nossa).

Essa percepcéo, por sinal, j& incrustada no consciente coletivo nacional: “a percep¢ao
das ameagas esta desvanecida para muitos brasileiros” (PND, 2012, p.1) pode levar a
sociedade brasileira a julgar que a projecdo internacional do Brasil, visando a legitima
afirmacdo de seus interesses, prescindiria de capacidade militar, o que, além de ser um grande
equivoco, denotaria tibieza na insercdo externa brasileira, pois “agir como se a forga nio
tivesse utilidade, cria utilidade para nossos potenciais inimigos” (FREEDMAN,>® 1998, apud
ALSINA JUNIOR, 2009, p. 24).

Sendo assim, no contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, a participacdo do
poder naval brasileiro como instrumento de sua politica externa — a diplomacia naval - seria
mais que desejavel, necessaria. Por conseguinte, precisa, no caso brasileiro, ser mais bem

avaliada como instrumento eficaz de nossa politica externa.

1.2 Diplomacia Naval

A capacidade militar, entendida como a posse de recursos militares, pessoais e
materiais, € considerada instrumento inconteste para respaldar a acdo do Estado nas relagdes
internacionais. Tanto pode ser empregada em sua vertente potencial, capaz de, por sua mera
existéncia, produzir resultados: “é a violéncia latente que pode influenciar a escolha de

%9 (SHELLING, 2008, p. 3. Traducdo nossa), quanto na vertente coercitiva em que o

outrem
emprego em combate expressa sua acdo mais violenta. Configura-se, por conseguinte, um
espectro de emprego do poder militar, cujas diferentes alternativas ao se encontrarem
disponiveis para adocdo pelo decisor, dependendo das circunstancias condicionantes de
determinada situagdo internacional, vdo ao encontro do pensamento realista classico: “As
forcas armadas sdo o instrumento da politica externa, ndo o seu senhor”® (MORGENTHAU,
2005, p. 564).

Por conseguinte, o valor da capacidade militar como instrumento de politica externa
ndo se restringe, absolutamente, a seu papel de agente da violéncia institucional do Estado.
Quando, no ambito de uma cooperacdo, a coercdo da violéncia é substituida pela influéncia

persuasiva, a capacidade militar adquire conotagéo benigna e torna-se instrumento valioso que

%" “Brazilian officials seek to portray their country’s diplomacy as a benign, unthreatening project so as to avoid
reviving traditional fears of a hegemonic Brazil [...].”

% FREEDMAN, Lawrence. Military power, conflict and trade. International Affairs, v. 74, n. 4, p. 763-780, Oct.
1998.

%9 “It s latent violence that can influence someone choice”

%0 “The armed forces are the instrument of foreign policy, not its master”.
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deve ser empregado em toda a plenitude de seu potencial. “As for¢as armadas, ao longo da
historia de sua existéncia, tém sido um instrumento por exceléncia na politica dos estados ndo
s6 na guerra, mas também em tempos de paz”®* (GORSHKOV, 1979, p. 245. Traducdo
nossa).

No contexto maritimo, em tempos de paz, o emprego do poder naval como
instrumento da politica externa do Estado é, comumente, conhecido como diplomacia naval.
Alguns autores como Pinto (1989) definem a diplomacia naval como o “emprego politico do
poder naval”. Qutros, considerando que qualquer emprego da capacidade militar de um
Estado €, necessariamente, de cunho politico, definem a diplomacia naval como “um meio de
exercer influéncia nos assuntos internacionais por meio do poder naval quando ndo se tem
guerra”® (ROWLANDS, 2012, p. 90. Traduc#o nossa).>

A despeito de, “desde tempos remotos que o poder naval tem sido empregado em
tempo de paz para a consecucdo dos objetivos dos Estados” (PINTO, 1989, p. 7), a
sistematizacdo académica do emprego do poder naval em apoio as atividades diplomaticas
visando a realizacdo dos interesses dos Estados, sO veio a ganhar consisténcia com 0s
trabalhos de James Cable, ao publicar, em 1971, seu livro seminal “Gunboat Diplomacy”.
“Embora grande utilidade fosse atribuida ao papel do instrumento militar na atividade
diplomaética, pouca atencdo académica foi direcionada para esse assunto; uma excec¢do foi o
trabalho de Sir James Cable” (ROWLANDS, 2012, p. 94. Tradugao nossa).

Até entdo, os grandes tedricos do poder naval, como, por exemplo, Mahan e Corbertt,
embora tenham mencionado o apoio do poder naval a acdo diplomatica, de modo geral,
concentraram seus trabalhos no emprego do poder naval em tempos de guerra. “Os
estrategistas maritimos classicos, de fato, tinham pouco interesse em abordar as atividades
navais em tempo de paz”®* (TILL, 2009, p. 253. Tradug&o nossa).

Cable discorda de uma concepcédo, de entdo, que considerava a guerra limitada como
alternativa a guerra total. Para ele seria essencial separar, claramente, as a¢fes de guerra,

sejam elas limitadas ou ndo, das agdes diplomaticas. “Ele claramente define guerra limitada

%1 «“The armed forces throughout the history of their existence have been a most effective means in the policy of
states not only in war but also in peacetime”.

%2 “t0 mean a exertion of influence on international affairs through naval power when not at war.”

% A Marinha do Brasil define “diplomacia naval” como a traducio do termo consagrado na literatura estrangeira
para as atividades realizadas em apoio a politica externa (Doutrina Basica da Marinha, 2014). Mais
recentemente, alguns autores, como Christian Le Miere, t€m empregado o termo “diplomacia maritima” -
“maritime diplomacy” — para definir o espectro de atividades maritimas que abrange: medidas de cooperagao;
exercicios maritimos; assisténcia humanitaria; viagens persuasivas (“persuasive deployments”); e presenga
coercitiva.

64 «(_..) the classic maritime strategists in fact had little advice to offer about naval activities in peacetime.”
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como guerra e diplomacia de canhoneiras® como diplomacia”®® (SCHICK, Jack M., 1973, p.
2. Traducdo nossa). Para Cable, é a diplomacia coercitiva, e ndo a guerra limitada, que seria
uma alternativa a guerra; além do mais, se ela levasse a guerra ndo seria por ter falhado, mas,
sim, por ndo ser, efetivamente, diplomacia coercitiva.

De qualquer sorte, 0 aspecto coercitivo da acdo naval, em respaldo a afirmacéo dos
interesses internacionais do Estado, caracteriza a concepcdo de Cable. Para ele a coer¢éo esta
implicita, ndo s6 na maioria dos aspectos das relacBes internacionais, como, também, na
maioria das relagdes humanas. “A coerc¢do implicita é o pdo ¢ a manteiga da diplomacia. E
negocio dos diplomatas, em casa ou no exterior, reconhecer a existéncia desse fator nas
relacBes internacionais e analisar sua forca e direcio”® (CABLE, 1985, p. 3. Tradugo nossa).
Isto porque, independentemente de suas formas e circunstancias, a coercdo depende da
negociacdo para produzir os resultados desejados (CABLE, 1985).

Cable (1985) estabelece quatro modos, ou categorias, de diplomacia naval. Emprego
de uma “forca definitiva” (“definitive force) que visa a concretizagdo de uma situagao diante
da qual s6 resta ao oponente aquiescer ou escalar o conflito; obviamente, tal emprego é
desencadeado na presungdo de que o oponente aquiescera. Emprego de uma ‘“forga
intencional” (“purposeful force”) cujo proposito seria levar o oponente a adotar a acdo que se
deseja, a fim de evitar sofrer os possiveis danos que tal forca lhe poderia causar, caso a agao
desejada ndo seja adotada; o que converge para uma acdo dissuasoOria, pois ndo se prevé o

emprego real®

da forca. Emprego de uma “forca catalizadora” (“catalytic force”) cujo
propdsito, mesmo sem ado¢do de medidas coercitivas, seria encorajar 0 oponente a adotar a
acdo que ja estaria predisposto a seguir; o que configura uma acdo de apoio e de reforco a
decisdo em vias de ser implementada. Por fim, o emprego de uma “for¢a expressiva”
(“expressive force”) em que se estaria interessado mais em demonstrar as proprias
potencialidades do que, efetivamente, influenciar a atitude do oponente.

O trabalho de Cable despertou muita atencdo, ndo sO por ter sido a primeira
sistematizacdo académica sobre o tema, mas, também, por ser o autor um diplomata - um

Embaixador britanico.

% Termo comumente empregado em portugués para “gunboat diplomacy”.

% «“He clearly labels limited war as warfare and gunboat diplomacy as diplomacy”.

®7 “Implicit coercion is the bread and butter of diplomacy. It is the business of diplomats, at home or abroad, to
recognise the existence of this fator in iternational relations and to analyse its strenght and direction. ”

%8 Emprego real no sentido de emprego em combate.
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Posteriormente, Edward Luttwak®®, Ken Booth’® e Gorshkov’ prosseguiram com o
estudo da diplomacia naval a partir das premissas estabelecidas por Cable.

Para Luttwak (1974), o poder naval tem sido, dentre as potencialidades do poder
militar, o mais versatil e utilizado instrumento de politica externa do Estado em tempo de paz.
Segundo esse autor, qualquer meio militar que possa ser usado para causar danos em um
oponente, ou limite sua liberdade de manobra, pode vir a afetar sua conduta, mesmo que nao
seja, efetivamente, empregado. Para tanto, a condicdo necessaria, embora, de modo algum,
suficiente,”? é que o oponente seja capaz de bem avaliar - perceber claramente - a plena
capacidade dos meios empregados visando a influenciar sua conduta e os possiveis danos que
Ihe podem causar.

Essa percepcio, que Luttwak denominou de “suasion”,”® depende, por conseguinte,
muito mais da reacdo do ator ameacado, dos filtros de sua percepcdo (como ele mesmo,
Luttwak, se refere), do que da acdo, ou intencdo, de quem ameaca. Como 0 emprego da
“suasion” em tempo de paz ndo necessariamente exclui o emprego efetivo (no sentido de
deliberado) da forga, Luttwak classificou-a em duas categorias: latente (“latent”) e ativa
(“active™), as quais, na verdade, caracterizariam os extremos de um espectro continuo de
emprego de forcas navais em apoio a iniciativas diplomaticas, que variaria da forma de
emprego mais branda - a “suasion” latente - até seu emprego mais efetivo - a “suasion” ativa.

Ha “suasion” ativa quando se pretende que 0 oponente reaja’ & uma acéo deliberada
do poder naval, o qual pode ser empregado segundo duas modalidades: em apoio condicional
(“supportive active suasion”), quando se intenta apoiar as agdes que o oponente pretende
empreender, mas, a0 mesmo tempo, impedir que essas acdes transcendam a situacdo
conflitiva; ou em acéo coercitiva (“coercive active suasion”), quando se pretende impor ao
oponente a adogdo de determinada acdo (correspondendo, de maneira genérica, as forcas
definitiva e intencional de Cable).

H4 “suasion” latente quando se pretende que o oponente reaja ao emprego sutil do

poder naval; emprego caracterizado por visitas de rotina ou por meio de exercicios navais

% The Political Uses of Sea Power, publicado em 1974.

" Navies and Foreign Policy, publicado em 1977.

" The Seapower of the State, publicado em 1976.

"2 “The necessary (but by no means sufficient) condition...” (LUTTWAK, 1974, p. 6).

3 Tendo em vista a dificuldade de encontrar, em portugués, uma palavra que bem expresse “suasion” na acepgio
visualizada por Luttwak, este termo, nesta pesquisa, serd empregado em sua versdo original inglesa. O Concise
Oxford Dictionary, por exemplo, conceitua o termo suasion como “persuasion as opposed to force” conferindo-
Ihe um sentido moral — “moral ground”.

™ Como ja visto, a “suation” s6 pode se concretizar por meio da reagdo do oponente.
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realizados em conjunto, ou unilateralmente, em areas maritimas de interesse do oponente (o
que corresponderia as forcas catalizadora e expressiva de Cable).

As caracteristicas intrinsecas de uma for¢a naval que lhe possibilitam, por mais
poderosa que seja, deslocar-se pelos oceanos sem que isso caracterize um ato hostil,”
conferem ao poder naval peculiar utilidade como instrumento de politica externa,

particularmente, quando néo ha hostilidades.

A “suasion” latente é, portanto, a mais geral (em termos de intensidade) e
geograficamente a mais abrangente forma de deterréncia; assim, acontece de ser

uma das maiores vantagens do poder naval ® (LUTTWAK, 1974, p. 12. Traducdo
nossa).

Muito embora os escritos de Luttwak ndo tenham alcancado a notoriedade dos de
Cable, cujo pensamento foi acolhido, quase que inteiramente, pela doutrina de emprego da
maioria das marinhas ocidentais,”’ h4 que ressaltar o relevante aspecto do pensamento de
Luttwak em que ele sobrevaloriza a importancia da imagem e da percep¢do que uma forca
naval desperta em relacdo a real capacidade dos seus meios, no que ele denominou “o uso dos
navios como simbolos, mais que instrumentos, do poder”’® (LUTTWAK, 1974, p. 29.
Traducdo nossa).

Ao afirmar que “para ameacar o Iémen do Sul ou encorajar o Sheik de Abu Dhabi ndo
€ necessario um poderoso sonar debaixo do casco ou um sistema digital de dados na
superestrutura”® (LUTTWAK, 1974, p. 47. Traduc&o nossa), Luttwak deixa implicito que o
ambiente e respectivas circunstancias onde se pretende empregar o poder naval como
instrumento diplomatico, condicionam as potencialidades e capacidades requeridas pelos
meios a serem empregados.

Este ¢ um fator relevante a considerar uma vez que as “médias e pequenas Marinhas
parecem temer o emprego das forcas navais em tempo de paz, restringindo, substancialmente,
o campo de atuacdo de suas forgas” (PINTO, 1989, p. 9). Por julgarem que seus meios ndo

detém os avancos tecnolégicos exibidos pelos das Marinhas mais poderosas, adotam como

™® Enquanto navios poderosamente armados transitam, livremente, pelos mares e, ao aportarem em portos
estrangeiros, sdo recebidos gentilmente pela populagdo local que ndo se sente ameacada por sua presenca, O
mesmo, tradicionalmente, ndo acontece com as forcas terrestres. Muitas vezes, o simples deslocamento para a
fronteira de unidades militares terrestres ou de aeronaves militares, ainda que de pequena envergadura, pode
caracterizar um ato hostil ou suscitar o questionamento de Estado vizinho que se julgue ameacado.

"® «“Latente suasion is therefore the most general (in terms of intensity) and geographically the most widespread
form of deterrence; as such, it is likely to be the most important class of benefits generated by sea power”.

"0 que de modo algum significa que tenha sido adotado, também, pelas burocracias diplomaticas dos Estados
cujas marinhas adotaram o pensamento de Cable.

78 “the use of ships as symbols, rather than instruments, of power”.

7«0 frighten South Yemen or encourage the Sheik of Abu Dhabi one does not need a powerful sonar under the
hull or a digital data system in the superstructure”.
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premissa basica a inviabilidade de seu emprego, desconsiderando que 0s atores e as
circunstancias que condicionam o0s ambientes estratégicos onde pretendem projetar sua
presenca e defender seus interesses, talvez, ndo requeiram meios navais tdo sofisticados. Por

sinal, antes de Luttwak, o proprio Cable ja havia alertado para esse aspecto ao ressaltar:

o valor, absoluto ou relativo, desse poder é mais dependente da habilidade de
atender a requisitos especificos, em termos de adequacdo da forca, de uma

determinada disputa que de comparacGes quantitativas80 (CABLE, 1989, p. 39.
Traducdo nossa).

Ken Booth, por sua vez, desenvolveu uma concepcdo de emprego do poder naval, a
qual denomina de “a trindade das fungdes navais”, segundo a qual as for¢as navais poderiam
ser empregadas segundo trés vertentes: a militar; a diplomaética e a policial (BOOTH, 1977, p.
16).8* Concepcdo que se consagrou, com pequenas variacdes, na literatura moderna que trata
do emprego do poder naval. #

A grande virtude dessa categorizacdo do emprego do poder naval estd em sua
perspectiva funcional. Perspectiva que recomenda aos Estados planejar suas forcas navais (e,
consequentemente, a gama de recursos que devem empenhar nesse esforco)
consentaneamente com o0s efetivos interesses que pretendem alcancar no uso do mar
(BOOTH, 1977).

A vertente militar € o emprego da violéncia, efetiva ou potencial, inerente aos meios
navais em sua contribuicdo, no mar, a defesa dos interesses do Estado. Em sintese, € a razéo
do existir das Marinhas. A vertente militar, contempla, de modo amplo, a atuacdo do poder
naval segundo trés tarefas basicas: controlar areas maritimas; negar o uso do mar; e projetar

poder sobre terra.®

8 “The value, absolute or relative, of that power is more dependent on the ability to match the particular
requirements, in terms of appropriate force, of a given dispute than it is upon quantitative comparisons”.
81 Ken Booth denomina essas trés vertentes de “Military Role”, “Diplomatic Role”, e “Policing Role”. O Capitdo
de Fragata Engenheiro da Marinha da Argentina Isaac Wolberg, em sua traducdo do livro de Booth — Las
Armadas y La Politica Exterior - traduz “role” por “papel”. Embora, papel em portugués, também, pudesse ser
empregado na acepcdo de “role” o autor desta pesquisa prefere empregar o termo vertente.
8 Como a funcdo das Marinhas, na vertente que Ken Booth denominou de “Policing Role”, vai muito além da
simples atividade policial, incluindo, até mesmo, aspectos ligados ao fomento do desenvolvimento, como
considerou o prdprio Booth, Eric Grove alterou a denominagdo de “Policing Role” para “Constabulary Role”.
(GROVE, 1990, p. 234 e 236). J4 Coutau-Bégarie alterou-a para “Politiques”. (COUTAU-BEGARIE, 2010, p.
14). Por tratar-se, em sintese, da aplicagdo da lei no mar, a US Navy emprega o termo “law enforcement” ao
invés de “constabulary”.
8 Essas tarefas variam, ligeiramente, de acordo com a doutrina adotada por cada Marinha. A US Navy, por
exemplo, considera a negacdo do uso do mar como inerente ao controle de area maritima (constitui um grau de
controle da tarefa basica “sea control””). Na Doutrina Basica da Marinha do Brasil (MB), negar o0 uso do mar é
considerado, ao lado das outras, como uma tarefa especifica do poder naval. A MB considera ainda uma quarta
tarefa: contribuir para a dissuasao, a qual, todavia, inexiste por si mesma, uma vez que depende da existéncia de
meios navais balanceados capazes de cumprir as demais tarefas. A END faz referéncia explicita apenas ao
controle de &rea maritima, a negacdo do uso do mar e a proje¢ao de poder.
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A primeira, e mais importante delas, razdo da constituicdo de qualquer poder naval de
alguma expressédo é controlar reas maritimas. Isto €, ser capaz, caso seja de seu interesse, de
usar o mar em beneficio proprio e impedir seu oponente de usé-lo, de acordo com pardmetros
de controle estabelecidos para determinada situacdo: extensdo da area a ser controlada; grau
de controle a ser exercido; e periodo em gue se pretende exercer esse controle.

A segunda tarefa é negar o uso do mar. Em sintese: se um poder naval ndo dispde de
meios suficientes, quando comparados aos de um oponente, para assegurar o controle de uma
area maritima de seu interesse, entdo, pelo menos, deve dispor da capacidade de negar seu
uso, em decorréncia dos danos que seus meios navais sdo capazes de infligir ao poder naval
superior que tentar controlad-la (usa-la), unilateralmente, para o atendimento de seus
interesses.

A terceira tarefa da vertente militar do emprego do poder naval - projetar poder sobre
terra - depende de sua capacidade de exercer algum controle da area maritima a partir da qual
pretende projetar seu poder, ainda que restrito. H& que se fazer uma disting¢&o entre dois tipos
de projecdo de poder: a projecdo de tropa sobre terra, em que os Fuzileiros Navais s&o
expertos e que algumas Marinhas denominam de “proje¢do de forga” e outras operacdes de
ataque, tais como o bombardeio naval, seja por acdo de aeronaves, misseis, etc., que, também,
s&o meios de projecdo de poder sobre terra.

Ja a vertente policial, segundo Booth, desenvolve-se, normalmente, em proveito do

84 maritimas.

préprio Estado, pois concentra-se em garantir a soberania de suas “fronteiras
Raramente, portanto, volta-se para 0 campo externo ou atua em proveito das iniciativas
diplomaticas dos Estados nas relagdes interestatais.

Por fim, a vertente diploméatica apoia a atuacdo da politica externa em suas
negociacdes e relacBes com os demais Estados sem chegar ao emprego da forca. (BOOTH,
1977).

Na anéalise da diplomacia naval, Booth (1977) parte da diferenca, nem sempre bem
nitida, entre os conceitos de poder e de influéncia nas relagdes diplomaéticas, os quais,
aplicados ao ambito maritimo, resultariam na diferenca, sutil, entre o emprego do “poder

naval” e o emprego da “influéncia naval” %

8 0O termo fronteiras foi grafado entre aspas por tratar-se de uma figura de linguagem, pois, na realidade, diante
da permeabilidade dos mares, ndo existem “fronteiras” maritimas como entendido em relagao as terras emersas.
8 Booth cita um peculiar exemplo da sutileza entre o poder naval e a influéncia naval ao mencionar que o
mesmo poderoso navio pode se transformar: em um saldo de recep¢éo para a sociedade local recebida para uma
confraternizagdo a bordo; em um refligio para compatriotas ameacados; ou retornar a sua concepgao inicial de
plataforma de canhdes para bombardeio de terra.
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A diplomacia naval, segundo o padrao “poder naval”, seria efetivada mediante
demonstragdes ostensivas pacificas, ou deliberadamente hostis, do poderio naval. J& o padréo
“influéncia naval” seria efetivado mediante visitas navais de boa vontade, visitas operativas e
a ajuda naval, em que se inserem os acordos de cooperacdo naval. Como a eficacia da
diplomacia naval depende, sobremaneira, das percepcdes e consequentes reacGes dos atores
envolvidos, ndo h& uma relacdo diretamente proporcional entre a capacidade naval e 0s
resultados diplomaticos alcancados, embora 0s paises que tém necessidades maritimas sejam
mais sensiveis a diplomacia naval que os que ndo as tém (BOOTH, 1977).%°

Ao analisar o pensamento de Booth sobre diplomacia naval, Rowlands (2012) ressalta
que sua abordagem, diversamente da de Cable, situa-se na por¢cdo menos coercitiva do
espectro do emprego da diplomacia naval, aproximando-se da concepgdo “latent suasion” de
Luttwak.

Em 1976, o grande artifice da Marinha soviética, Almirante Sergei Gorshkov,
publicou um livro sobre o poder naval, “The Seapower of the State”, traduzido e publicado
em 1979, nos EUA, em que aborda, dentre outros assuntos, o emprego do poder naval em
tempo de paz — a diplomacia naval. Embora perpassados por profundo sentimento ideoldgico
antiocidental, seus pensamentos sobre o emprego do poder naval em apoio a politica externa

seguem, de modo geral, o dos autores ocidentais.

Acbes de demonstracdo das esquadras, muitas vezes, tém possibilitado alcancar
resultados politicos sem recorrer a acdo armada, simplesmente, exercendo presséo
mediante nosso poder potencial e a ameaga de utilizad-lo para iniciar operacGes
militares. Assim, esquadras tém sido sempre um instrumento da politica dos Estados

e um importante meio de apoio a diplomacia em tempo de paz”87 (GORSHKOV,
1979, p. 247. Traducdo nossa).

De qualquer forma, todos esses autores, ditos classicos, em sua abordagem da
diplomacia naval, tratam, ainda que sob diferentes gradacdes, de seu Vviés coercitivo em apoio
a acdo diplomatica, tanto em sua forma latente quanto ativa, inserindo-se, de certo modo, no
contexto da “diplomacia da violéncia”, como definido por alguns especialistas

contemporaneos como Schelling, por exemplo.

A estratégia militar ndo pode mais ser pensada, como diversos paises o fizeram ha
algum tempo, como a ciéncia da vitoria militar. Ela é, agora, igualmente, se ndo
mais, a arte da coercdo, da intimidagdo e deterréncia. [...] A estratégia militar,

8 Afirmativa que, no caso do Brasil, considerando as necessidades navais de alguns paises da Africa atlantica,
corrobora o emprego do poder naval brasileiro como instrumento de apoio a iniciativas diplomaticas.

8 “Demonstrative actions by the fleet in many cases have made it possible to achieve political ends without
resorting to armed sttrugle, merely by putting on pressure with one’s own potential might and threatening to start
military actions. Thus the fleet has always been na instrument of the policy of states, an important aid to
diplomacy in peacetime”.



49

gostemos ou ndo, tornou-se a diplomacia da violencia® (SCHELLING, 2008, p. 34.
Traducdo nossa).

Ainda que forcas navais possam alcancar seus objetivos politicos tanto por meio da
diplomacia naval cooperativa quanto por meio da coercitiva, mais conhecida como
diplomacia das canhoneiras (SCARLETT, 2009), mais recentemente, a literatura sobre
diplomacia naval vem-lhe conferindo carater peculiar de cooperacdo, no qual inexiste
qualquer conotacdo de coercdo no emprego dos meios navais; antes, tdo presente na

diplomacia naval tradicional.

Em acréscimo a esses tradicionais conceitos da diplomacia naval, tem aparecido
mais recentemente em exposic¢Oes doutrinarias, consideravel interesse na nogéo pos-

moderna de “engajamento construtivo no dominio maritimo”89 (TILL, 2009, p. 343.
Traducédo nossa. Grifo no original).

Para ndo citar, apenas, exemplos de Marinhas estrangeiras, pode-se identificar, por
exemplo, na atuagdo internacional do poder naval brasileiro, dois casos, por sinal bem
classicos, do emprego da vertente cooperativa da diplomacia naval. O primeiro ocorreu, em
1961, decorrente da Politica Externa Independente (PEI), quando Janio Quadros, ao assumir a
Presidéncia da Republica, alterou o roteiro da viagem de instrucdo de Guardas-Marinha, antes
planejado, como de habito, para visitar, majoritariamente, portos europeus e norte-
americanos, para um roteiro de circunavegacdo da Africa, inclusive, transportando a bordo
uma exposicao sobre o Brasil. Outro, mais recente, ocorreu quando da viagem inaugural dos

recém-incorporados navios patrulha oceanicos da Classe Amazonas a MB.

Como parte de sua continua estratégia de cimentar suas relagdes com as nagdes
africanas, o Brasil programou a viagem inaugural de seus trés navios patrulha
ocednicos da Classe Amazonas, construidos pela BAE Systems, de modo a incluir

operagdes maritimas conjuntas nas aguas da Africa ocidental. > (JANE’S, 2014).

A preocupacdo em ressaltar a inexisténcia de coercdo nessa nova abordagem da
diplomacia naval tem levado autores a estabelecer nova denominag&o, a fim de melhor defini-

la, tais como “Diplomacia de Defesa”, conceito recentemente introduzido na doutrina militar

8 “Military strategy can no longer be thought of, as it could for some countries in some eras, as the
science of military victory. It is now equally, if not more, the art of coercion, of intimidation and
deterrence. [...] Military strategy, whether we like it or not, has become the diplomacy of violence”.

8 “In addition to these traditional concepts of naval diplomacy, there has more recently appeared in
doctrinal exposition considerable interest in the post-modern notion of ‘construtive engagement in the
maritime domain”.

%0 «As part of its ongoing strategy to cement relationship with African nations, Brazil schelduled the
maiden voyage of its three Amazon Class offshore patrol vessels (OPV), built by BAE Systems, to
incorporate joint sea operations in West-African waters”. Na continuagdo do artigo, é citado o comentario
de um porta-voz do Ministério da Defesa do Brasil, ressaltando que o Brasil, agora, julga mais proveitoso
visitar os portos africanos a fim de incrementar o nivel de colaboragdo de nossas relagfes a longo prazo
do que visitar portos de paises mais desenvolvidos para 0s quais ndo se teria muito a oferecer.
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francesa para designar todas as atividades ndo violentas das forcas armadas que possam
contribuir para a estabilidade internacional e o prestigio internacional do Estado. Coutau-
Bégarie, por exemplo, identifica, dentre as fungdes da diplomacia naval, a “Diplomacia de
Defesa” (COUTAU-BEGARIE, 2010).%

Sendo assim, em qualquer @mbito regional, a abordagem cooperativa da diplomacia
naval, ao proporcionar o desenvolvimento de um “engajamento construtivo no dominio
maritimo”, possibilitaria a atuacdo conjunta das marinhas regionais - necessaria para garantir

a seguranca maritima — ainda que algumas sejam de capacidade limitada.

Construir parcerias e facilitar todas as formas de cooperacdo naval é, portanto,
reconhecido como uma importante parte das atividades das marinhas em tempo de

paz e a principal arma contra toda a sorte de ameacas a segurancga marftima®2 (TILL,
2009, p. 343).

1.3 Seguranca Maritima

A seguranca maritima, embora tema antigo,*® tem sido abordada, mais recentemente,
com frequéncia e abrangéncia incomuns. Por refletir, nos varios ambientes relacionados aos
estudos maritimos, interesses de diversas instituicbes que tratam da preservacdo da liberdade
dos mares, da defesa e facilitagdo do comércio maritimo e da manutengdo da boa governanga
no mar, vem se caracterizando como um conceito amplo e, muitas vezes, nebuloso (FELDT;
ROELL; THIELLE, 2013).

Cabe aqui um esclarecimento. A mesma denominagdo em portugués - seguranga
maritima - representa dois conceitos bem distintos na lingua inglesa: “maritime security” e
“maritime safety”. Embora ambos, genericamente, refiram-se a riscos e danos, a diferenga
crucial entre eles situa-se na intencionalidade humana de provocé-los. Assim, “maritime
safety” refere-se a perigos a navios, tripulagdes, passageiros, cargas e navegacao, decorrentes
de acidentes naturais ou a¢des humanas ndo intencionais. Ja “maritime security” refere-se a
protecdo contra acgdes, intencionalmente, criminosas no mar. Segundo Beirdo (2014), o
Almirante Vidigal propunha, em seus trabalhos, que se empregasse o termo ‘“prote¢do
maritima” como traducdo para “maritime safety”, enquanto “seguranca maritima” ficaria

restrito ao conceito “maritime security”. Todavia, como tal proposicdo ndo logrou éxito,

% Coutau-Bégarie, a bem da verdade, ndo aprecia a expressio “Diplomacia de Defesa”. A considera infeliz
(“malheureuse”) por julgar que a ordem em que esses dois substantivos foram colocados pode levar a uma
interpretacdo erronea de que seria “a diplomacia que contribui para a defesa” e ndo, como correto, “as agdes das
forgas armadas que contribuem para a diplomacia” (COUTAU-BEGARIE, 2010).

%2 «Building partnerships and enabling all forms of maritime cooperation is therefore seen as an important part of
the navy’s business in time of peace and the principal weapon against all manner of threats to maritime security.”
% As ideias de Alfred Thayer Mahan (1840-1914), autor dos mais classicos nesse campo, segundo as quais as
marinhas tém como principal missdo proteger o comércio maritimo, continuam, em muitos aspectos, atuais.
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atualmente, o termo seguranca maritima é empregado, indistintamente, para essas duas
concepcdes de seguranca, por sinal, bastante distintas.*

Nesta pesquisa, ressalta-se, seguranca maritima é considerada, exclusivamente, na
acepcdo de “maritime security” — protecdo contra atos criminosos no mar, intencionalmente
perpetrados.

Enquanto “maritime safety” seria uma responsabilidade eminentemente de carater
civil, levada a efeito por esforgos comuns de atores estatais e ndo estatais, em cumprimento a
normas e regulamentos da Organizagdo Internacional Maritima (IMO),* uma agéncia da
ONU, “maritime security” estaria mais focada em requisitos operacionais de cunho militar
cuja responsabilidade repousa, eminentemente, na acdo dos Estados (FELDT; ROELL,;
THIELLE, 2013). Segundo esses mesmos autores, integrariam 0 campo da segurancga

maritima - “maritime security” — entre outros, 0s seguintes aspectos:

paz e seguranca nacionais e internacionais; soberania, integridade territorial e
independéncia politica; seguranca das linhas de comunicagdo maritimas; seguranga e
protecdo contra crimes no mar; seguran¢a dos recursos marinhos, acesso aos
recursos no mar e no leito marinho; protecdo ambiental; e seguranga de todos

viajantes maritimos e pescadores™ (FELDT; ROELL; THIELLE, 2013, p. 2.
Traducdo nossa).

Ja para a OTAN, cuja estratégia maritima (Alliance Maritime Security) atribui,
formalmente, as Marinhas dos paises que a integram a tarefa de seguranca maritima, esta
engloba: acbes de vigilancia e patrulha; todas as operac@es de interdicdo de area maritima,
incluindo as de contra proliferacdo e apoio a imposicéo da lei; e a protecdo das infraestruturas
criticas de energia e das linhas de comunicagdo maritimas (SMITH-WINDSOR, 2013).

O conceito estratégico da Marinha dos Estados Unidos sintetiza seguranca maritima
como a garantia da provisdo de bens comuns (“collective goods”). Embora esses bens
refiram-se, prioritariamente, ao comércio maritimo internacional, incluem, também, protecéo
contra a pirataria, proliferacdo de armas, trafico humano, trafico de drogas e terrorismo.
(FARLEY, 2010).

Ainda que ndo se consiga chegar a uma definicdo precisa e consensual do que seja
seguranca maritima, pode-se concluir, contudo que, regra geral, a seguranga maritima
concerne a ameacas consideradas de baixa intensidade levadas a efeito intencionalmente

(como ja visto), por agentes infra estatais. “Operagdes de Seguranga Maritima (OSM) em

% H4 ainda um termo na lingua portuguesa — seguridade — cuja acepgdo possibilitaria seu adequado emprego em
traducdo a “safety”. Todavia, ndo é empregado como tal nos estudos maritimos.

% “International Maritime Organization” (IMO)

% “international and national peace and security; sovereignty, territorial integrity and political independence;
security of lines of communications; security protection from crimes at sea; resources security, access to

resources at sea and to the seabed; enviromental protection; security of all seafares and fishermen.”
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defesa do sistema envolvem acdo contra ameacas de baixa intensidade, tais como desordem
no mar, pirataria e outras formas de crimes maritimos”®’ (TILL, 2012, p. 185. Traducéo
nossa).

Por outro lado, como, em decorréncia de sua permeabilidade, os oceanos néo
apresentam fronteiras fisicas, nitidamente definidas, entre os Estados, como acontece em
terra, as ameagas a seguranga maritima adquirem caréter transnacional.

E, justamente, esse carater transnacional que recomenda sejam as acghes para
manutencdo da seguranca maritima levadas a efeito, também, transnacionalmente pelos

diversos atores envolvidos ou afetados por suas consequéncias.

A caracteristica mais peculiar das ameacas nao tradicionais ao sistema maritimo no
século XXI é que sdo transnacionais ou transregionais, causando danos
generalizados a estabilidade nacional em vérios paises. Assim, a Marinha de pais
algum pode responder unilateralmente as ameagas ndo tradicionais a seguranca

marftima’® (ZHENG, 2012, p. 301. Tradugdo nossa).

Ademais, sdo tantos o0s vieses e interesses relacionados a seguranga maritima que sua

manutencdo requer a participagédo de todas as Marinhas envolvidas.

Esta é uma tarefa tdo vasta e difusa que nenhuma Marinha, independentemente de
seu poderio, pode realizd-la sozinha. Portanto, a mais ampla cooperacdo naval é
necessaria. [..] Toda a Marinha, independentemente de seu tamanho ou
organizagdo, tem uma importante contribuicdo a oferecer na manutencdo da

seguranga marftima®® (RUBEL, 2012, p. 167. Tradugdo e grifo nossos).

Rubel (2012), baseando-se no fato de que os oceanos sao amplos demais para apenas
uma unica Marinha os patrulhar, por mais poderosa que seja, e tendo em vista o carater
transnacional e difuso das ameacas a seguranca maritima, alerta que sua preservacao requer
esforgo cooperativo global, embora exercido regionalmente. Ora, diante dessa necessidade,
sdo esperadas iniciativas dos atores protagonicos regionais que levem ao estabelecimento de
acordos de cooperacdo naval em seus respectivos ambitos regionais maritimos, como seria 0
caso do Brasil no Atlantico Sul. “Nagoes tdo diversas como Italia, Singapura e Brasil séo
novos atores chaves na seguranga maritima global”'® (RUBEL, 2012, p. 170. Traducdo

nossa).

% “Maritime Security Operations (MSO) in defense of the system involves action against low level threats such
as disorder at sea, piracy and other forms of maritime crime”.

% “The most pronounced characteristic of twenty-first century non tradicional maritime threats is that they are
transnational or trans-regional, causing widespread damage to national stability in many countries. Thus, no
country’s navy can respond unilaterally to maritime non-traditional security threats.

% “This task is so large and so difuse in its conduct that no navy, regardless of its power, can do it alone.
Therefore, the broadest possible maritime cooperation is needed. [...] Every navy, regardless of size or make-up,
has an important part to play in systemic maritime security”.

100 «“Nations as diverse as Italy, Singapore, and Brazil are new key players in the world of maritime security”.
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Todavia, no desenvolvimento desse esforco cooperativo, releva considerar que a
implementacdo de cooperacgdo regional para a garantia da seguranga maritima ndo constitui,
necessariamente, tarefa simples, em face dos diversos interesses dos atores regionais e
extrarregionais, nem sempre convergentes.

Faz-se necessaria ligeira digressao para abordar as possibilidades de cooperagédo
internacional dentro da abordagem realista das Relagfes Internacionais. Abordagem que,
como ja anteriormente mencionado, permeia as consideragdes tedricas desta pesquisa.

Levando-se em consideracdo os canones do Realismo, os Estados, unitarios e
racionais, vistos como atores principais das relacGes internacionais interagem em um
ambiente anarquico, essencialmente, competitivo ao invés de cooperativo. Mesmo assim, a
“cooperagio entre estados realmente ocorre”'®* (MORGENTHAU, 2005, p. 573). Segundo
esse autor, Estados cooperam mais facilmente quando pensam em termos de ganhos
absolutos, isto é, quando cada lado procura maximizar seus proprios ganhos, sem se importar
com os ganhos do parceiro. Isto porque, é bastante compreensivel que nenhum Estado, por
motivos de seguranca, aceite submeter-se a dependéncia de outro, qualquer que seja o nivel de
solidariedade alcancado entre eles (RODRIGUES, 2015).

Portanto, ainda que desconfiancas mutuas e diferentes prioridades nacionais sejam
condicionantes de monta que, de algum modo, contribuem para dificultar a implementacao de
arranjos regionais cooperativos (RAYMOND, 2012), a possibilidade de cooperagio
internacional ndo deve ser descartada, pois “a cooperacdo em assuntos internacionais se
verifica na realidade, mesmo apesar da estrutura geral de anarquia tender a desencoraja-la”
(NYE, 2002, p. 23). Ainda mais quando os Estados se veem diante de uma ameaga comum.
“A posicao de um estado no sistema faz com que atue de uma determinada maneira e, estados
com posic¢des semelhantes atuardo de forma semelhante” (NYE, 2002, p. 50).

Autores hé, todavia, que discordam da possibilidade do desenvolvimento efetivo e
harmonico de um ambiente cooperativo entre Estados no campo realista, mesmo diante de
uma ameaga comum. “Uma vez que os realistas sustentam que os estados cooperam somente
para fazer face & uma ameaca comum, eles veem a cooperagdo, quando acontece, como
temporaria ou desimportante e, em ultima analise, explicada pelo conflito” "2 (STEIN, 1990,
p. 6. Tradugdo nossa).

N&o é essa, no entanto, a verdadeira concepgéo realista.

101 ¢
102

cooperation between states does ocurr”.
“Since realists hold that states cooperate only to deal with a common threat, they see cooperation, when
manifest, as temporary or inconsequential and ultimately explained by conflict”.
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De modo algum os realistas sustentam que cooperacdo internacional é impossivel,
mas, somente, que, a fim de serem bem-sucedidos, esforcos de cooperacdo
internacional devem acomodar-se as realidades do poder, ao invés de tentar, em véo,
suprimir a busca pelo poder ou ignorar o padrdo de influéncia relativa que a

distribuicio corrente de poder criat® (THOMPSON; CLINTON, apud
MORGENTHAU, 2005, p. xxi. Traducao nossa).

De maneira que, no que diz respeito & seguranca maritima em determinada area
maritima regional, a viabilidade dos arranjos cooperativos torna-se bastante provavel, ndo
apenas, em face da presenca de uma ameaca comum, mas, também, porque o sentimento de
pertencimento regional pode ensejar os atores regionais a atuarem de modo semelhante, a
despeito de possiveis assimetrias, ainda mais quando o esforco cooperativo visa ao
desenvolvimento de um ambiente cooperativo.

Por conseguinte, é perfeitamente possivel considerar, mesmo no campo realista das
Relacbes Internacionais, o desenvolvimento de cooperacdo internacional entre Estados no
ambito regional a que pertencem.

Por isso, sob tal enfoque, a despeito de atores extrarregionais de expressiva dimenséo
estratégica serem capazes de contribuir, significativamente, para iniciativas regionais de
cooperacdo maritima, sua presenca desperta antagonismos e receios, fundados ou ndo, que
comprometem a implementacdo da arquitetura de seguranca pretendida. Raymond (2012)
discorrendo sobre aspectos ligados & seguranca maritima do Oceano Indico alertou que os
representantes de alguns Estados do Oceano indico ja, ha algum tempo, vém expressando,
publicamente, sua visao de que a responsabilidade pela seguranca maritima nesse oceano deve
caber aos Estados litordneos. “Em recente reunido do IONS*™ o CAlte'® iraniano Habibollah
Sayyari deixou claro que o estabelecimento da seguranca no Oceano Indico deve envolver
apenas os paises da regido e que presenca estrangeira nio ¢ necessaria na regido”
(RAYMOND, 2013, p. 230. Traducdo e grifo nossos).

Semelhante visdo pode, também, ser identificada nas manifestacbes de diferentes
paises africanos atlanticos ao tratar do tema seguranca maritima do Atlantico Sul. Tanto no
que concerne a sua importancia, muitas vezes negligenciada por alguns atores sul atlanticos,

quanto a necessidade da cooperacgdo entre 0s atores regionais para sua preservacao.

103 «By and large, realists have not maintained that international cooperation is impossible but only that, in order
to be successful, efforts at international cooperation must accomodate themselves to the realities of power, rather
than vainly attempt to supress the desire for power or ignoring the pattern of relative influence that the current
distribution of power creates”.

104 Indian Ocean Naval Symposium.

195 Contra-Almirante — geralmente, primeiro posto de oficial-general nas Marinhas.

106 At the recente IONS meeting, Iranian Rear Admiral Habibollah Sayyari made it clear that the establisment of
security in the Indian Ocean should only envolve the countries of region and that ‘a foreign presence’ is not
needed in the region”.



55

De modo que, diante desses desafios, a contribuicdo para o incremento da capacidade
dos paises africanos de participar do esfor¢o cooperativo comum para a seguranga maritima
do Atléntico Sul, cujas ameacas vém ganhando relevancia, deve ser prioridade cada vez mais
alta dos atores regionais de maior protagonismo. “Os desafios apresentados pela seguranca
maritima na Africa estdo crescendo rapidamente e representam um crescente componente
central na matriz de ameagas presentes naquele continente™'®” (VOGEL, 2009, p. 1. Traducdo
nossa). Ameacas cujo enfrentamento, como nas demais areas maritimas do planeta, requer
cooperacao regional.

Questdes como o0s ataques maritimos que ocorreram nas aguas ao largo da costa da
Africa ndo podem ser tratadas por uma Unica Marinha de um Estado maritimo
atuando em defesa de seus interesses. Por certo, a natureza transnacional dos
desafios postos pela maioria dos temas maritimos requer cooperacdo regional

integradalo8 (WAMBUA, 2009, p. 52. Traducao nossa).

Em seu “Keynote Adress”, na abertura da conferéncia sobre Seguranca Maritima no
Golfo da Guiné, ocorrida em dezembro de 2012, no Chatam House, Londres, a Embaixadora
Ukonga'® ressaltou que “acdes nacionais, bilaterais e internacionais visando a garantir a
seguranca maritima no Golfo da Guiné serdo mais efetivas se enquadrarem-se em uma
estratégia regional ampla de seguranca maritima”**® (UKONGA, 2013. Traduc&o nossa).

A declaragdo da Embaixadora encontra corolarios desafiantes. Os oceanos, que dantes
eram vistos como “terra de ninguém”, ndo o sdo mais — € ha algum tempo. N&do sdo mais
concebidos como um espaco vazio entre placas terrestres, que eram 0 que, realmente,
importava; “como aconteceu no Oceano Indico, 0 mar foi construido como um espago sem
valor social (‘asocial’) entre as sociedades™*** (STEINBERG, 2001, p. 208. Traduc&o nossa).
A vista dos recursos que 0s oceanos apresentam, nio s6 em suas aguas, COmMo também, em
seus leitos marinhos, e das evolucgdes tecnoldgicas que comegcam a possibilitar sua exploracédo
comercial, vém se transformando em meio de conexdo entre povos. Em muitas regides
maritimas, por exemplo, a exploragdo dos recursos marinhos requer participacdo conjunta dos
Estados envolvidos. Circunstancia que pode, no entanto, constituir fonte de conflito se ndo

houver o desenvolvimento de um ambiente cooperativo.

107 “Maritime security challenges in Africa are growing rapidly and represent an increasingly central componente
of the threat matrix facing the continente”.

108 «Issues such as maritime attacks that have ocurred in the Waters off the coast of Africa cannot be addressed
by a single maritime state acting in its national interest. Indeed, the transboundary nature of the challenges posed
by most maritime issues call for integrated regional cooperation”.

1% Florentina Adenike Ukonga, Vice-Secretéaria Executiva da Comisssao do Golfo da Guiné.

10 “National, bilateral and international actions in tackling issues of maritime security in the Gulf of guines will
be more effective if they fit into a region-wide strtegy for maritime security.”

1L «As it had been in the Indian Ocean, the sea was constructed as an asocial spaces between societies”.
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Além disso, os altos investimentos necessarios para a exploracdo em escala comercial
dos recursos do mar requerem algum grau de estabilidade e seguranca, até entdo, requisitos
tipicos de empreendimentos terrestres. Assim, a busca e a afirmagdo da posse dos recursos
marinhos tém suscitado tensdes e conflitos pois “o mar costeiro, assim como a terra, ao ser
percebido como um potencial sitio para alocacdo de grandes investimentos, passou a ser
incorporado ao territorio do estado”? (STEINBERG, 2001, p. 208. Traducao nossa).

Ademais, a medida que os Estados costeiros tém reconhecida e certificada pela ONU
sua plataforma continental estendida, a qual, em conjunto com a respectiva Zona Econémica
Exclusiva, representa para alguns deles areas muitas vezes maiores que seu proprio territorio,
vao se transformando de estados costeiros em estados oceédnicos que buscam, cada vez com
mais intensidade, controlar, efetivamente, o que consideram “seu mar”.!®  Levando-se em
conta que a Convencdo das Nacbes Unidas sobre o Direito do Mar ndo atribui ao estado
costeiro direito de territorialidade sobre suas aguas jurisdicionais e respectivos leitos
marinhos, mas, apenas, direito de exploracdo de seus recursos, este processo de “ocupagdo

territorial” dos respectivos espagos ocednicos pelos Estados costeiros, muito provavelmente,

ndo se dara sem tensdes, antagonismos e conflitos de interesses.

Criticos desse processo afirmam que ele levara a exaustdo dos recursos e a poluicao
ambiental no mar e em terra, e deve ser detido, pela forca se necessario. Esta
contenciosa ‘competicdo desenfreada pelo mar’ serd provavelmente um dos maiores

desafios da seguranca maritima africana durante o século vinte e um? (THE
BRENTHURST FOUNDATION, 2010, p. 17. Traducéo e grifo nossos).

1.4 Sintese conclusiva

O referencial tedrico, acima analisado, induz algumas conclusdes relevantes para esta
pesquisa. Elas orientardo a analise empirica sobre a seguranca maritima do Atlantico Sul,
tendo como objeto de analise o ACNBN.

A primeira decorre do axioma que ameagas a seguranca maritima, presentes, cada vez
mais, em todos o0s oceanos e mares do globo, apresentam caracteristicas e natureza
transnacionais. Por conseguinte, seu embate requer esforgos, também, transnacionais, portanto

conjuntos e coordenados, por parte dos atores envolvidos.

12 «The coastal sea, like land, was perceived as a potential site of intensive investments, and so it was
incorporate within the territory of the state”.

13 Alguns autores apontam a definicdo do Mediterrdneo como “mare nostrum” pelo Império Romano ja como a
atribuicdo de certo grau de territorialidade ao mar. Cf. Mollat du Jourdin, 1993 e Semple, 1911, 1931. Apud
STEINBERG, 2001.

14 «Critics of the process say that it will lead to resource stripping and environmental pollution at sea and on
land, and should be resisted, by force if necessary. This contencious ‘scramble for the sea’ is likely to be one of
the major challenges for African maritime security during the 21st century.
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Acordos de cooperacdo naval entre atores costeiros de determinada area maritima
tornam-se, desse modo, requisitos essenciais para garantir sua seguranca maritima, pois, ao
contribuirem para 0 aumento da confianga mutua, esses acordos engendram a formacéo de um
ambiente cooperativo - tdo necessario a coordenacdo de esforcos conjuntos - visando ao
atendimento de objetivos e interesses comuns.

A segunda decorre da premissa que a existéncia de valores compartilhados e interesses
comuns constitui forte motivacao para a agdo conjunta de Estados em busca da preservacao de

seus interesses.

Nesse interim, enquanto a confianca ndo é inteiramente assegurada, iniciativas de
seguranca cooperativa possibilitardo aos governos cooperarem em seus proprios
interesses e até mesmo no interesse comum de todos os paises envolvidos.

(KNUDSEN, 2007, p. 5. Tradugéo nossa).115

A terceira atrai o tema para o emprego do poder naval, segundo a abordagem
cooperativa da diplomacia naval. Abordagem que acentua a relevancia de acordos de
cooperacao naval para um engajamento construtivo no dominio maritimo; engajamento que,
por sua vez, possibilita e favorece a atuagdo conjunta das Marinhas regionais.

Por fim, parece ser improvavel supor que o Brasil, respaldado, apenas, em suas
iniciativas diplomaticas, em sua tdo propalada vocacao pacifica e nas normas internacionais,
particularmente, a Convencdo das Nagfes Unidas sobre o Direito do Mar (UNCLOS), seja
capaz de assegurar seus interesses no Atlantico Sul sem enfrentar incompreensdes as quais,
caso exacerbadas, poderao levar a tensdes regionais.

N&o se pode perder de vista que as relacdes interestatais sdo regidas pelas percepcdes
dos atores envolvidos, as quais nem sempre coincidem. De modo que, mesmo acdes
consideradas absolutamente legitimas por determinado Estado ndo necessariamente contam
com a mesma percepcao pela unanimidade dos atores envolvidos, ou sdo por eles percebidas
semelhantemente.

Acles levadas a cabo pelo Brasil na legitima assercdo de direitos que lhe sdo
assegurados pela UNCLOS podem, por exemplo, ser percebidas pela comunidade
internacional, ou por autores diretamente envolvidos com a situacdo considerada, segundo

outro viés.

Sem duvida, a semelhanga do espago e do ciberespago, 0s mares em seu conjunto e,
particularmente, o Oceano Atlantico, continuam constituindo espagos néo
administrados e escassamente regulados, regendo-se por uma convengdo -
Convencédo das Nagfes Unidas sobre o Direto do Mar — que entrou em vigor em
1994; isto leva alguns Estados a reivindicar uma soberania cada vez mais extensa

15 «In the interim, while trust is not entirely certain, cooperative security moves will have enabled governments

to cooperate in their own interest and even in the joint interest of all involved.”
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sobre a plataforma continental, muito além da Zona Econémica Exclusiva de 200
milhas nauticas, como demonstra de maneira eloquente o projeto Amazo6nia Azul,

defendido e encabecado pelo Brasil'*® (BRUNELLE, 2013, p. 43).

De modo que a consecucdo dos objetivos brasileiros, particularmente no que concerne
a seguranca maritima do Atlantico Sul, ndo prescinde do emprego do poder naval como
instrumento de sua politica externa. Para tanto, ndo se pode olvidar que 0 ambiente maritimo
em que se pretende empregar o poder naval como instrumento de politica externa condiciona
as potencialidades requeridas pelos meios desse poder para cumprir essa tarefa
(LUTTWAK,1974).

Licdo sobremaneira relevante, particularmente, para o Brasil, em sua atuacdo maritima
regional, por indicar que o Atlantico Sul e suas circunstancias nem sempre requererao

significativos recursos de poder para possibilitar a afirmacao de seus interesses.

*khkkhkk*k

116 . . . . . . ,
“Y sin embargo, al igual que en el espacio y en el ciberespacio, los mares em su conjunto y el oceano

Atlantico, en particular, siguen constituyendo espacios no administrados y escasamente regulados, regiéndose
por una convencion — Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar — que entr6 em vigor em
1994; ello lleva a algunos estados a reivindicar una soberania cada vez més extensa sobre la plataforma
continental, mas alla de la zona econdmica exclusiva de 200 milhas marinas, como pone de manifiesto de
manera elocuente el proyecto ‘Amazonia Azul’ encabezado y defendido por Brasil.
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CAPITULO 2
O ATLANTICO SUL EM DIALOGO COM SUAS CIRCUNSTANCIAS

O Atlantico Sul tem, desde ha muito, significativa importancia para o Brasil, ndo s6
porque atraves dele desenvolveram-se nossos lacos coloniais com Portugal como, apos a
Independéncia, constituiu o eixo principal segundo o qual o Brasil consolidou-se como
Estado. Eventos marcantes da nossa histdria manifestaram-se através de suas aguas, sejam as
invasbes francesas e holandesas do periodo colonial, sejam o0s lacos comerciais que
estabelecemos com a Africa ocidental, os quais, em face de sua relevancia, levaram o
Embaixador Alberto da Costa e Silva (2003) a comparar esse oceano a um simples rio.

N&o se pode deixar de ressaltar, também, o torpedeamento dos navios brasileiros no
transcurso da Il Guerra Mundial, fato que arrastou o Brasil a participacdo direta naquele
conflito. O mero fato de o Brasil possuir imensa costa atlantica, significativamente, a maior
dentre os paises banhados por esse oceano, leva-o a exercer uma influéncia natural sobre o
Atlantico Sul**” (ABDENUR, 2014).

A importancia do Atlantico Sul para o Brasil, porém, ndo seria suficiente o bastante
para conferir a esse oceano relevancia estratégica no cenario internacional, ainda que 0s
interesses do Brasil possam ter nele algum peso especifico. Como bem assinala Silva, Antonio
(2014), na dimensdo global, o Atlantico Sul tem papel secundario, mas no &mbito regional sua

importancia econémica e geopolitica é fundamental para o Brasil.

Este oceano representa: via de transporte essencial para seu comércio exterior; fonte
de riquezas, especialmente na exploracdo do petrdleo; elemento fundamental para a
sua defesa; e via para sua projecdo maritima internacional”. (SILVA, Antonio, 2014,
p. 202).

A importancia do Atlantico Sul, contudo, ndo é exclusiva do Brasil; em maior ou
menor intensidade estende-se a todos os atores regionais sul atlanticos. Por conseguinte, ndo
seria adequado tratar de um acordo de cooperacdo naval entre dois paises do Atlantico Sul,
sem antes analisar as circunstancias que o condicionam.

Visando a seu melhor desenvolvimento, este capitulo subdivide-se em cinco seces.
De inicio, é posta em questdo a importancia estratégica do Atlantico Sul através dos tempos,
dando énfase a relevancia atual da regido do ponto de vista brasileiro. A segunda examina a
insercdo politico-estratégica do Brasil no Atlantico Sul. A terceira encaminha a analise dos

atores e das ameacas que nele se encontram presentes, possibilitando que, na quarta secgéo,

17 Argumento coerente com o pensamento de HILL (1986), ja abordado no Capitulo 1, Segdo 1.1 Diplomacia e
Poder, em que todos os Estados maritimos possuem, inerentemente, algum poder maritimo; detendo, por
conseguinte, capacidade de exercer influéncia em seu entorno maritimo regional.
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sejam abordadas as demandas estratégicas que esses atores e ameacas acarretam. Finalmente,

a sintese conclusiva resume os principais pontos e achados do caminho percorrido.

2.1 A Importancia Estratégica

A expansdo europeia empreendida por Portugal e Espanha em dire¢do ao novo mundo
efetivou-se por meio do que consideramos, hoje, o Atlantico Sul, o que, entdo, lhe conferia
proeminéncia estratégica no cenario mundial. O comércio de Portugal com a Africa fazia-se
por intermédio dos portos brasileiros de Salvador, Recife e Rio de Janeiro. “No inicio dos mil
e oitocentos, eram mais numerosos 0s navios que faziam o percurso entre Angola e o Brasil
do que aqueles que ligavam os portos angolanos a Portugal” (SILVA, Alberto, 2003, p. 33),
consolidando relagcBes comerciais e politicas que chegaram a fomentar suposicbes de que
Angola poderia vir a integrar-se ao Império do Brasil, recém independente.**®
Contudo, a proibi¢ao do trafico escravo, e a acdo do “hegemon” de entdo — a Gra-

119

Bretanha — combatendo, unilateralmente,*® por meio da Royal Navy, o trafico negreiro,'?

em contradicdo com o conceito de mar livre, entdo, vigente, *** contribuiu, sobremaneira, para
romper com 0s expressivos liames politico-sociais e conexdes comerciais que uniam as duas

margens desse oceano.

Os fortes vinculos que o Brasil mantivera com a Africa ao longo de todo o periodo
colonial, sob a tutela de Portugal, e que se mantiveram em grande parte no periodo
imperial, ap6s a declaracdo da independéncia, haviam sido rompidos quando da
proibicdo do tréfico de escravos (GONGCALVES, 2013, p. 180).

118 Tanto é que o Tratado de Reconhecimento da Independéncia do Brasil por Portugal, em seu artigo 111 vedava
que se aceitassem “proposi¢des de quaisquer colonias portuguesas para se reunirem ao Império do Brasil”.
(SILVA, 2003, p. 12).

1% Um exemplo dessa ago unilateral é o ato do parlamento britanico — “Bill Aberdeen” — promulgado em 1845
gue declarava licito o apresamento de qualquer embarcagdo empregada no trafego negreiro e sujeitava 0s
infratores a julgamento nos tribunais do Almirantado inglés (SOARES, 1978).

120 «Nas primeiras décadas do século XIX, passaram de um extremo ao outro os interesses econdmicos da Gra-
Bretanha. De grande mercadora de escravos, transformara-se em advogada ardorosa e militante da aboligdo do
trafico”. (SILVA, 2003, p. 13)

121 Como resultado da “Batalha dos Livros” entre o holandés Hugo Grotius com sua concepco, publicada em
1608, de “Mare Liberum”, o portugués Seraphim de Freitas com sua concepgao, publicada em 1625, de limitada
soberania nos oceanos (direito de usufruto, mas, ndo, de posse) a ser exercida por Estados competentes (no
sentido de capacidade de exercé-la), e a do inglés John Selden, publicada em 1635, de “Mare Clausum”, segundo
a qual haveria a possibilidade da posse de espacos oceanicos pelos Estados costeiros, na medida em que fossem
capazes de, efetivamente, exercé-la, resultou uma concepcdo, vigente a época, combinando as ideias de Grotius e
Selden, em que, nas aguas costeiras, 0 Estado costeiro detinha a soberania de seu mar territorial, enquanto o mar
aberto constituia espaco plenamente livre, onde ndo haveria a reivindicagdo de qualquer tipo de soberania “res
extra commercium.” Todavia, a despeito de tal jurisprudéncia, a Gra-Bretanha, j& em 1818, na defesa de seus
interesses, publicou uma lei em que determinava que todos os navios mercantes que desejassem comerciar com
as possessoes ingleses deveriam ter, no minimo, trés/quartos de sua tripulagdo constituida por ingleses e s6
deveriam aportar em portos que estivesses sob controle inglés (STEINBERG, 2001).
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Por sua vez, a abertura do Canal de Suez, em 1869, e a do Canal do Panama, em 1914,
possibilitaram a expansdo e a consolidacdo de lagos comerciais entre os Estados Unidos da
América, a Asia e 0 Oriente Médio, que passaram a ser desenvolvidos através desses canais,
ao invés das tradicionais rotas do Cabo (contorno da Africa) e do Cabo Horn (contorno da
América do Sul), configurando ¢ consolidando, assim, um “hemisfério comercial” do qual o
Atlantico Sul e suas margens ndo faziam parte.

Por fim, o acentuado estreitamento das relacfes politico-comerciais entre os Estados
Unidos da América e a Europa, ocorrido apds a Segunda Guerra Mundial, muito em
decorréncia dos condicionantes politico-estratégicos da Guerra Fria, levou ao estabelecimento
do que se conhece hoje por “comunidade transatlantica” que mais acentuou o papel marginal
do Atléntico Sul na arena internacional.

Situacdo que so veio, efetivamente, a alterar-se com o fechamento do Canal de Suez,
em 1967, em decorréncia da Guerra dos Seis Dias. O fechamento do canal levou a construcéo
de grandes navios que compensassem, economicamente, o retorno do comércio pela rota do
Cabo, mais extensa. Navios que, por seu porte, jamais poderiam transitar pelo Canal de Suez.

Portanto, quando o Canal de Suez veio a ser reaberto, apds a Guerra do Yom Kippur, a
rota do Cabo voltara a consolidar-se, fazendo reemergir a importancia estratégica do Atlantico
Sul, ainda mais porque os ditames da Guerra Fria passaram a manifestar-se, também, nessa
area maritima. “Ja se mencionou que nas décadas de 1970 e 1980 o Atlantico Sul constituia
um espaco com um crescente valor estratégico no caso da Guerra Fria” (REYES, 2009, p. 23).

Passados quase um século na situagdo de um “remanso estratégico”, como definem
Abdenur e Souza Neto (2013), o Atlantico Sul vé ressurgir sua importancia estratégica,
devido a interesses, renovados ou inéditos, despertados, ndo apenas pelos descobrimentos de
recursos minerais e de significativas reservas de petroleo em seu leito marinho, como pela
afirmacdo de diversos paises costeiros como atores internacionais, cujo peso na ordem
mundial ndo pode mais ser desconsiderado. Fato que traz implicagcfes politicas concretas, uma
vez que esses paises, ao voltar sua atencdo para o Atlantico Sul, nele buscam assegurar de
modo crescente seus interesses econdmicos, politicos e de seguranca. (ABDENUR, SOUZA
NETO, 2013).

Isto ndo significa afirmar que o Atlantico Sul, em seu renascimento estratégico, venha
a desbancar ou a diminuir a importancia de outras areas, regides ou oceanos, cujas relevancias
estratégicas estdo, hd muito, consolidadas. Em contrapartida, o surgir de novas areas de

interesse estratégico nado tira do Atlantico Sul sua relevancia no cenario internacional.
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Ainda que o Pacifico esteja atraindo a atencdo dos principais atores internacionais, a
globalizagdo, como consequéncia de sua propria natureza, ndo se limita ao desenvolvimento
de uma sé regido. Nesse contexto, em que pese a grande relevancia do Pacifico, € importante
reconhecer, também, que a bacia do Atlantico esta se convertendo em um ponto focal da
globalizacdo. Diversos arranjos sub-regionais, acordos de cooperacgdo bilaterais, mecanismos
de cooperacdo triangulares e redes publico-privadas comecam, lentamente, a alterar o mapa
politico atlantico.

Provavelmente, durante os proximos vinte anos o Atlantico converter-se-a na reserva
de energia do mundo e um exportador liquido de numerosas formas de energia para

as bacias do Indico e Pacifico'%2 (HAMILTON, 2013, p. 53).

Fato que, contudo, ainda ndo encontra respaldo unanime, particularmente, no que
concerne ao Atlantico Sul. “O Oceano Atlantico Sul ndo constitui uma area de interesse
geopolitico ou geoestratégico. As diferencas culturais, politicas e sociais entre 0s varios paises
sdo enormes” (CORREIA, 2010, p. 212). Expressa esse autor, além de definir o Atlantico Sul
como um “oceano”, que suas relagdes econdOmicas se desenvolvem, essencialmente, no
sentido Norte-Sul e ndo, transversalmente, no sentido Leste-Oeste, entre os paises sul
atlanticos, ainda que haja crescente dindmica comercial entre o Brasil e os paises africanos
atlanticos, particularmente, Angola. Sendo assim, o Atlantico Sul seria considerado, apenas,
como uma area maritima de transito, sem maior valor estratégico intrinseco.

Todavia, ainda que ndo seja possivel comparar-se os vinculos entre a América do
Norte e a Europa, sem embargo, um dos mais intensos e consolidados do mundo, com os
ainda débeis lagcos que unem os atores do Atlantico Sul, os lagos entre a América do Sul e a
Africa demonstram ser, de fato, os que apresentam maior dinamismo dentre os fluxos
comerciais atlanticos. (HAMILTON, 2013).

Além do mais, ndo se pode desconsiderar, na analise estratégica do Atlantico Sul, sua
transformag@o em relevante regiao produtora “offshore” de petroleo e gas. O amplo Golfo da
Guiné, por exemplo, confere significativo valor estratégico ao Atlantico Sul; e, ndo apenas
por sua producdo de petréleo como, também, pela expressiva quantidade de petréleo que
trafega por suas aguas, principalmente, em direcdo a Europa.

Por outro lado, em face da inexisténcia de qualquer arquitetura formal de seguranca
maritima, os narcotraficantes sul-americanos estdo escolhendo as aguas da Africa ocidental

para transitar com sua mercadoria em dire¢do a Europa (OSINOWO, 2015). Fato que lhe

122 «probablemente, durante los proximos veinte afios el Atlantico se convetird em la reserva de energia del

mundo y em um exportador neto de numerosas formes de energia a las cuencas de los oceanos indico e
Pacifico”.
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confere, também, embora por um viés negativo, importancia estratégica que transborda o

nivel regional. Como afirma esse Almirante da Marinha nigeriana,

Considerando que a economia global se assenta, cada vez mais, em uma
interdependéncia de agéncias de energia e de transporte maritimo, as ameagas a
seguranga maritima no Golfo da Guiné constituem um desafio coletivo a todos os

interessados tanto da regido como internacionalmente.'2® (OSINOWO, 2015, p. 2.
Traducdo nossa).

Conquanto o Atlantico Sul ainda nédo tenha alcancado, no contexto global, relevancia
estratégica no nivel ja alcancado por outras areas, nesse sentido, mais tradicionais - relevancia
que tende a aumentar, pelo menos a medio prazo, em virtude, principalmente, do incremento
da producdo de petréleo nas suas areas maritimas™?* — “ele é fundamental no contexto regional
e local, principalmente para o Brasil, que o vé& ndo apenas como fonte de riquezas e via de
comunicagdo, mas também como veiculo de integracdo regional e projecdo para além deste
espaco” (SILVA, Antonio, 2014, p. 209).

N&o seria por outro motivo que a Politica Nacional de Defesa considera o Atlantico

Sul como parte integrante do entorno estratégico brasileiro.

Buscando aprofundar seus lacos de cooperagdo, o Pais visualiza um entorno
estratégico que extrapola a regido sul-americana e inclui o Atlantico Sul e os paises
lindeiros da Africa, assim como a Antartica. Ao norte, a proximidade do mar do
Caribe imp0e que se dé crescente atencdo a essa regido (PND, 2012, p. 4).

Marcelo Neri (2014) vai além dos lacos de cooperacdo. Ressalta que, assim como ha
uma relagdo direta entre a estabilidade sul-americana e a estabilidade brasileira, a paz no
Atlantico Sul seria condicdo essencial para assegurar o desenvolvimento e a seguranga do
Brasil.

Isto porque, continua esse autor, a paz do Atlantico Sul é um verdadeiro patriménio

regional,*®

pois possibilita que recursos, os quais de outro modo seriam aplicados em
iniciativas voltadas para o fortalecimento do poder nacional visando a possiveis
enfrentamentos ou conflitos, sejam investidos na promocdo do bem-estar das sociedades

locais. “Contudo, a preservacdao desse ‘patrimonio’ para as proximas geragoes depende do

123 «To the extent that the global economy relies on increasingly interdependente shipping and energy supply
networks, the maritime threats in the Gulf of Guinea constitute a collective challenge to all stakeholders in the
region and internationally”.

124 Embora a importancia da producdo do petréleo possa variar relativamente & pressio de sua demanda, a
producdo de petroleo no Atlantico Sul tem uma importancia intrinseca por dar-se no mar, portanto, de certa
forma, imune a acdo de grupos antagdnicos decorrentes de instabilidades politicas, diferentemente, do que
acontece com as instalagGes petroliferas de terra.

125 Celso Amorim, também, emprega a mesma expressio: “Respeitadas as soberanias nacionais, nossos paises
devem estar preparados para defender esse patrimonio, seja na hipotese de agressdo externa, seja contra 0s
efeitos colaterais de conflitos entre terceiros” (AMORIM, 2014).
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desenvolvimento e aprimoramento de mecanismos regionais de confianca, coordenacdo e
integracao” (NERI, 2014, p. 9. Grifo do proprio autor).

No entanto, o desenvolvimento e o aprimoramento de mecanismos regionais de
confianca, coordenacao e integracdo implicam uma atuacdo bastante peculiar do Brasil em seu
protagonismo regional sul-atlantico: implementar medidas e iniciativas de construcdo de
confianca que levem ao desenvolvimento de um ambiente cooperativo no Atlantico Sul.

Implicam, também, e isto é bastante relevante, a adocdo de uma abordagem
geopolitica do Atlantico Sul que o considere como um todo regional — um regionalismo sul
atlantico - em que os problemas, independentemente do local onde ocorram, tornam-se,
também, problemas brasileiros. Por conseguinte, o que acontece na margem africana do
Atlantico Sul diz respeito e repercute, diretamente, nos interesses nacionais, ainda que com
diferentes intensidades.

Armando Marques Guedes, por exemplo, mesmo considerando haver no Atlantico Sul
quatro “faixas securitarias” com propriedades e caracteristicas diferenciadas as quais, embora
interajam e complementem-se, tém tracos distintos que as separam, define-o de modo geral
como uma “area de jurisdi¢do do Brasil” que se confrontaria com a “area de jurisdi¢ao da

NATO”.

Duas delas constituem faixas horizontais que ligam o oeste e o leste da bacia (uma
ao Norte, das Caraibas ao bojo africano, sensivelmente entre a area de jurisdicdo da
NATO e a do Brasil; a outra, a Sul, abaixo do paralelo das Falklands/Malvinas e até
a Antartica); e as outras duas verticais, ligando o norte e o sul da bacia sul-atlantica,
uma delas ocidental, correndo ao longo e ao largo da costa sul-americana, e 0 seu
par ordenado oriental, ao longo e ao largo da costa africana” (GUEDES, 2012, p. 4).

Esta concepcédo geopolitica do regionalismo sul atlantico diverge tanto da abordagem
gue considera 0 oceano Atlantico como uma Unica unidade geopolitica — a denominada Bacia
do Atlantico (“Wider Atlantic””) — quanto da que, ao dividir o Atlantico Sul em sub-regides,
considera que caberia ao Brasil interessar-se, essencialmente, pelos aspectos estratégicos
inerentes a sua propria margem atlantica.

No pensamento do autor desta pesquisa, a visdo geopolitica adequada, portanto
adotada como embasamento tedrico da presente investigacdo académica, é a que considera o
Atlantico Sul uma unidade geopolitica regional, em que seus interesses geoestratégicos dizem
respeito, ainda que com distintas intensidades, a todos os atores regionais. Para tanto, tais
atores devem ser capazes de manté-lo livre de ameacas extrarregionais e de disputas alheias a
seu espaco maritimo. Fato bastante o suficiente para conferir valor estratégico significativo ao

Atlantico Sul, pelo menos, no que diz respeito aos Estados sul atlanticos. O que, por sua vez,
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demanda, além de meios materiais € humanos adequados, “certo grau de institucionalidade
nas relagdes entre os dois lados do Atlantico Sul”. (NASSER; MORAES, 2014, p. 12).

Mas, diante da percepgdo nacional, quase unanime, de que o Brasil ndo tem ameacas,
sobrevém uma questao que requer reflexdo.

Considerando que “a acao diplomdatica e militar, economica e legal, cultural e
ideoldgica, conduzida pela politica internacional de um dado Estado, é parametrizada pela
trama dos interesses fortes e objetivos que predominam em seu interior” (FIGUEIREDO,
2004, p. 2), faz-se necessario convencer a sociedade brasileira de que ameagas, realmente,
existem e se encontram presentes no Atlantico Sul, quer de forma latente ou real. Faz-se
necessario esclarecer a trama dos interesses fortes e objetivos que predominam no interior do
Estado brasileiro que cabe ao Brasil, a despeito da inapeténcia de sua sociedade pelas
questdes de politica internacional, desempenhar, por meio de suas politicas externa e de
defesa, algum protagonismo no Atlantico Sul, em decorréncia de sua propria insercdo

politico-estratégica nele.

2.2 A Insercéo Politico-Estratégica do Brasil no Atlantico Sul

A insercdo politico-estratégica do Brasil no Atlantico Sul é um dado novo e recente no
espaco temporal em lide. Seja como ator isolado, ou como participe de organismos
internacionais, sua atuacdo, capaz de conferir-lhne peso e importancia nos debates e
articulacGes sobre possiveis rearranjos na ordem global, requer andlise critica e sistematica,
tendo em vista as diferentes percepc¢des que suscita.

Armando Guedes, em sua analise sobre as mudancas geopoliticas do Atlantico Sul,

assim se refere ao papel do Brasil:

Maior e mais forte que todos os paises vizinhos reunidos, o Brasil claramente quer
liderar. [..] Interessante que para Brasilia isto ndo significa apenas a répida
implementagdo de arranjos regionais de integracéo [...] mas, também, a excluséo de
qualquer presenga militar extra regional, particularmente, dos EUA e OTAN da
regido’® (GUEDES, 2012, p. 38. Tradug&o nossa).

O que Guedes qualifica como interessante nada mais € do que o propdsito mais amplo
que deve condicionar o protagonismo brasileiro no Atlantico Sul: evitar que a presenca de
atores extrarregionais, na defesa de seus interesses, carreiem para essa area maritima conflitos

e disputas que Ihe sdo alheios.

126 «|_arger and stronger than all surrounding countries put together, Brazil clearly wants to lead. [...] Interesting,
for Brasilia, this does not mean only the rapid advancement of regional forms of integration [...] but also the
exclusion of any foreign military presence, namely the United States and NATO, from the region.”
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Proposito que encontra respaldo no pensamento de Georges Lamaziére (2000), quem,
apoiando-se em Golbery do Couto e Silva e no chileno Augusto Varas, ndo identifica na agéo
diplomaética brasileira a intencdo de projetar poder no Atlantico Sul, no seu sentido mais
classico, mas a de evitar a presenca de atores extrarregionais nessa area maritima, em uma

atitude que denomina de “geopolitica ao revés”.

O pensamento de Golbery a época, embora ainda imerso em uma visdo marcada pela
oposicdo Leste-Oeste no plano global e ideoldgico, ja aponta para um deslocamento
do foco da atencdo brasileira para seu entorno imediato. A mesma constatacdo vai
gerar, na reflexdo, mas sobretudo na pratica diplomatica brasileira, como que uma
geopolitica ao revés, concebida ndo como projecdo de poder, mas como vazio que se
busca preservar da ameaca do poder. E o que se poderia chamar, de acordo com o
especialista chileno Augusto Varas, de criacdo de um vacuo de poder que pode
transformar-se em um repelente de poder (LAMAZIERE, 2000, p. 17. Grifos do
autor).

Repeléncia de poder que, a proposito, caracteriza a postura internacional, comumente,

127

adotada por poténcias médias (“middle powers”)™" visando a preservar sua influéncia em seu

ambiente regional.

Frequentemente, nutrem ambic8es de grande poténcia e podem exercer significativa
influéncia em certa area ou regido, porém, ainda, nao retinem suficientes recursos de
poder para confrontar-se com a poténcia (ou poténcias) hegemobnica (s) ou
desempenhar papel central na conformagio do sistema internacional”.'?®
(BRANDS, 2010, p. 17. Tradugdo nossa).

Isto porque, como corroboram Gilley e O’Neil (2014), poténcias médias sdo Estados
com capacidades imediatamente abaixo das grandes poténcias, porém muito superiores as dos
Estados de menor porte, que, por sinal, constituem a maioria no sistema internacional.
Poténcias médias seriam Estados que se situariam entre a autossuficiéncia e a insuficiéncia
(HILL, 1986).

Ainda que as abordagens realistas da teoria de Relacdes Internacionais, normalmente,
omitam-se quanto ao papel das poténcias médias, uma vez que situam em uma mesma
categoria de Estados, ditos secundéarios, todos aqueles que ndo sdo considerados grandes
poténcias (“great powers”), ha uma distingdo de fato entre poténcias médias e Estados
secundarios, em virtude de seu poder relativo o qual lhes confere algum grau de autonomia
nas relagdes internacionais (GILLEY; O’NEIL, 2014).

Como os indicadores do poder relativo das poténcias medias séo avaliados em nivel
global, ndo necessariamente todas as poténcias médias sdo, também, poténcias regionais; nem

0 contrario, embora muitas vezes tais conceitos sejam empregados indistintamente. Assim,

2" H4 autores que empregam o termo “poténcia intermediéria” ao invés de “poténcia média”.

128 «“They frequentely harbor great-power ambitions and may exert significant influence within certain area or
region, but they lack the material capabilities to confront the hegemonic power (or powers) or to play a central
role in shaping the international system”.
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poténcias medias como o Canada e Pol6nia ndo sdo poténcias regionais, tendo em vista a
dimensdo de poder desfrutada por seus vizinhos, enquanto algumas poténcias regionais,
como, por exemplo, Nigéria e Etidpia que, em seus ambitos regionais, sdo as que detém maior
poder, ndo sdo consideradas poténcias médias (GILLEY; O’NEIL, 2014).

De modo que, a fim de classificar, ou definir, um Estado como poténcia média é
necessario avaliar, basicamente, seu impacto global, enquanto a poténcia regional ¢
caracterizada pela influéncia que exerce dentro de sua regido (GRATIUS, 2007).

Manicon e Reeves (2014) apontam trés caracteristicas das poténcias médias: a

capacidade material;**°

0 desempenho comportamental; e o componente ideacional, sendo que
a primeira — capacidade material (ou posicional) - é condi¢do necesséria, da qual as outras
duas dependem, embora ndo sejam, obrigatoriamente, alcangadas, plenamente, por todas as
poténcias médias que apresentam grau suficiente de capacidade material.

H& uma logica subliminar a atuacdo internacional de uma poténcia média posicional,
uma vez que é plausivel esperar que Estados posicionados no meio da escala hierarquica
internacional™* dos Estados desfrutem de maior autonomia, se comparados aos situados na
parte inferior dessa mesma hierarquia, pois detém, em decorréncia de sua capacidade material,
ainda que limitada, alguma possibilidade de engajar em protagonismos externos. Ademais,
conguanto ndo sejam suficientemente poderosas para atuar isoladamente, poténcias médias
ndo sdo pequenas o0 bastante para abandonar seus interesses futilmente (MANICON,
REEVES, 2014).

Quanto a atuacdo comportamental, pode-se esperar que as poténcias médias exercam
(ou procurem exercer) sua influéncia enfatizando iniciativas diplomaticas que visem a: i)
conter o exercicio do poder das grandes poténcias por meio da institucionalizacdo de regras,
normas e organizacfes internacionais; ii) desenvolver aliancas com outras poténcias
semelhantes, a fim de aumentar sua prépria influéncia; e, iii) consolidar uma lideranca
regional, atrelando a seus interesses 0 peso politico internacional dos vizinhos regionais.
(BRANDS, 2010).

Ja no campo ideacional, observa-se que poténcias médias procuram atender seus
interesses clamando certo grau de moralismo nas relagdes internacionais, aderindo a valores
internacionalistas liberais e apresentando-se como lideres em determinados temas. A

possibilidade de poténcias médias exercerem influéncia em certas areas em que detém

129 Também denominada por alguns autores de “posicional” visto que se refere & posicéo relativa do Estado na
hierarquia internacional dos Estados.

130 Tradicionalmente, a hierarquia internacional dos Estados distingue quatro categorias no que concerne a poder:
“superpower; great power; middle power; and small power”. (GRATIUS, 2007).
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especial capacidade, atuando como facilitador, catalisador ou mediador, gera uma diplomacia
proativa que tem sido denominada diplomacia de nicho (“niche diplomacy”) ou ativismo de
poténcia média (“middle power ativism”) (Gilley; O’Neil, 2014). Como seria 0 caso, por
exemplo, do Brasil, que se tornou protagonista nas questdes ambientais, “sendo ator relevante
e interlocutor necessario na maioria das decisdes tomadas nesse ambito” (XAVIER, 2012, p.
5).

Com base na crenga em um papel mais altruista das relagdes internacionais, as
poténcias médias apresentam, normalmente, iniciativas diploméaticas menos agressivas, ou
menos combativas, optando por engajamentos construtivos e pela criacdo de consensos na
busca da paz, da solucdo pacifica de controvérsias, do desenvolvimento e da proposicéo e
consolidagdo de normas internacionais (MANICON, REEVES, 2014), (GILLEY; O’NEIL,
2014).

Ao se analisar as caracteristicas de uma poténcia média, como identificadas por
Manicon e Reeves, verifica-se que o Brasil se enquadra, perfeitamente, na categoria de
poténcia média.

No que diz respeito a caracteristica posicional, os indicadores apresentados pelo
Brasil, tanto no que concerne a capacidade militar, quanto a suas potencialidades econémica,
demogréfica, territorial e de recursos naturais, colocam-no, indubitavelmente, na parte
superior da hierarquia dos Estados.

No que concerne a atuacdo comportamental, o Brasil vem protagonizando diversas
acOes visando a tornar mais igualitaria a distribuicdo de poder no sistema internacional,
atenuando sua atual concentracdo pelas grandes poténcias - acles caracteristicamente
inerentes a atuacdo de uma poténcia média. Dentre outras, podem ser citadas: i) sua incessante
busca por partilhar com as demais poténcias lugar de proeminéncia nos foros classicos em que
0 poder é exercido com mais vigor, como por exemplo, pleiteando um assento permanente no
CSNU, disputando a presidéncia da OMC, atuando intensamente no G-20, etc.; ii) sua ativa
participacdo na criagcdo e no desenvolvimento de outros foros com vistas a contrabalangar o
poder, atualmente, desfrutado pelas instituicbes classicas do sistema internacional - cuja
agenda é pautada pelo interesse das grandes poténcias - tais como, a criagdo do BRICS e do
forum IBAS; e iii) suas iniciativas visando a desenvolver um protagonismo regional, como a
criagdo da UNASUL e do respectivo CDS.

Por fim, os paradigmas mais que tradicionais da diplomacia brasileira, como o respeito
a soberania dos Estados, a ndo intervencdo, a solucdo pacifica de controvérsias e, mais

recentemente, a proposi¢do na ONU da “responsabilidade enquanto proteger” sao exemplos
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notdrios da atuacdo do Brasil como poténcia média no campo ideacional. “O Brasil pode ser
definido como uma poténcia intermedidria, no intuito de serem enquadrados seu
comportamento e suas opgdes de politica externa ao nivel global” (FLEMES, 2010, p. 407).

A bem da verdade, como ressaltam GILLEY e O’NEIL (2014), Robert Keohane ao
definir, ja em 1969, poténcias médias como os Estados que, embora ndo possam influenciar o
sistema internacional atuando sozinhos, sdo capazes de exercer impacto significativo no
sistema, trabalhando por meio de pequenos grupos ou aliangas, ou por meio de organizagoes
internacionais, posicionou o Brasil dentre as poténcias medias. O mesmo aconteceu com J. R.
Hill (1986) em sua obra sobre a estratégia maritima das poténcias medias. De modo que,
muito antes da assinatura do ACNBN, em 1994, o Brasil ja era percebido como uma poténcia
média, com todas as implicagdes decorrentes e inerentes a essa posicao.

Mais ainda, o desenvolvimento do Brasil e seu protagonismo internacional tem levado
analistas a considerar o Brasil como uma poténcia emergente que estaria transcendendo a
categoria de poténcia média (COOPER, YOSHIBARA, 2014), embora essa ndo seja uma
questdo unanime: “o Brasil é certamente uma poténcia média. Ele é mais capaz, mais global e

. . . - 2100131
mais reconhecido que no passado, mas ainda permanece como uma poténcia média”

(SPANAKOS, MARQUES, 2014, pos 5304. Traducdo nossa). Por sua vez, Susanne Gratius
(2007) comparando as esferas de atuacdo, global e regional, considera o Brasil muito mais
uma poténcia global do que regional. Nesse sentido caminha, também, Flemes (2010) quem,
partindo da premissa que o Brasil tem uma visdo da ordem global mais abrangente, uma vez
que a auto percepcdo dos formuladores de politica externa brasileira excede as limitacGes do
status de mera poténcia intermediaria, considera que as “vestes de poténcia intermediaria” ja
estariam demasiado apertadas para o Brasil.

De qualquer sorte, independentemente dessas nuancas, parece adequado considerar
que o Brasil detém capacidades que o tornam e o caracterizam como uma poténcia média. Por
conseguinte, com potencial para contribuir para 0s bens comuns regionais e ascender no
campo de atuacgdo internacional, a despeito de a sociedade brasileira ndo demonstrar grande
apeténcia pelos temas de politica externa, o que se traduz na baixa ressonancia que essa
capacitacdo encontra nos 6rgdos de opinido publica (FIGUEIREDO; MONTEIRO, 2015).

Como acentua Gongalves ao analisar o papel do Brasil como poténcia meridional,

“vale esclarecer que a insercdo internacional de um pais ndo depende apenas da vontade de

B3 «Brazil is indeed a middle power. It is more capable, more global, and more recognized than in the past, but

it remains a middle power.
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seus dirigentes” (GONCALVES, 2011, p. 140)."* Até mesmo porque, sdo as proprias
condigdes geopoliticas de poténcia média que a induzem & insercéo internacional, como é o

caso do Brasil, particularmente, diante de sua significativa dimensdo relativa regional.

E a condicdo de poténcia média no sistema internacional, e ndo a propria concepgao
nacional sobre o papel a desempenhar, que deve balizar seu comportamento
internacional. O Brasil é o melhor exemplo disto pois rejeita vigorosamente o rétulo
de poténcia média'*® (GILLEY; O’NEIL, 2014, pos 346. Tradugdo nossa).

Ja para Manicon e Reeves (2014), a medida que a ordem internacional se
descentraliza, cada vez mais, em ordens regionais, a politica de poder global vai cedendo
importancia para a politica de poder regional em que as poténcias médias podem desempenhar
papel primordial, eis que, em nivel regional, sdo, normalmente, suficientemente poderosas
para ombrear com as grandes poténcias. Ainda mais que, como assinala Brands, poténcias
meédias podem, inclusive, definir seu proprio &mbito regional:

De acordo com tedricos das Relaces Internacionais, poténcias médias podem
aumentar sua influéncia por meio de um processo conhecido por “formacdo de
regidao”, por meio do qual, simultaneamente, definem sua regido como uma entidade

geopolitica distinta e reivindicam posicdo de lideranga dentro dessa entidade®*
(BRANDS, 2010, p. 24. Tradugdo nossa. Grifo no original).

De fato, as regides, longe de serem estabelecidas em funcdo da geografia, séo projetos
politicos; sdo arranjos coletivos construidos pelos Estados e por outros atores, a partir de
valores culturais compartilhados, visando ao atendimento de seus interesses (ABDENUR,
MARCONDES, 2014).

Situa-se, talvez, na “formagdo de regido” uma inconsisténcia, ou incerteza, da politica
externa brasileira. Que regido, ou regides, considerar? Que arranjos politicos construir? Nessa
questdo reside um dos grandes dilemas da projecéo internacional do Brasil. “Talvez o mais
importante desses dilemas envolva os esfor¢cos brasileiros de formagdo de regiﬁo”l35
(BRANDS, 2010, p. 37. Traducgdo nossa).

Em 1987, Celso Lafer, categoricamente, afirmava: “O contexto diplomatico regional
do Brasil ¢ o da América Latina” (LAFER, 1987, p. 53). Mais recentemente, a partir dos anos
1990, verifica-se que o conceito de América Latina cedeu espaco para 0 conceito regional de

Ameérica do Sul, o qual, anteriormente, s6 era considerado como um conceito geografico, sem

132 Gongalves (2011) explicita que a insercdo internacional de um pais resulta de uma combinagdo em partes
desiguais de trés elementos: “o que €”: “como é visto”; e, “o0 que quer ser”.

133 1t is the position of middle powers in the international system, not their “national role conception” that should
shape their behavior. Brazil is the best example of this because it so strenuously rejects the middle power label.
134 «According to international relations theorists, middle powers may augment their influence through a process
known as ‘region formation’, whereby they simultaneously define their region as a distinct geopolitical entity
and claim leadership status within that entity”.

135 «perhaps the most important of these dilemmas involves Brazil’s region-formation efforts”.
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qualquer conotacdo politica. “O conceito de América do Sul foi recuperado, desta vez, do
ponto de vista politico” (AMORIM, 2011, p. 21).**®

Gratius (2007) reputa essa mudan¢a a criagdo do MERCOSUL, em 1991, a qual
decorreu da cooperacdo bilateral estabelecida entre o Brasil e sua antiga rival - a Argentina, a
partir dos governos Sarney e Alfonsin. Ademais, segundo a autora, “A Comunidade Sul-
Americana de Nagdes (CASA), um projeto conjunto entre as 12 nag¢Ges da sub-regido, é outro
exemplo da nova politica regional brasileira voltada para o exercicio de uma lideranga
cooperativa e a criacdo de uma identidade comum sul-americana™*®*’ (GRATIUS, 2007, p. 1.
Traducdo nossa). Com o que concordam, inteiramente, Spanakos e Marques (2014) ao afirmar
que o Brasil tem investido, fortemente, na separacdo definitiva entre América do Sul e
América Latina por meio da criacdo de instituicBes, exclusivamente, sul americanas, tais
como MERCOSUL e UNASUL (antiga CASA).

“Mais que uma realidade geografica, a América do Sul é um projeto geopolitico
brasileiro (ou uma invenc¢do) que mostra a capacidade do pais de criar sua propria esfera de

138 (GRATIUS, 2007, p. 7. Traducio nossa). Nesse sentido, constata-se, entdo, que

influéncia
a atuacdo internacional do Brasil segue os parametros caracteristicos de uma poténcia média e

regional.

O Brasil, por meio do projeto sul-americano, pretende influenciar sua vizinhanca de
Estados pequenos, reduzir o espaco de manobra dos Estados Unidos, e prevenir a
emergéncia de outros poderes regionais, como Argentina e Venezuela, incluindo-os
em instituicdes coletivas em que desempenha papel chave™® (GRATIUS, 2007, p. 5.
Traducdo nossa).

Ainda que “A América do Sul é a circunstancia inevitavel, histérica e geogréafica do
Estado e da sociedade brasileira” (GUIMARAES, 2002, p. 146. Grifo do autor), ndo basta
tentar, apenas, “formar uma regido”; € necessario consolida-la, o que, no caso em lide — a
regido sul-americana - ndao parece constituir tarefa facil, tendo em vista, principalmente, a
desconfianga dos vizinhos sul-americanos quanto ao papel hegemonico que o Brasil

pretenderia exercer nessa regido, muito embora Burges enfatize que a lideranga a qual o

138 Ferreira (2008) aponta o Embaixador Celso Amorim, ainda como Ministro de Relaces Exteriores do
Governo Itamar Franco, como pioneiro a reconhecer que 0s interesses primeiros do Brasil estavam na América
do Sul e ndo na América Latina.

137 «The South American Community of Nations (CASA), a joint project among the 12 countries of the
subregion, is another example of Brazil’s new regional policy aimed at exercising a cooperative leadership and
creating a common identity in South America”.

138 «“More than a geographical reality, South America is a Brazilian geopolitical Project (or invention) that shows
the country’s capacity to create its own sphere of influence”.

139 «Bragzil, through the South American project, intends to influence its neighbourhood of small powers, reduce
the US room for manoeuvre, and prevent the emergence of others regional powers like Argentina e Venezuela by
including them in collective institutions in which plays the key role”.



72

Itamaraty busca desenvolver ndo seja do tipo tradicional, que traz implicita postura coercitiva,

mas uma lideranca consensual. Como Ihe afirmou um diplomata brasileiro que entrevistara:

[...] a linguagem de lideranca e hegemonia era muito desfavoravel ao ltamaraty
porque carregava conotagdes de coercdo e dominacdo que se sobrepunham a
politicas desenvolvidas para operar por meio do consenso e dialogo™* (BURGES,
2011, p. 48. Tradugdo nossa).

O fato é que condicionantes historicas regionais tém dificultado a formacéo da regiédo
sul-americana. “O principal problema da liderang¢a politica do Brasil é a auséncia de
reconhecimento ou aceitacdo por parte de seus vizinhos™*' (GRATIUS, 2007, p. 25). Fato
que Maria Regina Soares de Lima atribui ao passado colonial sul-americano:

Como na maioria das regifes periféricas onde o legado colonial é marcante, na
América do Sul todos os eixos de relacionamento e integracdo estdo voltados para
fora, para as antigas metrdpoles e para os mercados desenvolvidos. A ideia de regido
embutida no conceito estrutural supde a mudanga de direcdo destes vetores de modo
a fazé-los convergentes entre si, voltados para dentro da regido. (LIMA, 2010, p. 6).

O Brasil, ao voltar-se para fora, para as antigas metrépoles e para 0s mercados
desenvolvidos, consolidou no pensamento de escol da sociedade brasileira, ndo s6 o
desinteresse pelo desenvolvimento de uma solidariedade sul-americana como, também, a
soberba de julgar que seria plenamente aceito, sem qualquer reacdo dos vizinhos, no momento
em que encetasse consolidar uma regido sul-americana. “Sobranceiramente voltados, primeiro
para a Europa, depois para os Estados Unidos, ndo nos demos conta de que o crescimento do
vulto brasileiro poderia avivar as brasas do ressentimento de antigas derrotas militares e de
um sentir-se menor (FERREIRA, 2008). Abordagem que o Ministro Lampreia corrobora
enfaticamente: “E um equivoco acreditar na ideia de que a lideranca brasileira é aceita e
acatada de modo indiscutivel na regido. Desde que passamos a ter grandes ambicOes
econdmicas, 0 jogo se alterou e nds ainda ndo aprendemos a joga-lo, pelo menos como
governo” (LAMPREIA, 2009, pos. 112).

Nesse caso, como “a redu¢do da vulnerabilidade da politica externa depende da
definicdo de estratégias prioritarias conjuntas de politica internacional com os outros grandes
paises periféricos** e do estabelecimento de programas concretos de cooperacéo econémica e
politica com os paises vizinhos” (GUIMARAES, 2002, p. 141), haveria necessidade de o
Brasil “formar outras regioes” onde rivalidades historicas inexistam ou ndo estejam tdo

agucadas, como seria o caso da Africa ocidental. Como ressalta Guimarées:

140« ] the language of leadership and hegemony was very unhelpful to Itamaraty because it carried

connotations of coercion and dominance that overshadowed policies designed to function through consensus and
dialogue.”

141 “Brazil’s main political leadership problem is the lack of recognition or acceptance by its neighbours. ”

142 “Grandes paises periféricos” é como Samuel Pinheiro Guimardes denomina as poténcias médias.
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Apesar das diferencas entre o Brasil e os outros grandes Estados periféricos, ao
compartilharem caracteristicas e interesses comuns e estarem situados em regifes
distintas, seus interesses ndo sdo diretamente competitivos e, assim, ha condicoes
para a construcdo de projetos politicos comuns. (GUIMARAES, 2002, p. 141).

Para Guimarées (2002), embora a Africa fosse, aquele tempo, pouco mais do que uma
hipotese de fronteira de politica externa, urgia elaborar um programa estratégico do Estado
brasileiro, “com recursos definidos, ainda que inicialmente modestos, para a construcdo de
vinculos politicos, militares, comerciais e tecnolégicos” (GUIMARAES, 2002, p. 147. Grifo
nosso).**

J& para Penha (2012), com base nos escritos de Golbery do Couto e Silva, a
proximidade geografica com a Africa, cuja contiguidade seria favorecida pelo Atlantico Sul,

reforga a concepgao de sua posi¢cao como a “fronteira oriental” brasileira.

Para 0 General Golbery do Couto e Silva, a Africa seria a continuidade da propria
fronteira brasileira e, como ponto mais vulneravel da regido, deveria merecer maior
atencdo politica por parte do governo brasileiro, em termos de segurangca mutua
(PENHA, 2013, p. 118).

Spanakos e Marques (2014) ressaltam que, dentro de um contexto multipolar, o Brasil
adotou, recentemente, a orientacdo sul-sul como o grande balizador de sua politica externa e,
por conseguinte, passou a ver a Africa como uma extensdo natural de seus interesses
econémicos, ambic6es diplomaticas e assisténcia internacional criativa e inovadora. Ademais,
a demografia (uma vez que o Brasil, depois da Nigéria, € o pais que conta com a maior
populagcdo negra) e os lagos culturais proporcionam ao Brasil aparente vantagem nesse
campo.*** Nada mais atestaria essa concepcéo de relacdes proximas com a Africa que a
manifestacdo do Presidente Lula, em visita & Africa, ao afirmar que a Africa compartilharia
com o Brasil a fronteira do Atlantico Sul (SPANAKOS; MARQUES, 2014).

Observa-se, assim, que o Brasil, ha algum tempo, busca desenvolver, em sua projecdo
internacional, outros arranjos politicos regionais que ndo, apenas, o da América do Sul,
“construindo” uma regido com a Africa a qual teria o Atlantico Sul como grande balizador.
“Por outro lado, a difusdo do poder na dire¢do dos paises emergentes gerou novos e
diferenciados nichos de participacdo para paises como o Brasil nas esferas de governanca
global” (LIMA, 2010, p. 8). Esta guinada na politica externa brasileira em diregdo a Africa

contribui para “aumentar a importancia na balanga global de poder, a partir de uma estratégia

143 A proposito, este é um dos principais aspectos que se pretende verificar no estudo do ACNBN, a ser encetado
no préximo capitulo: se o Acordo decorreu, efetivamente, de um programa estratégico do Estado brasileiro que,
a par das outras areas, visava, também, a “construcdo de vinculos militares”.

%0 que remete ao campo ideacional do poder em que o Brasil, devido a essas circunstancias, teria vantagens
comparativas que potencializariam sua atuagdo.
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de inser¢éo, preenchendo as aspiracdes de média poténcia que tem o Brasil” (VICENTINI,
2013, p. 202. Grifo nosso).

O fato € que a Geografia importa. Toda a comunidade politica tem uma base
geografica. A Geografia ndo s6 condiciona as opc¢des que se apresentam disponiveis aos
Estados, como impdem limitacbes as decisbes que tomam em suas politicas externas
(DOUGHERTY; PFALTZGRAF, Jr, 1981). No entendimento do autor desta pesquisa, a
projecdo geogréafica do Brasil sobre o Atlantico Sul, qual grande peninsula representada pelo
saliente nordestino, irremediavelmente, o caracteriza como um Estado maritimo atlantico e,
por conseguinte, com interesses nesse oceano. Desde ha muito, Therezinha de Castro defendia
a projecdo brasileira no Atlantico Sul, em face da importancia desse mar para o Brasil,
chegando a cunhar a expressdo “oceanopolitica” para ressaltar, no contexto da Geopolitica, a
relevancia dos mares e oceanos.

A despeito da visdo continental prevalecente no pensamento geopolitico brasileiro ndo
atribuir prioridade ao Atlantico Sul como elemento primordial ao desenvolvimento da nagéo,
devido, dentre outras razdes, “a disposicdo de imenso espago continental aberto a
colonizagdo” (PENHA, 2012, p. 117), este apresenta caracteristicas que o tornam geratriz de
uma regido sul atlantica.

Ainda que, “historicamente, as aspiragdes regionais do Brasil tenham-se focado mais
em suas vizinhangas continentais do que em direcio ao oceano”™* (ABDENUR,
MARCONDES, 2014, p.4. Traducdo nossa), tendo em vista que 0s oceanos ndo sdo espacos
vazios entre continentes, mas relevantes espacos geopoliticos para a criacdo de regides
(“region-building”) eis que ancoram intercambios de ideias, bens e valores entre as sociedades
que se estendem por seus perimetros (ABDENUR, MARCONDES, 2014), o Brasil, em
decorréncia de sua projecdo geopolitica atlantica tem relevante papel a protagonizar no

Atlantico Sul. Um regionalismo sul-atlantico que englobaria as duas margens desse mar.

O Brasil seré a unica poténcia do Atlantico Sul, no hemisfério ocidental, com peso
geopolitico-econdmico e capacidade para contrabalangar os EUA e seus aliados no
Atlantico Norte, influenciando os termos do multilateralismo no transatlantico sul
(Kornegay, 2013, p.99).

Constata-se, assim, que cabe, efetivamente, ao Brasil - poténcia média e, também,

poténcia regional — atuacdo proativa em seu entorno estratégico - que abrange o Atlantico

145 <] historically, Brazil’s regional aspirations focused on Brazil’s continental vicinity rather than out towards

the sea.”
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Sul.** Dentre as tarefas consequentes dessa atuacdo esta sua contribuicdo para os bens
comuns desse mar, em que a manutencdo da seguranca maritima é proeminente. Conclusao
que induz a necessidade da atuacdo articulada entre as politicas externa e de defesa brasileiras
para o adequado emprego do poder naval como instrumento diplomatico.

Resta avaliar se haveria atores capazes de ameacar ou, mesmo, impedir o Brasil de
desempenhar o protagonismo que lIhe compete no Atlantico Sul, pois parece razoavel
considerar que o Brasil ndo serd capaz de se projetar no cenario regional sul-atlantico sem
encontrar Obices a essa projecdo - “o Brasil ¢ um pais que, a despeito de sua retdrica e
tradicdo de politica internacional pacifica e cooperativa, tende a encontrar situacGes de
conflito em cada momento que procura desenvolver o seu potencial econémico, politico e
militar” (GUIMARAES, 2002, p. 144).

Mesmo quando atua sob a égide de organismos internacionais, como a ONU, por
exemplo, a medida que o Brasil procura incrementar seu protagonismo internacional, a
comunidade internacional, nem sempre, percebe ou compreende, favoravelmente, essa

atuacdo, como ja anteriormente ressaltado nesta pesquisa.

Parece ser de grande importancia chamar a atencdo para alguns dos paises ndo
alinhados e suas crescentes ambicGes maritimas: o Brasil assumiu a lideranca da
primeira operagdo de seguranga maritima das NacBes Unidas, a UNIFIL, no Mar
Mediterraneo™’ (FELDT; ROELL; THIELLE, 2013, p. 13. Traducdo e grifo
N0Ss0s).

2.3 Os Atores e as Ameacas

Ao se examinar a costa ocidental da Africa, observa-se que o Brasil, h4 muito, mantém
boas e cordiais relacfes com os paises africanos atlanticos.

Por outro lado, quando se volta a atencdo para os paises da costa atlantica da América

do Sul, também, ndo se encontram evidéncias de ameacas.

E fato que, desde 1980, tem-se tornado evidente que uma zona de paz emergiu na
América do Sul, a qual criou uma expectativa de que estados ndo lancariam méo da
forga para resolver suas disputas. Ao invés, a lei internacional e a diplomacia
tornaram-se o mecanismo padrdo de resolucdo de conflitos™*® (PION-BERLIN e
TRINKUNAS, 2007, p. 79, traducéo nossa).

Aspecto que, também, se encontra corroborado na PND:

146 «A América do Sul é o ambiente regional no qual o Brasil se insere. Buscando aprofundar seus lagos de
cooperacao o Pais visualiza um entorno estratégico que extrapola a regido sul-americana e inclui o Atlantico Sul
e os paises lindeiros da Africa, assim como a Antartica” (Politica Nacional de Defesa, 2012, item 4.1)

17 «It seems of great importance to draw the attention to some non-aligned nations and their growing maritime
ambitions: Brazil has taken the leadership of the United Nation's first maritime security operation, UNIFIL, in
the Mediterranean Sea”.

148 «In fact, by the 1980s, it was rapidly becoming apparent that a zone of peace had emerged in South America
that create an expectation that states would not use force to resolve their disputes. Instead, international law and
diplomacy have become the standard conflict-resolutions mechanism.”
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A América do Sul, distante dos principais focos mundiais de tensdo e livres de armas
nucleares, é considerada uma regido relativamente pacifica. Além disso, processos
de consolidacdo democratica e de integracdo regional tendem a aumentar a
confianca matua e a favorecer soluces negociadas de eventuais conflitos (PND,
2012, p. 4).

Sendo assim, & simples vista, poder-se-ia imaginar que no Atlantico Sul ndo haveria
atores hostis capazes de ameacar ou impedir o protagonismo brasileiro visando a preservacéao
de sua seguranca maritima. Conclusdo que corrobora, integralmente, o pensamento de Neri
(2014) que o Atlantico Sul € uma regido de paz, um patrimonio a ser preservado. Portanto, é
imprescindivel evitar que ameacas extrarregionais e disputas alheias a esse espacgo
transbordem para esse “oceano”.

Restaria, entdo, identificar que atores extrarregionais presentes no Atlantico Sul
seriam capazes de carrear para este oceano conflitos e disputas alheias a seu espago maritimo.

Primeiramente, ha a Franca a qual, em virtude de seu departamento ultramarino, a
Guiana Francesa, ndo pode deixar de ser considerada como um ator presente no Atlantico Sul.
Até mesmo porque, seu centro espacial de Kourou tem, em termos geoestratégicos de forte
matiz econdmico, implica¢fes nessa area maritima.

149 em face das

Outro ator extrarregional presente no Atlantico Sul é o Reino Unido,
ilhas que ocupa — Ascencdo, Santa Helena, Tristdo da Cunha, Georgia do Sul, Sandwich do
Sul e Malvinas (Falklands para os britanicos). Releva apontar que a disputa do Reino Unido
com a Argentina pela soberania das llhas Malvinas constitui foco permanente de tensdo no
Atlantico Sul.

A presenca dos EUA, também, ndo deve ser descartada, tanto pela recriacdo da 42
Esquadra quanto por sua presenca na llha de Ascensdo, na qual, além de partilhar com o
Reino Unido base aérea de porte, tem instalada uma das cinco estacBes terrenas do seu
sistema “Global Position System” o famoso GPS.

Ao se alongar a vista para a costa ocidental africana, ndo se pode deixar de notar a
presenca da China naquele continente. Uma forte presenca, dividida, é certo, com outros
paises, inclusive, com o Brasil, 0 que pode vir a gerar tensdes, mormente, de ordem
comercial. E interessante relevar que a China vem desenvolvendo, significativamente, seu
poder naval, a fim de proteger os interesses chineses em qualquer lugar do mundo em que se
manifestem (LAI, 2011). A proposito, sua presenga, também, na propria América do Sul,

ainda que comercialmente motivada, ja ndo pode ser ignorada.

90 autor desta pesquisa considera Franga e Reino Unido atores extrarregionais, ndo s6 porque as possessdes
que detém no Atlantico Sul sdo resquicios dos respectivos impérios coloniais, mas, também, porque seus focos
geopoliticos de interesse prioritario estdo longe de suas aguas.
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Como ressaltam Abdenur e Souza Neto (2013), a presenca chinesa em ambas as
margens do Atlantico Sul é uma realidade irrefutvel, conferindo-lhe, inclusive, carater
demografico - diante da diaspora chinesa no continente africano -, ainda que sua influéncia na
costa ocidental africana seja muito maior que na costa oriental sul-americana. Sua marcante
presenca tem contribuido para conferir a esse espaco maritimo importancia geoestratégica,
além de caracterizar a China como uma forga que deveria ser considerada nas avalia¢fes dos

outros atores politicos da regi&o.

Para muitos Estados do Atlantico Sul, China representa uma alternativa promissora
em relacdo as poténcias do Norte — inclusive Estados Unidos e Reino Unido — que
foram durante muito tempo ndo somente sdcios comerciais dominantes, como

também atores militares ativos na area>° (ABDENUR, SOUZA NETO, 2013, p.
174. Tradugdo nossa).

Embora a China ndo tenha pretensdes de dominar o Atlantico Sul, j& que seus esforcos
demonstram, até 0 momento, que busca, essencialmente, assegurar, a curto e a longo prazo,
Seu acessO aos recursos naturais de que necessita, sua atuacdo pode suscitar tensbes ou
conflitos na regido, pois o comércio dos dois lados do Atlantico Sul com a China guarda
muita semelhanga com os padrdes coloniais tradicionais (HAMILTON, 2013).

De modo que ha, presentes, na area maritima de interesse estratégico brasileiro quatro
atores extrarregionais, e respectivas Marinhas, com assento permanente no CSNU, todos,
poténcias nucleares, sendo que trés deles integram a OTAN, a qual, por conseguinte, pode ser
considerada, também, como outro ator extrarregional presente no Atlantico Sul. As
possessOes sul atlanticas da Franca e do Reino Unido s@o consideradas pela OTAN “como
posicBes que permitem que o Atlantico Sul possa ser mantido sob controle no caso de
qualquer eventualidade relacionada com ameacas aos seus interesses na regido” (SILVA,
Antonio, 2014, p. 203).

Fato que se torna relevante, uma vez que o conceito estratégico da OTAN, publicado
em novembro de 2010, em reunido ocorrida em Lisboa, passou a conferir-lhe alcance global.

Ademais, em seu Art. 13, estabelece:

Alguns paises da OTAN tornar-se-80 mais dependentes de fornecimentos externos
de energia e, em alguns casos, de suprimento e redes de distribuicéo estrangeiras
para suprir suas demandas energ.géticas”151 (Conceito Estratégico da OTAN, 2010.
Traducéo e grifo nossos).

150 «para muchos estados del Atlantico Sur, China representa uma alternativa prometedora em ralacién com las
potencias del Norte — inclusive Estados Unidos y Reino Unido — que habiam sido durante mucho tempo no solo
socios comerciales dominantes, sino también actores militares activos em el area”.

131 «Some NATO countries will become more dependent on foreign energy suppliers and in some cases, on
foreign energy supply and distribution networks for their energy needs”.
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A redacéo desse artigo indica que dependéncias energeéticas dos paises da OTAN sao
tratadas como uma questdo de segurancga de seus membros, 0 que aponta para a possibilidade
de conflito, em decorréncia da necessidade de garantir acesso a fontes de fornecimento e de
distribuicdo de petroleo estrangeiras.

A simples presenca desses atores extrarregionais no Atlantico Sul, a priori, ndo
configuraria, necessariamente, o carreamento de conflitos e disputas alheias a seu espaco
maritimo. A ndo ser que suas abordagens as ameagas ao sistema maritimo internacional que,
porventura, se fizerem presentes no Atlantico Sul, os coloquem em posi¢do antagbnica aos
interesses de um, ou mais, atores regionais.

Geoffrey Till, um dos ilustres estrategistas navais de nosso tempo, identifica as
seguintes ameacas ao sistema maritimo contemporaneo: a) conflitos decorrentes de disputa
pela utilizacdo dos recursos do mar; b) criminalidade maritima; c¢) exaustdo dos recursos do
mar; d) envolvimento inadvertido ou deliberado em disputas de outros atores; e, €) acdo
deliberada por parte de estados hostis** (TILL, 2004, p. 356. Traduc&o e grifo nossos).

As trés primeiras ameacas listadas (as quais encontram-se grifadas) concernem a
seguranca maritima.*>® O préprio Till as classifica como de seguranca branda, ou de baixa
intensidade - “soft security” (TILL, 2009, p. 287)."** S&o, por conseguinte, consideradas
ameacas menos ponderaveis tendo em vista a magnitude dos contenciosos que, normalmente,
séo capazes de gerar.

Ja as duas Ultimas, mais classicas, no sentido de sua longa existéncia na historia
maritima dos povos, sdo classificadas por Till como de seguranca dura, ou de grande
intensidade - “hard security” (TILL, 2009, p. 287). Em relagdo a magnitude do conflito que,
normalmente, geram, sdo consideradas ameacas de mais alto interesse politico-estratégico eis
que, normalmente, envolvem atores estatais.

Essa distin¢do estabelecida por Till — “hard security” e “soft security” - remete as
diferentes vertentes do emprego do poder naval, como estabelecidas por Booth,** pois,
dependendo da natureza da ameaca e do ambiente em que prospera, a estratégia naval a ser

considerada no emprego dos meios navais transita por diferentes vertentes.

152 «q) Conflict between sea users; b) Maritime crime; c) Resource degradation; d) Inadvertent or deliberate

involvement in other people’ quarrels; ¢) Deliberate action by hostile countries.”

153 Enquadrar-se-iam no que, genericamente, vem sendo denominado de “novas ameagas” (LOPEZ, 2003).

15 Geoffrey Till na edigdo digital (2009) de sua obra: “Seapower: a Guide for The Twenty-First Century”, trata,
em diferentes capitulos, das ameacas ao sistema maritimo contemporaneo, apresentadas na primeira edi¢ao
(2004) e as classifica como “hard security” e “soft security”.

1% J4 apresentadas na secdo 1.2 Diplomacia Naval.
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Assim, quando se relacionam as ameagcas ao sistema maritimo contemporaneo, listadas
por Till, com as vertentes do emprego do poder naval, estabelecidas por Booth, verifica-se
que o enfrentamento dessas ameacas demanda o emprego do poder naval segundo a vertente
militar ou a diplomatica, uma vez que a vertente policial relaciona-se, normalmente, com o
préprio Estado.

Mas, estariam todas as ameagas ao sistema maritimo internacional listadas por Till
presentes no Atlantico Sul?

As duas Ultimas - as mais ponderaveis - capazes de gerar entre as partes envolvidas
contenciosos de significativa intensidade (“hard security”’) encontram-se presentes. De forma
manifesta, por exemplo, na questdo das Ilhas Malvinas - envolvimento inadvertido ou

deliberado em disputas de outros atores. De forma latente,*®

em decorréncia,
particularmente, da crescente importancia do Atlantico Sul para o mercado de energia
mundial, o que pode trazer para este oceano a cobica de atores extrarregionais - acao

deliberada por parte de estados hostis.

N&o sdo o0s norte-americanos 0s Unicos a correr ao Atlantico Austral. Também
outros o fazem em catadupa, da China, & RUssia, & Alemanha, por exemplo; uma
vigorosa competicdo internacional estd a instalar-se, numa nova “scramble for the
South” — criando, assim, 0 que talvez devamos encarar como uma nova abertura
cosmopolita da bacia oceénica e dos seus arredores continentais; a qual seguramente
0s torna numa arena geopolitica que se vé cada vez mais apreendida como tal pelos
mais variados actores (GUEDES, 2012, p. 23).

As ameagas “hard security”, todavia, ndo integram a temética desta pesquisa, a qual se
concentra nas trés primeiras ameacas ao sistema maritimo listadas por Till, as “soft security”
ou ameacas brandas, todas concernentes a seguranca maritima: a) conflitos decorrentes de
disputa pela utilizacdo dos recursos do mar; b) criminalidade maritima; e, ¢) exaustdo dos
recursos do mar.

As ameagas brandas, ou de baixa intensidade, encontram-se, também, presentes no
Atlantico Sul, e de forma manifesta, particularmente, no que concerne a criminalidade
maritima. Tanto no que se refere as aces de pirataria levadas a efeito, em sua maioria, no
Golfo da Guiné,**" quanto as relacionadas as demais atividades ilicitas no mar. Tendo em
vista 0 incremento das conexdes internacionais, alguns cidaddos chineses tém desenvolvido
atividades ilicitas no Atlantico Sul, particularmente, ligadas ao narcotrafico, contrabando de
pessoas e lavagem de dinheiro. (ABDENUR, SOUZA NETO, 2013). De modo que,

1% As expressdes “manifesta” e “latente” sdo aqui empregadas para diferencar os niveis de probabilidade de
ocorréncia dos conflitos: forma manifesta significando que o conflito existe de forma concreta, real; forma
latente significando que o conflito se situa no nivel de possibilidade, considerando o ocorrido em outras areas
com condicBes semelhantes.

157 Como j& apresentado na Introdugao.
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Uma combinacdo letal de estados frageis, lucrativas rotas de narcotrafico, assim
como dilatadas e porosas fronteiras maritimas e terrestres, une os paises do Atlantico
em um circulo vicioso de violéncia, instabilidade e todas as formas de delinquéncia

organizada.>® (HAMILTON, 2013, 63).

A exploracdo dos recursos do mar, o controle dos estoques, bem como suas
consequéncias ambientais, também, ndo constitui excecdo. Das sete areas de pesca maritima
do Atlantico Sul, quatro sdo consideradas as mais degradadas do mundo com 50%, ou mais,
de seus estoques sobre explorados, enquanto nas outras trés, tal porcentagem chega a 30%.
Por outro lado, a poluicdo ambiental marinha tem agravado essa situacdo. Uma area crescente
de baixa oxigenacdo em frente a costa da Africa ocidental tem atingido areas pesqueiras do
atum, peixe-espada e outras espécies, obrigando-as a migrar para as areas sobre exploradas o
que agrava, ainda mais, a situacéo dos estoques (HAMILTON, 2013).

Sem mencionar que o préprio Brasil, ainda em 1963, envolveu-se em um contencioso
com a Franca, que vinha se desenvolvendo desde o ano anterior, de proporcGes ndo
despreziveis,**® decorrente ndo apenas da pesca ilegal da lagosta por pescadores franceses no
litoral nordeste brasileiro, mas, também, pela forma de pesca predatéria*® que os franceses
empregavam. Conflito que ficou conhecido como a Guerra da Lagos‘[a”.161

Este nexo de delinquéncia, drogas, armas e, inclusive, terrorismo, como acentua
Hamilton (2013), tornou-se um desafio “panatlantico”. Isto porque, as ameagas que o
constituem sdo ameacas a seguranca maritima; tém, portanto, como caracteristica peculiar a

natureza transnacional. Seu enfrentamento, por conseguinte, requer esforcos e acdes, também,

%8 “Uma combinacion letal de estados fragiles, lucrativas rutas de narcotrafico, asi como dilatadas y porosas
fronteras maritimas e terrestres, une a los paises del Atlantico em um circulo viciosos de violencia, pobreza,
instabilidade y todas las formas de delincuencia organizada.”

159 A Franca, em apoio a seus pesqueiros deslocou para a costa ocidental africana uma forca-tarefa capitaneada
pelo porta-avides Clemanceau e destacou dessa for¢a um contratorpedeiro, o “Tartu”, que rumou para as aguas
brasileiras. A Marinha e a Forga Aérea brasileiras foram mobilizadas para reagir a acéo coercitiva da Marinha
francesa. O auge da tensdo deu-se em 28 de fevereiro de 1963, quando o contratorpedeiro brasileiro “CT Parana”
se encontrou com o “Tartu”, que protegia os pesqueiros franceses, a cerca de 100 milhas nauticas de Recife. A
firme reacg8o brasileira levou os franceses a desistir, alguns dias mais tarde, de sua acdo coercitiva (BRAGA,
2004).

180 Os franceses usavam a pesca de arrasto que ndo era empregada pelos pescadores brasileiros uma vez que
degradava, sobremaneira, 0s estoques.

161 ge fossemos classificar a acdo da Marinha francesa, segundo os pardmetros dos autores classicos da
diplomacia naval, Cable, Luttwak e Booth teriamos: segundo Cable, o emprego de uma forga intencional
(“porposeful force™); segundo Luttwak, uma “suation” ativa coercitiva (“active coercive suation”); e, segundo
Booth, o emprego de uma forga naval na vertente diplomatica com carater coercitivo de “poder naval” e, ndo, de
“influéncia naval”. Todas com o mesmo propdsito: impor ao oponente a acdo que se deseja que ele adote.

A Guerra da Lagosta é, normalmente, tratada de forma jocosa pela midia e, de maneira geral, pela populacao
brasileira. Muito diferente da forma como é tratado outro conflito semelhante entre Estados - no caso, entre o
Reino Unido e a Irlanda - sobre a pesca do bacalhau, que ficou conhecido como “Cod Wars” - as Guerras do
Bacalhau (no plural, pois houve trés diferentes incidentes). O autor desta pesquisa, por ter tido a oportunidade de
cursar o Curso de Estado-Maior da Royal Navy pode comprovar este fato in loco.
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transnacionais, desenvolvidas de forma coordenada pelos Estados envolvidos no seu
equacionamento, havendo destaque para o papel do poder naval de cada um deles.

Embora sejam ameacas ditas brandas, ndo devem ser, de modo algum,
desconsideradas, porquanto, se ndo forem enfrentadas, convenientemente, pelas marinhas do
Atlantico Sul, atores extrarregionais poderdo vir a fazé-10.%> “O interesse dos Estados Unidos
por esta regido €, portanto, facilmente compreensivel, uma vez que os Estados ribeirinhos néo
oferecem as melhores garantias de estabilidade™'®® (ROYER, 2012, p. 131. Tradugao nossa).

A acdo unilateral de atores extrarregionais, a fim de garantir a seguranca maritima no
Atlantico Sul, porque os Estados ribeirinhos ndo sdo capazes de assumi-la, ou ndo tém
interesse de fazé-lo, pode colocé-los em posicdo antagdnica aos interesses de um, ou mais,
atores regionais e, portanto, carrear para este oceano conflitos e disputas que Ihe sdo alheias.
Cenario que se agudiza, como acentua Guedes, devido aos riscos inerentes a inexisténcia, na

regido, de qualquer arranjo coletivo com vistas a preservacdo de sua seguranca maritima.

Assim é imperativo que, tdo logo quanto possivel, uma arquitetura de seguranga
mais abrangente seja implementada na regido. A questdo é se serd consensual e
regional ou imposta e extrarregional'® (GUEDES, 2012, p. 50. Tradugdo e grifo
N0SS0S).

Portanto, a fim de evitar que a imposicdo de uma arquitetura de seguranca
extrarregional ameace esse “patrimdnio” tdo valioso, representado pelo ambiente pacifico do
Atlantico Sul, seria necessario que o0s atores regionais tomassem a iniciativa de,
antecipadamente, a desenvolverem de forma consensual e regional.

Demanda estratégica que, como bem apontou Neri (2014), requer o desenvolvimento e

aprimoramento de mecanismos regionais de confianga, coordenagdo e integracao.

2.4 As Demandas Estratégicas
Olaf Knudsen,'® ao analisar as perspectivas estratégicas dos poderes regionais em

suas relagdes internacionais, particularmente, em suas areas de interesse, aponta que:

162 A US Navy denomina esse tipo de acdo de “operagdes de estabilizagdo” - aquelas que se “destinam a prevenir
ou conter distirbios locais antes que impactem o sistema global” (TILL, 2009, p. 338. Tradugdo nossa). Ja
Richard Cohen denomina tais agdes de “promogéo de estabilidade” (COHEN, 2001, p. 2. Tradu¢do nossa).

1631 *intérét des Etats-Unis pour cette région est donc aisément compréhensible, d’autant que les Etats riverains
n’offrent pas tous les meilleures garanties de stabilité”.

164 «It is thus imperative that, as soon as possible, a more comprehensive security architeture is erected for the
region. The question is whether this will be consensual and regional or imposed and external.”

165 Olaf Knudsen integra o pensamento da Escola de Copenhagen de Estudos de Seguranca Internacional que, na
concepcdo de seus proceres, constitui disciplina especifica autdnoma, nao se confundindo com a de Relagdes
Internacionais (BUZAN; HANSEN, 2012). Portanto, o pensamento de Knudsen ndo se antagoniza com a
abordagem realista das Relacfes Internacionais, adotada nesta pesquisa. Por outro lado, a possibilidade
apresentada pelo Realismo de que Estados podem cooperar entre si, diante de valores compartilhados, reforca a
afirmativa de Knudsen.
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De acordo com uma representacdo simplificada, nds imaginamos 0s governos
conduzindo suas relac@es alternativamente segundo dois modos: a) anarquico — sem
a existéncia de procedimentos universalmente confidveis e ordinariamente
estabelecidos de resolucdo de controvérsias; b) cooperativo — segundo tradicdes e
acordos estabelecidos, com solucédo pacifica de controvérsias mediante concordancia

matua™®® (KNUDSEN, 2007, p. 3. Traducéo nossa).

Com base nessa premissa, pode-se inferir que o equacionamento das demandas
estratégicas do Atlantico Sul requer do poder naval brasileiro,’®” dependendo de suas
naturezas, abordagem anarquica ou cooperativa.

O Atlantico Sul passa indubitavelmente por um processo de securitizacdo. Guedes, por
exemplo, aponta para a securitizacdo do Atlantico Sul por parte dos Estados Unidos da
América de forma bastante objetiva: “Fortes sinais de que esta securitizagdo ja estd
acontecendo podem ser vistos na criagdo, em 2008, de um comando norte americano voltado
para a Africa, AFRICOM, e, nesse mesmo ano, pela recriacdo da IV Esquadra'®® (GUEDES,
2012, p. 29. Traducdo nossa). Ja Coutau-Bégarie assim se refere a recriacdo da IV Esquadra:
“Seu renascimento destina-Se a testemunhar o persistente interesse dos Estados Unidos pela
América Latina, no momento em que ela parece querer emancipar-se cada vez mais da tutela
yankee”'®® (COUTAU-BEGARIE, 2010, p. 52. Tradugdo nossa).

Em virtude desse processo de “securitizacdo”, as demandas estratégicas, teoricamente,
mais ponderaveis (fruto das ameacas “hard security”), apontam para a presenca, no Atlantico
Sul, de atores extrarregionais dotados de relevantes'”® dimensdes politico-estratégicas.'*
Nesse cenario, 0 equacionamento dessas ameacas requer o emprego dos meios navais segundo
a vertente militar de Booth, conforme o modelo anarquico imaginado por Knudsen.
Ponderacdo que encontra lastro na abordagem teérica realista das Relagdes Internacionais, a
qual, por entender as relacdes interestatais segundo uma concep¢do anarquica, atribui a cada
Estado a responsabilidade por sua propria seguranga - “self-help”. Como ensinam Dunne ¢
Schmidt:

166 «According to a simplified representation, we conceive governments as pursuing their relations alternately in

two modes: a) anarchical — without universally reliable, ordely procedures for resolving diferences; b)
cooperative — according to established traditions and agreements, with conflict resolution undertaken by joint
agreement”.

17 A mencdo, apenas, ao poder naval brasileiro reflete uma simplificacdo metodolégica uma vez que as
demandas estratégicas do Atlantico Sul dizem respeito ao Brasil e seu poder nacional e, ndo, exclusivamente, ao
seu poder naval.

168 «Strong signs that securitization is already taking place may be read in the 2008 creation of a U.S. command
devoted to Africa, AFRICOM, and, in the same year, the rebirth of the U.S. Fourth Fleet.”

169 «Sa renaissance est destinée a témoigner de ’intérét persistente des Etats-Unis par I’Amerique Latine, au
moment ou celle-ci semble vouloir s’émanciper de plus en plus de la tutelle yankee.”

170 Relevantes no sentido de superiores a brasileira.

1 Como foi o caso, por exemplo, da Guerra das Malvinas em que o Brasil se viu “envolvido inadvertidamente
em disputa de outros atores”.



83

“Self-help” é o principio de acdo em um sistema anarquico no qual ndo ha um
governo global. De acordo com o realismo, cada estado ator é responsavel por
assegurar seu proprio bem-estar e seguranca. Realistas ndo acreditam ser prudente
para um Estado confiar sua seguranca e sobrevivéncia em outro ator ou instituicdo

internacional, tal como as Nages Unidas'’> (DUNNE; SCHMIDT, 2011, p. 87.
Traducdo nossa).

As ameagas “hard security”, contudo, como ja ressaltado, ndo fazem parte do escopo
desta pesquisa.

No caso das demandas estratégicas decorrentes das ameagas “soft security” — todas
concernentes & seguranga maritima — 0s meios navais brasileiros devem ser empregados
segundo a vertente diploméatica de Booth, conforme o modelo cooperativo imaginado por
Knudsen. Ponderacdo que, também, encontra lastro na abordagem teorica realista das
Relacbes Internacionais que prevé a possibilidade de cooperagdo internacional quando
existem valores compartilhados e interesses comuns que requerem a acdo conjunta dos
Estados em busca da preservacao de seus interesses.

Por conseguinte, no que concerne a seguranca maritima do Atlantico Sul, caberia ao
Brasil protagonizar iniciativas diplométicas de constru¢cdo de confianca com vistas ao
desenvolvimento de um ambiente cooperativo regional - esforco em que os acordos de
cooperacdo naval tém papel essencial - que favorecesse a constituicdo futura de uma
arquitetura de seguranca com caracteristicas regionais e consensual, seja de que molde for."®

Na visdo do autor desta pesquisa, ndo é concebivel, diante do peso especifico do Brasil
em seu ambito regional, que tal arquitetura seja imposta e extrarregional. Posicdo que,
todavia, ndo é undnime entre os autores que estudam o assunto. Por exemplo, Armando
Guedes tem visdo distinta sobre essa questdo, visto que ndo acredita que os atores regionais
sul atlanticos sejam capazes de sozinhos desenvolverem uma arquitetura de seguranca no
Atlantico Sul.

O que ndo devemos é esperar muito dai — e decerto nunca uma real capacidade para
desafiar com eficicia a hegemonia regional das Grandes Poténcias que entreveem,
no Atlantico Sul, ameacas e incitagdes que se sentem impelidos a conter. O realismo
tem de imperar. Em nome do nosso passado comum devemo-lo ao futuro: quer o
queiramos quer ndo, irdo ser os norte-americanos, que ja la estdo e em forca, quem
Va0 orquestrar 0 processo — e vai ser porventura como uma extensdo mais ou menos
informal da NATO, ou num formato ao desta aparentado, que essa arquitetura sera
construida”. (GUEDES, 2011, p. 17).

172 «gelf-help is the principle of action in an anarchical system where there is no global government. According
to realism, each state actor is responsible for ensuring its own well-being and survival. Realists do not believe it
is prudent for a state to entrust its safety and survival on another actor or international institution, such as the
United Nations.”

3 0 que requer, por conseguinte, atuagdo articulada entre diplomacia e defesa.
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2.5 Sintese conclusiva

O Atlantico Sul vem reemergindo, estrategicamente, no cenario internacional o que
tem atraido a atencdo mundial para suas circunstancias. Ainda que ndo rivalize com outras
areas, sua importancia estratégica ndo mais pode ser ignorada pelos atores internacionais de
relevo, até mesmo porque, alguns desses atores, atualmente, situam-se em suas margens.
Dentre eles o Brasil, poténcia média e regional, de notavel dimens&o sul-atlantica.

A insercéo politico-estratégica do Brasil no Atlantico Sul, seja como ator isolado, ou
como ator participe de organismos coletivos de seguranca maritima, capaz de conferir-lhe
peso e importancia nos debates e articulacdes sobre possiveis rearranjos na ordem global, €,
por conseguinte, um imperativo decorrente das mudancgas geopoliticas que vém ocorrendo
nessa area maritima.

Nesse contexto, as préprias condicdes estruturais inerentes a area maritima sul
atlantica implicam a necessidade de o Brasil desenvolver protagonismo no Atlantico Sul.
Dentro desse protagonismo estaria sua preservacdo como uma area, sendo pacifica, pelo
menos, sem conflitos significativos, verdadeiro patriménio ao qual, normalmente, 0s
brasileiros ndo dao a devida importancia.

No entanto, parece ser problematico que o Brasil desenvolva protagonismo no
Atlantico Sul, sem respaldo de seu poder naval, contando apenas com seu esforco
diplomatico, principalmente, no que concerne a tematica desta pesquisa — a seguranca
maritima.

A seguranca maritima tornou-se tema recorrente dos Estudos Maritimos. Recorrente e,
é importante frisar, abrangente, eis que concerne, de modo geral, a todos 0s oceanos e mares
globais, em que o Atlantico Sul, mar de interesse estratégico do Brasil, ndo constitui excecéo.
De modo que, a semelhanca de outras areas maritimas, ha que considerar a necessidade de se
estabelecer medidas que garantam sua seguranca maritima, para o qual a contribuicdo
brasileira ndo pode ser irrelevante.

As ameagas ditas brandas, “soft security”, presentes de forma manifesta e, cada vez
mais frequentes, no Atlantico Sul, se ndo forem convenientemente equacionadas pelos atores
regionais, sugerem a hipotese da atuacéo unilateral de atores extrarregionais (e os ha, como
visto, em significativo nimero e relevancia), a fim de garantir sua seguranca maritima. A
presenca sistematica dos poderes navais desses atores e suas abordagens a essas ameacas
poderdo suscitar potenciais antagonismos, conflitos, e tensfes, presentemente, alheios ao
Atlantico Sul.
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Nesse contexto, a formalizacdo de acordos de cooperacdo naval com as Marinhas
regionais, medidas de constru¢do de confianga (“confidence-building measures”) por
exceléncia, podem servir a construcdo de um ambiente cooperativo capaz de atenuar, sendo
neutralizar, a necessidade da atuacdo de atores extrarregionais no Atlantico Sul. Isto porque
Marinhas que operam juntas, trocam informacdes sobre procedimentos doutrindrios e
partilham sistemas de controle de areas maritimas tendem a incrementar a confianga mdtua,
ensejando, em decorréncia, 0 surgir de um ambiente cooperativo que os leve a atuar
transnacionalmente a fim de preservar a seguranca maritima de seus mares de interesse.

O Brasil - cuja insercdo politico-estratégica no Atlantico Sul decorre, dentre outros
fatores, de sua prdpria condicdo de poténcia média e regional - por ndo apresentar passivos
coloniais, nem divergéncias historicas com os paises africanos atlanticos, exibe um conjunto
peculiar de condicdes favoraveis que, no campo ideacional das estruturas de poder de
Strange/Burges, maximiza o potencial de atuacdo de sua acdo diplomaética.

Ainda que ndo se visualize o estabelecimento, em curto prazo, de aliancas ou
coalizagdes militares coletivas no Atlantico Sul, iniciativas de cooperacdo naval bilaterais séo
consideradas pela literatura pertinente como essenciais para o desenvolvimento de um
ambiente cooperativo que enseje esfor¢os coordenados com vistas ao atendimento de
interesses comuns, no caso, a preservacao da seguranca maritima.

Conquanto arquiteturas de seguranca regionais sejam, frequentemente, apregoadas
COmMO a panaceia para assegurar a seguranca maritima, a utilidade de arranjos bilaterais para
esse mesmo fim ndo deve ser desprezada. “Rory Medcalf do Instituto Lowy, Australia,
ressaltou recentemente que relacdes bilaterais provavelmente provardo ser mais eficazes nessa
regido do que sistemas grandiosos e abrangentes™’* (apud RAYMOND, 2012, p. 228.
Traducdo nossa. Grifo no original).

Por certo, o desenvolvimento de tal tipo de ambiente cooperativo no Atlantico Sul,
conforme chama a atencéo a bibliografia em tela, demanda a identificacdo e a consolidacao de
valores comuns a compartilhar, além de tempo para a maturacdo dessas iniciativas.
Circunstancia que, respeitante a seguranca maritima, recomenda uma atuacdo proativa do
Brasil no sentido de desenvolver acordos de cooperagdo naval com os paises africanos
atlanticos. Para tanto, faz-se necessario que as politicas externa e de defesa do Brasil
contemplem o emprego do poder naval como instrumento diplomatico; o que requer, para o

sucesso de tal iniciativa, sua articulagdo institucional.

74 «Indeed, Rory Medcalf from the Lowy Institute, Autralia, made the point recently that bilateral relationship
will likely prove to be more effective in this region than the more ‘grandiose and overarching’ schemes”.



S&0 esses pressupostos que vao orientar a pesquisa sobre o caso do ACNBN.

*kikkkk
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CAPITULO 3

O ACORDO DE COOPERACAO NAVAL BRASIL-NAMIBIA

A desagregacédo do impeério sovietico - o dominio exercido pela Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS) sobre os paises do Leste Europeu - caracterizada pela queda do
muro de Berlim, em 09 de novembro de 1989, e pela unificacdo da Alemanha, em 03 de
outubro de 1990, assim como a desagregacdo do proprio império russo - o dominio da Russia
sobre as demais nac¢Ges da antiga URSS - precipitada pelo golpe de agosto de 1991, puseram
fim, inesperadamente,’’® & ordem internacional bipolar entdo vigente. A URSS desapareceu e,
de certo modo, a propria Russia foi descartada do cenario internacional, deixando os EUA
como unico ator a desempenhar o papel de superpoténcia.

A profecia de George Kennan concretizara-se:

[...] Se, consequentemente, algo acontecer que desagregue a unidade e a eficicia do
Partido como um instrumento politico, a Unido Soviética pode se transformar, da
noite para o dia, de uma das mais poderosas sociedades nacionais em uma das mais

fracas e dignas de pena176 (apud KISSINGER, 1994, p. 455. Traducdo nossa).

A Unido Soviética desaparecera, essencialmente, em decorréncia de sua incapacidade
de rivalizar tecnoldgica e economicamente com o bloco ocidental, particularmente, com os
Estados Unidos da América, sem que fosse necessario disparar um tiro (BRZEZINSKI, 2009).
A ordem internacional liberal, forjada ao final da Segunda Guerra Mundial, vencera seu
oponente — o socialismo soviético — e o liberalismo, democrético e republicano, parecia que,
doravante, reinaria absoluto, assegurando a paz e a prosperidade universais, como afirmou,
categoricamente, ilustre pensador: “eu argumento que a democracia liberal pode constituir o
‘ponto final da evolucdo ideologica da humanidade’ e a ‘forma final do governo humano’ e
assim constituir o ‘fim da historia’ ” *"" (FUKUYAMA, 2006, pos. 96. Grifos do préprio
autor. Traducao nossa).

Com base em tal premissa, julgou-se que 0 mundo entraria em um periodo de paz - a

pax americana — semelhante ao vivido apds as guerras napolednicas, em que a “pax britanica”

> Havia, até entdo, a ideia, muito derivada do pensamento de Kenneth Waltz, de que a estrutura bipolar traria
estabilidade ao sistema que, em consequéncia, deveria perdurar. “Com apenas duas superpoténcias pode-se
esperar que ambas atuem no sentido de manter o sistema” (WALTZ, 1979, p. 204).

176 «[ ] If, consequentely, anything were ever to occur to disrupt the unity and eficacy of the party as a political
instrument, Soviet Russia might be changed overnight from one of the strongest to one of the weakest and most
pitiable of national societies. ”

Y7 «I argued that liberal democracy may constitute the ‘end point of mankind’s ideological evolution, * and the

5 9

“final form of human government, > and as such constitued the ‘end of history’.
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prevaleceu no sistema internacional por cerca de um século. Visdo prospectiva de entdo que,
no entanto, n&o se concretizou.

A ruptura da hierarquia bipolar possibilitou aos Estados Unidos sentirem-se livres para
buscar a realizacdo plena de seus objetivos, alguns dantes incubados em face dos ditames
politicos impostos pela Guerra Fria, a fim de consolidar a ordem unipolar que, embora
parecesse inevitavel, ainda ndo se concretizara. “A ordem antiga ainda ndo se extinguiu e a
que esta por vir, todavia, ainda ndo nasceu” (CORREIA, Luiz, 1989, p. 233).

Contudo, atores outros também aspiravam manifestar-se na nova ordem internacional
em formacéo, segundo seus proprios interesses, sem aceitar, passivamente, o estabelecimento
da hegemonia norte-americana, 0 que trouxe inquietudes e incertezas. O imediato
reconhecimento da Crodcia e Eslovénia pela Republica Federal da Alemanha pode ser
caracterizado como um dos primeiros indicios dessa tendéncia. “De uma certa forma, em um
segundo momento do pos-Guerra Fria, dramatizado pela dificuldade em conduzir a crise
iugoslava, o otimismo do primeiro momento se arrefece” (FONSECA Jr., 1998, p. 365).

Certo € que o final da Guerra Fria trouxe significativas alteracbes na ordem
internacional que contribuiram para tornar difuso o quadro, entdo, em perspectiva,
dificultando a decisdo dos Estados como atores racionais, uma vez que a avaliacdo das
alternativas ndo mais oferecia as “certezas” inerentes ao conflito Leste-Oeste. “A década de
1990 testemunhou o fim do sistema internacional em vigor desde 1945 e o surgimento de
outro, com configuracdo diversa e cujas principais caracteristicas ainda permanecem pouco
claras” (XAVIER, 2012, p. 3).

Nesse sentido, o conflito ideoldgico entre as duas superpoténcias que as levara a busca
incessante de influéncia no dito Terceiro Mundo*”® deixara de ter significado. Razdo porque o
Congresso estadunidense comecou a bloquear a ajuda velada que oferecia a parceiros antigos
de Washington. O sentimento, entdo, prevalecente no Capitdlio era que, como a Guerra Fria
vinha se desvanecendo pacificamente, era chegado o tempo para Washington, discretamente,
terminar com seus diversos engajamentos no Terceiro Mundo, que constituira, na realidade, o
real campo de batalha da Guerra Fria (KALINOVSKY; RADCHENKO, 2011).

178 A partir do inicio dos anos 1970, a China, também, passou a participar dessa disputa como uma terceira via.
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De modo que, em 1989, as tropas da Africa do Sul deixaram o territério namibiano,*"
ap0s uma ocupacgdo que durara cerca de 75 anos, abrindo campo para a independéncia da
Namibia que se daria em 21 de mar¢o de 1990.

1’180

O Brasil, por sua vez, “perdera” o referencia até entdo, balizador de suas acbes

internacionais e passou a conviver com as condicionantes inerentes a esse sistema

internacional incerto.'®" As vertentes politicas nacionais, em meio & surpreendente™®

evolucdo
do contexto internacional, depararam-se com um acervo de questdes ndo respondidas que
causaram perplexidade. Passou-se a viver um periodo de inquietacdo intelectual e politica,
cujos desdobramentos ndo permitiam prever, com seguranca, 0s caminhos futuros, tantas
eram as incertezas. “O Itamaraty teve dificuldades de reagir. Entre 1990 e 1995, cinco
ministros ocuparam a pasta das Relacbes Exteriores, dois de fora da casa, a demonstrar
instabilidade de pensamento e de estratégia externa” (CERVO e BUENO, 2002, p, 455). Foi
justamente dentro desse periodo, mais precisamente de 1991 a 1994, que se articulou o
estabelecimento do ACNBN como se vera adiante. E possivel que a “instabilidade de
pensamento ¢ de estratégia externa” que acometeu o Itamaraty tenha propiciado condic6es
favoraveis para o protagonismo desenvolvido pela Marinha do Brasil em sua consecucdo.

O desaparecimento da URSS tornara nula, pelo menos no entdo, a hipdtese de guerra
global. O fim do conflito ideoldgico fizera desaparecer o inimigo interno e, no Cone Sul da

América do Sul, o clima de cooperacio que se estabelecera'®®

tornara improvavel a guerra
regional.

Por outro lado, questdes econdmicas, ambientais, de propriedade intelectual e de
direitos humanos, assuntos dantes relegados em face dos tradicionais temas de seguranca - tdo
presentes durante o periodo da Guerra Fria - passaram a ter precedéncia na atencdo dos
Estados em suas relacGes internacionais. Nesse contexto, a utilidade das Forcas Armadas

comegou a ser questionada, pois, como alertava o Almirante Vidigal (1983), havia-se

1 A saida das tropas da Africa do Sul da Namibia e a contrapartida representada pela retirada das tropas
cubanas de Angola deram-se em decorréncia dos Acordos de Nova lorque, como se verd adiante no decorrer da
pesquisa.

180 Radl Bernal-Meza emprega a expressio “critérios ordenadores” (BERNAL-MEZA, 2002).

181 Como ressalta Lafer (2000), a vida internacional deixou de ter como elemento estruturador as “polaridades
definidas” das relagdes Leste/Oeste; Norte/Sul, passando a caracterizar-se por “polaridades indefinidas”.

182 «Os acontecimentos que precipitaram o fim da ordem bipolar, vigente no cenario internacional por mais de
quarenta anos, podem ser considerados surpreendentes em termos politicos e tedricos. A disputa ideoldgica e
armamentista entre os EUA e a URSS ndo deu qualquer sinal de que chegaria ao fim de forma abrupta e
relativamente pacifica como ocorreu. ” (XAVIER, 2012, p. 4).

183 Caracterizado, essencialmente: pelo Acordo Tripartite Itaipu-Corpus, 19 de outubro de 1979, que equacionou
o0 problema do aproveitamento dos recursos hidricos da Bacia do Prata; pela Declaragdo de Iguagu, de 30 de
novembro de 1985, que ensejava a integragdo econdmica do Cone Sul; e pelo Acordo de Guadalajara, de 19 de
julho de 1991, que celebrava o acordo nuclear entre Brasil e a Argentina e proporcionara a criagdo da Agéncia
Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares.



90

desenvolvido no mundo uma tendéncia, principalmente em paises que ndo se sentiam

ameacados, de considerar irracional qualquer emprego da forga. O que seria 0 caso do Brasil.

E imprescindivel que a sociedade brasileira, que ndo se sente ameagada do exterior,
e, portanto, que considera irracional o emprego da for¢a nas relagdes internacionais,
seja conscientizada da importancia fundamental das For¢as Armadas para o
progresso do pais” (VIDIGAL, 1989, p. 71).

Ainda mais diante da superacdo das rivalidades com a Argentina, e a consequente
distensdo das relacfes entre esses dois paises, que tornara remota, sendo inexistente, no
pensamento de significativa parcela da diplomacia brasileira qualquer possibilidade de
conflito armado para o Brasil, ensejando, assim, a desnecessidade do poder militar como

instrumento de respaldo da politica externa.

O Itamaraty apropriou-se, nos anos 1990, com sua inspiragdo idealista de vertente
grotiana e kantiana, da doutrina de seguranca e da politica de defesa, deprimindo o
papel das Forcas Armadas nessa area. (CERVO e BUENO, 2002, p, 468).

Argumento gque encontra eco em Alsina Jr. (2014) ao afirmar que, conceitualmente, a
ideia de que o fim do conflito bipolar fizera surgir novas ameacas'® & seguranca internacional

implicava desenfatizar'®

as estruturas militares voltadas para o combate entre exércitos
regulares e, consequentemente, seu preparo militar - “stricto sensu” - com vistas ao combate
convencional. Paralelamente, continua esse autor, a visdo estadunidense sobre o papel a ser
desempenhado, nesse novo contexto internacional, pelas forcas armadas latino americanas
traduziu-se na tentativa de infundir o conceito de ‘“seguranga cooperativa” junto as
corporagdes militares da regido. Conceito cuja adocdo, no entender do pensamento norte-
americano, promoveria maior integracdo entre sociedade e forcas armadas.

Conceito que, no Brasil, foi bem acolhido por parte ponderavel do estamento
diplomético. Antonio Patriota, por exemplo, ao expressar o fato de que o Brasil é uma
poténcia emergente “sui generis” pois, a despeito de ndo descuidar da modernizagdo de suas

Forcas Armadas,™®® «

afirma-se e define seu comportamento internacional como um ator
voltado para a cooperacdo econémica e comercial, para a democracia € a justica social, para o
didlogo e a diplomacia, em suma, para a paz” (PATRIOTA, 2010, p. 25), além de corroborar
a percepcdo kantiana das relagcdes internacionais, destaca o plano econémico-comercial como

vetor principal da politica externa brasileira.

184 Segundo o autor, terrorismo, proliferacdo de armas de destruicdo em massa, destruicio ambiental, catastrofes
naturais, migragdoes massivas, “rogue states”, etc.

185 Termo empregado pelo préprio Alsina Jr.

18 Tendo servido & Marinha do Brasil, em servico ativo, de margo de 1965 a dezembro de 2010, o autor desta
pesquisa ndo pode concordar com o Embaixador Antonio Patriota quanto a sua afirmativa que o Brasil ndo
descuida da modernizagdo de suas Forgas Armadas.
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Essa abordagem idealista, ao acentuar a desconexd@o entre as politicas externa e de
defesa, além de contribuir para o alijamento do emprego do poder naval como instrumento de

7

politica externa,’® serve como argumento para justificar o baixo investimento no

aprestamento das Forcas Armadas brasileiras.

N&o ha qualquer divida de que, malgrado o inevitavel anacronismo da afirmacéo, a
um Rio Branco renascido no século XXI causaria escandalo constatar a continuada
pendria material das Forcas Armadas. Em idéntico sentido, ao augusto chanceler
seria muito dificil compreender as razBes pelas quais as questdes de defesa se
encontram praticamente excluidas do discurso itamaratiano sobre a insercdo do Pais
no mundo — o0 que da ensejo a interpretacdes de que o Ministério das Relagbes
Exteriores ¢ indiferente a conspicua debilidade militar brasileira (ALSINA Jr. 2014,
p. 390).

Interessante observar que a adocdo pelo Itamaraty, no decorrer dos anos 1990, como
apontam Cervo e Bueno (2002), dessa visdo idealista do sistema internacional, da-se,
justamente, no pés-Guerra Fria, quando o retraimento da presenca dos Estados Unidos, em
decorréncia do desaparecimento da dinamica bipolar, até entdo vigente, teria deixado “um
vazio de poder” que proporcionava as poténcias médias e regionais oportunidade impar para
assegurar a consecucao de seus projetos e interesses em seus ambientes regionais.

Ainda mais que, diferentemente dos paises classificados, ap6s o final da Segunda
Guerra Mundial, como integrantes da “primeira geragdo de poténcias médias” cujas atuagdes
internacionais eram eminentemente de ordem econdmica, como o foram, por exemplo, o
Canada e a Australia, as poténcias médias ditas de segunda geracdo — apés o final da Guerra
Fria - denominadas por muitos como poténcias emergentes, tendem a ter protagonismo,
também, na esfera politica desse sistema, pois desenvolvem uma politica externa mais
proativa na tentativa de reforma-lo (LIMA, 2010), (HUELSZ, 2009).

No que diz respeito ao Brasil, poténcia média e regional, tal circunstancia possibilitava
que a afirmacdo de sua autonomia pudesse ser exercida com mais vigor, pois o fim da
bipolaridade destravara os alinhamentos excludentes que aquela rivalidade impusera (LIMA,
2010), dos quais o Brasil ndo estivera imune.

De modo que o fim da Guerra-Fria criara condi¢Ges favoraveis para o Brasil projetar-
se em seu entorno estratégico regional desenvolvendo, no que concerne a seguranga maritima
do Atlantico Sul, uma politica externa proativa que levasse ao estabelecimento de acordos de
cooperacdo com as Marinhas dos paises da Africa ocidental — a semelhanca do ACNBN — o0s
quais, por fortalecerem os lagos de confianca mdtua, ensejam o desenvolvimento de um

ambiente cooperativo. Para tanto, tal protagonismo deveria resultar da articulacdo

187 Fonseca Jr. (1998) e Alsina Jr (2006), por exemplo, apontam o Brasil como um pais que n&o considera o
emprego de seu poder militar como instrumento de sua politica externa moderna.



92

institucional entre 0 MRE e o Ministério de Marinha, uma vez que o Ministério da Defesa
ainda nao havia sido criado.'®®

Com o intuito de verificar se tal aconteceu pretende-se, inicialmente, mapear o
processo que levou ao estabelecimento do ACNBN e a sua manutencéo, a fim de identificar
suas motivacdes, visando a constatar se sdo consentaneas - se corroboram - as hipdteses
apresentadas nesta pesquisa. Posteriormente, analisar, com enfoque primordial no Atlantico
Sul, os contextos brasileiro e namibiano que condicionaram as tratativas que levaram ao
estabelecimento do acordo e a sua manutencdo ao longo da moldura temporal desta pesquisa
(1994-2010), a fim de verificar se os condicionantes identificados foram, também, de molde a
corroborar as citadas hipoteses.

Para tanto, neste Capitulo Ill, serd desenvolvido o Mapeamento do Processo do
ACNBN, enquanto nos Capitulos IV e V serdo analisados, respectivamente, o Contexto
Brasileiro e o Contexto Namibiano. Ao final de cada capitulo, em breve sintese, serdo

ressaltados os principais aspectos e conclusdes observados em seu discorrer.

3.1 Mapeamento do Processo

O mapeamento do processo (“process tracing”) sera desenvolvido segundo a variante
“explaining outcomes” a qual busca, como ja esclarecido na Introducdo, explicar as
motivagdes, as causas, de um acontecimento, respondendo, essencialmente, as questdes
como? e por qué?.

Por razbes exclusivamente metodoldgicas e com intuito de propiciar melhor analise
das motivagOes brasileiras e namibianas que levaram ao estabelecimento e & manutencdo do
ACNBN, o mapeamento de seu processo serd dividido em duas etapas, ambas analisadas
diacronicamente: uma, denominada de antecedentes, em que serdo pesquisadas as tratativas
que levaram a assinatura do acordo; e outra, denominada desenvolvimento, em que sera
estudada a execucao do acordo durante a moldura temporal da pesquisa (1994 a 2010).

Ao final da etapa antecedentes, as motivacoes brasileiras e namibianas que levaram ao
estabelecimento do acordo serdo identificadas e analisadas. Igualmente, o mesmo sera feito,
ao final da etapa desenvolvimento, com a identificacdo e anélise das motivacdes que levaram a
sua manutencao durante todos esses anos.

Na etapa antecedentes, as unidades de analise restringem-se, essencialmente, a

vertente ideacional, uma vez que 0s aspectos concernentes as vertentes econémica e de

188 O Ministério da Defesa foi criado em 10 de junho de 1999.
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seguranca SO apresentam, objetivamente, indicadores factuais no decorrer da implementacéo
do acordo, razdo porque sO6 sdo considerados como unidades de analise na etapa

desenvolvimento.*®°

3.1.1 Antecedentes

O ACNBN comecou a ser, efetivamente,®

tratado em 1991, quando da visita do
Presidente Collor a Namibia, embora, meses antes, ainda nesse mesmo ano de 1991, o
Ministro de Negodcios Estrangeiros da Namibia Theo-Ben Gurirab solicitara ao governo

brasileiro assisténcia da MB para a criacdo de sua Marinha,'**

antecipando-se a visita de
Collor.

A visita do Presidente Collor a Namibia ocorreu em 13 de setembro de 1991, a convite
do Presidente da Namibia, Sam Nujoma, e visava, dentre outros propositos, conforme atesta o
Comunicado Conjunto dos dois Presidentes (1991) divulgado na ocasido, a assinatura de
protocolos de intengdo com vistas a implementacdo de acordos de cooperacao bilateral nas
seguintes areas:

a) protocolo de cooperacdo cultural e educacional para facilitar a troca de informacoes
e experiéncias nos campos da cultura e educacao;

b) protocolo para abolicdo de vistos para cidadaos brasileiros e namibianos quando em
visita a ambos 0s paises;

c) protocolo de cooperacdo agricola a fim de facilitar a troca de informacdes em

pesquisas de reabilitacdo do solo e agricultura em regides aridas;

189 O mapeamento dos antecedentes e do desenvolvimento do ACNBN apoia-se, de modo geral, em documentos,
entrevistas, despachos telegraficos do MRE e em trabalhos monograficos do Curso de Politica e Estratégia
Maritimas da Escola de Guerra Naval. As cita¢Oes literais, contudo, s&o expressamente nominadas.

199 0 termo efetivamente decorre do fato de ter havido, durante a realizagdo da 162 Assembleia da International
Maritime Organization (IMO), em 1989, uma sondagem do Diretor da Divisdo Técnica daquela Organizagao a
delegacdo brasileira quanto a possibilidade de a MB prestar cooperagdo técnica a entidades maritimas de Angola
e da Namibia, cuja independéncia estava prevista para ocorrer no ano seguinte (Oficio 4023/1989 do Diretor de
Portos e Costas do Ministério da Marinha).

191 Inicialmente, a Namibia n&o se referia & Marinha e, sim, a Ala Naval de suas Forcas de Defesa, formadas,
essencialmente, pelo Exército Namibiano (a Namibia ndo tinha Marinha nem Forga Aérea) o qual era constituido
por voluntarios originarios de dois grupos armados que se defrontaram no decorrer da luta pela independéncia da
Namibia: o “South West Africa Territorial Force”, SWATF, de origem Sul-Africana, e o braco armado da
SWAPO - “South West Africa People’s Organization” - que operava a partir de Angola com apoio cubano e
russo. A quase totalidade do pessoal que integrou a Marinha da Namibia em seus momentos iniciais era
constituida por militares oriundos do Exército namibiano. Os primeiros Comandantes da Marinha da Namibia
foram respectivamente os, entdo, Tenente-Coronel Phestus Sacharia e o Major Peter Hafeni Vilho. Nesta
pesquisa, emprega-se, genericamente, a denominacdo Marinha da Namibia, embora a Ala Naval das Forcas de
Defesa namibianas s6 tenha sido formalmente comissionada como “Namibian Navy” em 06/OUT/2004,
desligando-se inteiramente do Exército namibiano e subordinando-se diretamente ao “Chief of Staff of The
Namibian Defence Force.
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d) protocolo de cooperacdo na aviacdo civil para treinamento das autoridades de
aviacdo civil; e,

e) protocolo de cooperacdo maritima com vistas a protecdo da pesca e recursos
marinhos.

Nessa visita, ficou, também, estabelecido que seria criada uma Comissdo Mista de
Cooperacédo a qual caberia coordenar os diversos aspectos da pauta bilateral. O acordo para a
criacdo dessa Comissdo foi assinado em 29 de outubro de 1992, porém seu texto so foi
aprovado pelo Legislativo brasileiro em 1995, por meio do Decreto Legislativo 121/1995. A
sessdo inaugural da Comissdo Mista de Cooperacdo deu-se em Brasilia em 06 e 07 de marco
de 1995. Nela foram debatidas as diversas formas de cooperacdo técnica a serem
implementadas - intercdmbios, programas de visita ou acordos de cooperacdo. Contudo, com
excecdo do ACNBN que adquiriu dinamica propria ao ser conduzido a parte da Comisséo,
esta ndo logrou alcancgar os propdsitos para os quais houvera sido criada.®?

No que concerne ao protocolo de intengdes de cooperacdo maritima, com vistas a
protecdo da pesca e recursos marinhos, este contara, em sua prepara¢do no Brasil, com a
participacdo do entdo Ministro da Marinha, Almirante de Esquadra Mario César Flores.'*?

Anteriormente, a Namibia estudara a possibilidade de desenvolver essa mesma
cooperacdo naval com EUA, Reino Unido, Israel e Noruega que haviam oferecido ajuda nesse
sentido “cada qual motivado por interesses bastante especificos” (Entrevista do Embaixador
Mario Santos'®* ao autor em 2014). Paralelamente, a Dinamarca estabelecera contatos para

auxiliar a Namibia na criacdo de um ala naval, a qual, contudo, seria subordinada ao

192 Em despacho telegrafico oficial, de 06 de junho de 1997, o Embaixador José Ferreira Lopes comenta o fraco
desempenho dos vérios acordos no ambito da Comissdo Mista e sugere ndo incluir o ACNBN nas atividades a
cabo dessa Comissdo, por este apresentar dindmica propria. Posteriormente, em despacho telegrafico 00282 de
16 de dezembro de 1999, o Embaixador Orlando Galveas registra decréscimo das atividades bilaterais, com
excecdo do ACNBN. Como o estudo de caso desta pesquisa é o acordo de cooperagdo naval, as demais
atividades bilaterais ndo serdo objeto de andlise, merecendo algum comentario ou observagdo quando tal for
julgado pertinente.

193 Entrevista ao autor do Almirante de Esquadra Julio Soares de Moura Neto, Comandante da Marinha do
Brasil, em 09 de outubro de 2014. Por ocasido da assinatura do Acordo, em 1994, o Almirante Moura Neto,
como Capitdo de Mar e Guerra, servia no Gabinete do Ministro da Marinha, Almirante de Esquadra Ivan da
Silveira Serpa. Além de acompanhar grande parte das tratativas para a assinatura do Acordo, 0 CMG Moura
Neto foi, especialmente, enviado para a Namibia, pelo Ministro da Marinha, para participar da ceriménia formal
de sua assinatura.

1940, entdo, Ministro de Segunda Classe da Carreira de Diplomata Mario Augusto Santos foi designado, em
1990, Embaixador do Brasil na Namibia, tendo permanecido no cargo até 1995. A Embaixada do Brasil na
Namibia foi criada por ocasido da independéncia daquele pais. No entanto, desde 1989, o Brasil instalara em
Whindoek, futura capital namibiana, uma Representagdo diplomatica.
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Ministério das Pescas e dos Recursos Marinhos,'® um dos mais importantes da Namibia por
sua contribuicdo ao P1B namibiano em decorréncia das receitas da pesca.'*®

Releva esclarecer que o litoral namibiano é um dos mais piscosos do mundo, devido,
basicamente, ao fato da corrente fria de Benguela, vinda da Antartica, banhar o litoral
namibiano carreando grande quantidade de nutrientes que sustentam uma variedade de peixes
de alta qualidade. Com a Independéncia, a pesca ilegal — sem autorizacdo do governo
namibiano — tornou-se uma das grandes vulnerabilidades do jovem pais que, segundo o
Embaixador Mario Santos, foi explorada de forma contundente por frotas pesqueiras de

diversas origens, principalmente, espanhola.

Pouco depois da minha chegada em Windhoek, os jornais noticiaram que pesqueiros
estrangeiros estavam pescando em aguas territoriais namibianas sem autorizagdo do
governo. As frotas piratas, muitas vezes em nimero superior a 200 barcos, foram
identificadas como espanholas. De nada adiantaram os protestos e convocagdes do
embaixador espanhol em Windhoek. Periodicamente, 0s pesqueiros espanhois
invadiam aguas namibianas e colhiam centenas de toneladas de peixe. Alguns paises
como a Russia, por exemplo, tinham solicitado licenca para pescar, mas a Espanha

ndo pedira, ou obtivera, até entdo, licenca para pescar.197 (Entrevista do Embaixador
Mario Santos ao autor em 2014).

Segundo o Embaixador Mario Augusto Santos, o governo namibiano decidiu, entdo,
tomar providéncias contra a pesca ilegal. “Obteve um helicoptero russo de segunda mao e saiu
em perseguicdo dos piratas. Em varias operagdes cinematogréaficas, logrou capturar alguns
pesqueiros langando soldados sobre os alvos escolhidos” (Entrevista do Embaixador Mario
Santos ao autor em 2014).

Diante dessas circunstancias e de noticias nos jornais namibianos dando conta que
alguns paises tinham-se oferecido para ajudar a Namibia a criar sua Marinha, ocorreu ao
Embaixador Mario Santos verificar a possibilidade de o Brasil, também, oferecer essa ajuda.
Como, segundo suas proprias palavras, antes de assumir seu posto na Namibia, lera alguns
textos do, entdo, Ministro da Marinha, Almirante de Esquadra Méario Cesar Flores, nos quais o
Alte Flores propugnava que o Brasil tinha responsabilidade direta na defesa do Atlantico Sul,
e que essa defesa seria mais eficaz se tivesse um parceiro do lado africano, o Embaixador
resolveu telefonar diretamente para o Ministro Flores, expondo a situacdo da Namibia e
consultando a possibilidade de o Brasil participar dessa empreitada — a criagdo de uma
Marinha para a Namibia - ja que outros paises estavam oferecendo semelhante ajuda.

% Entrevista ao autor do Embaixador Paulo Cordeiro de Andrade Pinto, Assessor da Subsecretaria de
Planejamento Politico do Itamaraty (cujo titular era 0 Embaixador José Viegas Filho) de 1993 a 1994 e,
posteriormente, Diretor do Centro de Estudos Estratégicos da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) de 1995
a 1997 (cujo titular era o Embaixador Ronaldo Mota Sardemberg).

19 A pesca na Namibia contribui com cerca de 10% de seu PIB.

197 A Espanha s obteve a competente licenca para pescar ao final de 1994.
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O Almirante Flores concordou, integralmente, com a sugestdo apresentada pelo
Embaixador, colocando, imediatamente, a Marinha do Brasil a disposi¢do. “Quanto ao
problema chave de convencer o governo namibiano de que o Brasil seria seu melhor parceiro
nessa tarefa, o Almirante deixou por minha conta” (Entrevista do Embaixador Mario Augusto
Santos ao autor em 2014).

Segundo o Embaixador, um dossié favoravel ao Brasil teria de incluir elementos
técnicos e politicos. Os elementos técnicos ficariam a cargo da Marinha do Brasil; quanto a
confianga politica teria que ser construida. “Comecei propondo uma visita do Ministro da
Defesa da Namibia ao Brasil” (Entrevista do Embaixador Mario Augusto Santos ao autor em
2014).

Durante essa visita, realizada em fevereiro de 1992, o Ministro da Defesa da Namibia,
Peter Mweshihange, consultou o Almirante Flores quanto a possibilidade da Marinha do
Brasil apoiar aquele pais africano a “implementar um Servigo de Patrulha Maritima, de modo
a coibir a pesca ndo autorizada em suas aguas jurisdicionais” (Aviso Ministerial n® 066/1992
do MM). Além de ndo ver impedimentos no atendimento da solicitacdo apresentada “ndo
havera qualquer impedimento para o preparo do pessoal, em nossos Centros de Formacdo e
Adestramento e embarcagdes; os trabalhos poderiam ser iniciados imediatamente” (Aviso
Ministerial n°® 066/1992 do MM), o Almirante Flores ofereceu apoio técnico da MB para a
delimitacdo das aguas jurisdicionais da Namibia, no respectivo levantamento hidrogréfico e
na demarcacdo da sua plataforma continental.

Segundo o Embaixador Mario Santos, o Ministro da Defesa namibiano regressou
dessa visita ao Brasil muito bem impressionado com as Forcas Armadas brasileiras e,
sobretudo, com a Marinha, declarando que iria desenvolver, a partir de entdo, contatos mais
estreitos com o Embaixador visando a concretizacdo do auxilio brasileiro para a formacéo da
Marinha namibiana.

Ainda que circunstancias relevantes, tais como: o estagio de desenvolvimento e
profissionalizacdo da MB, que tanto impressionara 0 Ministro da Defesa da Namibia; a
atuacdo pacifista do Brasil na politica internacional; sua distancia dos principais conflitos
mundiais; e por ter sido, também, colénia de metrdpole europeia favorecessem a escolha do
Brasil, foi, segundo o Embaixador Mario Santos, um evento de importancia vital para a

Namibia que levou o governo namibiano, finalmente, a decidir em favor do Brasil.

O Itamaraty me consultou se deveria permitir uma operagdo comercial com outro
pais que poria a Namibia em situacdo de inferioridade. Levei 0 assunto ao governo
namibiano salientando que minha resposta seria a que mais conviesse a Namibia. A
pedido do Ministro do Exterior da Namibia, repeti a gestdo junto a varios ministros e
outras autoridades. No final, disseram-me que, se esta operacdo pudesse ser evitada,
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a Namibia ficaria muito grata, como grata estava pela consulta. E assim foi. Menos
de um més depois, o Ministro da Defesa da Namibia chamou-me e pediu que
redigisse um acordo de cooperagdo naval. O Almirante Flores aprovou o texto que
Ihe remeti. (Entrevista do Embaixador Mario Augusto Santos ao autor em 2014).

A proposta formal do acordo foi apresentada & Namibia em novembro de 1993.

Contudo, anteriormente, quando a devolugdo de Walvis Bay & Namibia foi anunciada,
0 Embaixador Mario Santos telefonara para o Ministro Flores consultando-o quanto a
possibilidade de um oficial de alta patente da Marinha do Brasil estar presente na Namibia por
ocasido da data estabelecida para tal - 28 de fevereiro de 1994 - como gesto de solidariedade
transatlantica com a Namibia. “O Almirante disse que iria enviar uma fragata. O espanto nao
foi s6 meu. O Governo namibiano ficou também muito surpreso e acolheu o gesto como
deferéncia especial do Brasil” (Entrevista do Embaixador Mario Augusto Santos ao autor, em
2014).

Assim, a devolucdo & Namibia do importantissimo porto de Walvis Bay,'* foi
considerada como ocasido oportuna para a assinatura do acordo. No dia 04 de marco de 1994,
em Windhoek, no Ministério da Defesa da Namibia, foi assinado o Acordo de Cooperacédo
Naval Brasil-Namibia.'*® Seu propésito maior era a cooperacdo entre as partes para criar e
fortalecer a Ala Naval da Namibia e, formalmente, também, incluia: levantamento hidro-
oceanografico da costa namibiana; fornecimento de meios flutuantes - inicialmente, quatro
navios patrulha; implantacdo de estrutura de apoio para esses meios, inclusive, a construcao
de uma base naval; e, formacdo e treinamento de pessoal, para 0 que a MB arcaria com 0s
custos totais da formacéo e do adestramento do pessoal no Brasil. O Acordo tinha a duragéo
inicial de cinco anos, com renovagédo por mais dois.

Dois dias antes, em 02 de marco, foi instalada a Missdo Naval Brasileira na Namibia,
cujo encarregado seria um Capitdo de Fragata. Em julho de 2006, o nivel da representacédo foi
elevado para Adidancia Naval, sob a direcdo de um Capitdo-de-Mar-e-Guerra.

Durante todo o periodo em que aconteceram esses eventos, a Fragata "Niteroi" esteve
atracada no porto de Walvis Bay, tornando-se, assim, o primeiro navio de guerra estrangeiro a
visitar aquele porto sob soberania namibiana. A presenca do navio brasileiro foi motivo de

muita satisfacdo por parte do governo e do povo namibiano. O Presidente Sam Nujoma fez

1% Como j& mencionado anteriormente o porto de Walvis Bay tem significativa importancia estratégica por ser o
Unico de &guas profundas naquela regido costeira. Sua posse era reivindicada pela Namibia desde sua
independéncia, porém permaneceu como um enclave da Africa do Sul até 1994.

99 Em decorréncia do impedimento do Presidente Collor, o Almirante Flores passou 0 Ministério da Marinha
para 0 Almirante Ivan da Silveira Serpa e assumiu a Secretaria de Assuntos Estratégicos. Ao assumir o
Ministério da Marinha, o Almirante Serpa deu plena continuidade as tratativas e providéncias previstas pelo seu
antecessor para a formalizacdo do ACNBN.
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questdo de visitar a fragata e, ao final da visita, ao dirigir-se aos oficiais do navio, citou o
seguinte ditado namibiano: “Vizinhos sdo mais importantes que filhos. Filhos crescem e se
vao, mas vizinhos ficam para sempre”. Segundo o Embaixador Mario Santos, o recado estava
claro: apesar da ampliddo do Atlantico Sul, o Brasil passou a ser considerado vizinho da
Namibia. “Para mim naquele momento, restava saber se o Brasil subscrevia o mesmo
conceito” (Entrevista do Embaixador Mario Augusto Santos ao autor em 2014).

Ainda em 1994, o Navio Oceanografico "Antares" da Marinha do Brasil visitou a
Namibia, preparando a realizacdo do levantamento hidrografico de Walvis Bay, o qual seria
realizado e, posteriormente, entregue sem quaisquer 6nus financeiros para a Marinha
namibiana. No Brasil, a Diretoria de Ensino da Marinha estabeleceu uma Geréncia Especial
de Ensino Naval Brasil-Namibia, visando a supervisionar a formacdo dos militares

namibianos no Brasil.

3.1.1.1 O Como e o Porqué do Estabelecimento do ACNBN

O como do acordo surge muito claro no mapeamento do processo de seus
antecedentes: a iniciativa do acordo foi da Namibia que solicitou, formalmente, ajuda da
Marinha brasileira para a formacdo da sua Ala Naval, como se depreende das entrevistas
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concedida ao autor pelos Almirantes Méario César Flores e Jalio Soares de Moura Neto™™ que,

a proposito, abrangem todo o periodo anterior a assinatura do acordo.

Foi a Namibia que iniciou as tratativas para que a MB apoiasse a formacdo de sua
Marinha (Entrevista do Almirante Mario César Flores ao autor em 2013). O mesmo
argumento pode ser identificado na entrevista do Almirante Moura Neto, na qual fica bastante
claro que a iniciativa do acordo foi inteiramente namibiana, embora o Embaixador Mario
Augusto Santos tenha desempenhado papel imprescindivel para tal.

Quanto a perspectiva brasileira, ao ser questionado se o acordo houvera sido fruto de

201

uma articulagdo institucional entre o Ministério da Marinha™" e o Itamaraty, ou se fora fruto

de uma iniciativa da Marinha, o Almirante Moura Neto respondeu, taxativamente:

N&o foi uma iniciativa da Marinha. Foi uma iniciativa do Embaixador. O
Embaixador foi quem fez tudo e, nos primeiros momentos, o Ministério das
RelacBes Exteriores ndo teve nenhuma participacdo. O Embaixador teve essa
iniciativa, consultou o Ministério da Marinha. O Ministério da Marinha, com o
Ministro Flores, concordou e 0 Ministro Serpa também concordou. A prova do que
eu estou dizendo é que eu fui @ Namibia porque o Embaixador pegou o telefone e
ligou para o Ministro da Marinha: “Almirante Serpa, estou aqui em um momento de

20 |ntegrante do Gabinete do Ministro da Marinha Almirante Ivan da Silveira Serpa, quem, infelizmente, no
pode ser entrevistado por ter falecido antes de este autor ter iniciado esta pesquisa.
L O Ministério da Defesa ainda n&o tinha sido criado.
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A . . 5,202 . . . .
panico, ndo sei como se recebe um navio. Ou seja, havia uma linha direta entre o
Embaixador e a Marinha [...] depois que o acordo foi assinado, é claro que o MRE
participou. Mas nessa fase inicial, ndo teve a participacdo do MRE. Foi uma coisa
entre o Embaixador do Brasil na Namibia e a Marinha para assinar o acordo.
(Entrevista do Almirante Moura Neto ao autor).

De modo que o papel — primordial - do Embaixador Mario Augusto Santos na
concretizacdo do acordo fica, portanto, bastante evidente. Fato que, metodologicamente,
obriga a seguinte reflexdo tedrica: uma vez que a solicitacdo do acordo por parte da Namibia
decorreu da acdo do Embaixador brasileiro naquele pais, sendo ele um diplomata, sua acao
ndo deveria, por via de consequéncia, ser enquadrada como uma iniciativa do proprio MRE?

Intuitivamente, a resposta seria ndo, uma vez que o resultado da acéo individual de um
burocrata pertencente a determinada burocracia, atuando por iniciativa propria, ndo deveria,
para 0 bem ou para o mal, ser atribuido a tal burocracia. Argumento que remete aos modelos
conceituais de andlise do processo decisério de politica externa definidos por Graham Allison.

Sem entrar em consideragdes tedricas mais densas € possivel explicitar,
sinteticamente, os trés modelos de andlise do processo decisorio de politica externa
estabelecidos por Allison. Esse autor, partindo de um estudo de caso - a crise de misseis de
outubro de 1962 — inferiu que o modelo tradicional de analise, normalmente empregado pela
maioria dos analistas, o qual Allison denominou Modelo do Ator Racional, ndo seria
suficiente para explicar todas as decisdes de governos nacionais no trato de suas questdes de
politica externa, uma vez que se pauta em uma simplificacdo: considera que 0s governos
nacionais, em suas decisdes, comportam-se como se um individuo fossem - um ator Unico e
racional. Segundo Allison, embora o Modelo do Ator Racional tenha-se mostrado Gtil em
muitas analises, ha evidéncias que deve ser suplementado por outros modelos de anélise que
foqguem nas organizacGes e nos atores politicos que participam do processo decisorio
(ALLISON, 1969). De modo que esse autor suplementou 0 Modelo do Ator Racional, por ele
denominado Modelo I, com dois outros modelos alternativos: 0 Modelo do Comportamento
Organizacional, Modelo I1, e 0 Modelo da Politica Governamental ou da Politica Burocratica,
Modelo I11. Releva mencionar que Allison ndo considera os trés modelos excludentes entre si;
dependendo da complexidade do processo decisorio, devem ser utilizados concomitantemente
para explica-la.

Julga, todavia, o autor desta pesquisa que o ACNBN nédo traz intrinseca uma
complexidade deciséria tal que recomende a utilizacdo concomitante desses trés modelos,

sendo mais apropriado explicar seu processo decisorio por intermédio de um deles. Embora o

202 O embaixador referia-se & chegada da Fragata brasileira & Walvis Bay.
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acordo seja um ato de politica externa ndo configura, por sua dimensdo e repercussoes
internacionais, 0 que se poderia, propriamente, classificar como uma acdo interestatal de
vulto.?®

O Modelo do Ator Racional (Modelo 1) seria aguele em que as iniciativas de politica
externa resultam da acdo do Estado - entendido como um ator racional unitario - diante das
condicionantes estratégicas com que se defronta em determinada situagdo. Modelo que, na
visdo do autor desta pesquisa, ndo seria 0 mais apropriado para analisar o processo que levou
a assinatura do ACNBN, até mesmo porque, ndo ha qualquer evidéncia, nos antecedentes de
tal processo, que tenha havido uma acdo coordenada e centralizada do Estado brasileiro nesse
sentido, o0 que caracterizaria sua atua¢do como ator Unico e racional.

O Modelo do Comportamento Organizacional (Modelo Il) seria aquele em que as
iniciativas de politica externa resultam da acdo das diferentes organizacGes que tém
responsabilidades no trato da questdo em apreco, coordenadas, parcialmente, pelos lideres
governamentais. “Lideres governamentais podem interferir significativamente, mas nao
controlar efetivamente o comportamento dessas organizagdes”?** (ALLISON, 1969, p. 698.
Traducdo nossa). Releva considerar que, nesse modelo, 0 comportamento das organizacdes
decorre, basicamente, de rotinas e procedimentos padrdes, previamente definidos e, também,
previamente adotados. Modelo esse que, na visdo do autor desta pesquisa, também, néo seria
0 mais apropriado para analisar o processo que levou a assinatura do ACNBN, uma vez que
este decorreu muito mais da acdo individual de atores politicos envolvidos no processo do que
da acdo institucional das organizacdes a que pertenciam.

As duas organizacdes que poderiam constituir as unidades de analise nesse processo
decisério seriam o Itamaraty e o, entdo, Ministério da Marinha. Ambas, contudo, ndo tiveram
comportamento organizacional consentaneo com o estabelecido pelo Modelo Il de Allison,
embora por diferentes motivos. O Itamaraty, por ndo se ter, institucionalmente, engajado no
processo: “O Itamaraty esteve alheio a este processo” (Entrevista do Embaixador Mario
Santos ao autor em 2014); “Por ter sido uma iniciativa da Marinha” (Entrevista do Ministro
Lampreia ao autor em 2015); “Eu acho que a Marinha teve uma grande visdo de fazer essa

coisa com a Namibia” (Entrevista do Ministro Celso Amorim ao autor em 2013); “A politica

203 \Waltz (1979) critica os modelos de analise de Allison por considerar que decorrem da falta de perfeito
entendimento de Allison, sobre dois conceitos distintos: relagdes interestatais ou politica internacional -
“international politics” - e politica externa - “foreign policy”. Segundo Allison, os trés modelos propdem-se a
oferecer abordagens alternativas para a analise de decisfes de politica internacional; todavia, segundo Waltz,
apenas 0 Modelo | caracterizaria, efetivamente, uma abordagem de politica internacional, sendo que 0s outros
dois caracterizariam uma abordagem de politica externa.

204 «Government leaders can substantially disturb, but not substantially control, the behavior of these
organizations.”
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brasileira com relagdo a Namibia é a reboque da Marinha” (Entrevista do Embaixador
Christiano Whitaker ao autor em 2014).2%

Quanto ao Ministério da Marinha, a iniciativa decorreu de uma decisdo pessoal do
Ministro da Marinha, Almirante Flores, ratificada e incentivada por seu sucessor, Almirante
Serpa - “havia um relacionamento muito intimo entre o Embaixador Mario Santos e o
Almirante Serpa (Entrevista do Almirante Moura Neto ao autor em 2014) - e ndo de um
processo ou estudo institucional que tivesse chegado a recomendacdo, para posterior decisdo
do Ministro, que acordos de cooperagio naval com os paises da Africa ocidental, entre eles a
Namibia, configurava linha de acdo a ser adotada.

O Modelo Burocrético ou da Politica Governamental (Modelo 111) seria aquele em que
as acdes de politica externa resultam da iniciativa de atores individuais com capacidades
politicas, ainda que desiguais, de interferir na decisdo em questdo. Em contraste com o
Modelo I, 0 Modelo Burocratico ndo vé um ator unitario e racional; pelo contrario, reconhece
muitos atores como participes do processo decisorio (ALLISON; ZELIKOW, 1999). Esses
atores carreiam para 0 processo decisério suas diferentes percepgdes, motivacbes e

comprometimentos de cujo chogue emerge a decisao adotada.

Homens partilham poder. Homens divergem sobre o que deve ser feito. As
diferengas importam. Esse meio requer que politicas sejam resolvidas por politicos.
O que a nagdo executa é muitas vezes o resultado do triunfo de um grupo sobre

outros>*® (ALLISON, 1969, p. 707. Tradugéo nossa).

Para o autor desta pesquisa, este seria 0 modelo que melhor se enquadraria para se
efetuar a analise do processo que, sob a perspectiva brasileira, levou a assinatura do ACNBN.

Por esse modelo, ainda que o ACNBN tenha resultado, essencialmente, da acdo do
Embaixador Mario Augusto Santos - um diplomata integrante da burocracia do Itamaraty —
ndo se pode atribuir a essa burocracia a iniciativa da concretizacdo do acordo, uma vez que ela
decorreu da acdo individual e independente do diplomata e ndo da acdo do Itamaraty como
organizacéo institucional, em que o Embaixador fosse o executor da acdo determinada.

Obviamente, um acordo internacional como esse ndo poderia ser assinado sem as
participacOes, ainda que protocolares, do Ministério das Relacdes Exteriores e do, entdo,
Ministério da Marinha. Todavia, e este é o ponto que se depreende da analise dos fatos, essa

participacdo nao resultou de mecanismos institucionais — agéncias ou individuos - oficial e

25 Todos as autoridades da Marinha entrevistadas pelo autor apontam a pouca ou nenhuma participagdo do
Itamaraty na concretizacdo do Acordo. Contudo, a fim de conferir maior peso a tal argumentacdo este autor
julgou mais conveniente so apresentar as manifestacdes dos diplomatas que entrevistou.

208 “Men share power. Men differ concerning what must be done. The diferences matter. This milieu necessitates
that policy be resolved by politics. What the nation does is sometimes the result of the triumph of one group over
others. ”
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explicitamente designados para articular as iniciativas de politica externa que envolvessem o
Ministério da Marinha, mas da acao individual de atores investidos de autoridade politica para
interferir no processo com destaque para as iniciativas do Embaixador do Brasil na Namibia,
Mario Augusto Santos e do Ministro da Marinha, Almirante Mario César Flores, a quem, por
sinal, o Embaixador Mario Augusto Santos atribui grande parte dos méritos pela assinatura do
acordo, em face da imediata reposta afirmativa a consulta por ele feita. (Entrevista do
Embaixador Mario Augusto Santos ao autor em 2014).

Ainda que a estreita ligacdo pessoal entre 0 Embaixador Mario Augusto Santos e 0S
Ministros da Marinha, Almirantes Flores e Serpa, tenha proporcionado harmonia na ado¢éo
da iniciativa que levou a assinatura do ACNBN, o choque de que nos fala Allison “homens
divergem sobre o que deve ser feito” surgiu, mais evidente, em 1995, apos sua assinatura,
guando o Ministério da Fazenda arguiu a viabilidade — e utilidade - do acordo, considerando
as restricdes orcamentarias entdo vividas pelo Brasil.

Segundo o Embaixador Paulo Cordeiro de Andrade Pinto, em 1995, quando era
Diretor do Centro de Estudos Estratégicos da SAE, recebeu do Secretario, Embaixador
Ronaldo Sardemberg, a tarefa de preparar um parecer apoiando a participacdo da Marinha do
Brasil na formacdo da Ala Naval das Forgas de Defesa da Namibia, com o que, a propdsito,
concordava inteiramente. Tal parecer era necessario tendo em vista que o0 Embaixador Marcos
Caramuru — diplomata brilhante, na expressdo do proprio Embaixador Paulo Cordeiro - entdo
Assessor Internacional do Ministério da Fazenda, havia preparado um parecer contrario ao
ACNBN com base na argumentacdo de que, em face das restricdes orcamentarias de entdo,
ndo havia sentido em financiar a Marinha de um pais com o qual os brasileiros ndo teriam
muito a haver (Entrevista do Embaixador Paulo Cordeiro Andrade Pinto ao autor em 2014).

No Itamaraty, também havia divergéncias. Eram divergéncias entre diplomatas
preconizadores de uma abordagem preponderantemente econdmica, que questionavam a
razoabilidade do Brasil investir na formacao da forca naval namibiana, em face da restri¢do de
recursos que entdo imperava, e diplomatas com uma visdo mais politica que julgavam ser
necessario resguardar diplomaticamente o Atlantico Sul, mesmo diante dos poucos recursos
disponiveis. “Curiosamente eram diplomatas na SAE, no Ministério da Fazenda e no
Itamaraty” (Entrevista do Embaixador Paulo Cordeiro Andrade Pinto ao autor em 2014).

Decerto, os fatos acima descritos apontam para evidéncias que 0 ACNBN néo resultou
de uma iniciativa do MRE, previamente articulada com o MM, mas, essencialmente, da acédo
do Embaixador Méario Augusto Santos que, atuando junto ao Ministro da Marinha, Almirante

Mario César Flores, viabilizou o pleno atendimento & solicitacdo de ajuda, apresentada a
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Marinha do Brasil pelo Ministro da Defesa da Namibia, com vistas a construcéo da Ala Naval
de suas Forcas de Defesa, o que se concretizou mediante a assinatura do Acordo de
Cooperacao Naval Brasil-Namibia.

Quanto ao porqué do ACNBN, no que diz respeito a Namibia, fica muito claro que a
motivacdo para a criagdo da Ala Naval de suas Forcas de Defesa decorreu da premente
necessidade de proteger suas aguas piscosas da pesca predatoria e ilegal, bem como dos seus

demais recursos marinhos.

Do lado namibiano, um litoral riquissimo sustenta uma inddstria pesqueira que
contribui com 10% do PIB nacional e a exploracdo de diamantes na plataforma
continental, responsavel por cerca de dois tercos da producao de diamantes no pais,
que contribui com 6% do PIB, além de extensas reservas da gas natural no litoral
sul, ja em fase inicial de exploracdo e, segundo se acredita, fortes possibilidades de
ocorréncia de petréleo no litoral norte, préximo a Angola (OLIVEIRA, despacho
telegrafico 00282 de 16/12/1999).

Subjacente, jazia a necessidade de delimitar as dguas jurisdicionais namibianas — até
porque, sem té-las formalmente definidas ficaria dificil justificar medidas para a protecdo dos
recursos nelas contidos -, razdo porque, o auxilio da Marinha do Brasil para o levantamento

da plataforma continental da Namibia logo foi incluido no acordo,?”’

embora a concretizacao
desse levantamento ainda demoraria, em face dos recursos necessarios, cerca de US$ 80
milhdes, a serem custeados pela Namibia.

A fim de sensibilizar as autoridades namibianas de primeiro e segundo escaldo da
importancia do levantamento da plataforma continental namibiana, o qual ndo poderia ser
adiado por mais tempo, tendo em vista o limite do prazo de submissdo a ONU, estiveram na
Namibia, entre 15 e 20 de julho de 2000, realizando diversas palestras para essas autoridades,
a convite do Ministério da Defesa da Namibia, o Capitdo de Fragata Alexandre Tagore de
Medeiros, da Diretoria de Hidrografia e Navegacdo da MB, e o Prof. Dr. Marcos Aguiar
Gorini da Universidade Federal Fluminense (OLIVEIRA, despacho telegrafico 00157 de 31
de julho de 2000).

Portanto, pode-se concluir, indubitavelmente, que as motivacdes da Namibia para a
assinatura do ACNBN evidenciam a necessidade de garantir a seguranca maritima em suas
aguas jurisdicionais. Ainda que, por quaisquer circunstancias, a Namibia escolhesse a
Marinha de outro pais para prover o devido suporte para a constituicdo de sua Marinha, a
razdo maior para justificar a criacdo da Marinha namibiana ndo se alteraria; residia na

seguranga maritima.

207 Aquela altura o Brasil, que iniciara o levantamento de sua plataforma continental em 1987, estava em vias de
concluir a etapa de aquisicdo de dados sismicos. Adquirira, portanto, significativa expertise no levantamento
desses dados.



104

No caso da Marinha do Brasil, o porqué do acordo ja ndo guarda relacdes evidentes
com a seguranga maritima.

Ao ser solicitada para cooperar com a criagdo da Marinha namibiana, a MB visualizou
que, por sua competéncia profissional, poderia realmente prestar adequado apoio a criacdo e a

estruturacdo da Marinha da Namibia e, assim, angariar prestigio no cenario do Atlantico Sul.

Era um passo que a Marinha estava dando para se projetar internacionalmente...o
Brasil, ja naquele tempo, queria ser um player internacional...uma marinha que tem
capacidade de ser chamada para participar da criacdo da ala naval de uma outra, de
um outro pais...bem isso é sinal de que nds temos algum prestigio internacional.
Entdo vamos aproveitar essa oportunidade para nos firmar mais. (Entrevista do
Almirante Moura Neto ao autor em 2014).

Percebe-se nessa afirmativa que a motivagdo maior da Marinha brasileira para
contribuir com a Namibia no esforco de organizar sua Ala Naval concernia a uma possivel
projecdo internacional do poder naval brasileiro, particularmente, no ambito regional do
Atlantico Sul. Possivel no sentido de que era uma projecdo visualizada, percebida como

necessaria e cuja concretizacdo deveria ser buscada a medida que as oportunidades surgissem.
O interesse brasileiro pela Namibia obedece a critérios geopoliticos: além de possuir
um porto bem aparelhado e bem posicionado (Walvis Bay), entre a cidade do Cabo e
Luanda, o pais pode servir como aliado para aumentar a influéncia brasileira na

regido” (PENHA, 2012, p. 129).
De modo que a Namibia surgiu como uma boa oportunidade para se concretizar a
projecao visualizada, ainda mais por ser um pais africano com o qual o Brasil ndo tinha lagcos
culturais, embora, pelo apoio concedido a sua luta pela independéncia, pudesse ter

desenvolvido algumas afinidades politicas.

Havia um interesse de projecdo internacional, mas a proje¢do que nés viamos era
que noés tinhamos que manter uma presenca na margem atlantica da Africa que
ultrapassasse a questdo dos paises de lingua portuguesa. A Namibia era uma
oportunidade (Entrevista do Embaixador Paulo Cordeiro de Andrade Pinto ao autor

em 2014).2%8

Observa-se, portanto, que a projecdo do Brasil no Atlantico Sul ndo era perspectivada
apenas pela MB, mas, também, pelo MRE, ainda que a abordagem visualizada para tal ndo
fosse exatamente coincidente com a da MB.

O Almirante Flores, considerado um dos lideres do pensamento naval estratégico
brasileiro defende que a presenca do poder naval brasileiro no Atlantico Sul deve ter alguma
capacidade, ainda que limitada, de projecdo de poder - a qual denomina de protagonismo -

embora reconheca que o pensamento do MRE seja divergente. “O Itamaraty ndo aceita essa

208 Em entrevista ao autor, o Embaixador Paulo Cordeiro Andrade Pinto comentou que participara pela SAE da
elaboragdo da Politica de Defesa Nacional, em 1996, durante o Governo de Fernando Henrique Cardoso. “Nos
colocamos uma frase ali para justificar a nossa presenga do lado de 14 da Africa. ”
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ideia de que cabe ao Brasil um papel protagonico [no Atlantico Sul]...esse protagonismo, ele
vem por gravidade, ndo adianta querer fugir” (Entrevista do Almirante Flores ao autor em
2013). De certo modo, essa afirmativa é corroborada pelo Ministro Celso Amorim ao
comentar o protagonismo do Brasil no Atlantico Sul: “eu acho que o Itamaraty de alguma
maneira tinha essa visao, porém pouco definida” (Entrevista do Ministro Celso Amorim ao
autor em 2015).

De modo que a solicitacdo da marinha namibiana a qual, necessariamente, levava a
uma presenca naval brasileira mais permanente do outro lado do Atlantico constituia, dentro
dessa percepcdo, uma oportunidade invulgar. Ademais, como ressalta 0 Almirante Guimarées
Carvalho, nos jogos de guerra da Escola de Guerra Naval sobre o emprego do poder naval no
Atlantico Sul “sempre colocavamos uma base em Walvis Bay” (Entrevista do Almirante

Guimaraes Carvalho®®®

ao autor em 2014). Essa mesma percepg¢do tem o Almirante Peixoto,
entdo Chefe do Gabinete do Almirante Serpa: “o Almirante Serpa teve a iniciativa de manter
contato com a Namibia com a intengdo de criar uma posi¢do avancada de nossa Marinha na
Namibia” (Entrevista do Almirante Peixoto ao autor em 2014).

Percebe-se nas declaracdes das autoridades da Marinha do Brasil, que de algum modo
estavam envolvidas com o processo, a oportunidade que a cooperacdo com a Namibia traria

para a desejada projecéo internacional do poder naval brasileiro no Atlantico Sul.

Olha, se a lembranca me permite falar, a ideia do acordo Brasil-Namibia surgiu no
Gabinete do Ministro Flores, quando eu la servia, ainda como Capitdo de Mar e
Guerra. E eu tenho que voltar um pouquinho atras, porque a origem disso tudo seria
dar ao Brasil uma projecdo que no contexto internacional dos paises banhados pelo
Atlantico Sul, ele deveria ocupar e ndo ocupava (Entrevista do Almirante Taveira*'°
ao autor em 2014).

Projecdo que se traduziria, a partir de entdo, na presenca permanente de pessoal da MB
na Namibia. Tanto que a criacdo da Missdo Naval Brasileira na Namibia, deu-se em 02 de
marc¢o de 1994, dois dias antes da propria assinatura do Acordo. Missdo Naval que, como bem
acentuou o Almirante Robério Coutinho em sua entrevista ao autor, remetia a presenca da
Missdo Naval Norte-americana junto a Marinha do Brasil, durante boa parte do século
passado, gque tanta influéncia exerceu no pensamento naval brasileiro e que de certo modo a

MB procurava emular.

29 0 Almirante Guimarées Carvalho foi 0 Comandante da Marinha no primeiro governo Lula. Em sua entrevista
mencionou seus trés anos como instrutor da Escola de Guerra Naval.

2190 Almirante Taveira serviu no Gabinete do Ministro Flores; posteriormente, no inicio dos anos 1990, como
Contra-Almirante foi Subchefe de Estratégia do Estado-Maior da Armada.
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O Almirante Guimardes Carvalho aponta, inclusive, a visdo estratégica de quem
conduzia a Marinha do Brasil nessa época como a principal razdo para a participacdo nessa
empreitada.

Se temos a pretensdo ou se gostariamos de algum dia ter a pretensdo de ter alguma
espécie de controle ndo absoluto, mas ainda que relativo, desse imenso mar que esta
a frente da gente e que vai até o outro lado e encontra as costas africanas, nds temos
que ter pontos de apoio do outro lado. Entdo, se relacionar com paises da costa
ocidental da Africa eu acho que deve ser nosso interesse (Entrevista do Almirante
Guimardes Carvalho ao autor em 2014).

De forma que, pode-se concluir sem sombra de duvida, as razdes primeiras que
motivaram a MB a estabelecer o acordo decorreram da percepcdo de sua utilidade para a
projecdo estratégica da Marinha no Atlantico Sul e, consequentemente, a possibilidade de
projetar-se na Africa austral.

Se no6s nos saissemos bem naquele acordo, nds conquistariamos a amizade deles. E
conquistar a amizade de um pais africano, da costa oeste, ou seja, na nossa frente,
nao so era positivo para nos, pois passariamos a ter um pé 1, caso necessitassemos,
como eles poderiam ser nossa porta de entrada para todo o sul da Africa; isso era de
um valor estratégico fabuloso (Entrevista do Almirante Mauro Cesar ao autor em
2013).

A par da abordagem estratégica de se projetar no Atlantico Sul, para a qual ter
influéncia na Marinha de um pais africano atlantico - como a Namibia, por exemplo - seria
essencial, havia, também, subjacente a todo o processo, desde seu inicio, um propdsito
comercial: a perspectiva de se tirar proveito econdémico dessa parceria. Tao logo as tratativas
para a concretizacdo do acordo tiveram inicio, comecaram, também, as sugestdes e
negociacdes comerciais.

Comegamos a oferecer material, navios e equipamentos...a Marinha comegou com
uma conversa de vender 8 navios patrulha...quer dizer, ndo houve um
dimensionamento correto da capacidade econdmico-financeira da Marinha
namibiana... nossa vontade de vender... fizemos aqui um peixe maior do que eles

podiam engolir. ” (Entrevista do Almirante Robério Coutinho?* a0 autor em 2014).

Tanto é que a primeira comitiva de representantes da MB que foi a Namibia, ainda em
1992, para iniciar tratativas formais com vistas a oficializacdo do acordo ja incluia pessoal da
EMGEPRON, uma empresa publica de direito privado, criada em 09 de junho de 1982,
vinculada ao, entdo, Ministério da Marinha, que tinha todo interesse em fortalecé-la e

consolida-la comercialmente.?*?

211 0 Almirante Robério Coutinho, no inicio dos anos 1990, era o Subchefe de Logistica do Estado Maior da
Armada. Posteriormente, quando deixou o servico ativo tornou-se Diretor Comercial da EMGEPRON.

22 A Empresa Gerencial de Projetos Navais (EMGEPRON), atualmente, é vinculada ao Ministério da Defesa,
por meio do Comando da Marinha do Brasil. Suas atividades principais sdo: promover a indUstria naval
brasileira; gerenciar projetos integrantes de programas aprovados pelo Comando da Marinha; e promover e
executar atividades vinculadas a obtengdo e manutengdo de material militar naval.
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Nessa ocasido, era intencdo do Ministro da Defesa da Namibia adquirir dois Navios
Patrulha da classe "Grajad".?* Além dos navios, foi prevista a formacéo de 38 oficiais e 244
pracas e aventadas as possibilidades da MB contribuir para a constru¢do da Base Naval de
Walvis Bay e realizar o levantamento da plataforma continental (LEPLAC) da Namibia,
estudo imprescindivel para que a plataforma continental daquele pais fosse reconhecida pela
ONU, conforme dita a Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar.

Constata-se, por conseguinte, que o0 mapeamento do processo dos antecedentes do
ACNBN, no que concerne a seu porqué, desenvolvido segundo a unidade de andlise da
vertente ideacional, ndo evidenciou, nas motivacfes brasileiras, indicios que remetessem a
segurancga maritima do Atlantico Sul, em contraste com as motiva¢6es namibianas em que tais

referéncias estavam absolutamente evidenciadas.

3.1.2 Desenvolvimento
Em 1994, os primeiros quatro aspirantes namibianos apresentaram-se a Escola

Naval.?** Em 1995, outros sete aspirantes foram matriculados na EN?*

e onze oficiais, com
patentes entre tenente e tenente coronel do Exército namibiano, iniciaram o curso de formacao
de Oficiais no CIAW.*® Dentre eles, os que seriam, posteriormente, designados Comandantes
da Marinha da Namibia: os, entdo, Tenente Coronel Pestus Scharia®*’ e o Major Peter Hafeni
Vilho.?*®

O planejamento inicial previa a concentragdo dos cursos no CIAGA,*° porém o entéo
Ministro da Marinha, Alte Serpa, alterou essa orientacdo e determinou que a formacdo dos
oficiais e pragas da Marinha namibiana fosse realizada nos mesmos moldes e mediante
frequéncia nos mesmos cursos regulares em que a MB forma seus oficiais e pracas,

possibilitando, assim, melhor imersdo na cultura profissional da Marinha do Brasil, além de,

213 Navios Patrulha de 200 toneladas de deslocamento, existentes na MB, cuja construcio era feita em estaleiros
nacionais.

214 Aspirante é a denominagdo empregada pela MB para os alunos matriculados na Escola Naval. Corresponde,
no Exército Brasileiro, aos cadetes da Academia Militar das Agulhas Negras.

25 Inicialmente, antes de comecar, efetivamente o curso, foi necessério realizar cursos de portugués e de
nivelamento de conhecimentos, em especial nas areas de Fisica e Matematica.

218 Centro de Instrucdo Almirante Wandenkolk — Centro de Instrugdo onde sio formados os Oficiais da MB que
ndo o foram na Escola Naval, como, por exemplo, os oficiais do Quadro Complementar que ja entram na MB
com o terceiro grau completo.

217 Foi o primeiro Comandante da Marinha namibiana; com seu falecimento em 2002, assumiu o Almirante
Vilho, ainda como Capitdo-de-Mar-e-Guerra, que se mantém no cargo até os dias de hoje.

28 0 Almirante Vilho, quem o autor teve oportunidade de conhecer pessoalmente e de tratar, oficialmente, da
extensdo do acordo ao auxilio para a criacdo do Corpo de Fuzileiros Navais da Marinha da Namibia demonstra
enorme apreco pelo Brasil. Sua presenga no Comando da Marinha da Namibia é apontada como uma das
principais razdes para a manutencdo do acordo durante todos esses anos. Em 2005, concluiu o Curso de Altos
Estudos Politicos da ESG.

219 Centro de Instrucdo Almirante Graca Aranha, onde séo formados os Oficiais da Marinha Mercante.
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no que concerne aos oficiais, possibilitar, durante os anos do curso da Escola Naval, o
desenvolvimento de lacos pessoais de amizade e estima entre brasileiros e namibianos que,
anos mais tarde, poderiam ser Uteis quando os oficiais houvessem galgado postos e cargos
elevados em suas respectivas Marinhas.

Paralelamente, a MB intensificou sua presenca em aguas namibianas. JA& no ano
seguinte ao da assinatura do acordo, a Forga-Tarefa que levava o contingente brasileiro da
UNAVEM, composta pela Fragata "Liberal”, pelo Navio de Desembarque Doca "Ceara" e
pelo Navio de Desembarque de Carros de Combate "Mattoso Maia™ visitou Walvis Bay.

No decorrer de 1995, o Embaixador Mario Augusto Santos deixou seu posto na
Namibia sendo substituido pelo Embaixador José Ferreira Lopes. Essa substituicdo nédo
trouxe, porém, qualquer solugdo de continuidade na execucao inicial do acordo, pois 0
Embaixador Ferreira Lopes tinha grande apreco e ligagdo com a Marinha, o que facilitou,
sobremaneira, a continuacdo das tratativas e procedimentos concernentes ao acordo. O
Ministro da Marinha, Almirante Mauro Cesar Rodrigues Pereira, que 0 conhecera em seu
antigo posto, nos Emirados Arabes, tornara-se seu amigo pessoal.

L4 eu conheci o Zeca...o apelido dele. O pessoal da Marinha que fora aluno dele sé o

tratava por Zeca.??° E ficamos bastante chegados. Quando ele foi para a Namibia,
coincidiu de nds continuarmos a ter um contato que havia sido iniciado naquela
ocasi&o [quando os dois se conheceram nos Emirados Arabes], e ele dava todo apoio
a isso tudo (Entrevista do Alte Mauro Cesar ao autor em 2013).

De modo que o acordo, por mera coincidéncia, continuou a ser desenvolvido,
essencialmente, com base em relacionamento pessoal ao invés de institucional. O Alte Mauro
Cesar expressa que o Ministro das Relagcdes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia, por nao
reconhecer valor estratégico no acordo, ndo lhe atribuia importancia (Entrevista do Alte
Mauro Cesar Rodrigues Pereira ao autor em 2013). Consequentemente, o MRE,
institucionalmente, ficava alheio as atividades e esfor¢os necesséarios para sua adequada
implementacao.

O fato é que o Ministro Lampreia ndo via grandes perspectivas, possibilidades ou
oportunidades em relacionamentos com paises africanos fora do &mbito da CPLP. Mesmo no
que dizia respeito & CPLP, o foco do esforco da politica externa brasileira para a Africa
deveria concentrar-se em Angola e Mogcambique. Partia da premissa que a influéncia dos
paises europeus era muito forte na Africa e que ndo haveria espaco para um pais como o

Brasil desenvolver protagonismos naquele continente.

220 Diversos oficiais de Marinha que serviam em Brasilia tinham sido alunos do Embaixador que dava aulas de
Economia em uma Universidade de Brasilia por eles frequentada.
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Nos temos que ter clareza de que boa parte dos paises africanos orbitam dentro de
uma esfera de influéncia britanica ou francesa. Entdo para nds ndo ha muito espago.
Ndo vamos querer competir com poténcias que estdo |4 h& duzentos anos;
implantados.221 Entdo eu acho que o nosso universo de cooperagdo africana é
esse...6 com os paises de lingua portuguesa em particular, Angola e Mogcambique
(Entrevista do Embaixador Lampreia ao autor em 2015).

Interessante observar que Cervo (2008) apresenta, justamente, essa influéncia das
antigas metropoles sobre os paises africanos como um fator estimulante de novos
relacionamentos, & medida que estes contribuem para diminuir suas dependéncias, comercial e
cultural, com as antigas metropoles, as quais, dependendo de suas intensidades, podem vir a
constituir entraves nas relacées e interesses internacionais desses paises.

No decorrer de 1996, uma delegacdo da MB, incluindo pessoal da EMGEPRON,??
viajou & Namibia para tratar da constru¢do da base naval e do levantamento hidrografico da
Baia e do porto de Walvis Bay e a Fragata "Niteroi" voltou a Namibia, compondo uma Forca-
Tarefa com a Fragata "Unido". Entrementes, no Brasil, a formacdo dos oficiais na Escola
Naval e no CIAW continuava, enquanto se iniciavam 0s preparativos para a formacdo dos
primeiros pracas, no ano seguinte, no CIAA.?%

Em 1997, como gesto de boa vontade e motivacdo visando a contratacdo da Marinha
do Brasil para realizar o levantamento da plataforma continental namibiana, a MB decidiu
realizar, sem qualquer custo para a Namibia, o levantamento hidrogréfico de Walvis Bay.
Para tanto, um navio hidrografico da MB — o NHi "Sirius" - realizou o levantamento
hidrografico entre 06 de abril e 23 de julho de 1997. A “Carta Nautica de Walvis Bay e
Proximidades"”, produzida pela Diretoria de Hidrografia e Navegacdo foi entregue
solenemente ao Presidente namibiano, em dezembro daquele ano. A Namibia solicitou que o
mesmo servico fosse efetuado no porto de Luderitz, porém a MB ndo teve condigdes de
realiza-lo sem custos para a Namibia.?**

Quanto a formacao de pessoal, mais 7 oficiais e 25 pragas iniciaram seus cursos no
Brasil em 1997.

22! Embora, o Ministro Lampreia n&o se tenha referido, especificamente, & Namibia, é importante assinalar que a
despeito da Namibia ter passado para a Orbita da Africa do Sul, no decorrer da | Guerra Mundial, ainda hoje a
Alemanha, metropole da Namibia de 1884 a 1915, ali exerce forte influéncia cultural e econdmica.

222 Excluindo a formagdo de pessoal que ficou a cargo da Diretoria de Ensino da Marinha, todos os demais
aspectos do acordo ficaram a cargo da EMGEPRON. Até entdo, as expectativas comerciais do acordo eram
muito auspiciosas.

223 Centro de Instrucdo Almirante Alexandrino. Centro de Instrucéo onde sdo formados todas as pragas da MB.
224 0 levantamento hidrografico de Walvis Bay, com a respectiva carta de navegagdo custou cerca de US$ 800
mil.
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Em 1998, surgiu, contudo, um impasse que afetaria a conducdo do acordo nos
proximos anos e que poderia ter levado a seu término, ndo fosse a firme vontade do governo
namibiano em continuar a parceria naval com a MB.

O ACNBN previa a formacédo dos militares da Marinha namibiana sem custos para a
Namibia; o fornecimento dos demais bens e servicos seriam ressarcidos. Porem, em 1998, as

® afetando,

condicBes econdmicas brasileiras comecaram a deteriorar-se sobremaneira,*
consequentemente, o orgcamento da MB. Circunstancia que levou a MB a decidir que seria
necessario passar a cobrar os custos dos cursos ministrados aos militares namibianos, 0s quais
em valores absolutos ndo eram elevados,®”® & semelhanca do procedimento adotado para 0s
cursos oferecidos as demais marinhas amigas.

O Ministro da Marinha solicitou, entdo, ao MRE a denuncia parcial do acordo, com o
propdsito de alterd-lo, a fim de que a Marinha namibiana passasse a custear a formacéo de seu
pessoal no Brasil.

O possivel desgaste diploméatico decorrente dessa iniciativa pdde ser minimizado
devido a detalhes protocolares. Como o Parlamento namibiano ainda n&o houvera ratificado o
acordo, sua efetiva entrada em vigor néo tinha sido, até entdo, formalizada pela Namibia. Por
outro lado, como ndo havia clausula especifica em sua redacdo que assim o determinasse, 0
ACNBN, também, ndo tinha sido promulgado pelo Presidente da Republica brasileiro. De
modo que, com base em argumentacdo de ordem protocolar, foi possivel dar inicio a
negociacdes para o estabelecimento de novo acordo de cooperacdo naval com a Marinha da
Namibia, nos termos desejados pela MB.

Durante a visita do Ministro da Defesa da Namibia — Erkki Nghimtina - ao Brasil em
setembro de 1998,%" os termos gerais das alteraces propostas no texto do ACNBN de 1994
foram debatidos e, em principio, acordados.

Em fevereiro de 2000, a proposta brasileira de texto para o “novo” acordo foi
encaminhada ao Embaixador Orlando Galveas Oliveira para que fosse submetida ao governo

namibiano. No que concerne ao custo dos cursos, seu artigo IV assim explicitava:

A fase de formacéo e treinamento de oficiais e pracas namibianos no Brasil, iniciada
em 1995, constitui-se na primeira etapa da cooperacgao, cabendo a Marinha do Brasil

22> Tanto no Brasil quanto em outros paises. As crises econdmicas sucediam-se: a do México, em 1994 e 1995, a
dos chamados tigres asiaticos, em 1997; a russa, em 1998; e, a do Brasil, em 1999.

226 Em 1997, o custo dos cursos realizados pelo pessoal da Marinha namibiana no Brasil orcava no entorno de
US$ 100 mil por ano.

2270 Ministro da Defesa da Namibia compareceu & formatura dos Oficiais namibianos no CIAW, em 11 de
setembro de 1998. Apds a formatura, esses oficiais regressaram a Namibia para o inicio da montagem da
estrutura organizacional da Ala Naval da Namibia. A base adotada foi a da MB, com adaptacfes decorrentes da
estrutura do Ministério Defesa da Namibia e da propria origem da maioria desses oficiais, vindos do Exército
namibiano.
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arcar com os custos dos cursos iniciados até janeiro de 1988. Para 0s cursos
iniciados a partir de janeiro de 1999, a responsabilidade de arcar com tais custos
passa a ser do Ministério da Defesa da Namibia. Os custos serdo fixados, apenas, de
acordo com os gastos realizados (no curso), sem taxas de administracdo, e cobrados

anualmente. (Extrato do despacho telegrafico 00019/2000 da SERE228).

Em novembro desse mesmo ano, o governo namibiano apresentou sua contraproposta
aos termos apresentados pelo governo brasileiro para o ACNBN. A despeito de ligeiras
modificacdes, a contraproposta namibiana manteve inalterados, em sua esséncia, 0S termos
gerais do texto proposto, com excec¢do do levantamento da plataforma continental namibiana,
para a qual o governo namibiano propds que constituisse outro acordo, distinto do ACNBN,
saindo da responsabilidade do Ministério da Defesa namibiano para o @mbito do Ministério
das Terras, Reassentamento e Reabilitacdo, pasta que melhor reuniria condi¢des para alocar
0S recursos necessarios para tal iniciativa (OLIVEIRA, Despacho Telegrafico 00077/2000).

No final de 2001, o novo texto do ACNBN?®* foi finalmente assinado, em cerimonia
realizada em Windhoek, com ampla cobertura da imprensa. Desta feita, as formalidades
protocolares foram cumpridas, tendo sido estabelecidas estruturas de controle em ambos 0s
paises. No Brasil, 0 novo acordo foi colocado em vigor por meio de decreto presidencial, em
11 de julho de 2003.

Todavia, enquanto as novas bases do acordo eram negociadas, suas atividades,
decorrentes do acordo inicial de 1994, em nenhum momento, deixaram de ser realizadas,
tanto na area de pessoal quanto na area comercial, ainda que houvesse alguma reducdo em sua
énfase, particularmente, no que se refere ao aspecto comercial.

Na area de pessoal, em 1998, apenas atividades escolares foram realizadas. A Marinha
da Namibia designou mais 25 pracas para o curso de formacio de marinheiros no CIAA.%*°
Apds esse curso, normalmente, cerca de seis marinheiros namibianos permaneciam no Brasil
para realizar os Cursos de Especializacdo para Cabos e de Habilitacdo e de Aperfeicoamento
para Sargentos, também no CIAA. Exatamente os mesmos cursos que frequentam os
marinheiros e cabos da MB.

Em 10 de junho de 1999, em decorréncia da criacdo, no Brasil, do Ministério da

Defesa, o Ministério da Marinha foi transformado em Comando da Marinha, mantendo-se o

228 Secretaria de Estado das Relacdes Exteriores do MRE.

223 Muitos autores, em face de o acordo de 1994 néo ter sido ratificado pelo Parlamento namibiano, nem
promulgado pelo Presidente do Brasil, consideram que o ACNBN, efetivamente, teve inicio em 2001. O autor
desta pesquisa, todavia, considerando que, desde 1994, as atividades decorrentes do texto, entdo acordado,
jamais foram interrompidas, mesmo durante as negociacfes para a definicdo do novo texto, considera que o
ACNBN teve seu inicio em 1994.

20 Com pequenas variagBes no seu nimero, novas turmas de pracas namibianos iniciaram cursos nos anos
subsequentes.
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Almirante de Esquadra Sérgio Gitirana Floréncio Chagastelles, antigo Ministro, como
Comandante da Marinha.

Nesse mesmo ano de 1999, em setembro, o Presidente Sam Nujoma visitou o Brasil,
quando teve oportunidade de visitar o CIAA e a EN. No decorrer dessa visita ao Brasil, a
questdo do financiamento para aquisicdo dos meios navais namibianos voltou a ser debatida.
Foram propostos prazos de pagamento mais longos, porém, a Namibia insistia em obté-los
sob a forma de concesséo.

Ainda em 1999, a MB matriculou 123 militares namibianos em seus diversos cursos.
Em dezembro, formaram-se os primeiros sete Guardas Marinha namibianos que lograram
concluir o curso da Escola Naval.

Em 2000, poucas a¢des foram tomadas, mas a formacdo de pessoal atingiu seu apice
com a marca de 141 matriculas nos diversos cursos oferecidos.

A Marinha da Namibia ressentia-se, contudo, da inexisténcia de meios navais onde
seus militares pudessem praticar o conhecimento adquirido em sua formagdo no Brasil. A
viabilidade financeira para a obtencdo dos Navios Patrulha previstos no texto inicial do
acordo, em 1994, vinha se mostrando inaceitavel para a Namibia, diante das condicdes de
financiamento oferecidas pelo BNDES. Como assinalou o Almirante Mauro César em sua
entrevista ao autor, considerando que ndo obteria apoio do MRE, nem do Ministério da
Fazenda, para conseguir o financiamento adequado, que ele considerava essencial, aproveitou
uma viagem que fizera a Alemanha para propor, sem sucesso, gue, em comum acordo com o
Brasil, a Alemanha financiasse a construgo desses navios.”**

A Marinha namibiana consultou, entdo, a MB quanto a viabilidade da permanéncia de
um navio em Walvis Bay para prover meios de patrulha e treinamento para seu pessoal.
Afinal, criar uma Marinha sem meios navais ndo faria 0 menor sentido. Porém, o alto custo
para a MB, principalmente, com pagamento de pessoal, inviabilizou a adocdo dessa
alternativa. Sem mencionar as sensiveis questdes juridicas envolvidas na questao.

Visto que a compra de navios novos seria muito dificil, surgiu a ideia, que passou a ser
trabalhada, de que seria mais interessante manter o acordo e a decorrente politica de
aproximacdo com a Namibia oferecendo-se, por doacdo, ou com custos reduzidos, navios
usados proximos do final de sua vida Util. Assim, em setembro de 1999, durante a visita do
Presidente Sam Nujoma ao Brasil, desenvolveram-se negociaces com o0 Secretario

Permanente do Ministério da Defesa da Namibia, Erastus Negonga, que integrava a comitiva

1 Os dois primeiros navios da Classe Grajat da MB haviam sido construidos na Alemanha.
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do Presidente, quanto a possibilidade de se fazer um "leasing” de uma corveta brasileira da
classe "Imperial Marinheiro”, a par da aquisi¢cdo dos Navios Patrulha e das Lanchas-Patrulha.
O Secretario demonstrou interesse e certa pressa no negécio, em especial, da corveta, que
deveria ser entregue em Walvis Bay, conduzida por uma tripulacdo mista.

Assim, j& em novembro desse mesmo ano, em negociacdes com 0 representante
internacional da EMGEPRON, foi definido o escopo do negocio, cujo financiamento seria
posteriormente discutido. “Dentre as alternativas apresentadas, a parte namibiana optou por
aquela que inclui a compra de um barco patrulha de 200t, classe Grajal e quatro lanchas
patrulha, de 45t, e o “leasing” de uma corveta de 960t, classe Imperial Marinheiro”
(OLIVEIRA, despacho telegrafico 0282/1999).

Quanto a base naval de Walvis Bay, em abril de 2000, foi assinado com o Ministério
da Defesa um protocolo de intencdes, pelo qual a EMGEPRON prestaria assessoria na sua
construcdo. “Pelo Protocolo, a EMGEPRON deslocara engenheiro naval a Walvis Bay, onde
residira durante todo o periodo de constru¢do. A EMGEPRON recebera 1% do valor da obra a
titulo de pagamento dessa assessoria” (OLIVEIRA, despacho telegrafico 00081/2000). A
construcdo da base teve, efetivamente, inicio em 2002, a cargo, contudo, de uma empresa
chinesa.?*

Por fim, quanto ao LEPLAC, que fazia parte das conversacOes desde as tratativas
iniciais para a formalizagcdo do primeiro texto do acordo, 0 assunto passou a ser conduzido por
um comité constituido por diversos ministérios namibianos, o que viria a exclui-lo do segundo
texto do acordo, assinado em 2001. Exclusdo que, a propdsito, ndo visava a sua irrealizacéo,
uma vez que o LEPLAC passara a ser uma das prioridades do Presidente Sam Nujoma, mas a
sua concretizacdo por meio de um ministério que reunisse melhores condi¢des para obtencao

dos recursos necessarios.

Sobre o assunto recordo que o Ministro Erkki Nghimtima ja me adiantara que, além
do tema ser de competéncia do Ministério das Terras, Reassentamento e
Reabilitacdo, seria essa a pasta que melhores condic¢des reuniria para alocar recursos
para a iniciativa (OLIVEIRA, despacho telegrafico 00157/2000).

Mesmo sendo transferido para a responsabilidade do Ministério das Terras,
Reassentamento e Reabilitacdo, a EMGEPRON manteve a execugdo do projeto, aproveitando
a experiéncia da Marinha brasileira adquirida quando da execucéo de seu préprio LEPLAC. O

trabalho seria complexo, envolvendo profissionais de varias areas que deveriam atender aos

22 0 que configura mais uma das tentativas chinesas no sentido de passar a exercer influéncia na Marinha
namibiana.
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critérios rigorosos da Comisséo de Limites da Plataforma Continental da ONU, o que levava
seus custos para a ordem de US$ 80 milhdes.
Em 2001, o, entdo, Ministro das Terras, Reassentamento e Reabilitacdo, Hifikepunye

Lucas Pohamba,?®

visitou o Brasil e, como emissario do presidente Sam Nujoma, solicitou ao
Presidente Fernando Henrique Cardoso a execu¢do do LEPLAC da Namibia. A MB néo tinha
meios préprios para fazé-lo, mas seria possivel para a EMGEPRON gerenciar a tarefa.

Entrementes, os Secretarios Permanentes dos Ministérios da Fazenda e da Defesa
namibianos estiveram no Brasil, pouco antes, para tratar do apoio técnico para a construcéo da
Base Naval de Walvis Bay e da compra de um Navio Patrulha e de quatro Lanchas Patrulha,
orcados em cerca de US$ 31,6 milhGes, que seriam construidos no estaleiro INACE, no
Ceard, sob gerenciamento da EMGEPRON.

Todas essas tratativas deram-se em paralelo a discussdo do novo texto do acordo,
assinado em 2001. Prova cabal e inconteste do desejo dos dois paises na continuidade de sua
parceria, a despeito de entraves administrativos ainda por resolver.

Em 2002, ja& sob as circunstancias do novo texto do ACNBN, a cooperacao
intensificou-se sobremaneira.

No inicio de 2002, o Ministro Pohamba fez nova visita ao Brasil e assinou o contrato
com a EMGEPRON para inicio do LEPLAC. O projeto foi acompanhado por uma equipe
técnica namibiana, integrada por gedlogos e geofisicos, de maneira que pudessem absorver a
tecnologia empregada pelas equipes cientificas contratadas pela EMGEPRON, que atuaram
sob a supervisdo da MB. Ainda no decorrer de 2002, um relatério de planejamento com
estudos iniciais foi apresentado ao Ministro POHAMBA.

Em marcgo de 2002, o contrato de fornecimento do Navio Patrulha foi assinado, no
Brasil, pelo Secretario Permanente do Ministério da Defesa da Namibia com a EMGEPRON,
devendo se tornar eficaz quando os detalhes do pagamento fossem acordados entre as partes
contratantes.”®*

Ainda, nesse mesmo ano, a Ala Naval da Namibia incorporou seu primeiro navio,
transferido do Ministério namibiano das Pescas e dos Recursos Marinhos.

Em janeiro de 2003, o governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva teve inicio no

Brasil.

23 Hifikepunye Lucas Pohamba, foi eleito para suceder Sam Nujoma na Presidéncia da Namibia, cargo que
ocupou de 2005 a 2015, sendo, posteriormente, sucedido por Hage Geingob, atual Presidente. As tratativas
realizadas por Pohamba como Ministro das Terras, Reassentamento e Reabilitagdo para a execucdo do LEPLAC
tornaram-no, também, um grande amigo do Brasil.

234 Em 2004, foi, efetivamente, assinado o contrato de aquisicdo de um Navio Patrulha e duas Lanchas Patrulha.
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Ja em maio desse ano, o Ministro da Defesa do Brasil, Embaixador José Viegas Filho,
visitou a Namibia e anunciou a aprovacgdo da doacdo da corveta, causando 6tima repercussdo

no pais.”*®

Além de assuntos atinentes ao ACNBN, o Ministro tratou, no que concerne aos
assuntos de sua responsabilidade, dos preparativos para a visita do Presidente Lula a Namibia,
no final do ano, 0 que caracteriza, no entender do autor desta pesquisa, uma nova atitude do
Governo brasileiro em relagdo a Africa®*® e, particularmente, & Namibia.?’

Por ocasido da visita do Presidente LULA, em novembro de 2003, foram assinados 0s
contratos para a realizacdo da segunda fase do LEPLAC, em uma iniciativa de cooperagédo
conjunta com a Escola Politécnica da Namibia e a Universidade Federal Fluminense (UFF), e
para realizacdo de reparos na Corveta "Purus” da MB, a ser doada para a Namibia.

A decisdo de assinar esses contratos com a EMGEPRON foi do préprio Presidente
SAM NUJOMA, superando pressdes contrarias de origem externa percebidas no ambiente
namibiano.

Ha& diversos paises que se fazem presentes na Namibia com programas bilaterais de
cooperacdo em diversas areas, com significativa ajuda e patrocinio financeiro a diferentes
projetos. Entre eles, podem ser ressaltados como mais presentes, em ordem alfabética,
Alemanha, China, Estados Unidos, Finlandia, Paises Baixos e Suécia. Objetivamente, em
relagdo a cooperacdo militar-naval, as seguintes pressdes podem ser identificadas, ou
percebidas:

a) da China, que tem acordos de cooperacdo militar com a Forca Aérea e 0 Exército
namibianos e que tenta, hd algum tempo, estabelecer acordo formal militar, também, com a
Marinha namibiana sem sucesso. Releva mencionar que a China assinou com a Namibia,
ainda em 1995, um protocolo de intenc¢Ges para assisténcia militar (PISANI, 2003);

b) da Espanha, que tentou, sem sucesso, estabelecer acordo de cooperacdo militar com
a Marinha namibiana, em face dos interesses de suas empresas de pesca — 0 que conseguiu,
porém, de modo indireto —, pois desenvolve cooperacdo com o Ministério das Pescas e dos
Recursos Marinhos, o qual, pela importéncia de sua atividade fim, dispde, inclusive, de navios
para patrulhamento maritimo. “Em sua recente visita oficial a Namibia o Rei Juan Carlos
anunciou créditos de US$ 60 milhdes para ‘joint ventures’ na area da pesca”. (OLIVEIRA,

despacho telegrafico 00078/1999);

2% Em 2003, o Ministro das Relacdes Exteriores do Brasil, Celso Amorim, também visitou a Namibia.

%6 Nessa viagem, novembro de 2003, Lula visitou S30 Tomé e Principe, Angola, Mocambique, Namibia e
Africa do Sul. Entre novembro de 2003 e fevereiro de 2006, Lula fez cinco viagens a Africa.

27 A despeito de reiterados convites do Presidente Sam Nujoma, o Presidente FHC néo visitou a Namibia.
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¢) da India, “Surpreendeu aos meios militares — inclusive aos Adidos Militares —
constatar que a India havia estabelecido miss&o militar na Namibia (WHITAKER, despacho
telegrafico 00377/2003); e,

d) da Franca, “A Fragata francesa ‘Nivose’ chegou na segunda-feira, dia 30, ao porto
de Walvis Bay, para uma visita de cinco dias a Namibia. O intuito da viagem dos militares
franceses é o de estabelecer programa de cooperacdo com a Marinha namibiana, conforme
declarou 0 Comandante da fragata, Gilles Boidevezi”. (WHITAKER, despacho telegréafico
00185/2005).

O LEPLAC namibiano operacionalizou-se no decorrer de 2004, quando foi realizada a
coleta de dados.”*® Em outubro de 2005, a Namibia submeteu & Comissdo de Limites da
Plataforma Continental da ONU o “Consolidation Report” de seu LEPLAC, em que
reivindica uma area de mais de um milhdo de quildmetros quadrados de plataforma
continental estendida.

Em 25 de julho de 2004, ap6s periodo de reparos e de adestramentos ministrados pela
MB na Base Naval de Aratu, em Salvador, a Corveta "Purus™ foi transferida para a Marinha
da Namibia. A travessia do Atlantico foi realizada com tripulacdo namibiana, tendo a bordo,
apenas, oito militares brasileiros. O navio, que passou a se chamar "Lt Gen Jerobean Dimo
Hamaambo", chegou a Walvis Bay, em 25AG02004, sendo saudado como "o primeiro navio
de combate da Marinha da Namibia".

Com a chegada da corveta a Namibia foi instalado um Grupo de Assessoramento
Técnico formado por trés pracas da MB que se revezavam a cada seis meses. A juizo do autor
desta pesquisa, houve erro de avaliagdo da MB, provavelmente em virtude da inexperiéncia
com esse tipo de situacdo, quanto a capacidade de um Suboficial e dois Sargentos serem
capazes de prover adequado assessoramento técnico e operacional a uma Marinha recém-
formada, cujo pessoal era inexperiente nas lides do mar, em particular, na operacdo de um
navio desse porte, ainda mais, revezando-se a cada seis meses, o que dificulta a consolidacéo
do relacionamento pessoal e a transferéncia de experiéncia e de conhecimento. A rapida
deterioracdo do navio, ainda que outras causas tenham concorrido para tal, foi fator
desmotivador que repercutiu negativamente para o acordo. Em 2006, o GAT de Apoio a
Corveta passou a ser chefiado por oficial e foi designado um oficial superior da MB para

prestar assessoria ao Estado-Maior da Marinha da Namibia.

%8 O levantamento foi realizado pelo navio inglés "Sea Surveyor", contratado pela EMGEPRON.
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Ainda em 2004, a Marinha da Namibia solicitou a formacdo de um pelotdo de
fuzileiros navais.”*® A formacio desses fuzileiros navais — 46 militares — foi realizada no
Brasil, a partir de julho de 2005, mediante matricula no Curso de Formacéo de Soldados do
Corpo de Fuzileiros Navais da MB. O autor desta pesquisa reputa o éxito obtido com esta
formacéo, exatamente nos mesmos moldes da formacdo do Fuzileiro Naval da MB, como uma
das razbes principais para a decisédo posterior do Almirante Vilho de criar na Marinha da
Namibia, um Corpo de Fuzileiros Navais.

Inicialmente, havia a previsdo de formar apenas um Pelotdo de Fuzileiros Navais.
Posteriormente, o efetivo julgado necessario passou para uma Companhia e, finalmente, em
despacho do Almirante Vilho com o Ministro da Defesa da Namibia, ficou decidido que seria
criado o Corpo de Fuzileiros Navais da Marinha da Namibia, razdo do porqué da visita do
Almirante Vilho ao CFN, em maio de 2008, quando o autor desta pesquisa, como
Comandante-Geral do Corpo de Fuzileiros Navais da Marinha do Brasil teve a oportunidade
de recebé-lo, no Comando-Geral do CFN, para reunido especifica sobre o assunto.

Nessa reunido, foi decidido uma mudanca do paradigma, até entdo, adotado pelo
ACNBN para a formacdo dos militares namibianos: no que concerne a formacdo dos
Fuzileiros Navais da Marinha namibiana esta seria conduzida na propria Namibia. Para tanto,
uma equipe do CFN deslocou-se para a Namibia a fim de, 14, instalar um Curso de Formacéo
de Soldados Fuzileiros Navais exatamente nos mesmos moldes do que é empregado no Brasil
pelo CFN para formar seus militares.?*

Fruto desses desdobramentos e, principalmente, da incorporacdo da Corveta "Lt Gen
Jerobean Dimo Hamaambo", a Marinha da Namibia foi formalmente comissionada, em 06 de
outubro de 2004, sob o comando do, entdo, Capitdo de Mar e Guerra VILHO, desligando-se
da estrutura do Exército namibiano, e passando a subordinacdo do Chefe das Forc¢as de Defesa
da Namibia.

Em 16 de janeiro de 2009, o Navio Patrulha "Brendan Simbwaye" foi entregue a
Marinha namibiana, no estaleiro INACE, em Fortaleza. O navio chegou a Walvis Bay em 21
de abril de 2009, em companhia da Corveta "Caboclo" da MB, ap6s cumprir programa de

adestramento realizado pela MB. A tripulagcdo namibiana contava com apoio de um oficial e

29 0 Almirante Vilho desejava ter na Marinha namibiana, fuzileiros navais especificamente formados para tal,
ao invés de militares oriundos do Exército namibiano que nao tém formacdo especifica adequada.

240 Esta mudanga de paradigma aliviou sobremaneira os custos da Marinha da Namibia com a formag#o de seus
Fuzileiros Navais. Por outro lado, possibilitou a Oficiais e Pracas Fuzileiros Navais da MB passarem um
periodo, normalmente de um ano, naquele Pais, o que configura uma extraordinaria experiéncia de vida,
profissional e pessoal, embora acarrete maiores despesas para a MB.



118

quatro pracas brasileiros. Em 02 de junho, ocorreu seu comissionamento em ceriménia que
contou com as presencas do Presidente da Namibia e do Comandante da MB.?**

Em decorréncia da consolidagdo do Ministério da Defesa do Brasil, foi assinado, em
01 de junho de 2009, um acordo entre o Brasil e a Namibia sobre cooperacdo no dominio da
defesa cujos termos, regra geral, seguem os estabelecidos no ACNBN, assinado em 2001.

Ainda em 20009, iniciou-se a realizacdo de reunides bianuais entre os Estados-Maiores
das duas Marinhas, importante férum para debates e ajustes sobre interoperabilidade,
participacdo de meios operativos e de pessoal nos adestramentos, intercambio de pessoal,
apoio logistico e pesquisa e desenvolvimento.

Em 2010, foram criados dois Grupos de Assessoramento Técnico — 0s GAT. No que
concerne aos meios navais, 0 GAT de apoio a Corveta foi transformado em Missdo de
Assessoria Naval na Namibia (MAN-Namibia), subordinada ao Comando de Operagdes
Navais, sendo chefiada por um Capitdo de Fragata e composta por mais quatro oficiais
superiores e onze pracas. No que diz respeito aos Fuzileiros Navais, foi criado o GAT-FN
sendo chefiado por um Capitdo-de-Mar-e-Guerra, contando com mais trés oficiais e oito
pracas com o propdsito de assessorar a criagdo do Batalhdo de Infantaria de Fuzileiros Navais
e do Curso de Formacdo de Soldados Fuzileiros Navais, além de desenvolver o Cerimonial da
Marinha da Namibia, fato que releva considerar em face de sua importancia no aspecto
cultural, eis que fortemente contribui para a incorporacdo pela Marinha namibiana de

tradicdes culturais da Marinha brasileira.

3.1.2.1 O Como e o Porqué da Manutengdo do ACNBN

O mapeamento do processo acima encetado, relativo ao desenvolvimento do ACNBN,
possibilita que se identifique o como e o porqué de sua manutencdo, ao longo da moldura
temporal de dezesseis anos, estabelecida para esta pesquisa, 1994 a 2010, sob a perspectiva de
ambos os paises. Os quais, entretanto, ndo diferem, significativamente, do como e do porqué
que levaram a seu estabelecimento, como ja apresentado na se¢do anterior.

No gue concerne a unidade de andlise ideacional, fica evidenciado, sob a perspectiva
namibiana, que a Namibia tinha necessidade premente de construir e desenvolver sua
Marinha, pois as vulnerabilidades que apresentava em relagdo aos recursos vivos e nao vivos
de suas aguas jurisdicionais assim o requeriam, de molde a protegé-los adequadamente. Por

sua vez, a seguranca maritima de suas aguas jurisdicionais demandava, inicialmente, sua

1 As duas Lanchas Patrulha foram entregues em 25 de maio de 2011.
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perfeita e legal delimitacdo, particularmente no que concerne a plataforma continental
estendida, cuja reinvindicacao precisava ser submetida em prazo curto @ ONU - até 2004 - em
face dos ditames da UNCLOS. Por conseguinte, o LEPLAC namibiano tornou-se prioridade
para 0 governo da Namibia. O proprio Presidente Sam Nujoma efetuou gestdes para sua
execucdo em tempo habil. Visando a maior facilidade de obtencdo dos recursos necessarios,
tal empreitada foi desvinculada do escopo do ACNBN.

Quanto as motivagbes da Marinha do Brasil, a ideia da concretizacdo da projecdo
visualizada do poder naval brasileiro no Atlantico Sul e, particularmente, sua presenca em um
pais da Africa sul-atlantica continuava a persistir, 0 que recomendava a manutencio do
acordo. Contudo, a frustracdo das expectativas comerciais geradas quando da implementacao
do acordo arrefeceu o impeto dessa iniciativa.

Circunstancia que recomenda aprofundar o exame dos aspectos intrinsecos a unidade
de analise da vertente econémica.

A primeira conclusdo relevante que sobressai da vertente econdmica decorre da
constatacdo que a frustagcdo das expectativas comerciais ndo pode ser, efetivamente, debitada
a um fracasso na implementacdo e no desenvolvimento do acordo, mas sim, ao fato de elas
serem, por diversas razdes, desprovidas de contato com a realidade. O Almirante Robério
Coutinho considera que os resultados comerciais do acordo s&o incipientes, para ndo dizer
frustrantes. Em sua opinido sdo duas as causas. “Primeiro pela situacdo da Namibia. A
Namibia ndo era e ndo € um pais rico; a segunda componente € essa: a nossa gente ndo tem
apetite de fazer promocdo comercial ativa, intensiva, como 0s paises grandes fazem”.
(Entrevista do Almirante Robério Coutinho ao autor em 2014).

O fato € que as expectativas comerciais otimistas, ao se desvanecerem, tiraram muito
dos atrativos iniciais motivadores do acordo, sob a perspectiva da MB. “Quando cheguei 14 e
vi as reais capacidades da Namibia e que as esperancas de compras ndo iriam se concretizar,
imaginei que a minha missdo ia ser encurtada” (SCOFIELD, 2011, entrevista do Almirante
Ortiz Chaves**). Percebe-se, inclusive, nas entrelinhas das entrevistas dos oficiais de Marinha
que a frustacdo das expectativas comerciais contribuiu para a decisdo da MB ndo mais custear
0S cursos ministrados aos namibianos no Brasil, tendo em vista que as contrapartidas
comerciais imaginadas ndo se concretizaram.

Cabem aqui, portanto, alguns comentarios sobre as circunstancias comerciais do

acordo.

22 0 Almirante Francisco Carlos Ortiz de Holanda Chaves foi o primeiro Chefe da Missdo Naval Brasileira na
Namibia.
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Primeiramente, € necessario ressaltar, como ja anteriormente apontado, que as
expectativas comerciais criadas pelos oficiais brasileiros ndo correspondiam, em absoluto, a
realidade econdmica namibiana, diante das dificuldades orgamentérias vividas por aquele pais
na sua pos-independéncia.

Por outro lado, no juizo do autor desta pesquisa, ndo se pode deixar de ressaltar que as
expectativas criadas ndo correspondiam, também, & prépria realidade brasileira, e por trés
questdes essenciais.

Primeiramente, faltava experiéncia nessa area de negocios, tanto por parte da MB
quanto por parte da EMGEPRON, empresa criada havia cerca de dez anos e que ndo tivera
ainda a oportunidade de consolidar uma expertise comercial em acordos internacionais. “Nao
estamos explorando esse fildo estratégico que colocamos la [Namibia] porque ndo temos uma
estratégia perfeitamente delineada, o que demonstra falta de percep¢do da importancia do
correto desenvolvimento do acordo” (Entrevista do Presidente da EMGEPRON, Almirante
Marcelio Carmo de Castro Pereira ao autor em 2012).

Segundo, pela equivocada avaliacdo da prdpria situacdo orcamentéria entdo vivida
pelo Brasil, que dificultava o oferecimento de financiamento em condicGes vantajosas capazes
de se amoldarem a capacidade de pagamento da Namibia, atitude essencial para o sucesso no
mercado internacional — formal - de venda de meios e sistemas de armas.

Finalmente, como a politica externa brasileira de entdo, por sua vez, ndo via atrativos
maiores nesse acordo, ndo incentivava politicamente o oferecimento do financiamento
necessario, o que, caso contrario, poderia viabiliza-lo a despeito das restricbes orcamentarias.
O, entdo, Ministro da Marinha, Alte Mauro Cesar Rodrigues Pereira, em conversas pessoais
com o Presidente Fernando Henrique Cardoso insistiu, sobremaneira, na oportunidade que se
apresentava ao Brasil de exportar navios de guerra fabricados no Brasil, 0 que seria, no seu
entender uma vantagem fabulosa. Para tanto, “poderiamos financiar em condig¢des
vantajosas...para que eles pudessem pagar a perder de vista” (Entrevista do Almirante Mauro
Cesar ao autor em 2013).

De modo que o Brasil, por falta de uma visao politico-estratégica capaz de superar as
restricbes orcamentérias pelas quais passava, ndo demonstrou vontade politica para oferecer a
Namibia um financiamento em condigdes que possibilitassem a viabilizagdo das aquisi¢des
imaginadas. Fato que foi, formalmente, levado ao Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso.

Ressalta-se que, nesse contexto, o Brasil conseguiu posi¢do privilegiada para vir a
ser o fornecedor de navios e equipamentos da Ala Naval namibiana, concretizando
intencdo e legitimo anseio ja manifesto pelos africanos. Todavia, dificuldades
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orcamentarias e auséncia de propostas de financiamento tem postergado os prazos de
eventos relacionados a obtencdo de navios. O nosso pais, certamente, terd que
apresentar uma proposta para o fornecimento de Navios Patrulha (NaPa), sendo
altamente desejavel que esta inclua condicdes favoraveis de financiamento, sob pena
de perdermos posicdo para paises que mantém posturas comerciais ageis e bem
estruturadas e, também, interessados em prestar esse tipo de apoio. (PEREIRA,
1995).

Nesse sentido, também, manifestou-se por algumas vezes 0 Embaixador José Ferreira

Lopes, ora abordando o tema sob um viés mais politico,

No tocante a agenda bilateral propriamente dita, ndo poderei deixar de pugnar, com
a mesma tenacidade que pautou minha atuacdo em 1996, pelo éxito da cooperacdo
naval com este pais — verdadeiro esteio das relagGes bilaterais -, 0 qual repousa na
venda financiada de meios navais. O bom éxito desta meta depende, devo assinala-
lo, em larga medida, da prioridade politica que se venha a consignar ao tema na
SERE (LOPES, despacho telegrafico 00003/1997. Grifo nosso).

Ou, sendo mais objetivo, abordando diretamente a questdo sob o0 aspecto econdmico-

financeiro.

Nosso objetivo, parece-me, deveria revestir-se menos dessa qualidade e visar,
precipuamente, a abrir mercados para nossos produtos e servicos [...]. E descabido
impor requisitos como a exigéncia de venda FOB, escorada por cartas de crédito
irrevogaveis e irretrataveis, avalizadas por banco internacional de primeira linha.
Algumas dessas providéncias constituem as Ultimas a serem tomadas — se é que
devem ser consideradas de todo. (LOPES, despacho telegréfico 00041/1997).

De modo que ndo foi possivel concretizar-se uma oferta de financiamento que
satisfizesse as duas partes. Em 15/JUN/1997, por exemplo, uma comitiva brasileira do
Ministério da Fazenda esteve em Windhoek com o propdsito de apresentar condicdes de
financiamento para os navios patrulha a serem construidos no Brasil e para a construcdo da
base naval. Condicbes que foram desconsideradas pela Namibia. A avaliacdo feita pelo
Ministério da Fazenda brasileiro considerava que a Namibia pretendia empréstimos
concessivos, o que ndo foi aceito, pois seria ajuda econémica e ndo um financiamento do
BNDES.

Em vista disso, s6 foi possivel concretizar, efetivamente, a encomenda de maios
navais em 2004: um Unico navio patrulha de 200 toneladas de deslocamento (Classe Grajaul
na MB) e duas lanchas patrulha. O NaPa “Brendan Simbwaye” foi construido pelo estaleiro
INACE, em Fortaleza, e entregue a Marinha da Namibia em 16/JAN/2009. Mesmo assim, 0
financiamento oferecido para tal foi descartado pela Namibia. Mediante alongamento dos
prazos de construcdo e do cronograma de desembolso, os pagamentos foram realizados
diretamente pelo tesouro do governo namibiano.

Por conseguinte, pode-se concluir do exame dos aspectos inerentes a unidade de

analise econdmica que o0s ganhos comerciais, inicialmente previstos quando do
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estabelecimento do acordo, ndo se concretizaram, pelo menos, na escala inicialmente
visualizada quando das tratativas iniciais do acordo. Fato que gerou frustracbes que
atenuaram, sob a perspectiva da MB, as motivacdes e iniciativas para seu fortalecimento.
Cumpre ressaltar que, até mesmo, o grande impulso trazido ao ACNBN, em decorréncia da
ampliacdo de seu escopo para abranger a criacdo do Corpo de Fuzileiros Navais da Namibia,
resultou da iniciativa da Marinha namibiana e ndo de qualquer oferecimento da MB nesse
sentido.

Ja, quanto ao como da manutencdo do ACNBN ao longo da moldura temporal da
pesquisa, poder-se-ia considerar, a uma primeira vista, que, uma vez estabelecido o acordo,
este seguiu seu curso normal sem maiores atropelos. Conclusdo que, todavia, ndo resiste a
comparagdo com o0 que se passou com as outras Forgas Singulares namibianas. Inicialmente, o
Exército namibiano comecou a ser formado pelo Reino Unido e a Forca Aérea namibiana,
pelos EUA. Entretanto, ap6s algum tempo, ambas as Forcas passaram a area de influéncia
chinesa, particularmente, e com muita énfase, a Forca Aérea namibiana.

A Marinha namibiana ndo ficou imune as investidas chinesas, tanto no que concerne a
assisténcia na formacdo de pessoal, sistematicamente oferecida, quanto ao material, cujas
tratativas culminaram com a incorporacdo a Marinha da Namibia, em 2012, do Navio
Logistico Multiuso “Elephant”, oferecido em condig¢des favorecidas.

A abordagem da China em suas relagdes com os paises africanos e, em especial, com a

Namibia difere significativamente da brasileira.

A Politica da China para o continente africano, diferentemente do que ocorre com a
brasileira, se caracteriza por um esfor¢co coordenado, envolvendo diversos atores
governamentais, bancos estatais e empresas, o que permite a adocdo de postura
pragmatica e eficaz na busca dos seus interesses. A crescente influéncia chinesa
entre as forcas armadas namibianas é resultado dessa politica, cuja manifestacéo
mais recente foi a venda a NN [Namibian Navy], em condic¢Ges favorecidas, do
NApLog “Elephant”. Esta tendéncia, ao aprofundar os lagos logisticos da NN com a
RPC, passa a afetar diretamente a cooperacdo naval brasileira (ALMEIDA, 2012, p.
85).

N&o seriam, entretanto, apenas os lacos logisticos, necessariamente estabelecidos
entre a Marinha namibiana e sua congénere da RPC - a fim de assegurar a adequada
manutencdo desse navio - que poderiam afetar diretamente a continuidade do ACNBN. O
oferecimento de cursos na China, relacionados, ou ndo, com a operagdo do NApLog
“Elephant”, naturalmente, atraia os militares da Marinha namibiana. “Alguns oficiais
entravam na disputa para viajar a China e serem matriculados nos Varios cursos

disponibilizados pela Marinha da China. Ou seja, em 2010, eu senti uma pequena mudanca de
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perfil, no que diz respeito as tentacdes chinesas” (SANTOS JUNIOR,* 2012). “A China
tenta a todo o custo dominar a Marinha da Namibia. O interesse chinés estaria na pesca e nos
recursos da plataforma continental namibiana (Entrevista do Comandante Pedretti®**
em 2015).

Embora a chegada do NApLog “Elephant” a Namibia tenha-se dado em 13 de agosto

ao autor,

de 2012, fora, portanto, da moldura temporal desta pesquisa, as tratativas para sua cessao
comecaram cerca de trés anos antes. Sua chegada a Walvis Bay torna-se fato relevante,
primeiramente, porque esse navio substituiu o “Lt General Dimo Hamaambo” — antiga
corveta brasileira Purus — que, sem condices de operacdo e de manutencdo, foi
descomissionada, por coincidéncia, no mesmo dia da chegada do “Elephant”. Depois, por ser
um navio completamente novo, de razoavel porte - 2500 toneladas de deslocamento — dotado
de convéo para helicopteros, com capacidade de transporte de até 150 militares, além de seis
blindados e alguns contéineres, que, a propdésito, ndo faria feio, caso fosse incorporado a
Marinha do Brasil. Ndo ha dados exatos divulgados acerca do preco, efetivamente, pago pela
Namibia, a ndo ser que foram mddicos e em condi¢bes vantajosas. Como a China,
normalmente, em suas transacfes comerciais com os paises africanos, aceita produtos nédo
monetarios como forma de pagamento, provavelmente, algum tipo de escambo envolvendo
recursos primarios pode ter acontecido.

De modo que se faz necessario aprofundar o exame dos aspectos inerentes a unidade
de analise ideacional, a fim de identificar as motivacdes que levaram a Marinha da Namibia a
continuar com o0 ACNBN, a despeito das iniciativas da China que visavam a atrai-la para sua
esfera de influéncia, a semelhanca do que acontecera com as demais Forcas Armadas
namibianas.

Sem sombra de duvida, a presenca do Almirante Vilho no comando da Marinha da
Namibia sobressai como essencial para a manutengdo do ACNBN. “Ele tem resistido a esse
assédio chinés...a China ofereceu a Namibia um navio imenso para os padrdes, comparado
com o navio de 200 toneladas que nos...estamos vendendo” (Entrevista do Embaixador
Christiano Whitaker ao autor, em 2014). Segundo o Embaixador Whitaker, a cooperacao
horizontal que o Brasil pratica cria dificuldades diante de poténcias dotadas de maior
disponibilidade de recursos que desenvolvem uma abordagem vertical em seus projetos de

cooperacéo.

3 Capitdo de Mar e Guerra (FN-RM1) José Calixto dos Santos Junior, primeiro Encarregado do Grupo de
Apoio Técnico de Fuzileiros Navais (GAT-FN) de marco de 2009 a dezembro de 2010.

243 Capitdo de Mar e Guerra (RM1) Julio Cesar Marrocos Pedretti, Adido Naval na Namibia de julho de 2008 a
julho de 2010.
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Isso traz algumas dificuldades para nds diante desses paises que tém recursos e vém
com a cooperagdo vertical...dificuldades sobretudo, a meu ver, com respeito a esses
paises que esperam... que olham para o Brasil e o Brasil quer olhar na
horizontal...eles sentem-se frustrados com isso” (Entrevista do Embaixador
Christiano Whitaker ao autor, em 2014).

Quando estava prestes a se despedir da Namibia, o Embaixador Christiano Whitaker
foi convidado para um jantar com o Presidente Sam Nujoma e esposa. Em meio ao jantar,
qguando conversavam sobre as dificuldades da manutencao do acordo, disse-lhe o Presidente:
“Embaixador, o Brasil estd perdendo o bonde...” (Entrevista do Embaixador Christiano
Whitaker ao autor, em 2014).

O Presidente Sam Nujoma, por sua vez, também, é um dos grandes responsaveis pela
manutencdo do ACNBN. Seu apreco pelo Brasil ndo permitiu que se deixasse levar pela
pressdo de paises outros, interessados, também, em algum tipo de cooperacdo. Manteve o
acordo eficaz, mesmo quando a Marinha do Brasil, rompendo com seus termos iniciais,
decidiu que ndo mais custearia 0s cursos oferecidos a Marinha namibiana, cujo montante
anual girava em torno de US$ 100 mil. Foi o Presidente Sam Nujoma quem, pessoalmente,
insistiu “ndo, ndo, nés temos que fazer com o Brasil. Quero que se faga com o Brasil”
(Entrevista do Embaixador Christiano Whitaker ao autor, em 2014). Por sinal, o0 Embaixador
Whitaker (2011), diante do valor que estava em jogo, julga que a Marinha do Brasil poderia
ter feito um esforco financeiro a fim de continuar a custear os cursos, pois a decisdo de cobra-
los poderia ter comprometido o acordo. Mais uma vez, entretanto, “a paixao de Nujoma fez
com que ele mantivesse o programa, prestigiando um acordo que queria manter”
(WHITAKER, 2011).

Ademais, sua atuacdo na decisdo quanto a execucdo do LEPLAC foi primordial para o
éxito dessa empreitada, pois, conforme atesta 0 Embaixador Ferreira Lopes, 0 Presidente Sam

Nujoma jé tinha, desde 1998, ideia formada a respeito.

Segundo o Chefe de Estado, a capacitacéo técnica sofisticada da Marinha Brasileira
aliada — igualmente relevante — a confiabilidade politica do Brasil como parceiro da
Namibia, a tornava, a seus olhos, no atual cenédrio, a Gnica opgao viavel para levar
adiante o levantamento da plataforma continental (Embaixador FERREIRA LOPES,
despacho telegréfico 002171998).

Por fim, a medida que o Ministro das Terras, Reassentamento e Reabilitacdo
Hifikepunye Lucas Pohamba, engajava-se nas tratativas e, posteriormente, na propria
execucdo do LEPLAC criou lagos com o Brasil que, também, muito ajudaram a manutengéo
do acordo quando se tornou Presidente da Namibia entre 2005 a 2015.

De modo que, sob a perspectiva namibiana, aplicando-se a essa decisdo de politica

externa — a manutencdo do ACNBN - os modelos de analise de Graham Allison, pode-se
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constatar que as razfes maiores de sua manutencdo decorreram de iniciativas de atores
individuais com capacidades politicas, ainda que desiguais, de interferir na decisdo em
questdo, o que caracterizaria 0 Modelo Burocréatico (Modelo I11).

Contudo, o nivel decisorio desses atores, em especial do préprio Sam Nujoma, quem,
como Presidente e Patriarca da Nacdo namibiana, representava o préprio Estado, cujas jovens
instituicbes politicas ainda careciam de consolidagdo plena, conduz ao Modelo do Ator
Racional (Modelo 1), pois, no caso de Estados novos como a Namibia, o Presidente
frequentemente domina inteiramente os aspectos de sua politica externa (DU PISANI,
2010).%** Nesse modelo, as iniciativas de politica internacional resultam da agdo do Estado -
entendido como um ator racional unitario - diante das condicionantes estratégicas com que se
defronta em determinada situacé&o.

Quais seriam, entdo, as condicionantes estratégicas com que se defrontava a Namibia,
no que concerne a0 ACNBN? Pergunta que o autor desta pesquisa julga relevante tentar
responder, pois, por maiores que fossem (e sdo) os lagos de apreco e amizade que Sam
Nujoma, Peter Hafeni Vilho, Hifikepunye Lucas Pohamba, e tantos outros, possam ter
desenvolvido com o Brasil, ndo acredita que seriam condi¢do bastante o suficiente para

determinar a manutencdo do acordo, a despeito dos obstaculos intervenientes.

Inicialmente, o treinamento do pessoal namibiano era oferecido a custos reduzidos,
na condicdo de que a Namibia viesse a adquirir navios do Brasil. A Namibia
comecgou, a partir de 2006, a comprar as vagas e a pagar um preco elevado pela
formacgéo de seus oficiais na Escola Naval [...]. O pre¢o de qualquer navio que a
Namibia pretenda adquirir do Brasil é informado a Namibia antes do inicio da
construgdo. A partir de entdo, a Namibia parte para os procedimentos financeiros
visando a obtencdo de recursos. Esta operagdo tem se demonstrado arriscada e de
dificil contabilidade para os padrGes namibianos, uma vez que o Brasil repassa a
Namibia todos os custos associados e os ajustes de inflacdo, tanto dos itens novos
como o de produtos acabados, aumentando, a0 mesmo tempo, os pre¢os de insumos
sem informacéo prévia ao consumidor (Namibia). Ao se verificar, em mais detalhe,
o prego inicial de venda do NS “Brendan Simbwaye” e o preco que a Namibia

efetivamente pagou pelo navio, a diferenca € exorbitante! (VILHO, 6 2012).

2% Situacdo que remete ao aparato decisério identificado por Hermann; Hermann; Hagan (1987) de “unidade de
ultima instancia decisoria” (“ultimate decision unit”) a qual reune as autoridades que tém o poder de empregar os
recursos da sociedade e, no que concerne a determinado problema, a autoridade de dar a decisdo final, a qual
dificilmente serd revertida — “Within that apparatus is a set of authorities with the ability to commit the resources
of the society and, with respect to a particular problem, with the authority to make a decision that cannot be
readily reversed” (HERMANN; HERMANN; HAGAN, 1987, p. 309). Situacdo, por sinal, caracteristica dos
Estados de pequeno porte em que o nivel decisorio concentra-se nos principais lideres governamentais.

6 O autor desta pesquisa tentou, sem sucesso, entrevistar o Almirante Vilho, Comandante da Marinha
namibiana. Em contatos pessoais mantidos, devido & estima que ambos desenvolveram no decorrer das tratativas
para a criacdo do Corpo de Fuzileiros Navais namibiano, o Alte Vilho disse ao autor desta pesquisa que ndo se
sentia confortavel, em face da posigdo que ocupava, comentar aspectos do ACNBN tendo em vista que, por estar
em pleno vigor, alguma palavra dita por ele poderia ser mal interpretada, criando dificuldades ou
constrangimentos desnecessarios. Em contato formal, o Adido Naval da Marinha da Namibia no Brasil Captain
Navy G. Pandeni, em e-mail datado de 08/04/2015, declarou que, institucionalmente, tal entrevista ndo seria
apropriada. Contudo, tal recusa, no que concerne a pesquisa, ndo trouxe prejuizos maiores em decorréncia do
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As palavras do Comandante da Marinha namibiana bem demonstram que houve (e ha)
obstaculos e dificuldades intervenientes no desenvolvimento do acordo, os quais, contudo,
néo tém sido suficientes para impedir seu desenvolvimento e manuteng&o.

A continuacdo efetiva do acordo deu-se, assim entende o autor desta pesquisa, porque
a par dos fortes lacos de apreco e consideracdo que as principais liderancas namibianas
desenvolveram com o Brasil, havia condicionantes estratégicos que recomendavam a
manutencdo e o estreitamento dos lagos institucionais estabelecidos com o Brasil, a despeito
das dificuldades intervenientes.

Condicionantes que decorreriam da posicdo geopolitica regional da Namibia que a
coloca entre dois vizinhos, relativamente & Namibia, poderosos — Africa do Sul e Angola — de
cujas influéncias, vindas muito antes da propria independéncia, a Namibia procuraria
descolar-se, em busca de sua prdpria autonomia. Como seria o caso da Africa do Sul, por

exemplo.

O que o México diz que esta tdo longe de Deus e tdo perto dos EUA, pode-se dizer
da Namibia em relacdo a Africa do Sul. E eles ressentem-se disso. Tenho a
impresséo que é isso que eles queriam. Algo ou alguém que pudesse eventualmente
se contrapor & Africa do Sul (WHITHAKER, 2011).

Quanto as relacbes entre Angola e Namibia, a influéncia angolana parece ser mais
amena: “No que concerne as relacdes entre Angola e Namibia, elas sempre foram pacificas.
N4o obstante é preciso levar em conta que manter a paz decorre da existéncia de conflito™?*’
(HAMUTENYA, 2014, p. 82). Conflito, como ressalta esse autor, que se tornou palavra
corrente na maioria dos relatorios, apreciacfes e desafios que o continente africano hoje
enfrenta.

Partindo-se da premissa que em ambitos regionais repetem-se processos similares aos
que se desenvolvem no ambito global, como afirma, por exemplo, a Teoria do Equilibrio de
Poder: “O equilibrio do poder tanto tem uma dimensdo global (sistémica) quanto regional

248 (PAUL, 2004, p. 5. Tradugdo nossa), ou a Teoria da Transicdo do Poder,

(subsistémica)
como revista por Douglas Lemke: “a Teoria da Transicdo do Poder descreve o sistema
internacional como uma hierarquia internacional de poder. Minha revisdo reformula essa

visdo apresentando o sistema internacional como uma série de hierarquias de poder paralelas,

Alte Vilho ter respondido, em 2012 (portanto, data bem mais préxima da moldura temporal da pesquisa) por
escrito a um questionario formal e bem completo que lhe fora apresentado pelo Adido Naval Brasileiro na
Namibia, com o intuito de subsidiar trabalho monografico do CMG Claudio Henrique Mello de Almeida para o
Curso de Politica e Estratégia Maritimas da EGN.

247 «As regards Angola’s relationship with Namibia, it has always been one of peace. Nonetheless, it needs to be
noted that peace making is necessitated by conflict. ”

248 «“Balance of power also has global (systemic) and regional (subsystemic) dimensions”.
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cada uma funcionando semelhantemente as demais e em consonancia com a hierarquia de
poder global”®*® (LEMKE, 2004, p. 48. Traducdo nossa), pode-se inferir que a Namibia,
dentro de sua estrutura regional, procuraria contrabalangar a influéncia de seus vizinhos mais
poderosos. Ainda que empregando uma espécie de “soft balamcing”,z‘r’O uma vez que ndo ha no
cone sul africano — ambito regional namibiano — rivalidades intensas, embora ndo se possa
negar a existéncia de algumas rivalidades ou incompreensdes decorrentes de divergéncias ou

desentendimentos diplomaticos.

O que nos leva a entender a situacdo prevalecente no mundo hoje: que conflito se
tornou uma palavra frequente na maioria dos relatérios tratando dos desafios
contemporaneos presentes no continente africano. Com certeza este € o caso da

regidio da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC)251
(HAMUTENYA, 2014, p. 82. Tradu¢do nossa. Grifo do autor).
Por sua vez, Kenneth Waltz embora ndo tenha desenvolvido, explicitamente, uma
teoria para aplicacdo nos subsistemas regionais, deixa implicito, em sua Teoria, que, no

ambito regional, aplicam-se, igualmente, seus preceitos, como aponta Schenoni (2015).

Uma teoria de politica internacional é, necessariamente, baseada na atuacdo das
grandes poténcias. Uma vez estabelecida, aplica-se, também, aos Estados menos
poderosos, desde que suas interagdes estejam isoladas da intervencdo das grandes

poténcias do sistema?> (WALTZ, 1979, p. 73. Tradugéo nossa).

De modo que, aplicando-se tais concepcBes ao ambito regional namibiano, a Namibia
ver-se-ia na contingéncia de contrabalancar a influéncia de seus dois vizinhos. Pois,
“contrabalancar, ao invés de alinhar, ¢ o comportamento induzido pelo sistema. A primeira
preocupacdo dos Estados ndo é maximizar seu poder, mas manter suas posicdes no
sistema™®® (WALTZ, 1979, p. 126. Traduc&o nossa).

Situacdo que poderia ser conseguida por meio de alianga com outros atores regionais -
0 que ndo seria, exatamente, o caso da Namibia -, ou pela cooperacdo com atores

extrarregionais, eis que aliangas regionais e extrarregionais sd&o mecanismos empregados

29 «power transition theory describes the international system as na international hierarchy of power. My

revision recast the international system as a series of parallel power hierachies, each of which functions similarly
to the others and to the overall international power hierachy.

250 «Soft balancing” como estratégia de politica externa, seria a postura adotada por um ator secundario em suas
relagBes com os atores regionais mais poderosos, em uma regido em que a rivalidade deu lugar a atitudes
competitivas (Flemes, 2012; Paul, 2004).

231 «Thjs leads us to understand the position that prevails in the world today: that conflict has become a frequent
word in most reports on contemporary challenges facing the African continent. Indeed, this is certainly the case
for the Southern African Development Community (SADC) region. ”

22 «A general theory of international politics is necessarily based on the great powers. The theory once written
also applies to lesser states that interact insofar as their interactions are insulated from the intervention of the
great powers of a system”

%3 «Balancing, not bandwagoning, is the behavior induced by the system. The first concern of states is not to
maximize power but to maintain their position in the system.
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como equilibradores de poder. Em um sistema competitivo, um ator pode vir a necessitar da
ajuda de outros (Waltz, 1979).

Assim, por exemplo, a presenga do Brasil e da China, no ambito regional namibiano,
teria, dentre outras motivacGes, também, a de cumprir esse papel. Certo é que o escopo da
presenca chinesa na Namibia, por sua amplitude, recursos e diaspora supera em muito a do
Brasil. Mas, por outro lado, a forte e agressiva presenca chinesa na Namibia desperta reacdes
negativas na sociedade local. “Ha uma percep¢ao publica que a China estd usando essa
parceria para obter acesso aos recursos namibianos, ser contemplada nas concorréncias para
projetos publicos e desconsiderar a leis locais”®™* (AMADHILA, 2012, p. 36. Traducdo
nossa).

Embora de menor escopo, a presenga do Brasil na Namibia, muito representada pela
manutencdo do ACNBN,*® tem vantagens significativas, eis que seus propésitos diferem dos
da China. “Brasil, em contraste com seus parceiros do BRICS, China e [ndia, é um pais rico
em recursos naturais e, portanto, nio ¢ dependente dos recursos da Africa”®® (STOLTE,

2012, p. 4. Tradugéo nossa). Ademais, como bem ressalta esse autor,

ao desenvolver uma cooperagdo Sul-Sul sem condicionantes politicos e econdmicos
atrelados, o Brasil ndo s6 se diferenciou de outros atores emergentes como a China,
cuja ajuda & Africa depende de condicionantes econdmicas, como incrementou seu

poder brando na Africa®’ (STOLTE, 2014, p. 14. Tradugéo nossa).

O poder brando, se analisado genericamente, poderia ser enquadrado na unidade de
analise ideacional. Todavia, como nesta pesquisa, 0 exame dos aspectos culturais brasileiros
incorporados ao ethos cultural namibiano, restringiu-se ao &mbito da Marinha namibiana, sua
analise diz mais respeito a vertente de seguranca.

Ainda que aspectos culturais requeiram tempo mais longo para consolidarem-se e
introjetarem-se no consciente coletivo de determinada coletividade, o0 ACNBN, no curto
espaco temporal de sua existéncia, foi capaz de introduzir o ethos da MB na Marinha

namibiana.

Hoje, todos os oficiais em postos de comando na Ala Naval das Forcas de Defesa da
Namibia receberam treinamento no Brasil. Uniformes, regulamentos e
procedimentos adotados sdo praticamente os mesmos da Marinha do Brasil. Trata-se
de cooperagéo Unica que torna a Marinha do Brasil o principal quadro de referéncia

24 “There are public perceptions that China is using this relationship to gain access to Namibia’s resources, be
awarded tenders for public projects and by-pass country’s laws.

2% sem mencionar que na parceria Brasil-Namibia que se pretendia estabelecer em 1994, o ACNBN era apenas
mais uma das areas de cooperagdo.

2% “Brazil, in contrast to the its BRICS partners China and India, is a resource-rich country itself and is not
dependent on Africa’s resouces.”

7 «By practicing South-South cooperation with no political or economic strings attached, Brazil has not only
differentiated itself from other emerging players like China, which has tied its Africa aid to economic conditions,
but has gained increasing soft power in Africa and beyond.”
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da Ala Naval namibiana (Embaixador Orlando Galveas, despacho telegrafico
00282/1999).

Assim, o ACNBN, ao tornar a Marinha do Brasil o principal quadro de referéncia da
Marinha Namibiana, vem fortalecendo, cada vez mais, 0s lacos que as unem. Isto porque o
quadro de referéncia a que o Embaixador se refere abrange largo espectro de atividades.

O Cerimonial da Marinha da Namibia, por exemplo, é 0 mesmo da Marinha do Brasil.
Como o cerimonial reflete, essencialmente, as tradicbes navais, a ado¢do do mesmo
cerimonial por essas duas Marinhas cria uma identidade cultural muito significativa entre elas,
inclusive, no que concerne & cultura organizacional >

O mesmo se da com os uniformes. A adocdo pela Marinha namibiana dos uniformes
da Marinha do Brasil, por sua vez, cria uma identidade visual entre elas.

Outro aspecto que cumpre ressaltar refere-se a adogdo dos procedimentos doutrinarios
da MB pela Marinha da Namibia; inclusive, adotando manuais em portugués até que possam
ser traduzidos para o inglés, o que, de certo modo, empresta a Lingua Portuguesa um carater
funcional na linguagem dos marinheiros namibianos. Ainda que a lingua oficial seja o inglés,
expressoes da giria naval brasileira tais como “safo” ou “onga” sdo empregadas, inclusive, nos
dialetos locais falados pelos marinheiros namibianos (Entrevista de Sergio Pereira ao autor
em 2017).

3.2 Sintese Conclusiva

O mapeamento do processo do ACNBN, tanto no que diz respeito as circunstancias
gue levaram a seu estabelecimento quanto a sua manutencdo, durante a moldura temporal que
baliza esta pesquisa (1994 a 2010), apresentou, em todas as unidades de andlise, evidéncias
claras que respaldam as hipéteses apresentadas nesta pesquisa.

Na unidade de analise da vertente ideacional, sobressaem as seguintes consideragdes.

No que diz respeito a Namibia, ficou plenamente evidenciada a necessidade da criacdo
de sua Marinha, com o proposito de garantir a seguranca maritima de suas aguas
jurisdicionais, com vistas a protecdo de seus recursos vivos e ndo vivos, tarefa que a Namibia
ndo teria condicdes de encetar sem o auxilio de outro pais, ainda mais porque tinha de
construir sua Marinha a partir do nada. Portanto, havia inquestionavel necessidade de

encontrar um parceiro que aceitasse participar de tal empreitada.

%8 Teoricamente, a Marinha namibiana por ser muito jovem no teria tradices navais consolidadas a preservar.
Todavia, ao adotar, integralmente, o Cerimonial da Marinha do Brasil passou a incorporar as tradi¢cbes navais
cultivadas, ha tempos, pela MB.
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Escolha que recaiu no Brasil, ndo apenas em face de sua postura internacional de
poténcia média e regional, de significativo relevo no Atlantico Sul, sem qualquer passivo
colonial, como, também e sobremaneira, pelos fortes lacos de apreco que os lideres
namibianos envolvidos com o respectivo processo decisorio nutrem pelo Brasil. Ademais, as
condicionantes geopoliticas da Namibia, ao induzir parcerias de cooperacdo com atores
extrarregionais para contrabalangar de forma branda (“soft balancing”) a influéncia de seus
dois vizinhos mais poderosos, também contribuiu para essa escolha. Parceria que foi
concretizada mediante a assinatura, em 1994, do ACNBN.

Uma vez estabelecido o acordo, as motivagfes namibianas para sua manutencdo
continuaram a evidenciar sua ligacdo com a seguranca maritima. Inclusive, como feliz
coincidéncia nesse sentido, a primeira acdo do Navio Patrulha “Brendan Simbwaye” apds sua
incorporacdo a Marinha namibiana foi o apresamento de um navio que fazia contrabando de
combustivel nas aguas jurisdicionais namibianas (Entrevista do Almirante Marcelio Carmo de
Castro Pereira ao autor, em 2012). A prépria necessidade de a Namibia pleitear o
reconhecimento legal de sua plataforma continental estendida, o que conseguiu por meio do
LEPLAC, como o de suas aguas jurisdicionais, visando a garantir a exclusiva exploracao dos
recursos Vivos e ndo Vvivos nelas existentes, os quais, particularmente a pesca, vinham sendo
ilegalmente explorados por atores extrarregionais, também, remetem a aspectos intrinsecos a
segurancga maritima do Atlantico Sul.

Quanto a perspectiva brasileira, 0 mapeamento do processo evidenciou que o
estabelecimento e manutencdo do acordo decorreram, primordialmente, de duas motivacdes:
i) a perspectiva de encetar uma projecdo geopolitica mais efetiva no Atlantico Sul, com a
presenca permanente do poder naval brasileiro na Africa ocidental; projecdo que existia em
perspectiva, tanto nos estudos do Itamaraty quanto nos do Ministério da Marinha, ainda que
suas abordagens ndo fossem, exatamente, coincidentes; e, ii) a perspectiva de ganhos
comerciais relevantes, em face das oportunidades de negdcio que o acordo poderia ensejar.

Ambas as motivacdes brasileiras ndo foram, plenamente, realizadas ao longo da
moldura temporal desta pesquisa em decorréncia da falta da visdo prospectiva de um projeto
de Estado de longo prazo que fosse capaz de articular para sua consecucdo 0s interesses e as

iniciativas das principais burocracias envolvidas na insercéo internacional do Brasil.

Por vezes, desde a Ultima década do século passado e na primeira década do século
XX, faltou a diversos niveis do governo brasileiro uma visdo adequada e de longo
prazo para que a a¢ao de cooperacao fosse um todo integrado de nossa projecdo de
poder positivo em relacdo a Africa. As razdes da falta de interesse ndo sdo bem
claras, mas se devem, com certeza, a falta de uma visdo prospectiva de longo prazo
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por parte do governo brasileiro em um projeto coerente com a busca dos interesses
nacionais (REIS, 2013, p. 516).

A anélise, sob a perspectiva brasileira, do processo decisorio que redundou no acordo
evidencia que essa iniciativa de politica externa nao resultou de acdo institucional articulada
entre diplomacia e defesa, mas, essencialmente, das iniciativas individuais do Embaixador
Mario Augusto Santos e dos Ministros da Marinha Almirantes Méario César Flores e lvan da
Silveira Serpa.

A iniciativa do Embaixador Mario Augusto Santos, contudo, foi preponderante. Nao
s6 porque foi capaz de “prospectar” a oportunidade de sua execucdo como, também, pela
articulacdo que desenvolveu com os demais atores participes do processo. Sua persisténcia e
obstinacdo em propor, sugerir, ceder e negociar, tanto com o0s brasileiros quanto com os
namibianos, foram fatores decisivos para a criagdo de um consenso que levou a assinatura do

acordo.

O acordo foi trabalhado pelo Embaixador. Naquela ocasido, 0s americanos e
ingleses estavam ali buscando algo semelhante. [...]. N&o acredito que os namibianos
tivessem essa visdo de que o Brasil seria capaz de apoiar tanto. Mas o Embaixador
Mario Santos tinha essa caracteristica de atua¢do (CHAVES, 2011).

Embora pertencente aos quadros do Itamaraty, no que concerne ao acordo, 0
Embaixador atuou independentemente daquela burocracia, o que enquadra esse processo
decisorio de politica externa no Modelo da Politica Burocratica - Modelo Il - de Graham
Allison.

E certo que no decorrer da implementagao do acordo, apds sua oficializacio em 1994,
ao longo da moldura temporal desta pesquisa, houve maior participacdo do Itamaraty,
essencialmente, por meio da atuacdo dos Embaixadores brasileiros na Namibia que
compreenderam sua importancia. Todavia, ndo se encontraram evidéncias que as acoes dos
Embaixadores decorreram de articulagbes institucionais desenvolvidas entre as duas
burocracias — diplomacia e defesa — envolvidas nesse processo.

Por conseguinte, o mapeamento do processo do ACNBN, segundo a vertente
ideacional, tanto no que concerne a seus antecedentes quanto a seu desenvolvimento, néo
encontrou nas motivacgdes brasileiras referéncias a seguranca maritima do Atlantico Sul, em
absoluto contraste com as motivagdes namibianas em que tais referéncias estavam, clara e
permanentemente, evidenciadas, durante todo o decorrer da moldura temporal considerada
nesta pesquisa.

Ademais, ndo demonstrou, também, a existéncia de iniciativas institucionais

articuladas entre 0o MRE e 0 MM com vistas a seguranca maritima do Atlantico Sul. A bem da
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verdade, no que concerne ao acordo, ndo se identificou qualquer protagonismo institucional,
tanto da politica externa quanto da politica de defesa, nesse sentido.

Por seu turno, a andlise da vertente econdmica demonstrou que a frustacdo da
expectativa dos ganhos comerciais, inicialmente imaginados pelos Oficiais brasileiros,
atenuou a énfase nos esforcos para a manutencéo e o fortalecimento do acordo, o0 que vem ao
encontro da evidéncia observada na unidade de analise ideacional em que as motivacGes
brasileiras ndo se respaldavam em considerages relativas a seguranca maritima do Atlantico
Sul.

Ainda que a unidade de analise da vertente econdmica ndo possa apresentar resultados
factuais para andlise, anteriores a concretizagdo do acordo, ja foi possivel perceber, no
mapeamento do processo de seus antecedentes, a existéncia de forte motivagdo comercial, em
face das expectativas quanto as possibilidades comerciais que o acordo poderia oferecer,
decorrentes da venda de navios, uniformes, material, equipamentos, etc., que fortaleceriam

econdmica e financeiramente a EMGEPRON.

A atividade no Estado-Maior da Armada era frenética com planos de grandes
negécios, imaginando-se que ao querer formar uma Marinha, a Namibia ia querer
comprar muitos meios e muito material militar nosso.” (SCOFIELD, 2011,
entrevista do Almirante Ortiz Chaves).

Contudo, os ganhos comerciais, inicialmente imaginados quando do estabelecimento
do acordo, ndo se concretizaram, o que gerou frustracdes que se foram acentuando com o
decorrer do acordo, atenuando a intensidade das motivacdes brasileiras. Todavia, forcoso é,
novamente, ressaltar que, se as expectativas comerciais ndo se concretizaram, tal ndo deve ser
debitado, Unica e exclusivamente, ao acordo. Pelo contréario, foram duas as razdes maiores
para que tal acontecesse.

A primeira, como ja apontado, deve-se ao fato de parte da oficialidade brasileira
diretamente envolvida nas tratativas do acordo ter superestimado a capacidade econémica
namibiana, bem como, as proprias necessidades de uma Marinha recém-criada. De modo que
a frustacdo das expectativas econémicas se deu mais em funcdo da escala dos ganhos
comerciais imaginados, que propriamente de sua inexisténcia. Tanto isto é verdade que,
mesmo durante o periodo em que 0 novo texto do acordo estava sendo discutido, as tratativas
comerciais seguiram seu curso. Ademais, ndo se pode dizer que foram de todo infrutiferas, eis
que a EMGEPRON realizou e concluiu as seguintes negociagoes:

a) plano de levantamento da plataforma continental namibiana e respectiva execucao;

b) projeto executivo de construcdo da Base Naval de Walvis Bay;
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c) cessdo da ex-CV "Purus™ da MB e respectiva revitaliza¢do visando a sua entrega a
Marinha da Namibia como o NS "Lt Gen DINO HAMAAMBO";

d) venda de canhé&o de salva;

e) venda de material de Fuzileiros Navais - uniformes e equipamentos;

f) venda de um NaPa 200t da Classe "Grajad™;

g) venda de duas lanchas patrulha da Classe "Marlin"; e

g) venda de muni¢do 40mmL/70, 47mm e 20mm.

A segunda razdo deve-se a falta de visdo prospectiva do governo brasileiro com as
possibilidades comerciais e econdmicas que o continuar do acordo poderia ensejar, caso
tivesse sido possivel melhor atender, no inicio de sua implementacéo, os anseios da Marinha
namibiana.

Nada melhor comprova essa afirmacéo que a solicitacdo namibiana, em 2008, para um
financiamento pelo BNDES de trés Navios Patrulha de 500 toneladas, Classe Maca€, navios
jaem servico na MB, que seriam construidos no Brasil. O Banco levou trés anos para dar uma
resposta e, mesmo assim, s6 aceitou financiar os navios um a um (COUTINHO, 2012),
proposta que ndo foi aceita pela Namibia. Considerando que as linhas de crédito subsidiado
oferecidas pelo BNDES para empresas brasileiras interessadas em expandir suas atividades
nos paises africanos expandiram-se de US$ 149 milhGes em 2007 para US$ 766 milhGes em
2009 (STOLTE, 2014), observa-se que o ndo atendimento do financiamento solicitado em
condicdes favoraveis, compativeis com a capacidade de desembolso da Marinha namibiana,
talvez ndo tenha sido uma questdo de disponibilidade e, sim, de prioridade.

Quanto a unidade de analise da vertente de seguranga, ficou evidente que ndo apenas o
acervo doutrinario da MB foi absorvido pela MN, mas, efetivamente, todo um ethos de
procedimentos, valores e identidade.

A adocdo dos procedimentos doutrinarios da MB pela Marinha da Namibia foi
processo tdo evidente que foi claramente percebido e ressaltado pelo Embaixador
brasileiro,?® homem n&o necessariamente afeito as lides do mar, o que demonstra o alto nivel
dessa absor¢do doutrinaria. Considerando que um alto nivel de absorcdo doutrinaria, como ja
visto, facilita a operacdo conjunta das Marinhas, 0 que, por seu turno, é requisito essencial
para 0 ensejar de um ambiente cooperativo, as motivagbes para a continuidade e
fortalecimento do acordo deveriam acentuar-se. Consequentemente, ambos paises deveriam

encetar iniciativas nesse sentido.

29 Embaixador Orlando Galveas, despacho telegrafico 00282/1999.
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Contudo, se tal pdde ser verificado por parte da Marinha namibiana — as iniciativas de
ampliacdo do escopo do acordo partiram da Marinha da Namibia, como foi o caso, por
exemplo, da formagdo do seu Corpo de Fuzileiros Navais - observa-se que o papel da MB foi
apenas reativo, ainda que respondendo afirmativamente as solicitacdes feitas. Porém, a
adequada percepcdo da importancia do ACNBN para a seguranca maritima do Atlantico Sul
deveria ter despertado na MB iniciativas proativas, e articuladas com o MRE, visando, ndo
apenas, a ampliacdo de seu escopo, como também, ao oferecimento de cooperacdo semelhante
a outros paises da costa ocidental africana.

De sorte que as conclusdes acima sobre o como e o0 porqué do estabelecimento e da
manutenc¢do do acordo contribuem para corroborar as hipoteses desta pesquisa:

a) as motivacdes da Namibia, no caso do ACNBN, séo mais relacionadas ao contexto
da seguranca maritima do Atlantico Sul do que as do Brasil; e,

b) no caso do ACNBN, no contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, a
articulacéo entre a politica externa e a politica de defesa brasileiras é fraca.

Resta verificar se os contextos brasileiro e namibiano que condicionaram as tratativas
relativas ao ACNBN, no decorrer da moldura temporal desta pesquisa, eram de molde a

reforcar essas conclusdes.

*khkkk*k
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CAPITULO 4

O ACORDO DE COOPERACAO NAVAL BRASIL-NAMIBIA.
O CONTEXTO BRASILEIRO

A andlise do contexto brasileiro visa a verificar se, no decorrer das tratativas que
levaram ao estabelecimento e a manutencdo do ACNBN, encontram-se condicionantes,
circunstancias ou orientacdes, decorrentes desse contexto, que remetam a preocupagdes com a
seguranca maritima do Atlantico Sul e, consequentemente, a iniciativas diplomaticas
desenvolvidas junto aos paises da Africa ocidental, precipuamente voltadas para o
estabelecimento de acordos de cooperacgéo naval.

Para tanto, a analise do contexto brasileiro serd desenvolvida segundo trés abordagens:
i) a politica externa brasileira pds-Guerra Fria; ii) as relagfes institucionais entre 0 MRE e 0
MD/MB; e, iii) a evolucdo do pensamento estratégico naval brasileiro, a partir do final da
Segunda Guerra Mundial.*®

A pesquisa da politica externa brasileira pds-Guerra Fria, pretende constatar se foram,
efetivamente, desencadeadas iniciativas diplomaticas com os paises da Africa Ocidental
visando ao estabelecimento de acordos de cooperagdo naval e se delas o ACNBN foi
resultante. Portanto, o enfoque principal da analise recai na politica externa brasileira voltada
para a Africa. Como esta politica néo se divorciou dos canones que condicionaram a politica
externa brasileira no periodo considerado, a analise inicia-se por um apanhado geral desses
canones.

A analise das relacdes entre 0 MRE e o MD/MB intenta verificar a existéncia de uma
articulacdo institucional — instancias organizacionais especificamente criadas para tal fim —
entre essas duas burocracias. Como acordos de cooperacdo naval constituem atos de politica
externa, eis que sdo estabelecidos entre Estados, e que s6 podem ser levados a efeito por meio
das respectivas Marinhas — instituicdes estatais -, a existéncia de uma articulacéo institucional
entre 0 MRE e o MD/MB seria conveniente, sendo mandatdria, a fim de coordenar
convenientemente o desenvolvimento de iniciativas com vistas ao estabelecimento de acordos
de cooperacéo naval com as Marinhas dos paises da Africa Ocidental. Dentre eles o ACNBN,

assinado em 1994, que vem sendo mantido desde entéo.

20 Como 0 ACNBN, assinado em margo de 1994, teve suas tratativas iniciadas, formalmente, em 1991, o p6s-
Guerra Fria — considerado apds 1989, portanto, apenas dois anos antes - ndo deve ser tomado como marco inicial
para a analise do pensamento estratégico naval brasileiro, visto que esse pensamento deriva de um processo
mental mais longo que abarca, normalmente, uma geragdo de oficiais. Por isso optou-se pela analise da evolucédo
do pensamento estratégico naval brasileiro ap6s a Il Guerra Mundial.
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Por sua vez, a anélise da evolucdo do pensamento estratégico naval brasileiro, a partir
do final da Segunda Guerra Mundial, tem o intuito de verificar que relevancia esse
pensamento atribuia & seguranca maritima do Atléntico Sul e, consequentemente, se conferia
alguma importancia a acordos de cooperacdo naval estabelecidos com as Marinhas dos paises
da Africa Ocidental.

Por fim, breve sintese conclusiva pretende ressaltar os principais aspectos observados
no contexto brasileiro que possam respaldar, ou contrariar, as hipdteses desta tese: se foram
desenvolvidos esforcos e iniciativas diplomaticos voltados para os paises da Africa Ocidental
que visassem, precipuamente, ao estabelecimento de acordos de cooperacdo naval; se tais
esforcos foram decorrentes de uma articulacgdo institucional entre diplomacia e defesa; e, se 0
pensamento estratégico naval brasileiro atribuia importancia a acordos de cooperacdo naval

com as marinhas da Africa ocidental.

4.1 A Politica Externa Brasileira p6s-Guerra Fria

Sem risco de incorrer em crasso equivoco analitico, pode-se considerar que Fernando
Henrique Cardoso, Presidente da Republica de 1995 a 2003, mas que, ja em 1992, assumira o
cargo de Chanceler e quem, mesmo durante o periodo em que respondeu pelo Ministério da
Fazenda, de maio de 1993 a marco de 1994, ndo deixou de influir na acdo diplomética
(BURGES, 2009), (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003), (BERNAL-MEZA, 2002),
(ALSINA Jr., 2006) liderou o processo decisério da formulacdo da politica externa brasileira
nos anos iniciais pés-Guerra Fria. “Em suma, a partir de 1995, o Brasil passou a contar com
um primeiro mandatério claramente consciente da importancia da politica externa para seu
projeto de governo e que estava interessado em traca-la pessoalmente” (ALSINA Jr., 2006, p.
79. Grifo nosso).

Dotado de forte ascendéncia pessoal e intelectual sobre seus assessores mais diretos e
diletos e de estilo centralizador, FHC desenvolveu um tipo de diplomacia — diplomacia
presidencial — em que as ac¢Oes presidenciais relativas ao esfor¢o diplomatico transcendem a
mera participacdo em pronunciamentos, foros e reuniBes internacionais para ser o préprio
Presidente o formulador e importante, sendo o principal, condutor da politica externa.”®*

Ademais, o que de certo modo reflete uma critica a esse tipo de diplomacia, a diplomacia

261 Para Sérgio Danese, diplomacia presidencial implica na “condugdo pessoal de assuntos de politica externa,
fora mera rotina ou das atribui¢des ex-officio, pelo presidente, ou no caso de um regime parlamentarista, pelo
chefe de estado e/ou pelo chefe de governo” (DANESE, 2009, p. 51, apud LIMA, 2013, p.2). Embora Danese
tenha afirmado que fora o proprio Itamaraty que criara o conceito de diplomacia presidencial, o perfil de FHC,
sem duvida, possibilitou que se deslanchasse um intenso programa de visitas ao exterior, a partir de sua posse
(ALSINA Jr, 2009)
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presidencial tende a abreviar, ou até mesmo a desprezar em determinadas situacdes, as
instancias, tramites e etapas decisorias, tradicionalmente adotadas na diplomacia cléssica, o
que, dependendo da intensidade com que a diplomacia presidencial é conduzida, contribui
para esvaziar a burocracia institucionalmente encarregada de conduzir a politica externa; no
caso do Brasil, o Itamaraty.

Cason; Power (2009) identificam, no processo decisério da politica externa brasileira,
durante os governos de FHC e Lula, periodo que corresponde & moldura temporal desta tese,
duas tendéncias: a énfase na diplomacia presidencial e a participacdo de multiplos atores
nesse processo. 2

A bem da verdade, tanto Sarney como Collor, também, desenvolveram a diplomacia
presidencial, contudo a énfase com que a praticaram ndo foi tdo intensa como a de seus
sucessores. Inclusive, segundo Cason; Power (2009) as relacbes pessoais Sarney-Alfonsin
foram cruciais para estabelecer as bases da integracdo regional e a parceria Collor-Menem foi
fundamental para tornar o MERCOSUL uma realidade.

No entanto, as diferentes qualidades carisméticas desses dois Presidentes — FHC, um
intelectual de renome, reconhecido internacionalmente por um saber que o distingue entre
pares, mesmo considerando os mandatarios dos paises mais desenvolvidos; Lula, um lider
sindical, de origem e infancia pobres, cuja historia de vida, também, o distingue entres os
mesmos pares — levaram cada um deles a imprimir caracteristicas bastante peculiares na

conducao das respectivas diplomacias presidenciais.

Cardoso deu mais atencdo aos paises desenvolvidos, especialmente os Estados
Unidos e a Europa, onde ele ja era reconhecido como intelectual. Lula, por outro
lado, enfatizou as relagdes Sul-Sul, e usou a ferramenta da diplomacia presidencial
para alcangar as regides que ndo tinham sido enfatizadas anteriormente, como a

Asia, Africa e o Oriente Médio?® (CASON: POWER, 2009, p. 122).

Celso Amorim (2010) é mais enfatico ao mencionar a importancia do carisma de Lula
ao afirmar que sua magnética personalidade, sua larga experiéncia como lider sindical e o
carisma resultante de uma extraordinaria vida tiveram papel central em seu desempenho
internacional.

A despeito dessas diferencas ndo se poderia caracterizar uma ruptura de paradigma

entre as politicas externas levadas a cabo nos governos de FHC e Lula, mas, sim, uma

%2 Com o que ndo concorda Lampreia: “E necessério sublinhar, entretanto, que a diplomacia presidencial nio
significa diminui¢ao do papel do Itamaraty” (LAMPREIA, 2009, pos. 1968).

263 “Cardoso gave more attention to developed countries, especially The United States and Europe, where he was
already well known as an intelectual. Lula, on the other hand, has emphasized South-South relations, and used
the tool of presidential diplomacy to reach out to previously underemphasized regions as Asia, Africa and the
Middle East” (CASON; POWER, 2009, p. 122).
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alteracdo de énfase em seus enfoques. Afirmativa que, todavia, ndo constitui unanimidade
entre os estudiosos do tema.?*

Considerando que os Presidentes FHC e Lula imprimiram o padrdo da atuagdo
internacional do Brasil na virada do século XX para o XXI, o que, de certa forma, coincide
com a moldura temporal desta pesquisa (1994-2010), a analise da politica externa brasileira
pos-Guerra Fria serd conduzida, com fins exclusivamente de ordem metodoldgica, segundo
dois periodos. Um, de 1989 a 2002, em que a visdo de politica externa de FHC foi
prevalecente, refere-se ao periodo inicial pds-Guerra Fria e abrange, além do final do Governo
Sarney,?®® os Governos Collor, Itamar e Fernando Henrique Cardoso. Outro, de 2003 a 2010,

abrange, exclusivamente, o periodo do Governo Lula (2003 a 2010).

4.1.1 A Politica Externa Brasileira no Periodo 1989 a 2002

A politica externa brasileira, nos anos noventa do século passado, caracterizou-se de
modo geral pela adogdo dos canones neoliberais e dos ditames do Consenso de Washington
como parametros norteadores de sua agdo, rompendo com uma tradicdo, vinda desde o
primeiro governo Vargas, em que o desenvolvimento nacional orientava, em Ultima instancia,
0s rumos da diplomacia brasileira.

Embora o modelo desenvolvimentista ja se viesse degradando em face da evolugdo da
situacdo politica interna brasileira e do proprio rearranjo no sistema internacional que
sobreveio ao final da Guerra Fria, houve claro abandono do projeto independentista da

politica externa brasileira.

Em 1989, concluia-se o ciclo desenvolvimentista da politica exterior inaugurado por
Vargas nos anos 30. Ao invés de servir a inser¢do madura no mundo
interdependente, a politica externa perdeu seu mote desde 1990, caracterizando-se

264 para Fonseca Jr., por exemplo, s6 ha dois momentos recentes na histéria da politica externa brasileira em que
houve, realmente, ruptura de orientagdo ou paradigma: no inicio dos anos 1960, com a Politica Externa
Independente de Janio Quadros e, em 1974, quando Geisel ascende ao governo com sua concepgdo de
pragmatismo responsavel (FONSECA Jr., 1998). Ja para Maria Regina Soares de Lima, nos ultimos quarenta
anos, apenas trés momentos de ruptura poderiam ser identificados: o p6s-64, com a instalagdo do governo
militar; o “pragmatismo responsavel” do Governo Geisel; e o Governo Collor, com a implantacdo de medidas
liberalizantes na economia e da abertura comercial (LIMA, 2005). Por outro lado, para Williams Gongalves a
ruptura de paradigma € evidente e decorre do proprio fundamento que alicerca essas duas politicas externas: para
a visdo liberal, adotada por FHC, a dimensdo econdmica das relacfes internacionais passara a ditar o
comportamento dos atores internacionais, o que alijava de seu processo os fatores politicos e militares
caracterizando uma desestrategizacdo das relacdes internacionais, enquanto para a visdo nacionalista, adotada
por Lula, a légicas das relagBes internacionais continuava a ser ditada pelos aspectos politico-estratégicos, em
gue a ordem internacional é produto da correlagdo de forgas entre os atores estatais e o sentido da insercao
brasileira no sistema mundial de poder € a luta pelo desenvolviemento (GONCALVES, 2011).

%5 No que concerne ao governo Sarney, apenas referéncias, uma vez que a eleicdo de Collor se deu em
15/NOV/1989, exatamente seis dias ap6s a queda do muro de Berlim, considerado nesta pesquisa como o marco
temporal do fim da Guerra Fria.
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pela dispersdo operacional entre os interesses do desenvolvimento e a subserviéncia
as novas estruturas e formas do poder global. (CERVO e BUENO, 2002, p. 368).

Até mesmo os diplomatas que em sua resisténcia a ado¢do do novo modelo, ainda que
ocupando posi¢bes de menor relevancia na burocracia, expressavam seu pensamento critico
de modo mais assertivo foram afastados das funcGes que exerciam, particularmente, no
governo FHC.?%®

Nota-se, portanto, que os tradicionalistas do Itamaraty perderam espaco para 0S
adeptos dos principios neoliberais, grupo que, adquirindo preeminéncia politica dentro do
Itamaraty, passou a implementar a mudanca de paradigma.?®” Ainda mais, porque a nova
ordem internacional que, entdo, parecia ser duradoura, tornara-se eminentemente

econdmica.?®®

Além de haver-se enfraquecido em razdo da discordancia interna e da prevaléncia de
pensamento externo a casa, 0 processo decisdrio em politica exterior do Itamaraty
perdeu forga sob outro angulo, também, na medida em que as decisbes nas areas da
alfandega, das finangas externas e da abertura empresarial foram deslocadas para as
autoridades econémicas que aplicavam diretrizes monetaristas liberais com
desenvoltura e com consequéncias sobre a organizagdo nacional (CERVO, 2002, p.
6).

Ciclo que comecou com Collor ao romper com o projeto autonomista de insercao
independente e autbnoma no sistema internacional, do qual o governo Sarney foi o Gltimo
representante (BERNAL-MEZA, 2002).2%° Voluntarioso e centralizador, Collor caracterizou-
se como um agente primario de mudanca por exceléncia. “Collor é que produziria a adesao do
Brasil aos postulados neoliberais recém-consolidados no Consenso de Washington”
(BATISTA, 1994, p. 27).

Os vetores primordiais da politica externa de Collor visavam as seguintes metas: i)
atualizacdo da agenda internacional do pais em consondncia com as novas questdes
internacionais; ii) desenvolvimento de uma agenda positiva com os EUA; e, iii)

descaracterizacdo do perfil terceiro-mundista do Brasil (HIRST e PINHEIRO, 1995).

%6 A demissdo do Embaixador Samuel Pinheiro Guimardes da direcdo do Instituto de Pesquisas de Relagdes
Internacionais do Itamaraty, em face de sua explicita e manifesta oposicdo ao Acordo de Livre Comércio das
Américas (ALCA), cujas negociagdes estavam em curso, determinada pelo Chanceler Celso Lafer, foi caso
emblemético. Como, de certo modo, também o foi a extin¢do, em dezembro de 1994, da Subsecretaria Geral de
Planejamento Politico, entdo chefiada pelo Embaixador Viegas, tido como futuro Chanceler em caso de vitoria
do candidato Lula no pleito presidencial de 1994.

%7 Tendo em conta que o modelo autonomista havia se arraigado, profundamente, no consciente coletivo
nacional, sua aplicagdo no Brasil ndo conseguiu atingir a mesma plenitude alcangada em outros paises sul-
americanos em que a Argentina é exemplo singular. A oposicao brasileira, encabecada por setores do Itamaraty,
a proposta de criagdo da ALCA é, sem duvida, prova inconteste dessa afirmacao.

268 As questdes tradicionais relativas & seguranca so retornariam ao cenério internacional apés o 11 de setembro
de 2001.

29 Alsina Jr. (2006) menciona que o Governo Sarney, tutelado pelo estamento militar, adotou a retérica
soberanista dos governos militares.
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De forma que o eixo norteador da politica externa brasileira guinara, abandonando a
busca de uma autonomia independentista, de cunho universalista, entendida por muitos como
terceiro-mundista, para adotar a busca de uma autonomia que comungasse com 0S NOVOS
canones da ordem liberal; da “autonomia pela distancia” para a “autonomia pela participacao”
como apontam Vigevani; Cepaluni (2009). Consoante com essas metas, figurava a intencao
de alterar a postura do Brasil com respeito ao desenvolvimento de tecnologias sensiveis o que
significava,

no plano internacional ser mais flexivel vis-a-vis dos regimes de ndo proliferacdo; e,
no ambito interno, restringir a participacdo dos militares na conducdo da politica
nuclear. De fato, a mudanga na area da tecnologia dual enfeixava os trés propositos
mencionados acima” (HIRST e PINHEIRO, 1995, p, 6).

Propdsitos que, por subordinar a insercdo internacional brasileira aos ditames
estabelecidos pelos atores centrais do sistema, ndo contemplavam a busca de uma possivel
autonomia regional no Atlantico Sul, acarretando, por conseguinte, relativo distanciamento
em relagio a Africa. “Collor de Mello, prometendo recolocar o pais nos trilhos do
desenvolvimento e da modernidade capitalista, decidiu deixar a Africa de lado e partir para
relacionamento preferencial com as economias ocidentais avancadas” (SARAIVA, 2011, p.
191. Grifo nosso).?™

Interessante observar que Collor tinha perfeita percepcdo da importancia da integracao
regional, tanto € que a buscou. Mas a visdo regional de Collor ndo acambarcava o Atlantico
Sul e, muito menos, sua margem ocidental africana. Refletia a abordagem continental,
introjetada no consciente coletivo nacional, em que os mares ndo configuram eixos de
integracdo regional. A integracdo regional de Collor era, eminentemente, de carater sul-

americano.

Collor aprofundou o processo de regionalizacdo da politica externa brasileira,
iniciada nos anos 1980, que concentrava esforcos no dialogo com os vizinhos sul-
americanos, enquanto pleiteava junto ao EUA, melhor tratamento da divida externa
brasileira (VISENTINI, 2016, p. 64).

Consequentemente, pode-se concluir que nenhuma iniciativa ou esforgo diplomatico
intencional que visasse ao estabelecimento de acordos de cooperacdo naval com paises da
Africa atlantica foi prioritario ou constituiu objetivo especifico da politica externa brasileira

no decorrer do periodo.

270 Collor visitou a Africa Austral em 1991 - Angola, Namibia, Mocambique e Zimbébue. Para Saraiva (2011), a
viagem de Collor & Africa pode ser entendida como uma imposicdo a que Collor teve que ceder do
“nacionalismo de fins” e de toda uma tradigdo diplomatica de diversificagdo de parceiros que se enraizara na
politica externa brasileira.
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A adjetivacdo intencional ao termo esforco diplomatico ndo estd posta acima como
mera figura de retdrica, mas, sim, como ressalva diante de uma possivel contribuigdo, ainda
que indireta, da politica externa africana desenvolvida pelo Governo Sarney para 0
estabelecimento do ACNBN, ocorrido em 1994, ja durante o governo ltamar Franco.

Sarney, mesmo diante das dificuldades internas que teve de superar’’* procurou
preservar a aproximagao com a Africa, que, por seu turno, vivia, também, série crise politica e
econdmica,?’? na tentativa de preservar os lacos diplomaticos que vinham desde o governo
Geisel.2”® A par de priorizar os paises africanos de lingua portuguesa,®’* Sarney, além de
desenvolver firme politica contra o “apartheid” da Africa do Sul, condenou veementemente
sua ocupacdo do territério namibiano, dando pleno apoio as reivindicacdes de independéncia
da Namibia, por parte da Organizagio Popular do Sudoeste da Africa (SWAPO) cujo chefe,
Sam Nujoma, Sarney recebeu, no Brasil, em 1987, prestando-lhe honras de Chefe de
Estado.””® Nesse sentido, o Brasil participou ativamente das negociacdes para a independéncia
da Namibia.

Sam Nujoma, posteriormente, tornar-se-ia o primeiro Presidente da Namibia; seu
apreco e consideracdo pelo Brasil, demonstrados em diversas ocasies, foram essenciais para
a assinatura e manutencdo do ACNBN. Todavia, e este € 0 ponto que o autor desta pesquisa
deseja ressaltar, o protagonismo diplomatico de Sarney em relacdo a Africa — e mesmo a
visita de Collor a Namibia - ndo decorreram de uma iniciativa diplomética que visasse ao
desenvolvimento de acordos de cooperacdo naval, embora tenham de forma indireta
contribuido para o estabelecimento do ACNBN.

Se Collor iniciou o processo de mudanca de paradigma “o ideério liberal venceu...Essa
¢ uma observagao que fago da perspectiva de um pais que optou por uma plataforma liberal”
(CERVO, 2002, p. 11), os graves problemas de ordem interna que teve de enfrentar
impediram-no de continuar seu projeto. Suas principais realizac6es, todavia, ndo foram de

todo despreziveis. Dentre elas ressaltam-se: o protagonismo na conducdo da Conferéncia do

2! Decorrentes ndo s6 da transicdo politica que o Pais vivia, inclusive, com o funcionamento da Assembleia
Constituinte, mas, também, em face da grave situacdo econémica que teve de enfrentar.

22 A Africa, & semelhanca do Brasil, sofreu fortemente os impactos da divida externa de seus paises e da adogio
do dréstico receituario de ajuste do FMI, agravados pelas consequéncias do embate da Guerra Fria.

" “Durante esse periodo, do regime militar ¢ da Nova Republica, a relagio Brasil-Africa foi intensa,
especialmente, no campo econémico, diplomatico e da cooperagdo técnica. Em diversos aspectos foi, inclusive,
uma relacdo mais s6lida que a do Governo Lula” (VISENTINI, 2016, p. xi).

2% sarney visitou Cabo Verde, em 1986, e Angola e Mocambique, em 1989. Em decorréncia da visita de Sarney
a Cabo Verde, o autor desta pesquisa, entdo servindo no Estado-Maior das Forcas Armadas recebeu a
incumbéncia de, em setembro de 1986, acompanhar a visita de uma delegacdo de Cabo Verde que viera ao Brasil
conhecer 0s projetos de agricultura irrigada desenvolvidos pela EMBRAPA no Piaui.

2’5 Essa deferéncia, conforme atestam diversas entrevistas feitas pelo autor desta pesquisa, calou fundo em Sam
Nujoma e muito contribuiu para seu grande apreco e amizade com o Brasil.



142

Rio sobre meio ambiente e desenvolvimento; a assinatura do Tratado de Assuncdo que
estabeleceu o Mercosul; a criagdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e
Controle de Materiais Nucleares; o Acordo Nuclear Quadripartite de Salvaguardas com a
AIEA; e a proposta de revisdo do Tratado de Tlatelolco (HIRST; PINHEIRO, 1995). Com
excecdo da Conferéncia do Rio, de abrangéncia global, observa-se que o ambito regional sul-
americano constituiu o grande foco de interesse da politica externa do governo Collor, a qual
ndo teve muitos olhares para a Africa.

Muito embora o primeiro Chanceler do Governo Collor tenha outra viséo,
sobremaneira diversa, a respeito do foco e da conducdo de sua politica externa em relacéo a
Africa:

Além do que, ele [Collor] era, e ai ja ndo sei se conscientemente ou ndo,
rigorosamente fiel a uma linha macro politica de ndo alinhamento, que é a melhor
tradicdo brasileira. Ou seja, ndo somos lacaios do Departamento de Estado norte-
americano [...]. Mas, por outro lado, ndo seremos hostis. Ndo ha razdo nenhuma para
hostilidade. Isso ele pensava, e justica seja feita, ele honrou, nunca se indisp6s com
a politica externa norte-americana, mas também nunca se submeteu a nenhuma
diretriz. Podemos combinar essas duas coisas. Uma abertura bem & ocidental
contemporanea, mas um desenvolvimento intenso da frente africana. Poucas vezes
como nho governo Collor se prestigiou tanto a vertente africana de nossa politica
externa e a aproximacdo com outras coisas que o Departamento de Estado
americano hostilizava (REZEK, 2014, p.15. Grifo nosso).

Seu sucessor, Itamar Franco, embora ndo pretendesse dar continuidade aos postulados
implementados por Collor, “Itamar Franco deixou claro que o desenvolvimento prosseguia
sendo o objetivo maior da politica externa” (CERVO; BUENO, p. 7), ensejando, inclusive, o
emergir de criticas a ado¢do da politica neoliberal, ndo teve oportunidade nem condicGes
politicas para retornar aos postulados do modelo desenvolvimentista tradicional do Itamaraty.
“A verdade é que as linhas mestras do pensamento neoliberal da era Collor sobreviveriam ao
seu impeachment e continuaram a contar com forte apoio externo” (BATISTA, 1994, p. 28).

De modo que a assuncdo de Itamar Franco, que parecia indicar uma mudanca
programatica da politica externa brasileira, retornando ao paradigma desenvolvimentista
autbnomo, adotado desde o Governo Vargas, nao trouxe alteracGes significativas nos
objetivos finais da politica externa de Collor, inclusive, no que diz respeito as tecnologias

276 até mesmo porque, no inicio de seu governo o Ministro das Relacdes Exteriores

sensiveis,
era FHC, quem, além de ter muito bem definidos os rumos que desejava trilhar na conducao

da politica externa brasileira, exercia forte influéncia no governo Itamar. “Dispunhamos de

276 O Tratado para a Proscricdo das Armas Nucleares na América Latina e no Caribe (Tratado de Tlatelolco),
concluido no México em 14 de fevereiro de 1967 e assinado pelo Brasil em 09 de maio de 1967, foi ratificado
pelo Brasil em 16 de setembro de 1994.
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um trunfo importante no Itamaraty. O préprio FHC. Era muito mais que um Ministro das
RelacOes Exteriores, e sim um primeiro-ministro do Presidente Itamar Franco” (LAMPREIA,
2009, pos. 1727).

Assim, a prioridade econémica — garantir adequada e competitiva insercdo do Brasil
nos mercados internacionais — continuou a ditar os rumos da politica externa brasileira.

Ora, se o esforco principal da politica externa brasileira tinha como farol as questes
econdmicas, portanto prevalecentes em relacdo as questdes politicas, os lacos diplomaticos
com a Africa deixavam de ter sentido prioritario, uma vez que aquela regifo ndo era
economicamente relevante para o Brasil, com a possivel excecdo da Nigéria, em face de sua
producdo de petroleo.

Situacdo que sofreu ligeira modificagdo — incapaz, contudo, de alterar sua esséncia -
quando, em julho de 1993, Celso Amorim assumiu o Ministério das Relagées Exteriores®’” em
substituicdo a FHC?"® que assumira o Ministério da Fazenda.?”

Com Celso Amorim no MRE, a politica externa brasileira continuou no rumo
estabelecido pelo governo anterior, eis que Celso Amorim ndo divergia, frontalmente, do
mérito da politica externa adotada pelo Governo Collor, mas na intensidade de sua aplicacéo:
“a minha preocupagdo era que a defini¢do desse processo de insercdo competitiva ndo se
confundisse com uma abertura indiscriminada” (AMORIM, 1997, p. 9). De modo que houve
apenas ligeira alteragcdo de énfase “era preciso dar uma moderagdo, tanto no discurso como na
pratica” (AMORIM, 1997, p. 12).

Com Celso Amorim como Chanceler, trés temas adquiriram relevancia na politica
externa do Governo Itamar: a questdo da reforma do Conselho de Seguranga das Nacoes

1

Unidas;?®® o enfoque regional na América do Sul, e ndo na América Latina,®®! e a

Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa.

2" Celso Amorim afirma que, mesmo durante o Governo Collor, a difundida ideia de que o Brasil teria saido de
uma retorica terceiro-mundista para uma politica de entendimento com o Primeiro Mundo foi, na verdade, mais
retorica do que real (AMORIM, 1997).

"8 A saida intempestiva de FHC (sequer completou um ano na chancelaria) do MRE néo Ihe possibilitou,
certamente, dar maior atengdo a Africa. “O Ministro Fernando Henrique Cardoso descreveu, em maio de 1993, o
relacionamento com a Africa naquele momento, atribuindo prioridade a Angola, e anunciando sua intencéo de
realizar visitas a varios paises, sobretudo lus6fonos. Aventou também a ideia de negociar um tratado de
desnuclearizagdo” (BARRETO, 2012, p. 255). A prioridade atribuida a Angola, cujo resultado das elei¢des
presidenciais realizadas em 1992, a UNITA ndo aceitou, reiniciando a guerra civil, poderia ser justificada pelos
interesses comerciais brasileiros em Angola que aquela altura ja eram de razoavel vulto como a construcéo da
hidrelétrica de Capanda.

2% Houve um hiato entre a saida de FHC e a assuncéo de Celso Amorim no MRE, em que Lampreia ficou
respondendo como Ministro Interino.

280 Retomando essa questdo que havia sido levantada pelo Governo Sarney. A ideia do Brasil ocupar um assento
no Conselho de Seguranca da ONU, perderia énfase durante o Governo FHC que ndo pretendia subordinar sua
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A politica externa brasileira voltada para a Africa ganha assim, durante o Governo

Itamar, essencialmente por meio da CPLP, alguma relevancia,”®

embora seletiva, eis que
alguns paises sdo selecionados como prioritarios e neles sdo concentrados esforgos
diplomaticos, ainda que limitados. Africa do Sul, a qual a posse de Nelson Mandela, em 10 de
maio de 1994, havia conferido uma nova realidade politica, Angola e Nigéria passaram a ser o
foco da acdo diplomaética brasileira africana, enquanto no plano multilateral a CPLP ganhava
relevancia (AMORIM, 1997); (VISENTINI, 2016). Em fevereiro de 1994, Celso Amorim
ressaltou a importancia da CPLP para os lacos do Brasil com Portugal e com a Africa.
“Visualizou-a como foro de concertacdo politica, de estruturacdo da cooperacéo e de garantia
para a pacificacdo especialmente de Angola e Mocambique” (BARRETO, 2012, p. 325).

Observa-se, assim, mais uma vez, que a iniciativa de cooperacdo com a Namibia, cujo
ACNBN seria assinado em 04 de marco de 1994, culminando tratativas iniciadas em 1991,
ndo integrava o rol das principais preocupacgdes ou dos principais interesses do MRE.

A relevancia da CPLP na politica externa brasileira, segundo Vicentini (2016), seria
aproveitada pelo Brasil para contribuir com o envio de tropas em missfes de paz em
Mocambique em 1994 — coincidentemente, 0 ano da assinatura do ACNBN — e Angola em
1995, ja durante o governo FHC, embora a decisdo da participacdo nessa forca de paz tenha
sido tomada pelo governo Itamar (AMORIM, 1977).

Essas missOes de paz poderiam sugerir a existéncia de uma articulacdo institucional,
ainda que incipiente, entre as politicas externa e a de defesa. Tal, contudo, ndo corresponde a
realidade uma vez que nenhuma agéncia, assessoria ou departamento, ligados a assuntos de
Defesa fora criada pelo Itamaraty. Alsina Jr. (2016) atribui tal fato as prioridades, entdo,
condicionantes da agenda diplomatica brasileira que, associadas as transformacGes por que
passava 0 sistema internacional, estabeleciam um limite muito claro a qualquer elevagdo no
tradicional baixo perfil estratégico do Brasil. “Consciente desse fato o Itamaraty nao cogitou a
institucionalizacdo de mecanismos formais de coordenacdo com os ministérios militares
(ALSINA Jr., 2016, p. 73).2%°

politica externa a esse objetivo, nem deixaria que ele afetasse negativamente as prioridades da acéo internacional
brasileira (BARRETO, 2012).

81 A adesdo do México ao Acordo NAFTA, assinado em dezembro de 1992 (com entrada em vigor em 1° de
janeiro de 1994), muito contribuiu para consolidar a ideia de que a América Latina seria conceito anacrénico e
que a América do Sul deveria tornar-se o principal foco de atuacdo da politica externa brasileira.

282 segundo Celso Amorim (1997), a politica africana havia sido deixada de lado no Governo Collor, pelo menos
no discurso.

28 Ainda que a primeira agéncia institucional para tratar de assuntos de Defesa tenha sido criada em 2010, no
Itamaraty, um mecanismo institucional de coordenacéo interministerial so foi, efetivamente, criado por meio da
reunido interministerial, a qual compareceram o Ministro da Defesa, o Ministro da Rela¢cdes Exteriores e o
Ministro do GSI, havida em 18 de novembro de 2016.



145

Por outro lado, um aspecto até entdo considerado como céanone basilar da politica
externa brasileira — o denominado insulamento burocratico do Itamaraty — ndo passou
inc6lume pelo periodo de turbuléncia interna vivido pelo Brasil. Isto porque o processo de
ruptura politica que redundou no afastamento de Collor ensejou maior protagonismo do
Parlamento, levando-o a participar ativamente da agenda nacional, inclusive, da agenda
externa, o que teria causado certo desgaste nesse insulamento, observacao que é corroborada,
com maior ou menor intensidade, por diversos autores, dentre eles, Lima (2010), Vigevani e
Cepaluni (2011), Batista (1994), Hirst (2013) e Cason; Power (2009); embora haja autores
que ndo comungam dessa percepcdo. Casardes (2012), por exemplo, considera que a
Chancelaria manteve papel central na formulacdo da politica externa do Governo Collor pois,
além de ser dificil, em um processo democrético, alijar uma burocracia como o Itamaraty do
processo decisério de politica externa, os rumos da politica externa estabelecidos por Collor
ndo seriam, em principio, incompativeis com as linhas mestras que vinham orientando a
insercdo internacional brasileira.

A despeito da correta avaliagdo do peso da participacdo do Itamaraty no processo
decisorio da politica externa brasileira, no decorrer desse periodo, o fato é que o fim da
Guerra Fria, a consolidacdo democrética e a ampliacdo da agenda externa brasileira ensejaram
que as decisBes de politica externa transcendessem o tradicional insulamento burocratico do
Itamaraty, passando a depender, também, da participacdo parlamentar e de outras instituicdes
dentro da burocracia estatal. Isto porque maior ativismo externo induz a participacdo de novos
atores na politica externa, os quais, por sua vez, levam a ampliacdo do controle por parte do
Legislativo - ndo sé sobre a politica externa como sobre a propria politica de defesa -
diminuindo, por consequéncia, o peso do Itamaraty nesses processos.?

E relevante frisar que as dificuldades inerentes ao contexto interno encontradas por
Itamar Franco favoreceram o surgir desses novos atores na conducdo da politica externa

brasileira.

Frente a um quadro politico doméstico problematico, o governo Itamar teve inicio
sem dar prioridade & agenda externa, mostrando pouco interesse em dedicar-se a
uma diplomacia presidencial. A politica externa foi entdo delegada a atores de
reconhecido prestigio de fora ou de dentro da corporacdo diplomética (HIRST e
PINHEIRO, 1995, p. 10).

284 “Hasta hace poco tempo la politica externa era tratada como una politica publica de caracter especial, em
funcidn del peso del Ministerio de Relaciones Exteriores (conoscido como Itamaraty) en la conduccion de las
relaciones internacionales del pais [...] La politica exterior brasilefia dejo de ser uno monopolio del Itamaraty.
(HIRST, 2013).
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Essa falta de prioridade no enfoque externo proporcionou, por conseguinte, maiores
autonomia e protagonismo de atores externos ao Itamaraty, os quais ndo deixam de ser,
também, operadores instrumentais da politica externa brasileira, ainda que seu papel ndo seja
institucionalmente reconhecido como tal pela corporacdo diplomaética. Cervo e Bueno (2002),
por sua vez, ressaltam que o alheamento do Itamaraty em algumas questdes essenciais de
politica externa ja vinha do inicio da década dos anos oitenta do século passado,
particularmente, nas negociag0es sobre o endividamento externo brasileiro em que esteve
completamente ausente. Esses autores, inclusive, apontam tal fato como causa das
draconianas condigdes em que a divida externa brasileira foi negociada. “As negociacdes
foram conduzidas pelos economistas da Fazenda, do Planejamento e do Banco Central, a
revelia da sociedade e de outros érgdos que a representavam” (CERVO e BUENO, 2002, p,
435).

A propria ampliacdo da agenda internacional induziu outros participantes, dentro e
fora da burocracia governamental, a internacionalizarem-se - inclusive as Forgas Armadas -
participando mais ativamente em questdes internacionais, visando ao atendimento de seus
interesses (LIMA, 2010). Como seria o caso, por exemplo, da Marinha do Brasil que atuou
com relativa autonomia nas tratativas que levaram a assinatura do ACNBN.

O breve periodo do Governo Collor e o hiato do Governo Itamar Franco, contrario ao
modelo implantado, todavia sem forca politica para altera-lo, geraram indefinicdo e
instabilidade no pensamento diplomatico burocratico brasileiro, 0 que proporcionou, no
periodo, a preponderancia da visdo de politica externa do grupo liderado por FHC e sua
peculiar diplomacia presidencial, fato que, por sua vez, acentuou o esvaziamento do

Itamaraty.

Ante a instabilidade do Itamaraty na primeira metade da década, acabou por
prevalecer o pensamento de Fernando Henrique Cardoso, que fora Ministro das
RelacBes Exteriores, entre outubro de 1992 e maio de 1993, e que contou depois por
seis anos com Lampreia, seu fiel intérprete (CERVO, BUENO, 2002, p. 456).

Fernando Henrique Cardoso, renomado socidlogo, intelectual e professor
universitario, ao assumir o Ministério das Relacdes Exteriores, em 1992, tinha perfeitamente
consolidada sua visdo de que a ordem internacional recomendava uma “renovacdao de

credenciais”?® brasileiras no cenario internacional.

28 Termo empregado por Gelson Fonseca Jr. Embora a renovagdo de credenciais fosse uma orientago ja
presente no Governo Sarney, as inquietudes da politica interna brasileira, ao demandarem a plena atengdo dos
governantes até a assuncdo de FHC, ndo possibilitaram que se dedicassem de fato a sua implementagao.
Interessante observar o momento do “realismo periférico” de Menem na Argentina e 0 momento da “autonomia
pela participagdo” de FHC. Ambos paises estavam em processo de renovagdo de credenciais. Alsina Jr. (2006)
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Tal renovacdo de credenciais apresentava como condicionantes fulcrais, a par da
reafirmacdo internacional dos canones tradicionais da politica externa brasileira,”® a adeséo

aos parametros neoliberais,?®’

sintetizada pela adocdo dos pressupostos do Consenso de
Washington e a insercéo brasileira nos organismos internacionais classicos, configurando um
paradigma de politica externa que Gelson Fonseca Jr. denominou de autonomia pela
participacao.

A autonomia, hoje, ndo significa mais ‘distincia’ dos temas polémicos para
resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao contrario, a autonomia se traduz
por ‘participag@o’, por um desejo de influenciar a agenda aberta com valores que
exprimem tradicdo diplomatica e capacidades de ver os rumos da ordem
internac;gélal com olhos proprios com perspectivas originais”. (FONSECA Jr., 1998,
p. 368).

“Em formulagdo desde 1992, o processo de renovacao do paradigma da politica
externa passou a ser tratado de modo sistematico sendo incorporado a politica de Estado”
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 35). Embora indicios externos®®® ja apontassem
para a necessidade de se avaliar a magnitude da transformacéo pretendida, a implantagdo do
processo de renovacdo do paradigma da politica externa brasileira para 0 modelo neoliberal
foi sistematica e sem avaliagdes criticas (MONTEIRO, 2014). Paradigma que tinha como eixo

condicional preponderante das iniciativas diplomaticas o desenvolvimento econdmico.?*

Assim, participando ativamente na organizacdo e na regulamentacdo das relacdes
internacionais, nas mais diversas areas, a diplomacia brasileira contribuiria para o
estabelecimento de um ambiente favoravel ao seu desenvolvimento econdmico,
objetivo que foi o eixo da acdo externa do Brasil durante a maior parte do século XX
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 32).

Tratava-se, entdo, de priorizar a economia em face da visao politica, uma vez que na
percepcdo da diplomacia do governo FHC, particularmente, durante seu primeiro mandato,
acreditava-se que a possibilidade de maior insercdo econdmica dos paises na cena
internacional estava condicionada a legitimidade conferida pela adocdo dos cénones do

chega a afirmar que a politica externa praticada pelo Brasil nesse periodo havia incorporado tragos do realismo
periférico, conceituado pelo argentino Carlos Escudé. Por sua vez, Celso Lafer denomina essa iniciativa de
“revigoramento qualitativo da presenca internacional do Brasil”.

286 O pacifismo, o respeito ao direito internacional, a defesa dos principios da autodeterminagdo dos povos e da
ndo ingeréncia e o0 pragmatismo sdo alguns desses canones.

%87 Lampreia considera que houve uma “convergéncia critica” em relagdo aos canones liberais (VIGEVANI;
OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

88 Celso Lafer, por sua vez denomina tal paradigma de “autonomia pela integragio” (LESSA; COUTO;
FARIAS, 2010).

289 Como exemplo: a crise do México em 1994, antes mesmo de FHC assumir o governo.

%0 O desenvolvimento econdmico como objetivo final da politica externa brasileira ndo é privilégio do periodo
pos-Guerra Fria. A Operagdo Pan-americana (OPA) proposta por Juscelino Kubitscheck, em 1958, ja tinha por
base o pressuposto de que somente o desenvolvimento econdmico, com a consequente erradicacdo da miséria,
propiciaria a contencdo do comunismo na América Latina. O que muda no periodo p6s-Guerra Fria é o modo de
alcanca-lo por meio da adogdo dos parametros neoliberais, diferentemente do que propunha a OPA — cooperagao
econdmica com os EUA mediante a inversdo de capitais estatais da poténcia do Norte.
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multilateralismo. “Segundo os institucionalistas pragmaticos, o desenvolvimento economico
brasileiro estaria atrelado a regulamenta¢do e a normatizacdo das relagdes internacionais.”
(SARAIVA; VALENCA, 2012, p. 13). Até mesmo porque, “sob a hegemonia das teses do
Consenso de Washington, os novos emergentes na periferia foram encarados como atores do
mercado ¢ o sinal mais visivel da vitdria das teses liberais” (LIMA, 2010, p. 3).

Dentro desse enfoque, adotado acriticamente pela politica externa do governo FHC e
seu Chanceler, o projeto do Brasil tornar-se, um dia, uma poténcia — a ideia-for¢a do Brasil
poténcia, tdo cara ao regime militar - perdeu completamente seu significado.

Na éarea de politica externa, nosso objetivo basico era inserir o Brasil no
‘mainstream’ internacional, afastando-nos gradualmente das posturas terceiro-
mundistas que haviam sido articuladas no passado e das ambiguidades que tiveram
origem no regime militar, sendo fundadas no conceito de Brasil poténcia
(LAMPREIA, 2009, pos. 1955).

Ademais, diante das caréncias sociais do Brasil, a prioridade atribuida a abordagem

econdmica tornava desvantajoso o custo-beneficio dos gastos militares.

Né&o haveria mais espago para um projeto nacional que incorporasse a construgdo da
poténcia, uma vez que o desenvolvimento econdmico voltado para a mitigacdo da
pobreza, prioritario sem ddvida, possuiria como pré-condi¢do o abandono da busca
(custosa) de qualquer possibilidade de autonomia no campo estratégico-militar —
considerado naquele momento como secundario para a configuragdo do sistema
internacional (ALSINA Jr., 2006, p. 92).

Corroborando essa visdo, 0s pressupostos internacionais do imediato pds-Guerra Fria
pareciam indicar uma desnecessidade ou, no minimo, uma perda de relevancia do poder
militar, eis que as possiveis novas ameacas, entdo consideradas, caracterizavam-se pelo seu
nivel infra estatal. Tanto € que, até mesmo, a concepcao de cooperacdo da politica externa do
governo FHC visava a melhorar a competitividade e a produtividade brasileiras, a par de
possibilitar tratar de temas como direitos humanos, questdes ambientais e combate ao
narcotréafico e ao crime organizado (BARRETO, 2012). Portanto, “raros sdo os discursos de
Cardoso sobre politica externa que mencionam questfes militares (ALSINA JR., 2006, p. 92).

Restricdo que ndo excluia sequer o dominio do conhecimento cientifico de ponta.

N&o acreditdvamos que um artefato nuclear ou a detencédo de tecnologia nuclear
serviria como elemento de poder decisivo para o Brasil no século XXI. [...] Seria um
desperdicio imperdoavel de recursos para um pais como o Brasil com tantas

caréncias sociais (LAMPREIA, 2009, pos. 2293. Grifo nosso).291

21 postura que pode explicar, ainda que sucintamente, a adesdo incondicional do Brasil, sem quaisquer
contrapartidas, durante o governo FHC, a todos os acordos referentes a regimes de seguranga, como o Tratado de
Né&o Proliferagdo Nuclear e o Regime de Controle de Tecnologia de Misseis. Acordos que restringem, ndo
apenas, o desenvolvimento autdctone de tecnologia militar de ponta, mas, também, em face do arrasto
tecnoldégico, o prdprio desenvolvimento tecnologico do pais.
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Nesse contexto, o emprego do poder naval brasileiro, dentro de um esforco de
cooperagdo com o0s paises africanos atlanticos, com vistas a preservacdo da seguranca
maritima do Atlantico Sul, ndo era cogitado como instrumento de politica externa.

Consequentemente, a execucdo e o desenvolvimento do ACNBN - assinado no ultimo
ano do Governo Itamar Franco — ao longo do periodo que se estende até o final do governo
FHC, deveu-se, primordialmente, as iniciativas das Marinhas do Brasil e da Namibia. Nas
reuniGes ministeriais, quando vinha a baila qualquer fato relacionado ao ACNBN, era comum
0 Ministro Lampreia assim se manifestar: “Namibia é com o Mauro [referindo-se ao Ministro
da Marinha Alte Mauro César Rodrigues Pereira]” (Entrevista do Ministro Mauro Ceésar
Rodrigues Pereira ao autor, em 2013).

Constata-se, assim, que a politica externa, nesse periodo, ao se retrair da Africa,??
inevitavelmente demonstrava pouco, ou nenhum, interesse em desenvolver esforcos para a

preservacdo do acordo.

Apb6s 1995, registrou-se decréscimo de atividade no relacionamento bilateral.
Escassearam as visitas em nivel de Ministros de Estado, mantendo-se apenas aquelas
dos Ministros da Defesa. Em fins do ano passado, o Embaixador Ferreira Lopes em
seu relatorio de gestdo, encaminhado com o oficio 43/98, refere-se ao “naufragio” da
cooperagdo naval e diz que “o acordo de cooperagdo agricola se tornou planta

raquitica e raquiticamente prossegue com perspectivas ndo muito animadoras”
(OLIVEIRA, despacho telegrafico 0282/1999).

Isto porque, se as motivacdes econdmicas tinham prevaléncia sobre as politicas, a
Africa e, no contexto desta pesquisa, a Namibia, deixavam de despertar interesse, pois “se
uma das vantagens da saliéncia dos temas econémicos na politica externa é sua legitimacao
como instrumento de desenvolvimento, a desvantagem, contudo, é a cobranga de resultados
concretos, de curto prazo, das iniciativas diplomaticas” (LIMA, 2005, p. 17).

Dentro desse enfoque, em que ha necessidade de resultados econdmicos concretos de
curto prazo como resultado das aces diplomaticas, a Africa ndo apresentava vantagens nem
interesses que atraissem iniciativas de aproximagcéo ou de cooperacio, com exce¢do da Africa
do Sul*®® e, com menor énfase, os paises africanos de lingua oficial portuguesa - PALOP. “As
relacdes do Brasil com a Africa nos anos 1990 foram de grande sonoléncia. Um olhar triste e
desanimado voltou-se para o contexto atlantico” (SARAIVA; GALA, 2008, p. 10).

Obviamente, tal quadro foi agravado pelo contexto que o pos-Guerra Fria trouxe para

a Africa: um periodo de crises econdmicas e de abandono por parte dos paises desenvolvidos.

292 |_ampreia em exposic&o que fez, em abril de 1996, & Comissdo de Relagdes Exteriores da Camara apresentou
o0 Brasil como “um pais com relagdes equilibradas entre quatro grandes polos — a Europa, a América do Norte, a
América latina e a Asia — e com presenga expressiva nos cinco continentes” (BARRETO, 2012, p. 360).

2% pais que o Ministro das Relacdes Exteriores, Luiz Felipe Lampreia, visitou em 2000.
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“O continente passava por uma década de retragdo econdmica e adaptagdo a programas de
estabilizagdo econdmica ditados pelas organizagOes internacionais, e se instalou um
pessimismo geral em relacdo as possibilidades africanas de desenvolvimento” (VISENTINI,
2016, p. 70).

Além de tudo, havia a percepcdo que as antigas metropoles exerciam na Africa uma
influéncia que ndo deveria, nem poderia, ser contestada por outros atores regionais sul

atlanticos, tais como o Brasil.

N&do podemos esperar competir com a Franca, a Inglaterra ou a Unido Europeia
nesses campos. A alternativa tem que ser mais limitada, centrada sobretudo na
cooperagao cultural, que é nosso maior vinculo, na cooperagdo técnica e no
financiamento a empresas brasileiras, sendo imperativa a definicdo de prioridades. A
nossa no Governo FHC eram os paises de lingua portuguesa e a Africa do Sul
(LAMPREIA, 2009, pos. 4157).

Especificamente, quanto ao foco desta pesquisa, uma prova da baixa prioridade
atribuida a Namibia e, consequentemente, ao ACNBN pela politica externa do governo FHC
pode ser observada nos reiterados convites infrutiferos feitos pelo Presidente Sam Nujoma
para que FHC visitasse a Namibia. Embora a quantidade de visitas presidenciais ndo constitua
um indicador metodolégico perfeito, ndo se deve desconsidera-las de todo. “Ainda assim, a
visita oficial do Presidente da Republica a um pais vizinho demonstra a existéncia de uma
vontade politica de maior didlogo e de estreitamento dos lacos politicos (LIMA; DUARTE,
2013, p. 7).2%

Todavia, ao findar dos anos 1990, as assimetrias da globalizagdo ndo puderam mais

passar despercebidas:
Uma das facetas da administracdo Clinton, que coincidiu com os seis anos do
mandato de FHC, de 1995 a 2000, pareceu ser a de construgdo de regras e
instituicGes multilaterais, ainda que em meio a negociacGes extremamente duras, nas
quais os Estados Unidos ndo abdicaram em nenhum momento da unilateralidade
de sua legislacdo (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 56. Grifo nosso).

Como indica Cervo (2002),%* a conviccao de que o comércio internacional alcancaria
um modelo kantiano de regras transparentes e democraticas, em que haveria distribuicdo
equitativa de beneficios entre paises ricos e pobres, desvaneceu-se em 2000, ante o malogro
da chamada rodada do milénio da OMC em Seattle. A percepcdo desse malogro fez FHC
iniciar uma guinada na politica externa brasileira, corrigindo a adogdo incondicional dos

ditames do Consenso de Washington, em decorréncia do que denominou globalizacdo

24 O Presidente Sam Nujoma convidou FHC a visitar a Namibia, em 1995, por ocasido de sua visita ao Brasil;
em 1999, por ocasido de sua posse na Presidéncia da Namibia; em 2000 para a comemoracao dos dez anos da
independéncia namibiana e, em julho de 2000, aproveitando a oportunidade da Reunido de Cupula da CPLP em
Maputo. (Dados extraidos do Despacho Telegréafico 00077/2000 do Embaixador Orlando Galveas Oliveira)

2% Amado Cervo é, sem duvida, um critico severo do governo FHC chegando a empregar os termos “mediocre,
sendo desastroso” para sintetizar o balango da era Cardoso (CERVO, 2002).
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assimétrica, uma vez que, nitidamente, percebeu a ilusdo, intrinseca a concep¢do de ordem
internacional que adotara em sua politica externa, que os paises desenvolvidos seriam capazes

de produzir bens coletivos para usufruto dos demais.

Em sintese, ndo havia em Seattle e continua a ndo haver hoje, por parte dos governos
dos paises desenvolvidos, uma massa critica de interesses articulados que os
levassem a iniciar negociagdes para atender as reivindicacdes das nacdes em
desenvolvimento (LAMPREIA, 2009, pos. 2875).

E, se mesmo com o malogro em Seattle, algum resquicio de ilusdo idealista kantiana
ainda permeava os ditames da politica externa brasileira, o derreter do aco das Torres
Gémeas, em 11 de setembro de 2001, fez a todos lembrar, e de forma brutal, que os tempos do
realismo ndo haviam acabado. O Brasil foi o0 primeiro pais a propor a OEA que se aplicasse 0s
ditames do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (Tratado do Rio de Janeiro, de
1940) diante da gravidade do ataque a um de seus membros.

Foi além: colocou suas Forcas Armadas, dependendo das circunstancias, a disposi¢do
para um eventual conflito militar (BANDEIRA, 2005). Postura surpreendente para um
governo que se caracterizava pela busca da moderacao construtiva, da reducgéo dos conflitos,
crises e dificuldades ao leito diplomético (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

No entanto, embora houvesse, a partir dessa tomada de consciéncia, uma mudanca na
énfase da aderéncia aos canones do modelo neoliberal e da economia de mercado, “persistiu a
indefinicdo paradigmatica que marcaria a diplomacia ao longo de toda a década de 90 e que
reflete a auséncia de um projeto nacional coerente (ALSINA Jr., 2006, p. 95).

Portanto, no que tange & politica externa voltada para a Africa é patente a baixa
prioridade atribuida aquele continente pelo governo FHC. Ademais, as poucas iniciativas
diplométicas desenvolvidas foram seletivas, enfocando, prioritariamente, Africa do Sul,
Nigéria e Angola. Seletividade que ressaltou o abandono da abordagem pan-africana adotada
nas iniciativas africanas anteriores da politica externa brasileira.

Circunstancias que, por sua vez, ndo possibilitam identificar na politica externa
brasileira desse periodo evidéncias factuais que possam demonstrar interesse pelo
desenvolvimento do ACNBN.

4.1.2 A Politica Externa Brasileira no Periodo 2003 a 2010
O periodo coincide com os dois Governos de Luiz Inacio Lula da Silva cuja politica

externa ndo caracterizou, efetivamente, uma ruptura com o paradigma adotado por FHC, mas
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uma mudanca de énfase, de razoavel magnitude,*®

entre elas, até mesmo porque algumas das
acOes e diretrizes do governo Lula sdo desdobramentos e reforgos de agBes que ja vinham em
curso na administracdo FHC (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A politica externa do governo FHC esteve mais voltada a renovacdo de credenciais,
em uma estratégia de “credibilidade”, enquanto a do governo Lula - tendo em vista que o
governo FHC teve sucesso em reconquistar a credibilidade e o prestigio internacionais do
Brasil - pode voltar-se para uma estratégia de “autonomia”. Em ambas estratégias, contudo, a
busca da autonomia esteve presente. Na estratégia da credibilidade, adotada por FHC, a
autonomia nacional derivaria da capacidade de cooperar para a criacdo de normas e
instituicdes internacionais. J& na estratégia da autonomia, adotada por Lula, a autonomia
caracterizar-se-ia pela diversificacdo de parceiros diploméaticos para além da éarea de
influéncia regional brasileira e pelo forte interesse em relacdes regionais prosperas e pacificas,
como um meio de equilibrar o poder da poténcia global dominante. (LIMA, 2005).

Assim, o governo Lula pode combinar, particularmente durante o primeiro mandato,
uma politica macroecondmica ortodoxa,®” muito semelhante a do seu antecessor,?*® e uma
politica externa autonomista a qual, por meio da énfase nas relagbes Sul-Sul, buscava
contrapor-se a ordem unipolar que j& ndo apresentava 0 mesmo vigor que conhecera no
imediato fim da Guerra Fria.

Em sua politica externa, Lula resgatava, além do matiz autonomista nacionalista, tdo
presente na politica externa brasileira anterior a abordagem liberal - caracteristica maior do
Governo FHC - um espaco geopolitico que o Brasil havia negligenciado por mais de uma
década (STOLTE, 2014).

2% Ao estudar as alteraces da politica externa dos Estados, Hermann (1990) alerta que o importante a levar em
conta ndo seriam, propriamente, as alteragdes, mas os redirecionamentos fundamentais que trazem a essa politica
“fundamental redirections in a country’s foreign policy”. Dentro desse escopo, Hermann estabelece quatro niveis
graduais de alteracéo:

a) “Adjustment Changes” — 0 que é executado, como é executado e os propdsitos da politica externa ndo mudam;
b) “Program Changes” — 0 que é executado e 0 como é executado sdo alterados, mas os propositos da politica
externa ndo mudam;

¢) “Problem/Goal Changes” — 0s propositos da politica externa sao alterados; e

d) “International Orientation Changes” — caracteriza a mais radical alteracdo de politica externa; envolve o
redirecionamento da postura do Estado diante da ordem mundial.

As alteracBes da politica externa de Lula em relacdo a de FHC, no entender do autor desta pesquisa, se
analisadas isoladamente, situar-se-iam no nivel b) da classificacdo de Hermann, pois o propdsito maior das duas
politicas, a busca pela autonomia, permaneceu inalterado. Todavia, parte das iniciativas diplométicas do
Governo Lula tiveram inicio ainda no Governo FHC; enquadrar-se-iam, portanto, no nivel a). Por isso o autor
desta pesquisa emprega o termo “mudanca de énfase” para caracterizar as alteragdes entre as politicas externas
desses dois Governos.

27 No segundo mandato, a ortodoxia macroecondmica foi, de certo modo, abandonada.

2% A indicagdo de Henrique Meirelles para o Banco Central e a de Luiz Fernando Furlan para o Ministério do
Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior, sdo exemplos que contribuem para corroborar tal afirmativa.
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De modo que o governo Lula desenvolveu uma politica externa que retomava a
agenda desenvolvimentista, tendo o Estado como grande incentivador - ou operador - da
insercdo internacional de empresas nacionais, as quais, ao fortalecerem-se internacionalmente,
seriam capazes de promover e resguardar os interesses brasileiros. Internamente, engquanto
procurava manter a estabilidade econdmica alcangada por seu antecessor, implementou uma
agenda social inclusiva, que, a proposito, buscou introduzir na agenda internacional.
Concomitantemente, intentou desenvolver um mercado interno cuja pujanca fosse capaz de
impulsionar a economia nacional.

Se é fato que o Presidente Lula, ao assumir o Governo, encontrou situacdo - interna e
externa - mais favoravel que a encontrada pelo seu antecessor, **® o que lhe possibilitou maior
flexibilidade e alternativas no decorrer do processo decisério de sua politica externa, é fato,

também, que soube identificar e aproveitar as oportunidades que a situacdo apresentava.

A abertura proporcionada pelo paradigma institucionalista pragmatico e a
estabilidade econdmica garantida pela politica econdmica de Fernando Henrique
Cardoso permitiram que 0 mandato do Presidente Lula (2001-2010) avangasse nas
pretensbes de consolidar o Brasil como player global (SARAIVA; VALENCA,
2012, p. 13).

Inclusive, e aqui pode-se situar a grande diferenca de énfase e enfoque entre as
politicas externas dos governos FHC e Lula, Lula percebeu a difusdo de parcela de poder na
direcdo das poténcias médias que a situacdo internacional passara a apresentar. Difusdo que
oferecia a essas poténcias a oportunidade de influenciar mais ativamente a ordem
internacional, particularmente em seu ambito regional, na propor¢do em que suas proprias
capacidades adquiriam maior relevancia em face do retraimento da poténcia hegemonica.

Lima (2005) atribui a énfase no multilateralismo aplicada por Lula em sua politica
externa a percepcdo que tinha do Brasil como poténcia média - portanto, com reconhecida
projecdo internacional - e, consequentemente, da contribuicdo que poderia oferecer, em seu
ambito regional, para a estabilidade do sistema internacional. Por sua vez, seu Chanceler,
Celso Amorim (2011), discorrendo sobre o papel que caberia ao Brasil desempenhar como
poténcia média, ressalta que dentre as dimensfes do poder héa o desejo de exercer o poder, ndo
como dominagdo, mas como o de ter influéncia, contribuir para a solucdo de questdes.

Segundo ele, esta foi uma das caracteristicas da politica externa do Governo Lula: o desejo de

2% Tanto no que concerne as condigdes econdmicas, inclusive, quanto ao significativo aumento do preco das
commodities transacionadas no mercado global, como politicas, decorrente do éxito internacional alcancado pelo
Governo FHC em seu proposito de “renovagdo de credenciais”.
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exercer o poder, isto é o0 desejo de exercer positivamente influéncia no sistema
internacional >

Assim, 0 governo Lula adotou novo protagonismo na politica externa brasileira®*
visando a incrementar a agenda da insercdo internacional do Brasil, em busca do
reconhecimento de sua atuacdo autbnoma como poténcia emergente pelas poténcias maiores
do sistema. Nessa agenda, constava a implantacdo de maior solidariedade na ordem
internacional, a qual, a par de medidas tais como a redistribuicdo de cotas do FMI, enfatizava,
também, a necessidade da reforma do préprio sistema de governanga internacional, mediante
a incorporacdo de novos membros permanentes ao Conselho de Seguranca das NacOes
Unidas.

Para tanto, abandonou a énfase no alinhamento incondicional com o0s centros
tradicionais de prestigio, tdo cara ao governo de seu antecessor, sem, contudo, romper 0S
lacos diplomaticos com eles estabelecidos, e passou a enfatizar as relacdes Sul-Sul.

No contexto Sul-Sul, além de privilegiar a visao regional, fortalecendo o MERCOSUL
e demais instituicdes sul-americanas — o que culminou com a formacdo da UNASUL e seu
respectivo Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) - contribuiu e incentivou a formacéo de
blocos, tais como BRICS e IBAS, capazes de, por sua densidade politica e econémica,
interferir na agenda internacional, configurando uma politica externa altiva e ativa no dizer de
seu Chanceler. Com tal postura, configurou, como alerta Cervo (2003), ndo um retorno puro e
simples ao paradigma desenvolvimentista, mas ao que ele denomina de paradigma logistico, o
qual, em sintese, recupera a autonomia deciséria e adentra pelo mundo da interdependéncia,
implementando um modelo decisorio de insercdo autbnoma.

Duas situacBes ocorridas logo apds a assuncdo de Lula, em que os Estados Unidos
desempenhavam papel protagbnico, ddo mostras da intensidade do grau da mudanca de énfase
na politica externa brasileira: a invasdo do Iraque e as negociacGes da ALCA. Esta ultima é
caracterizada pelo proprio Chanceler Celso Amorim como a mais evidente demonstragdo de
desassombro e independéncia na conducdo da politica externa brasileira durante o governo

Lula.

Da maneira como estava concebida, a ALCA € historica. E interessante tratar disso,
porque, se formos ver em que assuntos o governo Lula comegou a demonstrar, ndo
sO com palavras, mas com atitudes, maior independéncia e maior desassombro na
condugdo da politica externa, eu diria que a ALCA foi certamente um deles. Ja

300 Alsina Jr. tem viséo diferente sobre as reais oportunidades que a situagdo internacional passara a conferir as
poténcias médias: “para o terceiro mundo, a nova arquitetura do sistema de seguranga internacional — que
combina a um s6 tempo regionalismo e multilateralismo — impde uma série de limitagfes a autonomia decisoria
nesse campo” (ALSINA Jr., 2006, p. 42).

%01 O que Vigevani; Cepaluni (2011) denominam de autonomia pela diversificagao.
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mencionei a vocés alguns outros casos: a atitude em relacdo ao Iraque (mas ali era
uma coisa mais declaratéria); na OMC, o que se passou em Cancun. Mas ali ndo
estdvamos sozinhos; havia um grupo grande de paises que tinham posicao igual a
nossa; exercemos efetivamente um papel de lideranca, mas ndo estdvamos sozinhos.
E, na ALCA, no inicio do governo Lula, estdvamos literalmente sozinhos”
(AMORIM, 2011, p. 500).

As negociacBes da ALCA comecaram em dezembro de 1994, ainda no governo
Itamar, por coincidéncia, quando Celso Amorim era o Chanceler. A despeito de algumas
discordancias, foi fixado um prazo de dez anos para conclusdo das negociacdes.®* Por
conseguinte, 2004 seria 0 ano em que as negociacbes seriam concluidas e a ALCA,
formalmente, estabelecida. A fim de abreviar as negociacOes e leva-las, efetivamente, a sua
conclusdo, a 72 Reunido da ALCA, que teve lugar em novembro de 2002, com Lula ja
Presidente eleito, estabeleceu que as negociacdes finais seriam conduzidas por meio de uma
co-presidéncia a cargo do Brasil e dos Estados Unidos.*® A reuni&o formal seguinte, a oitava,
teve lugar em Miami, em novembro de 2003. Ainda que o Brasil tivesse conseguido
flexibilizar os ditames normativos da concepcéo inicial da ALCA, no que ficou conhecido
como ALCA “light”, a reunido de Miami ndo logrou progressos, o que levou a diminui¢do do
interesse pelo prosseguir das negociagdes. “O epitafio da ALCA sé viria a ser escrito em
2005, na reunido de Mar del Plata” (AMORIM, 2013, p. 74).

Ja a invasdo do Iraque, em 2003, sem o devido suporte do Conselho de Seguranca da
ONU, levou o Brasil a manifestar-se contrariamente a essa intervencao militar, a qual, embora
liderada pelos Estados Unidos, contava com a participacdo de tropas do Reino Unido,

Australia e Poldnia. Segundo Celso Amorim,

o Presidente Lula tomara uma série de iniciativas para contribuir para uma solucao
diplomatica da crise. Frisou que, tomando por base ideias aventadas pelos paises do
Golfo, Lula mantivera contatos com o SGNU, Kofi Aman, e seus membros do
CSNU, com vistas a obter o cumprimento pelo lraque de suas obrigacGes
internacionais ao mesmo tempo em que se preservava a autoridade do CSNU
(BARRETO, 2012, tomo I1, p. 365).

Em sintese, a politica externa do governo Lula ndo apenas se diferenciou da do seu
antecessor pela maior énfase atribuida ao &mbito regional sul-americano, como “foi muito
mais ativa internacionalmente, globalizando de fato a presenca politica do pais e, em especial,
inaugurando novas parcerias ausentes no governo FHC, como com os paises africanos e do

Oriente Médio” (LIMA; DUARTE, 2013, p. 12).

%02 A Argentina, por exemplo, na época, governada por Menem, que manifestava desejo de integrar-se logo &
ALCA, defendia prazo de cinco anos.

303 As principais divergéncias, embora outras houvesse, situavam-se na questio da propriedade intelectual e nos
subsidios agricolas.
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Interessante observar que Celso Amorim, Ministro de Relacdes Exteriores do
Presidente Lula, durante todo o periodo de seus dois governos, ao preparar a minuta da parte
relativa a politica externa do discurso de posse do Presidente Lula, no primeiro mandato,
esquecera-se da Africa: “Premido pelos limites que me haviam sido dados, e tendo meu foco
em situacdes candentes, como as negociacfes comerciais e a questdo do Oriente Médio, além
da América do Sul, eu ndo tinha mencionado a Africa” (AMORIM, 2013, p. 142).

Tal ato falho ndo deixa de ser um indicador da baixa prioridade africana da politica
externa brasileira, diante de temas mais ‘“candentes”. Essa omissdo foi corrigida,
possivelmente por Luiz Dulci, segundo o préprio Chanceler. O texto oficial do discurso
presidencial, no que tange & Africa, assim explicita: “Reafirmamos os lagos profundos que
nos unem a todo o continente africano e a nossa disposi¢do de contribuir ativamente para que
ele desenvolva as suas enormes potencialidades” (AMORIM, 2013, p. 142). Celso Amorim
narra sua omissao como “um fato revelador do interesse de Lula (ou da cupula do PT) pela
Africa” (AMORIM, 2013, p. 142).

A prop6sito, a mencdo a cupula do PT demonstra outra caracteristica inerente a
diplomacia presidencial, independentemente de quem a execute: a partidarizacdo do processo
decisorio de politica externa. Durante o governo Lula essa partidarizagcdo foi mais acentuada,
pois o PT era o Unico partido politico que dispunha, efetivamente, de uma estrutura partidaria
dedicada a analise ¢ ao estudo das relagdes internacionais. “Foi a partir do trabalho do
coletivo de relacGes internacionais do PT que se iniciou a formulacdo de muitas das diretrizes
que orientaram a politica externa do governo Lula” (FORTES, 2011, p. 35).

Dentro dessas diretrizes, depois da prioridade regional sul-americana, o fortalecimento
das relagdes com a Africa foi o0 aspecto mais marcante da politica externa do governo Lula.
Ndo sO pela diversidade de parcerias que la buscou desenvolver como, também, pela
caracteristica que atribuiu a esse esforco diplomaético, atenuando o discurso meramente
cultural da identidade africana brasileira®® e substituindo-o por uma abordagem mais realista
e concreta de um arranjo Sul-Sul que visa a oferecer maiores oportunidades de

desenvolvimento a ambos.

H4 inovagdes conceituais e praticas na retomada da fronteira leste do Brasil como
uma das regides preferenciais de contato, cooperacéo e realizacdo de negécios. Uma
delas é a revisdo do discurso culturalista de antes em favor de uma visdo mais
estrutural e pragmatica da cooperacdo com as elites africanas e dos temas
romanticos da chamada “africanidade” brasileira e sua relacdo com a ideia de uma
politica externa assertiva para a Africa (SARAIVA, 2011, p. 193. Grifo do autor).

304 Abordagem que caracterizava, e ainda caracteriza para alguns, a visdo brasileira sobre a Africa. “A visio de
Azeredo da Silveira para a Africa ndo era comercial, e sim de que o povo brasileiro tendo uma ligacéo téo forte
com o continente devia ter uma aproximagdo maior com ele” (LAMPREIA, 2009, pos. 1028).
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Paralelamente & abordagem econdmica desenvolvimentista que, em nenhum momento
0 governo Lula abandonou - pelo contrario, adensou-a mediante diversificacdo de iniciativas
de cooperacdo com paises menos desenvolvidos em busca de novos mercados e oportunidades
de negdcios para empresas brasileiras — foram desenvolvidos esforcos, segundo uma
abordagem politica, em busca da consolidacdo de uma lideranca regional que transcendesse 0
espaco sul-americano para incluir os paises africanos, intentando angariar seu apoio a nova
insercdo internacional que o Brasil passara a praticar. “A cooperagdo com a Africa visa a
consolidar o apoio ao papel do Brasil na reforma da governanca global, inclusive ao seu pleito
a um assento permanente no Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas” (ABDENUR,
NETO, 2014, p. 221).

A busca, incessante para alguns analistas, da politica externa brasileira, em especial,
durante a gestdo de Celso Amorim como Chanceler, por uma reforma no Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas, em que o Brasil, ao lado da Alemanha, india e Jap3o, pleiteava
um assento permanente, induziu a percepc¢do que as iniciativas brasileiras de estreitamento de
lacos em sua abordagem Sul-Sul, particularmente com os paises africanos, tinham como pano
de fundo angariar apoio para a reivindicagéo brasileira. Percepg¢éo que ndo estaria muito longe
da realidade.

Na reforma do Conselho de Seguranca que envolverd a aprovacdo de uma emenda a
Carta das Nagdes Unidas, a “batalha pela Africa” ndo sera menos decisiva. Esse
objetivo quase foi alcancado em 2005, quando Brasil, Alemanha, india e Jap&o (o G-
4) estiveram a pique de granjear, em uma memoravel reunido em Lancaster House,
em Londres, o apoio do bloco africano a uma resolugdo da Assembleia Geral da
ONU que deslancharia a reforma. (AMORIM, 2013, p. 157. Grifo do prdprio autor).

Ademais, a constante reivindicacdo por um assento permanente no CSNU sem,
previamente, coordenar e angariar 0 apoio dos vizinhos sul-americanos levou a reagdes que,
de certo modo, trouxeram dificuldades para a consecugdo de outro, tdo ou mais importante,
objetivo da politica externa brasileira: a consolidacdo do bloco sul-americano.

A insisténcia na busca por um assento no CSNU estd muito associada a atuacdo de
Celso Amorim como Chanceler, desde o governo Itamar. Durante o governo FHC, havia sido
relegada a segundo plano. Lampreia é categérico a respeito do assunto quando comenta

atitude semelhante adotada pelo Brasil quando da Liga das NacGes.

Como diz Eugénio Vargas Garcia, em seu O Brasil e a Liga das Nagdes, ‘o excesso
de confianca e o voluntarismo que caracterizaram a campanha do assento
permanente remetem a um caso tipico de misperception — percepcéo equivocada —
do governo brasileiro, que superestimou as possibilidades de sucesso de sua
aspiracdo, provavelmente iludido com as mensagens formais de apoio cordial que
recebia’. A frase bem pode ser aplicada aos esfor¢os fracassados que o atual
chanceler Celso Amorim, vem desenvolvendo desde 1993, em sua obsessdo com a
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cadeira permanente no Conselho Permanente da ONU. (LAMPREIA, 2009, pos.
309).

Celso Amorim, por sua vez, categoricamente expressa que, contrariamente a
malformada opinido de muitos criticos da politica externa brasileira, “todas as acdes levadas a
efeito pela diplomacia brasileira ndo foram condicionadas pelo suposto objetivo principal de
se tornar membro permanente do Conselho de Seguranca™*® (AMORIM, 2010, p. 222).

Contudo, qualquer que fosse o propdsito final das iniciativas diplomaticas brasileiras
voltadas para a Africa, o fato é que o governo Lula “substituiu o periodo de siléncio nas
relagdes do pais com a Africa por um ciclo virtuoso de cooperacdo e de desenhos de projetos
altruistas para a outra margem do Atlantico Sul” (SARAIVA, 2011, p.186).

Essa aproximacgdo com a Africa, em que o governo Lula resgatou e ampliou caminhos
ja percorridos e esquecidos, particularmente durante o governo FHC, manteve o interesse
comercial que, desde a PEI, é o norteador maior das iniciativas diplomaticas brasileiras em
direcdo aos paises africanos. Nao s6 em busca de mercados para os produtos manufaturados
brasileiros, como também, nesse novo aspecto de oportunidades para o desenvolvimento e

internacionalizacao das empresas brasileiras.

A nova politica africana do Brasil no inicio do século XXI ndo é a reedi¢do do
passado. Vem demonstrando mais coragem para romper o assistencialismo
internacional, disfarcado pelas varias formas existentes de cooperacéo técnica a
moda antiga, para se fazer presente na reconstitui¢do da infraestrutura logistica e
produtiva da Africa. (SARAIVA, 2011, p. 194).

Na verdade, este novo modelo de cooperacdo técnica comecara a ganhar félego com a
criacdo, no Itamaraty, em 1987, da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC),** divisado que
passaria a ser encarregada de coordenar a cooperacao internacional do Brasil, tanto a recebida
quanto a oferecida.

Ainda que Abdenur e Rampini (2015) reconhecam que o governo FHC privilegiou a
cooperacdo com os paises do MERCOSUL e com outras grandes economias como a China,
india e a Africa do Sul, esta ap6s o término do “apartheid” em 1994, ndo apontam, contudo, a
cooperacdo técnica como uma das prioridades da politica externa de seu governo. Segundo
eles, efetivamente, a cooperagdo técnica sO viria a tornar-se uma das prioridades da politica

externa brasileira no decorrer do governo Lula. Isto porque,

Como o governo visava a projetar o Brasil como poténcia emergente — ndo apenas
dentro de sua regido, mas também no plano global - a cooperagdo técnica passou a

305 «All actions undertaken by Brazilian diplomacy have not been conditioned by the supposedly central aim of

becoming a permanent member of the Security Council.”

306 |_ampreia foi o mentor da criagdo da ABC, cuja atuacio exalta: “Criamos a Agéncia Brasileira de Cooperagdo
(ABC), um instrumento diplomatico auxiliar de valor, que até hoje funciona bem, com prioridade para os paises
sul-americanos e para os paises africanos de lingua portuguesa.” (LAMPREIA, 2014, pos. 1566).
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ser utilizada para facilitar ou cimentar as relagbes com outros paises em
desenvolvimento. (ABDENUR e RAMPINI, 2015, p. 88).

A partir de entdo, o MRE passou a empenhar-se em desenvolver acordos de
cooperacao técnica com os paises sul-americanos e africanos.*®” A fim de bem distinguir sua
cooperacdo técnica da “assisténcia” ou da “ajuda ao desenvolvimento”, levada a efeito pelos
paises desenvolvidos do Norte, a diplomacia brasileira ressalta, constantemente, seu carater
horizontal, pois atende as demandas identificadas pelos préprios parceiros sendo desenvolvida
sem quaisquer condicionalidades politicas.

Ora, considerando que parcerias horizontais referem-se a acordos de cooperacao entre
atores estatais com vistas a construcdo e ao desenvolvimento de capacidades imprescindiveis
a solucdo de problemas comuns, sem condicionalidades politicas, ou de qualquer outra ordem
e, muito menos, sem qualquer conotacdo de verticalidade ou ascendéncia, pois “inerente ao
termo parceria encontram-se as no¢oes de reciprocidade e igualdade, assim como a pratica do
didlogo e da consulta interativa” (PUENTE, 2010, p. 71), ndo seria descabido enquadrar
acordos de cooperagdo naval, tais como o ACNBN, também, como acordos de cooperacdo
técnica horizontal. Enquadramento que os inseriria no esforco de cooperacdo desenvolvido
pela politica externa do governo Lula junto aos paises africanos, estimulando,
consequentemente, a articulacéo entre diplomacia e defesa.

Tal, todavia, ndo se concretizou. Talvez porque a politica externa do governo Lula ndo
reconhecesse nos acordos de cooperagdo naval instrumentos capazes de contribuir para a
implementacdo de sua politica africana que, como aponta Saraiva (2012), tinha um projeto
cooperativo Sul-Sul que visava a engendrar alguma lideranca capaz de angariar o apoio dos
paises africanos ao Brasil nas novas rodadas de negociacdo de temas globais, tais como, a
reformulacdo do CSNU. “Sua implicacdo externa ¢ a busca de parcerias em matriz horizontal
e com ganhos mutuos no ambiente das relagdes internacionais do Sul” (SARAIVA, 2012, p.
105).

Na afericdo dos ganhos muatuos surge a pressdao decorrente da diplomacia de
resultados, em que se busca avaliar, efetivamente, em dados quantitativos, se os resultados
alcancados justificam os esforcos e os custos da iniciativa diplomatica em apreco. Nesse
sentido, os ganhos intangiveis, como seria 0 caso do ACNBN em sua contribui¢do para

fomentar um ambiente cooperativo no Atlantico Sul, tendem a ser desprezados.

%07 “Destaca-se que 52% de todas as acdes de cooperagdo técnica brasileira ocorrem na Africa (VIZENTINI,

2013, p. 201)
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Por outro lado, se as relagdes institucionais entre diplomacia e defesa séo ténues, ou
inexistentes, torna-se ainda mais dificil evidenciar a importancia estratégica dos ganhos

intangiveis alcangados pelo ACNBN.

4.2 As Relagdes Institucionais MRE/MD/MB

Ao iniciar sua intervengdo no 1° Seminario de Coordenacéo Teméatica MD/MRE,*® o
Ministro da Defesa Raul Jungmann assim se referiu: “Esta ¢ uma reunido, inclusive, histdrica
para o Brasil”. Um pouco antes, na abertura do primeiro painel, o Ministro Paulo Roberto de
Almeida afirmara: “somos parceiros novos” e, no decorrer de sua apresentagao, no segundo
painel, a Embaixadora Eugénia Barthelmess comentou: “Este ¢ um dialogo inaugurado pela
primeira vez pelos Ministros da Defesa e das Relagdes Exteriores”. Afirmativa corroborada
pelo embaixador Rubens Barbosa em sua coluna “A Politica Externa do Governo Temer” de
14/02/2017 no jornal O Estado de Sdo Paulo “Pela primeira vez, o Itamaraty e o Ministério da
Defesa discutiram formas de ampliar a coordenagao e a colaboragdo nas agdes externas.”

Tais assertivas bem d&o mostra da fraca articulagdo institucional existente entre as
politicas externa e de defesa brasileiras, 0 que ndo reflete 0 comportamento adotado nos
paises de maior protagonismo internacional, em que “os Estados perseguem o objetivo de
harmonizar as politicas em questao” (ALSINA Jr. 2006, p. 17).

Qualquer anélise, ainda que breve, das politicas externa e de defesa do Brasil aponta

para o divorcio entre as duas, particularmente, apos a proclamacao da Republica.

Os processos responsaveis pela baixa articulagdo entre diplomacia e defesa foram
postos em marcha a partir da instauracdo da Republica no Brasil. Talvez aqui se
possa perceber uma descontinuidade com relagdo ao Império em que ndo apenas as
definicbes do projeto politico, mas também o controle das fungdes militares e
diplométicas eram monopélio do poder imperial, uma vez que as fun¢Bes militares e
diplométicas ainda ndo se haviam diferenciado em burocracias especializadas e o
poder estava concentrado no Estado imperial. (LIMA, 2010, p. 404).

Porém, essas funcbes militares e diploméaticas a medida que se organizaram,
estruturando-se em burocracias institucionais do Estado brasileiro, o fizeram, particularmente
a partir do inicio do século XX, como burocracias autbnomas que, atuando como instituicdes
totais, passaram a formar seus quadros, embora de modo bastante semelhante, particularmente
no que tange a hierarquia e a disciplina, segundo crenca, valores, tradi¢Ges e ritos proprios
que se cristalizaram em ethos peculiares, diferenciando-se, por conseguinte, sem encetar

maiores esforcos de articulacdo e de iniciativas conjuntas.

%% Ocorrido em Brasilia, nas instalagées do Ministério de Defesa, em 7 de dezembro de 2016.
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Também contribuiu para essa desarticulacdo, no entender do autor desta pesquisa, 0
gradual afastamento da instituicdo militar das lides concernentes a defesa dos interesses
externos do Estado em prol do envolvimento em questdes da ordem interna - muito em fungéo
da percepcdo da auséncia de ameacas externas, principalmente depois da Guerra da Cisplatina
- perdendo, por conseguinte, a virtude da isencdo politica da instituicdo responsavel pelo
monopdlio do uso da forca. Envolvimento que, ao tornar-se constante desde entdo, concorreu
para o desencontro das Forcas Armadas, ndo sé com a Casa de Rio Branco, mas, também,
com a propria sociedade brasileira que se tornou indiferente aos assuntos militares,
acentuando sua estratificacdo e isolamento.

A falta de isencdo do Exeército nos eventos de 1831, que levaram a renuncia do
Imperador motivou o primeiro grande gesto desse desencontro. “O Exército seria, desde logo,
excluido das decisbes politicas, envolvido, subversivamente, em conjuracdes e complés
frustos, depois que o 7 de abril lhe despertou novos horizontes politicos” (FAORO, 1973, p.
347).

A criacdo da Guarda Nacional, nesse mesmo ano de 1831, indica o desprestigio que
acometera o Exército. Para reduzir o poder do Exército, os politicos liberais que dominavam a
nova regéncia reduziram pela metade as tropas do Exército na ativa (BEATTIE, 2001).%%°
Desprestigio que logo acometeu, também, a Marinha.

De modo que o irromper da Guerra da Triplice Alianga encontrou as For¢as Armadas
completamente despreparadas. Em seu decorrer, a demissdo do Gabinete Zacarias, em

consequéncia da acdo do Duque de Caxias*°

s0 fez aumentar o desencanto das elites politicas
com as Forcas Armadas. A fria recepcdo que ofereceram as tropas brasileiras de regresso ao
final da guerra bem demonstra seu descaso com a instituicdo militar.

Houve toda uma preocupagdo de diminuir a pompa do desfile da vitdria, que so
ocorreu por absoluta pressdo do Conde d’Eu, genro do Imperador. Segundo a
expressdo de Oliveira Lima, em O Caso do Império, dom Pedro Il teria chamado

publicamente os soldados durante o desfile de “assassinos legais”. (TREVISAN,
1985, p.29. apud BEATTIE, 2001, p.102)

Contudo, a participacdo na Guerra da Triplice Alianca causara profunda alteracdo no
ethos dos oficiais, particularmente, do Exército. Tiveram que, em meio a guerra, absorver a

doutrina militar dos paises europeus, em especial da Prussia, para suprir ndo apenas suas

309 «“Antes de 1831 o exército consumia dois tercos do orgamento e se compunha de trinta mil homens. Logo

depois do 7 de abril, os efetivos se reduziram a metade, com o0 maximo legal de dez mil em 3 de agosto de 1831”
(FAORO, 1973, p.347).

%19 caxias, conservador, apés dezesseis meses no comando das tropas em campanha, pediu exoneracdo em
virtude de criticas recebidas que teriam a condescendéncia do Gabinete Zacarias, liberal. Entre 0 Gabinete e
Caxias, o Imperador ficou com Caxias.
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deficiéncias de formacdo, mas, também, as de um Exército formado pelo recrutamento
forcado. Superaram as dificuldades e o despreparo inicial, para sairem vitoriosos em uma
guerra sangrenta e duradoura. Ao fazé-lo desenvolveram um espirit de corps pleno de orgulho
pelo feito realizado. Como resultado, “desde a Guerra do Paraguai, os oficiais do Exército
sentiam que tinham adquirido direito a exercer uma maior influéncia nas questoes nacionais”
(BEATTIE, 2001, p. 155), o que, inexoravelmente, os fez olhar para as questes de politica
interna.

O preponderante papel dos militares na proclamacdo da Republica, levou-os a
engajarem-se, definitivamente, nas disputas politicas internas, afastando-os das lides
concernentes a defesa do Estado.

Embora, apds a | Guerra Mundial, as For¢as Armadas tenham procurado modernizar-

311 & a Missdo Naval

se, como atestam a Missdo Militar Francesa (1920) junto ao Exército
Americana (1922) junto a Marinha, o sentido profissional que essas Missdes puderam
conferir-lhes ndo foi de molde a desviar o estamento militar da politica interna.

Mesmo dentro desse contexto, houve uma situacdo de tangéncia em que o esforco
diplomatico contou com respaldo militar, o que poderia ter contribuido para a compreensdo da
utilidade do poder militar como instrumento de politica externa: a participacdo do Brasil na Il
Guerra Mundial.

Diferentemente da Grande Guerra, a participacdo brasileira na Il Guerra Mundial foi
relativamente expressiva e alcancou prestigio internacional, como atestam as palavras do
Marechal-de-Campo Sir Harold Alexander do Exército Britanico, Comandante Supremo das
Forgas Aliadas no Mediterraneo: “O brasileiro é um bom soldado. Lamento ouvir que querem
voltar para casa e ndo ir para a Austria (CUNHA, 2003, p. 105 apud ABREU, 2009, p. 38).

Se nos debates havidos sobre a conveniéncia da participacdo brasileira na guerra,
pesou 0 argumento da possibilidade de se obter maior protagonismo na conferéncia de paz
que, fatalmente, aconteceria apds seu término, a recusa a permanéncia das tropas brasileiras
na Europa, ap6s a guerra, dilapidou os ganhos obtidos. Mais ainda, mostrou a falta de
importancia que é atribuida a vertente militar por nossa diplomacia, como apontou Vasco
Leitdo da Cunha ao declarar que haviamos abdicado das vantagens conquistadas, por ndo

sabermos aproveitar as coisas que fizéramos bem-feitas (ABREU, 2009). Ainda ndo fora

311 A tentativa de modernizagdo do Exército ja comecara a partir de 1906, com o envio de cinco oficiais para
estagiar, por dois anos, no Exército Alemao. Além dessa, foram enviadas mais duas turmas, em 1908 e 1910, o
que fez surgirem rumores que se planejava a presenca no Brasil de uma Missdo Militar Alemd, fato que ndo se
configurou, ainda mais tendo em vista a derrota alema na Grande Guerra (LUNA, 2007).
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desta vez que se consolidara a percepg¢do da contribuicdo do emprego do poder militar para
consecucdo dos objetivos da politica externa brasileira.

A decepcdo com a impossibilidade de assegurar um assento permanente no Conselho
de Seguranca da ONU, certamente contribuiu para a decisdo do Brasil recusar o convite para
participar da Guerra da Coréia, embora, como comenta Alves (2007), o Itamaraty estivesse
propenso e o Alto Comando do Exército Brasileiro dividido quanto a tal participacéo.

A assuncdo do poder pelos militares em 1964 poderia ter-se constituido em outra
oportunidade para a rearticulacdo entre essas duas burocracias. Todavia, o0 acirrar da Guerra
Fria e do conflito ideoldgico entre os dois blocos que se formaram no sistema internacional
levaram ao alinhamento incondicional do Brasil ao bloco ocidental e a seus ditames, 0 que
acentuou a desnecessidade da participacdo da estrutura militar nas questbes de politica
externa. Mesmo, porque, nesse contexto, caberia, essencialmente, as forcas armadas latino-
americanas, particularmente aos exercitos, 0 emprego na seguranca interna de seus
respectivos Estados, cabendo ao hegemon do bloco ocidental sua defesa externa.®*? As
Marinhas uma pequena nuanca: em caso de conflito, caber-lhes-ia participar, junto com as
Marinhas aliadas, da protecdo ao trafego maritimo.

O mergulho dos militares na politica interna, afastando-os, consequentemente, do foco
externo; a “satisfacdo” territorial alcangada, ja no inicio do século XX, com a resolu¢do da
questdo do Acre, que levou o Brasil a ver-se como um pais geopoliticamente satisfeito,
tornando desnecessario, pois, a partir de entdo, o emprego de forca militar para assegurar
possivel expansdo territorial; e a percep¢do da auséncia de ameacas externas ensejaram o
desenvolvimento e a consolidacdo do perfil diplomético brasileiro calcado na prudéncia, na
moderacdo e na solugdo pacifica das controvérsias. Alsina Jr. aponta o acerto da busca da
resolucdo pacifica de controvérsias, tendo em vista a auséncia de recursos de poder, em escala
adequada, para respaldar acfes de politica externa: “logo a preponderancia da diplomacia
sobre as Forcas Armadas, no Brasil, resulta da conjungdo de uma identidade nacional
conciliatéria com a persisténcia de um arranjo de polaridade especifico em que falta a
poténcia regional capacidade efetiva de projecdo multidimensional de poder” (ALSINA Jr.,
2009, p. 182).

Circunstancia que acentuou a desarticulacdo entre defesa e diplomacia, uma vez que
esta passou a assumir, prioritariamente, a conducdo da politica externa, prescindindo,

consequentemente, do vetor militar como instrumento diplomatico.

312 0 que Flores (1992) denomina de divisao internacional do trabalho militar.
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Simultaneamente, a percepcdo de pais geopoliticamente satisfeito acabou por
legitimar um papel relevante para a corporacdo diplomatica na priorizacdo do
desenvolvimento econdmico do pais, em especial a partir de meados da década de
1950, esmaecendo ainda mais a dimensdo estratégica da politica internacional e
legitimando sua conducdo prioritariamente por meios diplomaticos (LIMA, 2010, p.
405).

Gratius (2007) considera que em face da auséncia de ameacas externas a partir da
consolidacdo territorial brasileira, o Brasil ndo precisou recorrer a acdo militar, seja em
potencial ou em qualquer acdo coercitiva, para garantir sua integridade, o que fez com que 0s
militares fossem alijados ou tivessem participacdo insignificante no processo decisorio da
politica externa conduzido pelo Itamaraty. Condi¢do que, ao cristalizar a desarticulacdo
institucional entre essas duas burocracias, possibilitou o surgir de posi¢cGes antagonicas
guando o estamento militar participava ou era convidado a participar de questfes de politica
externa.

Constituem bom exemplo dessa desarticulacdo as posi¢cdes antagonicas apresentadas
pelo Itamaraty e pela Marinha do Brasil, no caso da proposta argentina, em 1956, de uma
conferéncia tripartite com representantes da Argentina, Brasil e Uruguai para discutir a
organizacdo da defesa do Atlantico Sul. A Marinha do Brasil entendia que ndo seria
conveniente a participagdo brasileira nessa conferéncia, até mesmo porque, caso alguma
arquitetura de seguranca dela resultasse, sua sede ndo seria no Rio de Janeiro, como pretendia
a MB e, sim, em Buenos Aires ou Montevideo, como sugeriu 0 governo argentino. Ja o
Itamaraty entendia que seria um erro politico ndo estar presente a reunido de Buenos Aires,
ainda mais porque o governo argentino deixara claro que a citada reunido néo visava a criacao
imediata de um pacto regional (FILHO, 2013).

No final dos anos 1960, novamente, ficou patente a desarticulacdo existente entre
essas duas burocracias, quando a Marinha do Brasil encontrou no Itamaraty um ferrenho
critico da aproximacdo militar com a Africa do Sul, entdo buscada, unilateralmente, pelo
Ministério da Marinha.

Com uma visdo politica mais abrangente, que ia muito além do tema de defesa do
Atlantico Sul em seus aspectos estritamente militares e da ameaga comunista
encarada quase que exclusivamente sob a 6tica militar, o Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil via com grande preocupacdo os contatos que comecaram a
ocorrer envolvendo as duas Armadas (FILHO, 2013, p. 13).

De modo que o passar do tempo sé fez acentuar a disfungéo entre a diplomacia e a

defesa, uma vez que essas duas burocracias, malgrado tecnicamente muito bem preparadas
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para o desempenho de suas respectivas funcgdes, conduziram-nas (e ainda as conduzem) de

forma estanque, normalmente, sem se comunicar ou coordenar suas iniciativas.*"

Mais claramente, tanto o Itamaraty como as Forcas Armadas “pensam” em fung¢éo
de interesses, de uma determinada visdo de seu papel como burocracias
permanentes, ou ainda, de conjunturas, faltando, por isso mesmo, ao seu pensamento
as condicOes de originalidade e de sentido critico que normalmente devem trazer as
interpretacdes intelectuais ou académicas da realidade (FONSECA Jr, 1998, p. 263).

Interessante observar que a definicdo do momento em que se inicia a disfuncéo entre
as politicas externa e de defesa, considerado pelos autores acima citados como o surgir da
Republica, ndo é unanime.

Para Castelan (2007), por exemplo, a divergéncia entre Itamaraty e as Forcas Armadas
teria surgido em decorréncia das diferentes percep¢des que essas duas burocracias tiveram
sobre o desenrolar dos acontecimentos que se sucederam a partir do final da Guerra Fria;
portanto, muito recentemente. Isto porque, segundo esse autor, 0s eventos internacionais,
entdo ocorridos, demandavam, inexoravelmente, uma revisdo da insercdo internacional
brasileira, particularmente, no que concerne a construcdo de capacidade dissuaséria e a
construgdo de credibilidade internacional. Revisdo que apresentou divergéncias entre o
pensamento dos militares e o dos diplomatas.

Essencialmente, tais divergéncias decorriam das diferentes percepcdes que tinham
guanto a postura que a atuacdo externa brasileira deveria adotar em face da nova distribuicéo
de capacidades entre os atores no sistema internacional.

A diplomacia de cunho institucionalista, cuja percepcdo passara a preponderar no
pensamento do Itamaraty, postulava que a estrutura de poder do sistema internacional nao
deveria mais ser avaliada, estritamente, em termos militares, isto €, em termos de capacidade
militar dos Estados, pois as ameacgas externas tinham perdido relevancia. Segundo o
Itamaraty, a atuacéo participativa do Brasil na nova ordem mundial requeria confianga e “soft
power”, requisitos para os quais o poderio militar muito pouco contribuiria. Portanto, o Brasil
deveria lancar-se em um processo de renovacdo de credenciais, pautado por uma Vvisao
institucionalista de politica externa, em busca de adquirir credibilidade internacional, muito
desgastada durante o periodo de governos militares (CASTELAN, 2007).

Essa interpretacdo do Itamaraty conflitava com a percepcdo das Forgas Armadas, de
cunho realista, a qual postulava que a concepgéo militar do poder ainda prevalecia e que o fim

da Guerra Fria com o esfacelamento de um dos polos de poder daria lugar a uma nova ordem

313 Hector Saint-Pierre (2006) denomina de “o destino das paralelas” o peculiar funcionamento da politica de
defesa e da diplomacia as quais, de costas uma para a outra, projetam o Brasil internacionalmente como guiadas
por “légicas” proprias.
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de carater unipolar que poderia fazer recrudescer novas formas de conflito, particularmente,
para o dito terceiro mundo.

Todavia, o debate franco entre essas duas percepcOes que poderia, a seu final,
apresentar uma abordagem consensual, efetivamente ndo ocorreu. Isto porque, em decorréncia
de mudancas institucionais domésticas, tais como a redemocratizacdo e a redefinicdo das
relacOes entre o poder civil e o militar, prevaleceu a interpretacdo da burocracia diplomatica —
a posicdo institucionalista, adotada inteiramente no governo FHC - o que acabou “com o
acordo que existia entre Itamaraty e Forcas Armadas quanto a insercdo estratégica”
(CASTELAN, 2007, p. 7).

De modo que, para Castelan havia, até o fim da Guerra Fria, pelo menos no que diz
respeito a insercdo estratégica do Brasil no sistema internacional, uma relagcdo convergente

entre as FFAA e o Itamaraty.

O fim da ordem bipolar e 0 esgotamento do modelo autonomista de desenvolvimento
na década de 1980 puseram fim ao consenso que existiu entre o Itamaraty e For%as
15

Armadas durante o periodo precedente quando prevalecia o paradigma globalista
de politica externa (CASTELAN, 2007, p. 1. Grifo no original).

Alsina Jr, de certo modo, converge para essa mesma percepcdo — a divergéncia de
abordagens entre essas duas burocracias em face da evolucdo do sistema internacional pés-
Guerra Fria — explicando que, depois do Governo Collor, a politica externa brasileira sofreu
modificacbes importantes que, contudo, ndo se refletiram na politica de defesa, acentuando o
divorcio entre as duas. As linhas de continuidade ao permanecerem muito mais fortes no
ambito militar do que no diplomético produziram durante esse periodo “uma disjunc¢do cada
vez maior entre as politicas em tela” (ALSINA JR, 2009, p. 185).

Entretanto, diferentemente de Castelan que sugere a existéncia de um consenso entre
as politicas de defesa e externa no periodo precedente ao fim da Guerra Fria, Alsina Jr (2009),
ao mencionar “uma disjun¢do cada vez maior”, aponta para uma insuficiente articulagdo entre
as politicas de defesa e externa desde o inicio do século XX, devido, dentre outros fatores: a
baixa prioridade da politica de defesa; a inexisténcia de uma diregdo politica efetiva ndo
apenas sobre a politica de defesa, mas, também, sobre a coordenacdo entre as proprias Forcas
Armadas; o perfil ndo confrontacionista da politica externa; e, a auséncia de mecanismos

institucionais de articulacdo entre essas duas politicas.

314 Mario César Flores, no prefacio da obra de Alsina Jr (Politica Externa e Politica de Defesa no Brasil: Sintese
Imperfeita — 2006) apresenta posi¢do divergente ao mencionar o “descaso brasileiro pela dimensao estratégica da
politica externa”

315 Segundo Castelan o paradigma globalista esta fortemente atrelado ao projeto nacional-desenvolvimentista do
Brasil.
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Ja para o Embaixador Christiano Whitaker, muito contribuem para a falta de
articulacdo entre o Itamaraty e o MD os receios vindos dos tempos do regime militar.
Segundo o Embaixador, sdo memdrias de tempos dificeis que levam cada burocracia a
desenvolver suas tarefas de modo independente (Entrevista pessoal ao autor em 2014).

Assim, pode-se inferir que, independentemente do momento em que se iniciou o
processo de disfuncdo entre as politicas externa e de defesa, seja ja no decorrer do Império, na
Republica ou no fim da Guerra Fria, a desarticulagdo entre essas duas burocracias era a regra
— e ndo a excecdo - quando o ACNBN foi assinado, em marco de 1994, e durante o periodo
coberto pela moldura temporal desta pesquisa (1994 a 2010).

Isto porque, até mesmo algumas medidas, dentre as quais relevam a publicagdo da
Politica de Defesa Nacional (1996)%° e a criacdo do Ministério da Defesa (1999), que
poderiam ser apontadas como indicadores de tentativas institucionais para a articulacéo entre
as politicas externa e a de defesa, ndo concorreram, efetivamente, para tal, uma vez que foram
outras as motivacgdes principais que levaram as suas implementacdes.

Segundo Alsina Jr. (2003), os motivadores essenciais para a formulacdo da PDN

foram a questo da aviacdo de asa fixa para a Marinha®*’

- a qual acirrou a disputa entre a MB
e a FAB pela aviacdo naval - e a obtencdo de novos cacas para a FAB, uma vez que ambos 0s
Ministérios atuavam de forma isolada em seus contatos no exterior, sem nada informar ao
Planalto e ao Itamaraty. Fato que, mais uma vez, comprova a inexisténcia de qualquer
articulacdo institucional, ndo s6 entre diplomacia e defesa como, também, entre 0s proprios
Ministérios Militares, entdo existentes.

Sendo que, no caso da obtengdo das aeronaves de asa fixa pela Marinha, houve,
inclusive, certo desconforto pessoal entre o Ministro das Relagfes Exteriores, Luiz Felipe
Lampreia e o Ministro da Marinha, Mauro Cesar Rodrigues Pereira. Sabedor da posi¢édo
pessoal do Ministro Lampreia, que era contrario a tal obtencdo, quando, no decorrer das
negociacdes com o governo do Kuwait, em razdo de questdes administrativas ou comerciais
internacionais, havia necessidade da participacdo do pessoal da Embaixada Brasileira,
inclusive assinando documentos, o Ministro Mauro César atuava pessoal e diretamente junto
ao pessoal creditado naquela Embaixada, procurando desbordar o Itamaraty e seu Ministro.*®

Quanto a criacdo do Ministério da Defesa, como apontam Lima (2010) e Alsina Jr.

(2003) dentre outros, esta visou muito mais a estabelecer, definitivamente, o controle dos

%16 Denominada, posteriormente, de Politica Nacional de Defesa.

370 que o Almirante Mauro César, Ex-Ministro da Marinha confirmou em entrevista ao autor.

318 Fato narrado ao autor desta pesquisa pelo Ministro Lampreia, em entrevista pessoal, e confirmado, também,
pessoalmente, junto ao Ministro Mauro Cesar Rodrigues Pereira.



168

militares pelos civis®®® do que, efetivamente, ao estabelecimento de uma articulagdo
institucional entre as politicas externa e de defesa. Pois, se alguma articulagdo havia, esta era
bastante limitada diante da inexisténcia de didlogo capaz de levar a uma abordagem
consensual sobre a conjuntura internacional: “o pressuposto da cooperagdo entre diplomacia e
defesa € a existéncia de uma base analitica comum: um diagndstico critico e autbnomo sobre a
realidade internacional” (AMORIM, 2013, p. 33).

Base analitica comum que inexistiu mesmo quando a decisdo sobre determinado ato
de politica externa envolvia, especifica e diretamente, questdes de Defesa. Como foi 0 caso da
adesdo unilateral, sem contrapartidas, dos acordos respeitantes a regimes de seguranga como 0
TNP e RCTM.

O otimismo dos anos 1990 ressaltava a j& exacerbada importadncia do viés
diplomético, e por esta razdo, houve pouco questionamento quando, no caso dos
acordos e regimes firmados, estes terem sido selados com nenhuma, ou quase nula
consulta aos representantes da Defesa (FUCCILLE; BARRETO; THOMAZELLA,
2015, p. 8).

Ademais, a criacdo do Ministério da Defesa visara, também, a ensejar a articulacdo
entre as proprias Forgas Armadas que, até entdo, tragcavam seus fins e seus meios a luz de suas
respectivas avaliacdes do cenario nacional e internacional. “Cada forga singular persegue seus
préprios objetivos sem preocupacdo com a compatibilidade, coeréncia e racionalidade de suas
acdes em relagdo as politicas setoriais das demais for¢as” (ALSINA Jr., 2009, p. 184).

Pinto, Paulo (2015), por seu turno, aponta a criacdo do Ministério da Defesa ndo so
como uma iniciativa capaz de incrementar a agilidade na organizacéo de operagdes conjuntas,
mas, também, de propiciar a conformacdo de uma percep¢do compartilhada entre as Forcas
Armadas da realidade internacional. Adianta esse autor que tal percep¢do compartilhada
deveria incluir a criacdo de mecanismos que facilitassem ou proporcionassem a incorporagéo

pela politica de defesa de pontos de vista defendidos pela politica externa.

Antecipava-se, assim, a necessidade de que o ltamaraty e 0 novo Ministério da

Defesa viessem a aperfeicoar mecanismos de trabalho conjunto na formulacdo de

cenarios de conjuntura internacional, nas %uestﬁes referentes & paz e a seguranca
0

internacionais (PINTO, Paulo 2015, p. 20) 8
De modo que é possivel constatar a existéncia, durante toda a moldura temporal desta
pesquisa, e, talvez, ainda nos dias atuais, de um hiato, uma desarticulagdo entre as burocracias
da diplomacia e da defesa. “Independentemente da complexidade da questdo, ¢ preciso

reconhecer que ndo ha indicacdo de que tenha havido, com a criacdo do MD, qualquer

319 Alsina Jr. (2003) emprega a expressio “submissio dos militares ao poder civil”.
320 Essa afirmativa do Embaixador Paulo Cordeiro de Andrade Pinto denota a inexisténcia de uma articulagéo
institucional entre as politicas de defesa e externas brasileiras.



169

mudanca significativa no padréo anterior de articulagao entre a politica externa e a de defesa”
(ALSINA Jr., 2006, p. 136).

Circunstancia que, também, embora com muita elegancia, € corroborada por Celso
Amorim, que teve a oportunidade de ser Ministro das RelacGes Exteriores e Ministro da
Defesa. “Tendo tido a honra de ter sido ministro das Relagdes Exteriores e hoje Ministro da
Defesa, reconheco hiatos ocasionais que analistas, por vezes, apontam entre essas duas
politicas, mas também vejo o extraordinario potencial de uma articulacéo entre as duas areas.”
(AMORIM, 2013, p. 31).

Constata-se certa inconsisténcia entre os termos dessa afirmativa, pois, se é certo que
os hiatos sdo ocasionais, entdo, a articulacdo existe e a questdo residiria no seu
aperfeicoamento. Contudo, se o Ministro v€ “0 extraordindrio potencial de uma articulagdo”,
implicito esta que tal articulacdo ainda nao se efetivara, verdadeiramente, por ocasido de seu
comentario (2013). Havia, e ainda ha, por certo, uma possibilidade potencial para a efetiva e
tdo necessaria articulagdo institucional entre diplomacia e defesa, mas que requer a adocao de
acOes objetivas para que essa possibilidade possa ser realmente concretizada.

4.3 A Evolucdo do Pensamento Estratégico Naval Brasileiro pos-11 Guerra Mundial

O fim da bipolaridade e o consequente término do confronto Leste-Oeste, se por um
lado afastou, ou tornou muito remota, a possibilidade de um conflito nuclear, por outro,
liberou conflitos de diferentes matizes, sejam de carater nacional, étnico, cultural, historico e
religioso 0s quais se encontravam, até entdo, latentes pela contencdo imposta pelas duas
superpoténcias.

Como menciona Fortuna (1994), identificava-se nesses conflitos e choques uma
hierarquia de natureza estratégica em que novos atores buscavam afirmar uma posicao
hegeménica, pelo menos em seus ambitos regionais. Tal fato, segundo a visdo prospectiva de
entdo, indicava que a ocorréncia de conflitos passaria a ter maior probabilidade entre
megablocos politico-econémico-tecnolégicos do Hemisfério Norte. A necessidade de o Brasil
estabelecer relacGes multifacetadas com os paises integrantes de tais blocos, sem prender-se a
alinhamentos ou relagdes privilegiadas, tdo comuns no periodo da Guerra Fria, tornava
indispensavel a existéncia e o preparo de um poder naval dissuasor que apresentasse
credibilidade, versatilidade, mobilidade e permanéncia para agdes estratégicas de emergéncia
e envolvimentos em conflitos onde ndo fosse possivel preservar os interesses nacionais
(FORTUNA, 1994).
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Essa concepcdo de emprego do poder naval brasileiro rompia, claramente, com o
paradigma estratégico de protecdo ao trafego maritimo que dominara o pensamento naval
brasileiro a partir da Segunda Guerra Mundial, ndo s6 porque essa foi a tarefa que coube a
Marinha do Brasil executar durante a Guerra, mas, também, em face da influéncia exercida
pela Marinha norte-americana no desenvolvimento do pensamento estratégico naval
brasileiro.**

Interessante observar que o Brasil, apesar de, fisicamente, projetar-se qual ampla
peninsula no Atlantico Sul, ter seus principais centros politicos, econémicos e culturais ao
longo da costa e ter a quase totalidade do seu trafego comercial internacional realizado pelo
mar, “ndo se constituiu como um Estado maritimo, nem desenvolveu uma politica sistematica
para integrar o oceano na politica nacional brasileira, pelo menos até a década de 70.”
(PENHA, 2012, p. 117). Isto porque, seus grandes espacos continentais demandavam a
prioridade dos esforgos nacionais para a ocupacdo e o desenvolvimento de seus imensos
anectimenos.*”> Em decorréncia, o desenvolvimento autéctone do poder naval brasileiro néo
adquiriu relevancia nem prioridade “o que fez com que o Brasil se subordinasse as politicas
navais das grandes poténcias, sobretudo a partir da Il Guerra Mundial, quando o pais caiu sob
forte tutela estratégica da Marinha norte-americana.” (PENHA, 2012, p. 117).

Sob essa tutela, caberia a Marinha do Brasil, no pds-Guerra, dedicar-se,
essencialmente, a protecdo do trafego maritimo, particularmente contra a acdo dos submarinos
soviéticos. Concepgdo estratégica que encontrou solo fertil na mentalidade da oficialidade
naval, a qual ja vinha, fruto da atuacdo da MB na Il Guerra Mundial, sendo formada na
cultura da defesa do trafego maritimo. “Entdo, a Marinha continuou com essa mentalidade. A
minha geracdo foi criada dentro desse conceito...a seguinte a minha, também. ” (Entrevista do
Almirante Mario César Flores ao autor, em 2013). De modo que a protecdo ao trafego
maritimo, particularmente a guerra antissubmarino, tornou-se o paradigma dominante do
pensamento estratégico naval brasileiro nas décadas que se sucederam a Il Guerra Mundial.

Fuller (2008) define paradigma dominante - “dominant paradigm” — como a
concepcao prevalecente em um determinado pensamento estratégico, a qual, via de regra,
decorreria de uma falécia - a fal&cia da projecéo linear - (“fallacy of linear projection”). No

entender de Fuller, essa falacia surge da crenca que o acontecido no conflito passado vali,

%21 Influéncia que teve seu marco inicial, em 1914, com a contratacdo do Capitdo-de-Fragata Phillips Williams
para lecionar na recém-criada, 1914, Escola de Guerra Naval. Posteriormente, a instalacdo da Missdo Naval
Americana no Brasil, em dezembro de 1922, consolidou-a.

322 Esforgos dentre os quais se destaca a construgdo de Brasilia, marco maior da interiorizagdo e ocupagdo
territorial brasileira que vem possibilitando, ainda que paulatinamente a interiorizagdo de centros politicos (com
mais vigor), econdémicos e culturais.
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necessariamente, acontecer novamente no imediato conflito futuro. De maneira que, por meio
de uma simples projecdo para o futuro do que aconteceu no conflito passado recente pode-se
deduzir como sera o proximo.

Exatamente o que ocorreu na consolidacdo do paradigma dominante do pensamento
estratégico naval brasileiro - protecdo ao trafego maritimo - que se foi desenvolvendo por
meio de uma projecdo linear do que acontecera na Il Guerra Mundial, em que vinte navios
mercantes brasileiros foram afundados ao longo de nosso litoral levando a Marinha do Brasil
a ser exaustivamente empregada na protecdo do trafego maritimo. Exaustivamente, ndo
apenas com relacdo ao esforco empreendido, mas, também, em relacdo a atualizacdo a que
suas tripulacgdes tiveram que ser submetidas para dominar, em plena guerra no mar, a doutrina
de emprego de meios modernos, fornecidos pelos EUA, dotados de equipamentos como radar
e sonar, inteiramente desconhecidos na MB até entdo

Paradigma que, como acima mencionado, foi sistematicamente reforcado pela
influéncia da Marinha norte-americana.

E interessante observar que embora a tarefa da Divisdo Naval em Operacdes de Guerra
(DNOG) enviada pela Marinha do Brasil para participar da Primeira Guerra Mundial, ja no
seu final, fosse combater os submarinos alemdes,*** a guerra antissubmarino ndo adquiriu
caracteristica de paradigma dominante, como se pode constatar mediante analise do
reaparelhamento naval brasileiro entre guerras.

O reaparelhamento naval € um excelente indicador da concepcao estratégica naval
prevalecente no momento da obtencdo dos meios navais, eis que esta orienta e condiciona sua
obtencdo. Por outro lado, se a obtencdo de determinado meio esta divorciada da concepcao
estratégica naval prevalecente é sinal que esta inexiste de fato.

Entre 1918 e 1934, a MB incorporou apenas duas unidades: em 1922, o
contratorpedeiro Maranho;*** e, em 1927, o submarino de esquadra Humaita.

Em 1932, o Ministro da Marinha, Almirante Protogenes Guimardes, prop6s um

programa de reaparelhamento naval, que, apds ser reformulado pelo Conselho do Almirantado

323 Mesmo sem ter seus navios adequadamente preparados para a guerra antissubmarino, pois, além de n&o
possuirem hidrofones, ndo tinham um modo adequado de lancar bombas de profundidade as quais, por sua vez,
eram ineficientes (GAMA, 1982). Devido aos problemas enfrentados pela DNOG, particularmente, quanto a
epidemia de gripe espanhola que acometeu sua tripulagdo sua atuacdo militar foi inexpressiva. Todavia, essa
participacdo, mesmo inexpressiva, possibilitou que o Brasil participasse da Conferéncia de Paz de Versailles, em
1919.

324 Ex-navio da Royal Navy — HMS Purpoise — que na | Guerra Mundial participara da Batalha Naval da
Jutlandia. Incorporado a MB em 1922, permaneceu em servigo até 1946, quando deu baixa.
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em 1933, ficou assim constituido: dois cruzadores pesados de 8.500t, nove contratorpedeiros
de 1.600t, seis submarinos, seis navios-mineiros varredores e trés navios-tanque.**®

Os dois cruzadores, ainda que, prioritariamente, estivessem destinados ao combate
contra corsérios de superficie,®?® ndo chegam a caracterizar a protecdo ao trafego maritimo
como paradigma dominante, até mesmo porque nao foram construidos. Depreende-se,
portanto, que, até entdo, as operagGes de guerra antissubmarino continuavam a ser
consideradas como secundarias. Corrobora tal assertiva, o fato de que, nos curriculos da
Escola de Guerra Naval, até 1942, ndo se encontra qualquer referéncia a guerra
antissubmarino.

A execucéo parcial do programa de 1933, dentro das disponibilidades e limitagdes
orcamentarias existentes, ndo possibilitou que a MB estivesse preparada quando se viu
diretamente envolvida na 22 GM, em 1942. Teve que contar, portanto, com auxilio externo.
Os EUA, por meio da Lei de Empréstimos e Arrendamentos, forneceram, em curto espaco de
tempo, vinte-e-quatro novas unidades navais, especificamente destinadas a guerra
antissubmarino (VIDIGAL, 1983). Todos esses meios foram agrupados na Forga Naval do
Nordeste, que integrou as forcas do Atlantico Sul da 42 Esquadra dos EUA.

O preco do despreparo da MB foi a tutela naval norte-americana (FLORES, 1980).

Em decorréncia, ao subordinar-se a tutela norte-americana, o Brasil ficou sem espaco
para desenvolver um pensamento estratégico militar autoctone, ainda mais porque a
cristalizacdo dos blocos internacionais que viria a caracterizar o sistema internacional no pés-
Il Guerra ndo possibilitava, nem ensejava, tal desenvolvimento. "A solidariedade exigida
pelas poténcias era total, ja que a confrontacdo entre os sistemas capitalista e comunista
parecia ndo admitir outra resultante, se ndo a vitdria de um sobre o outro" (CORREA, 1989, p.
222). A confrontacdo adquiria, assim, contornos de absoluta fatalidade - viria mais cedo ou
mais tarde — e a tarefa que caberia a Marinha desempenhar nessa inevitavel guerra ja
extrapolara o ambito naval, impregnando-se nas esferas politicas do pais. O Senador
Leopoldo Tavares da Cunha Mello, por exemplo, assim se manifestou em discurso

pronunciado no Senado Federal, em 1958:

%25 Observa-se nesse programa de reaparelhamento, salutar preocupacéo com os meios de apoio logistico mével e
0 abandono dos grandes navios de linha. Ndo era um programa grandioso; tinha, porém, como um dos seus
aspectos mais importantes a retomada da constru¢cdo naval no Brasil. O reaparelhnamento do poder naval
argentino influenciou a concepcdo do programa aprovado pelo Almirantada em 1933, pois a Argentina, entre
1925 e 1932, encomendara dois cruzadores pesados, cinco contratorpedeiros e trés submarinos.

326 Sua incluséo no plano deveu-se, em parte, & acéo dos corsarios alemaes que, na 12 GM, atuaram nas costas do
Brasil. O cruzador "Karlsruhe", por exemplo, esteve nas costas do Brasil, de agosto a outubro de 1914, tendo
carvoado cinco vezes, na costa do Rio Grande do Norte (GAMA, 1982).
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Associando-se ao grupo de nagdes anticomunistas, o Brasil assumiu
responsabilidades extremamente elevadas e passou a correr 0s riscos iminentes do
desencadeamento da guerra que vai decidir os destinos da humanidade. Estas
responsabilidades se traduzem na defesa do trafego maritimo no Atlantico Sul e do
litoral imenso que vai do Cabo Norte ao Chui, em uma extensdo de cerca de
9.000km. Ai reside toda a razdo de ser da existéncia de um poder naval adequado as
vultosas responsabilidades assumidas pela nacéo, e a serem cumpridas pela Marinha
(CUNHA, 1958, p. 145. Grifo nosso).

Esse alinhamento automatico — acritico — ao bloco ocidental, privou o Brasil de uma
politica externa prépria. Consequentemente, privou-o, também, de uma concepcao estratégica
militar propria, pois s6 desenvolve - ou é estimulado a desenvolver - concepcéo estratégica
militar propria o Estado que adota politica externa independente.

Dentro desse contexto, a MB viu-se levada a dedicar-se as tarefas de defesa costeira e
de protecdo ao trafego maritimo, predominantemente costeiro.

Para a protecdo ao trdfego maritimo, a MB incorporou, em 1951, os cruzadores
ligeiros Barroso e Tamandaré, antigos navios da Marinha norte-americana, cujo emprego dar-
se-ia, prioritariamente, contra corsérios de superficie.**’ Para o patrulhamento costeiro, foram
encomendadas dez corvetas na Holanda,®® durante a gestdo do Almirante Renato Guillobel
no Ministério da Marinha (1951-1954).

Paralelamente, em face da falta de perspectiva estratégica propria e das precariedades
brasileiras no setor maritimo, a MB incrementou sua participacdo nas atividades maritimas
mercantes nacionais. Com o recebimento dos navios-tanque Raza e Rijo, passou a efetuar o
transporte comercial de combustiveis liquidos e, com a incorporagdo de quatro novos navios
transporte, construidos no Japdo, comecou a participar do transporte de cabotagem de carga
geral. Como expressa 0 Almirante Vidigal, "somente o renascer da construcao naval mercante
no pais, para o qual muito contribuiria a criacdo do Fundo da Marinha Mercante, em 1958,
viria a alterar a conveniéncia da participacdo de navios da Marinha brasileira no trafego
comercial” (VIDIGAL, 1985, p. 94).

Em 1952, foi assinado com os EUA o "Military Assistance Program™ (MAP), por
intermédio do qual foram recebidos mais de trinta navios de diferentes tipos, extensa gama de
equipamento, armamento e material para o Corpo de Fuzileiros Navais (CFN) e
sobressalentes diversos. Concomitantemente, o MAP proporcionou intenso programa de

instrucéo e preparo do pessoal, na forma de numerosos cursos e estagios.

%27 Dois corsarios de superficie nazista ficaram famosos durante a || Guerra Mundial — o Bismarck e o Graf Spee.
%28 Foi uma dessas corvetas - a CV Purus — que, anos mais tarde, a MB reformou e doou, em 25 de junho de
2004, a nascente Marinha namibiana que a rebatizou como NS Lt-Gen Dimo Hamaambo.
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O MAP trouxe, contudo, alguns prejuizos que, de modo algum, podem ser
subestimados.

Um deles foi a perda da capacidade de construcdo naval que se conseguira,
efetivamente, alcancar durante a Guerra. Era mais comodo e mais barato receber um navio
pronto - a preco simbolico - do que o construir. Raciocinio que, se porventura, estiver correto
sob 0 ponto de vista estritamente econdémico, como politica naval respeitante ao
desenvolvimento de uma capacidade tecnoldgica-industrial autéctone de construcdo naval é,
simplesmente, nefasto.

O significativo esforco da MB em sua busca pela capacidade de construir seus
proprios meios comecara antes do inicio da Segunda Guerra, na gestdo do Almirante Aristides
Guilhem no Ministério da Marinha (1935 a 1945) a quem competira levar adiante o programa
de reaparelhamento aprovado, em 1933, pelo Conselho do Almirantado. A concretizacdo
desse programa comecou, justamente, pela reforma do Arsenal de Marinha da Ilha das
Cobras. Para preparar seus operarios, o Arsenal concluiu a construcdo de dois monitores
fluviais, um dos quais tivera sua quilha batida em 1890! Posteriormente, entre 1937 e 1939,
construiu 0s seis navios mineiros previstos no programa. Paralelamente, ainda em 1937,
foram batidas as quilhas de trés modernos contratorpedeiros da Classe CASSIN, norte-
americana, cujos planos de aquisicdo tinham sido adquiridos, mediante auxilio da Missdo
Naval Americana. Esses trés contratorpedeiros — classe Marcilio Dias na MB — foram
incorporados em 1943. Em 1940, foi iniciada a construcdo de seis contratorpedeiros da Classe
“A”, cuja prontificagdo, contudo, s6 se deu apds o término da guerra, quando a motivagao
para maiores gastos militares ja havia declinado. De modo que, se os trés primeiros navios da
Classe “A” levaram nove anos para serem prontificados, o ultimo deles - o Araguari - s6 foi
concluido vinte anos depois! Até mesmo a construcdo no Brasil dos contratorpedeiros da
Classe Fletcher, norte-americana, cujos entendimentos com a Marinha dos EUA estavam
praticamente concluidos em 1945, foi cancelada (BITTENCOURT, 1990, p. 19). Ao invés de
construi-los, a MB, a partir de 1959, recebeu sete deles por meio do MAP.

Ademais, tendo em vista a facilidade de obter sobressalentes para esses navios nos
EUA, o MAP desestimulou, também, a montagem de uma cadeia logistica propria.

Outro prejuizo - e a juizo do autor desta pesquisa também nefasto - foi a
inflexibilidade no pensamento naval estratégico brasileiro que o MAP causou. A acédo
intelectual € uma das formas mais sutis de exercicio do poder. Imperceptivelmente, impregna
coragdes e mentes, que se entorpecem na concep¢do homeopaticamente imposta; ... ano apos

ano, mais e mais se consolidava a precedéncia da mentalidade antissubmarino,
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complementada pelas preocupacfes relacionadas com a minagem. A ameaca aérea e de
superficie eram relegadas a um plano secundéario” (SDGM, 1985, p. 448).

Até mesmo os submarinos de esquadra recebidos em 1957 foram incorporados como
meio de adestramento para a guerra antissubmarino. As palavras do Embaixador brasileiro
nos EUA, quando do seu recebimento, bem testemunham o pensamento estratégico naval
brasileiro de entdo: "Os submarinos que nos séo hoje entregues serdo utilizados para instruir
nossos marujos para a grande missdo que lhes seria confiada, no caso de novo conflito"
(SDGM, 1958, p. 242).

Nem mesmo a obtencdo do navio-aerédromo Minas Gerais constituiu excecao, eis que
foi justificada segundo a concepcédo desse paradigma dominante. Quando de sua incorporagéo
a MB, assim se pronunciou o Chefe do Estado-Maior da Armada, Almirante Jorge da Silva
Leite, em sua Ordem-do-Dia: "... sua incorporacdo reveste-se de especial importancia porque
representa a posse para nossa Esquadra do elemento basico e fundamental do Grupo de Caca e
Destruicdo que constitui hoje a Unica Forca Naval capaz de se opor, com éxito, ao principal
adversario maritimo dos tempos atuais: o submarino™ (LEITE, Ordem-do-Dia 45/1960).

Nesse mesmo ano, 1960, tiveram inicio as Operacfes UNITAS, com a participacdo
das Marinhas dos EUA e de outros paises sul-americanos, com o proposito — Unico - de
adestrar as forcas navais desses paises para a realizacio de aces conjuntas antissubmarino.*?®

Em 1965, o Estado Maior da Armada sugeriu um programa ambicioso abrangendo a
obtencdo, no Brasil e no exterior, de um total de 146 unidades, dentre as quais: 20 fragatas
antissubmarino, 40 navios-varredores costeiros e 50 navios de patrulha costeira. Entretanto o
programa aprovado em 1967 - Programa Decenal de Renovacdo - foi bem mais modesto,
totalizando 66 unidades, no qual se destacam: 10 fragatas antissubmarino, 4
contratorpedeiros, 12 navios-varredores costeiros, 4 submarinos e um navio-doca.

Tais programas refletem, de modo inequivoco, a prevaléncia da guerra antissubmarino
na concepcao estratégica naval brasileira. A protecdo do trafego maritimo no Atlantico Sul
tornara-se, efetivamente, o paradigma dominante. Como ja mencionado, as ameacas aérea e
de superficie estavam em segundo plano.

A implantagdo do programa de 1967, apesar de incompleta devido as restri¢Oes
orcamentarias que se sucederam ao periodo do "milagre econémico”, visava, também, ao
renascimento da construcdo militar-naval no Brasil. Os navios que, em face das respectivas

inovagdes tecnoldgicas, ndo poderiam ser construidos no Brasil foram encomendados na

%29 56 mais tarde, e por insisténcia da MB, os propésitos das Operacdes UNITAS foram ampliados para cobrir
outros aspectos da guerra no mar (VIDIGAL, 1985).
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Europa, em virtude das restricbes impostas pelos norte-americanos para fornecer meios
modernos e tecnologicamente atualizados.

As encomendas na Europa - navios-varredores na Republica Federal da Alemanha e
fragatas e submarinos na Gra-Bretanha — viriam, depois de muito tempo, romper com a tutela
da Marinha norte-americana na MB. N&o tiveram, todavia, forca suficiente para quebrar o

paradigma dominante.**

As organizagOes militares, como todas as organiza¢fes complexas,
resistem as alteracGes radicais, 0 que explica a longevidade e a popularidade do paradigma
dominante, mesmo quando hé indicacdes de que devem mudar (FULLER, 2008).

Assim, mesmo havendo duas claras situacdes que apontavam para a existéncia de
outros interesses maritimos brasileiros, para os quais a MB deveria atentar: a Guerra da
Lagosta em 1963 e a decis@o unilateral brasileira, em 1970, de estender seu mar territorial
para duzentas milhas - qualquer declaracéo unilateral de alcance internacional torna-se in6cua
se nao houver poder que a respalde - a MB ndo foi capaz de romper com o paradigma
dominante.

Destarte a MB, depois da Il Guerra Mundial até quase ao final dos anos 1970, viveu
inteiramente voltada para a guerra antissubmarino, segundo a concep¢ao estratégica de que
Ihe caberia participar, dentro do contexto do conflito Leste-Oeste, da defesa do trafego
maritimo no Atlantico Sul. Seu adestramento visava, prioritariamnete, ao aprimoramento das
técnicas e taticas desse emprego. Com tal intuito participava dos seguintes exercicios
internacionais:

- UNITAS, com as Marinhas dos EUA, Argentina e Uruguai, cujo propoésito era o
adestramento de taticas antissubmarino;

- ATLANTIS, com as Marinhas da Argentina, Uruguai e Paraguai, cujo propoésito era
0 adestramento de defesa do trafego maritimo nas suas duas concepcdes - protecdo e controle;

- EXPORT GOLD, com as Marinhas dos EUA, Argentina, Uruguai e Paraguai, cujo
proposito era o adestramento de comunicac@es para o controle do trafego maritimo;

- SPRINGBOARD, com as Marinhas dos EUA, Venezuela e Colémbia, cujo propésito
maior era o adestramento de tiro naval. Exercicio naval que, realizado a partir de 1968, ndo se
insere no adestramento especifico do paradigma dominante;

- VERITAS, com a Marinha dos EUA, cujo proposito era o adestramento de operagdes

anfibias em conjunto com o Corpo de Fuzileiros Navais dos EUA. As operagdes VERITAS

30 Tanto é que das seis fragatas encomendadas na Gra-Bretanha, quatro destinavam-se ao emprego
antissubmarino; somente duas destinavam-se ao emprego geral, sendo por isso armadas com misseis superficie-
superficie. Posteriormente, quando de sua modernizagdo, as fragatas de emprego antissubmarino receberam,
também, misseis superficie-superficie, a fim de capacita-las ao emprego geral.
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deram origem, posteriormente, as operacfes READEX, que, contando com a participacdo das
Marinhas dos EUA, Brasil, Canada e Holanda, visavam, principalmente, ao adestramento de
guerra antissubmarino e de operacgdes anfibias.

E digno de destaque que o desenvolvimento da doutrina anfibia se deu, exatamente, no
periodo em que a MB se dedicava a guerra antissubmarino, o que constitui paradoxo relevante
diante do paradigma dominante. Segundo o Almirante Flores (SDGM, 1985), nos anos que se
sucederam a Guerra, a Unica evolucdo conceitual da MB digna de nota diz respeito ao Corpo
de Fuzileiros Navais.**!

No decorrer dos anos 1970, as duas superpoténcias iniciaram um periodo de distenséo
em que, ao procurar consolidar suas zonas de influéncia, ndo viam com agrado o ascender de
poténcias regionais em suas respectivas esferas de influéncia. Buscavam estabelecer uma
ordem internacional orientada pela estabilidade, indispensavel a seguranca de seus interesses
vitais. O que, em principio, poderia ser prejudicial ao desenvolvimento do Brasil que passara

a viver periodo de acelerado desenvolvimento.
Em tal contexto ndo haveria espaco para emergéncia de um pais como o Brasil,
cujos objetivos permanentes de desenvolvimento econémico e social pareciam
recobrar viabilidade, ap6s vérios anos de desagregacdo e divisdes internas
(CORREIA, 1989, p. 228).

A oposicao empreendida pela administracdo Carter ao acordo nuclear com a RFA e
sua politica em matéria de direitos humanos, acrescidas das constantes criticas que o MAP
sofria por parte de segmentos das Forcas Armadas brasileiras, provocaram sua dendncia
unilateral, em 1977, e o consequente encerramento da Missdo Naval Americana.

Esta ruptura com 0 passado assinalou o fim do que chamamos de “era americana”,
em que a influéncia dos EUA sobre a Marinha era absoluta, em todos os segmentos
da atividade naval, permitindo que a partir dai a Marinha, livre das limitagdes que
ela prépria se tinha imposto, desenvolvesse suas préoprias ideias no campo
estratégico e procurasse, através de um esforco continuo de nacionalizagdo de meios
navais — nem sempre com sucesso — diminuir sua dependéncia logistica com o
exterior (VIDIGAL, 2002, p. 14).

O Brasil comecava, entdo, a conscientizar-se que, ao pretender desenvolver algum
protagonismo externo, ainda que no ambito regional, poderia deparar-se com antagonismos
que tentariam impedir ou limitar a consecucdo de seus interesses, alguns dos quais ja se

manifestavam, tais como: a reacao internacional & politica brasileira de fretes que reivindicava

1 Qutro paradoxo que se poderia ter configurado seria o desenvolvimento de uma Forga de Submarinos,
eminentemente ofensiva que visasse, prioritariamente, a negagdo do uso do mar. Entretanto, como seus meios
foram inicialmente empregados, basicamente, para adestrar nossos navios nos procedimentos da guerra
antissubmarino, ndo foi possivel desenvolver, plenamente, sua vocacdo de arma ofensiva por exceléncia, o que
sO viria a acontecer posteriormente, dentro da nova concepcao estratégica da MB, a qual tem como uma de suas
prioridades a construcdo de submarino de propulsdo nuclear.
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o direito de o pais transportar, em navio com sua bandeira, até 50% de seu comércio exterior
de exportacdo e importacdo — importante, também, para dar sustentacdo a renascente industria
naval brasileira; as divergéncias regionais sobre o aproveitamento dos rios sucessivos; e a
oposicao internacional ao acordo nuclear assinado com a RFA.

Conscientizacdo que divergia do paradigma dominante de protecdo ao trafego
maritimo, como passara a ser ressaltado pelos principais pensadores estratégicos navais
brasileiros de entdo ao proporem a adocéo de nova abordagem estratégica.

N&o é extravagante conceber que a promocdo dos interesses brasileiros possa se
deparar com pressGes ou atividades hostis, na forma de iniciativas politicas ou
econdmicas e até mesmo militares de outros estados, que se proponham a entravar a
continuidade do desenvolvimento econdmico e social do Pais ou a comprometer sua
soberania e liberdade de agfo no campo internacional (DIEGUES, 1991, p. 134.
Grifo nosso).

A medida que a subordinacio & concepcéo estratégica do conflito Leste-Oeste perdia
sustentacdo, a énfase deslocava-se da guerra global para a regional. O Brasil comecava a
tentar desenvolver uma concepcdo estratégica naval propria, independente dos ditames
estratégicos da ordem bipolar.

As Politicas Basicas e Diretrizes da Marinha, publicadas em fevereiro de 1977, antes
mesmo da denudncia do acordo MAP, ja demonstravam nitida reorientacdo da MB em termos
estratégicos (VIDIGAL, 1983).3* Em linhas gerais e dentro da premissa de que o equilibrio
de terror nuclear tornara improvavel a eclosdo de guerra generalizada, esse documento veio
chamar a atencdo dos pensadores navais brasileiros para a maior probabilidade de ocorréncia
de guerras regionais sem a interveniéncia de qualquer das superpoténcias, o que abria amplo
espectro de novas tarefas para a Marinha (VIDIGAL, 1985).

Interessante registrar que, um ano antes, em 1976, em documento que intitularam “O
Desenvolvimento do Poder Naval Brasileiro — Topicos para Debate” os, entdo, Capitdes de
Mar e Guerra Armando Amorim Ferreira Vidigal e Mario Cesar Flores ressaltaram a
prioridade que deveria ser atribuida ao conflito regional, contrariando o paradigma dominante
do pensamento estratégico naval brasileiro - a protecdo ao trafego maritimo, dentro de um

contexto de guerra generalizada.

Mas podemos conjecturar, com alguma conviccdo, que a guerra regional envolvendo
objetivos limitados e sem a participacdo direta das poténcias nucleares é o tipo de
conflito externo de ocorréncia mais provavel no futuro proximo (VIDIGAL;
FLORES, 1976).

%32 Em livro posterior o Almirante Vidigal confere a essa reorientacéo o adjetivo radical (VIDIGAL, 2002).



179

Propor o rompimento com o paradigma dominante requereu boa dose de ousadia.**?
Nada comprova tal afirmativa com mais pertinéncia que a classificacdo “confidencial” que 0s
autores atribuiram ao seu “O Desenvolvimento do Poder Naval Brasileiro — TOpicos para
Debate”, um trabalho de cunho académico-conceitual que ndo abordava assuntos especificos
sensiveis merecedores de classificacdo sigilosa.

J& no Prefécio de seu trabalho, esses Oficiais alertam para o contexto que punham em

cheque.

E provavel que algumas ideias ou ilagdes apresentadas ou preconizadas no trabalho
ndo encontrem apoio na tradicdo e em conceitos politicos e militares largamente
admitidos. Na verdade, um dos motivos que inspiraram seus autores foi exatamente
a resisténcia de alguns conceitos e suposi¢fes a evidéncia da revolugdo politico-
tecnoldgica contemporanea e de seus efeitos radicais sobre as concepcgdes de
emprego do poder militar. Em consequéncia, ndo esperamos acolhida tranquila
para as nossas conviccdes que, diga-se de passagem, a impermanéncia das
condicBes a que j& nos referimos nos obriga a reavaliar continuamente. Achamos
preferivel, porém, a controvérsia construtiva a concordancia generalizada, que muito
comumente se associa & perpetuacdo da obsolescéncia (FLORES; VIDIGAL, 1976,
p. 1. Grifo nosso).

A controvérsia a que os autores se referiam residia, essencialmente, na consideracao
gue o emprego do poder naval brasileiro na protecéo ao trafego maritimo dar-se-ia na hipétese
da ocorréncia — pouco provavel - de guerra generalizada, em que a atuacdo do poder naval
brasileiro teria carater secundario, coadjuvante. Por outro lado, a ameaca ao trafego maritimo
SO se torna, efetivamente, uma questdo estratégica quando é capaz de perdurar por um periodo
de tempo capaz de interromper o fluxo logistico de interesse do pais ameacado, 0 que,
normalmente, pressupde conflito de maior duragéo.

Em suas analises, contudo, os autores consideravam que os conflitos regionais, caso
ocorressem, seriam de curta duracdo. “Assim, acreditamos que nestas guerras, o trafego
maritimo sO sera objetivo estratégico prioritario quando o teatro e a situacdo permitirem a
imposicdo de grandes perdas num prazo muito curto, sem risco para o trafego internacional ”’
(VIDIGAL; FLORES, 1976, p. 65).

Portanto, a medida que atribuiam ao conflito regional maior probabilidade de
ocorréncia, acreditavam que convinha “aliviar as concepgdes estratégicas basicas que

orientam o preparo do poder militar brasileiro®** de sua excessiva vinculagdo & estratégia

333 Em alocucéo informal, ao final de 2014, durante o encerramento do primeiro ano letivo do Programa de Pés-
Graduagdo em Estudos Maritimos da Escola de Guerra Naval, o Almirante Flores narrou que chegou a ser
alertado por um de seus Chefes que seus frequentes questionamentos ao paradigma dominante da protecdo ao
trafego maritimo poderiam prejudicar sua carreira na MB.

%34 Os autores ndo abordavam em seu trabalho, exclusivamente, o emprego do poder naval brasileiro, embora
seus pensamentos, consideragdes e analises sobre ele fossem mais abrangentes e detalhadas.
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norte-americana, que nos subordina aos interesses estratégicos dos EUA em seu confronto
com a URSS.” (VIDIGAL; FLORES, 1976, p. 47).

Nesse contexto, segundo 0s autores, ganhava relevancia o entorno regional brasileiro
onde, entdo, a Bacia do Prata representava o foco maior de tenséo, ndo s6 no que concernia ao
preparo para um enfrentamento com a Argentina, como, também, na acdo politica para evitar
a aglutinacdo de um subgrupo regional sob a lideranca daquele pais. Em decorréncia dessas
premissas a defesa do trafego maritimo, no entender desses autores, ndo deveria merecer,
necessariamente, a maior prioridade no rol das preocupacdes navais.

Ainda assim, o projeto das corvetas classe Inhalima, iniciado em 1978, sofreu forte
influéncia da concepgdo de protecdo ao trafego maritimo. "Desejava-se um navio para ser
principalmente empregado nas operacfes de protecdo ao trafego maritimo, onde no caso do
Brasil, a principal ameaca a ser considerada é o submarino™ (BITTENCOURT, 1990, p. 23).
Ameaca que, desde entdo, passou a ser mais frequentemente questionada, pelo menos no que
concerne a prioridade que lhe era atribuida pelo paradigma dominante do pensamento
estratégico naval brasileiro. “Todas as rotas distantes do teatro principal precisam ser
avaliadas, para que elas ndo venham a justificar exaustdo de recursos, em detrimento de
ameacas mais concretas" (FLORES, 1980, p. 62).

A Guerra das Malvinas, em 1982, “serviu para mostrar, de forma inequivoca, que 0s
interesses dos EUA em relacdo a OTAN eram prioritarios, sobrepondo-se aqueles em relacdo
a América Latina” (VIDIGAL, 2002, p. 28). Segundo esse autor, a solidariedade brasileira
durante o conflito abriu o caminho para eliminar as desconfiancas argentinas em relacdo ao
Brasil, que, a proposito, ja se vinham atenuando com a solugdo da questdo de Itaipu/Corpus.
A assinatura do Acordo Tripartite de Itaipu-Corpus, em 1979, afastou a hipotese de um
conflito regional na bacia do Prata.

Assim, a MB iniciou a formulacdo de nova concepc¢do estratégica naval, propria e
coerente com a realidade nacional percebida de entdo. “O balango entre possibilidades e
limitacdes do poder naval brasileiro indica que, no futuro previsivel, sob seu angulo maritimo,
nossas preocupacdes objetivas com seguranca e defesa terdo que ser contidas no ambito
regional” (FLORES, 1983, p. 68).

A inexisténcia de uma politica de defesa, institucional e legalmente estabelecida, ndo
inibiu a MB de formular uma concepcédo estratégica naval que buscou, no campo externo,
particularmente no Atlantico Sul, seus pardmetros norteadores. E por diversas razdes: em face
do crescimento do volume do comércio externo brasileiro e seu respectivo trafego maritimo;

diante do interesse pela Africa que, entdo, passara a ser considerada mercado propicio aos
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produtos industriais brasileiros; em decorréncia da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o
Direito do Mar — a Convencao da Jamaica®* —; e, da adesdo ao Tratado Antértico.**® Isto sem
mencionar os conflitos que, simultaneamente, ocorriam na Africa sul-atlantica, com reflexos,
pelo menos indiretos, para os interesses do Brasil: a questio do “apartheid” na Africa do Sul;
a luta pela independéncia da Namibia; e a guerra civil angolana, em que o Brasil participava
com tropas na misséo de paz da ONU — a Misséo de Verificacdo da ONU em Angola.

Em consequéncia, a MB passou a considerar o Atlantico Sul como sua area maritima
prioritaria de interesse — resgatando e ampliando a premissa sugerida por Cochrane, **" em
1825 - 0 que demandava do poder naval brasileiro uma postura oceanica, ainda que focada no
Atlantico Sul, capaz de enfrentar os desafios que a condicdo do Brasil como poténcia

emergente, fatalmente, suscitaria.

O pensamento estratégico da Marinha, visando a maior participacgdo e influéncia nas
decisdes estratégicas do Atlantico Sul, com objetivo de estruturar uma componente
ocednica com projecdo de poder, ressurgiu em meio as modificacdes do cenério
politico sul-atlantico, cujas repercussdes influenciaram o processo decisério em
politica externa (LUIS, 2015, p. 126).

O Almirante Flores, em 1988, ao realizar uma andlise prospectiva dos possiveis
cenarios que o Brasil poderia vir a se envolver, chega a aventar o emprego de uma forca
militar na Africa ocidental, por coincidéncia, na regio namibiana, com proposito
apaziguador.

Se a questdo do Cone Sul africano levar a uma solucdo para o problema da Namibia,
que implique, provisoriamente, um abafador entre a Africa do Sul e Angola — é um
palpite politico que eu ndo devia dar, porque sou militar -, é pouco légico que o
Brasil, que tem defendido o afastamento das grandes poténcias desse cenario sul-
atlantico, ndo participe desse abafamento (FLORES, 1988).

Costa (2012) aponta a ampliacdo do entorno regional estratégico do Brasil, a fim de
incluir o Atlantico Sul, como uma transicéo dificil, mas relevante. Um evento singular por se
tratar de um pais imenso, essencialmente continental e com estrutura produtiva, em grande

medida, interiorizada, que demanda consideravel dispéndio de energia. Todavia, considerando

%5 A Convencdo da Jamaica, adotada ao final da Terceira Conferéncia das Nag®es Unidas sobre o Direito do
Mar, instalada em 1973 e encerrada em 1982, ap0s onze se¢des, foi ratificada em 1994. A fim de assegurar 0s
direitos que a Convencéo estabelecera, foram desenvolvidos o Programa de Avaliacdo do Potencial Sustentavel
dos Recursos Vivos da Zona Econdmica Exclusiva Brasileira (REVIZEE) e o Plano de Levantamento da
Plataforma continental Brasileira (LEPLAC), ambos liderados pela MB, mas de ambito interministerial.

%% Em decorréncia da adesdo ao Tratado Antéartico, em 1975, foi criado, em 1982, o Programa Antartico
Brasileiro; em 1984, foi instalada, na Antértica, a Estacdo Comandante Ferraz.

%7 Ao despedir-se da Marinha do Brasil, em 1825, Cochrane apresentou, a titulo de sugestdo, diretrizes para uma
politica naval, baseadas na pressuposicdo de que, se 0 Brasil viesse a travar guerras, essas seriam de carater
defensivo e limitadas & area sul-americana do Atlantico Sul. Tais diretrizes podem ser consideradas como a
primeira tentativa de se formular um pensamento estratégico naval brasileiro; nelas destacam-se as seguintes
recomendagdes: i) emprego preferencial de armamento concentrado, de grosso calibre, ao invés de pegas
menores, em grande ndmero; e, ii) nacionalizagdo, apenas parcial no inicio, da construcdo de barcos de
tecnologia avangada (CAMINHA, 1980. Grifo nosso).
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que a projecdo continental do Brasil em direcdo as suas fronteiras terrestres concretizara-se,
ainda que de forma carente, a partir dos anos 1990, por meio da integracdo regional da
América do Sul, seria hora de atender a uma nova escala de oportunidades e interesses
inerentes a uma poténcia econdmica mundial que teria, no dominio e na exploracdo dos

recursos do mar, uma fonte promissora de riqueza.

Ainda que tragos importantes da identidade nacional do pais sejam marcados pela
longa historia da interacdo com o Atlantico, foi a partir dos anos 70 que se iniciou de
fato a mudanca de rumo e parte do seu desenvolvimento apontou a direcdo do mar
(COSTA, 2012, p. 11).

Curioso observar que para Gongalves (2013) a incipiente e, talvez autbnoma, politica
de defesa do Brasil no Atlantico Sul vem de antes dos anos 1970 por motivo bastante diverso.
Para esse autor ela decorreu da convergéncia da posicao internacional do Brasil com a politica
colonial de Portugal, cuja preservacdo como estado independente subordinava-se a
manutencdo de sua soberania sobre seus territorios coloniais. Caberia, assim, ao Brasil atuar
como aliado nos diversos foros internacionais, dentro e fora do contexto das NacGes Unidas,
instituicdo que, a propdsito, vetara, incialmente, o ingresso de Portugal.”*®

Portanto, é a partir dos projetos portugueses de lutar pela manutencdo de seu
Império Colonial que a diplomacia brasileira comega a se envolver com a questio
africana. Pode-se dizer enfim, que a posicao do Brasil em relagdo a questdo africana
no final dos anos 1940 foi o resultado da convergéncia das necessidades politico-
estratégicas de Portugal com a politica brasileira de defesa no Atlantico Sul.
(GONCALVES, 2013, p. 183. Grifo nosso).

Assim, a se concordar com o0 que proplOe esse autor, pode-se inferir que o
envolvimento da MB com o Atlantico Sul é anterior aos anos 1970 em decorréncia de uma
projecdo geopolitica do Brasil em apoio a Portugal, por intermédio do seu poder naval. Nao
teria sido outra a razdo para o envio de uma forca tarefa naval a Luanda, Angola, em fevereiro
de 1967.%%°

De qualquer sorte, esta seria uma projecdo geopolitica do poder naval brasileiro no
Atlantico Sul bastante incipiente, eis que ndo se coadunava com o paradigma dominante de
seu pensamento estratégico. Tal projecdo s6 veio a tornar-se mais consistente com a quebra
desse paradigma. Todavia sua motivagdo maior rocara para a defesa dos interesses nacionais

no Atlantico Sul.

338 portugal teve rejeitada em 1946 sua candidatura a membro da ONU, a qual s6 Ihe foi concedida em 1955.
Mesmo assim, até 1974, quando comecou a descolonizagdo de suas col6nias, esteve sob restricdes em face de,
em 1956, Salazar ter respondido a consulta formal do Secretario-Geral informando que Portugal nao
administrava territdrios que pudessem ser classificados como ndo autbnomos.

%39 Nessa forca-tarefa estavam embarcados os Aspirantes da Escola Naval que realizavam seu treinamento
curricular. O autor desta pesquisa encontrava-se entre eles.
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No que concerne ao foco desta pesquisa, entretanto, quaisquer que sejam 0S motivos
considerados pelos estudiosos do assunto como Vvalidos para a inclusdo do Atlantico Sul no
contexto estratégico regional brasileiro, eles ndo decorrem de aspectos concernentes a sua
seguranca maritima. Derivam da afirmacdo da adequada projecao do Brasil no Atlantico Sul,
e na propria Africa atlantica, compativel com sua estatura regional e com sua insercio
geopolitica nesse “oceano”, particularmente, apés o fim da Guerra Fria. Obvio esta que uma
adequada projecdo geopolitica do Brasil no Atlantico Sul traria, como consequéncia,
responsabilidades com sua seguranca maritima. Todavia, a motivacdo principal dessa
projecdo ndo seria decorrente de preocupacdes com a seguranca maritima, mas da aspiracao
de nele desenvolver uma presenca dominante capaz de assegurar os interesses brasileiros,
inclusive, mediante participacdo na definicdo dos destinos do continente africano.

Aspiracdo claramente ressaltada, por exemplo, na Aula Inaugural dos Cursos da
Escola de Guerra Naval, proferida pelo Chefe do Estado Maior da Armada - Almirante de
Esquadra Sérgio Alves Lima - em 04 de marcgo de 1994, coincidentemente, no mesmo dia em
gue o ACNBN foi assinado.

Quanto a busca de uma maior autonomia politica, constitui crescente aspiracdo o
aumento da capacidade do pais auto determinar-se 0 que requer que o Estado
disponha de mecanismos capazes de, pelo menos, desestimular eventuais atos de
coer¢do. O Atlantico Sul pode ser o cenério de tais atos.

Nesse topico, ha que ser frisada a vontade nacional de participar das decisdes
relativas ao continente antartico, cujo acesso se da através do Atlantico Sul.

H4, ainda, que ser mencionada a vontade politica brasileira de participar dos
destinos do continente africano, notadamente de sua por¢do atlantica (SERGIO
LIMA, 1994, p. 9. Grifo nosso).

4.4 Sintese Conclusiva

Como ressaltado, o Brasil, particularmente a partir do fim da Guerra Fria, tem
procurado, em sua politica externa, projetar-se no cenario internacional por meio de “uma
abordagem mais pragmatica visando, em ultima instancia, a desenvolver seu potencial por
meio de um ativo e positivo engajamento regional” *** (BURGES, 2011, p. 5. Traducéo
nossa).

Abordagem que Quiliconi (2013) denomina de “estratégia de lideranca cooperativa”,
por meio da qual o Brasil buscaria ressaltar uma identidade sul americana comum visando a
levar os Estados da América do Sul a convergirem para seu projeto politico de constituir a

America do Sul como uma regido distinta da América Latina. Pretenderia, assim, por meio de

340 «[...] a more pragmatic approach seeking to finally build on Brazil’s internal potential through active and

positive regional engagement.”
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uma lideranca de cunho consensual, amalgamar os paises sul-americanos em um bloco cuja
densidade politica poderia contribuir com maior énfase e peso na defesa de interesses comuns.

Nao se observam, contudo, nessa “estratégia de lideranga cooperativa” iniciativas que
visassem ampliar a abrangéncia de seu escopo para incluir os paises africanos sul-atlanticos, o
que seria extremamente vantajoso para o despertar de um ambiente cooperativo no Atlantico
Sul.

Seu foco concentrou-se na integracdo regional sul-americana e na parceria estratégica
com a Argentina, iniciativas que se tornaram o eixo central da politica externa brasileira, até
mesmo como uma estratégia de resisténcia as dificuldades decorrentes das incertezas do
imediato pés-Guerra Fria. Tendéncia que persistiu, mesmo nos anos 1990, com a elei¢do de
Collor de Mello, que da inicio a uma década de baixa atividade discursiva no que se refere as
relacBes com os paises do Sul (RAMANZINI Jr; MARIANO; ALMEIDA, 2015).

Collor tinha clara percepcdo da importancia da integracdo regional. Ndo a estendia,
porém, aos paises africanos atlanticos. Nem mesmo como uma estratégia de ampliacdo da
mobilizacdo critica ao sistema internacional, em face dos ditames do Consenso de
Washington, pois adotara, em sua politica externa, os parametros da autonomia pela
participacao.

O governo Collor de Mello partia do diagnostico de que as escolhas eram limitadas e
diante das mudancas mundiais o pais deveria alinhar-se com o campo vitorioso da
Guerra Fria, priorizando as relagdes com os paises do chamado Primeiro Mundo em
detrimento dos paises desenvolvidos (RAMANZINI Jr; MARIANO; ALMEIDA,
2015, p. 34).

Nesse contexto, ndo havia lugar para iniciativas diplomaticas institucionais visando a
uma aproximac&o com a Africa e, muito menos, esforcos no sentido de estabelecer acordos de
cooperacdo naval com os paises africanos atlanticos. Nem mesmo quando Celso Amorim
assumiu 0 MRE. Mesmo que o desejasse, ndo foi capaz, ou ndo teve forca politica, de alterar
os rumos da politica externa brasileira. E justamente nesse contexto, que o Embaixador Mario
Augusto Santos desenvolve seus esforgos individuais para a concretizagdo do ACNBN, cuja
assinatura se da em marco de 1994, as vésperas do governo FHC.

O governo FHC, com a adogdo acritica ao modelo neoliberal, em que a vertente
norteadora da politica externa brasileira passou a ser a plena integracdo aos fluxos globais,
particularmente os de ordem econdmica, acentuou ainda mais o afastamento da Africa,
embora se possam considerar algumas excecdes, uma vez que a Africa do Sul, Nigéria e
Angola, ao lado dos demais paises da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)
continuaram figurando como parceiros do outro lado do Atlantico (FILHO, 2013).
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Todavia, € forcoso ressaltar que mesmo essas excecdes, as quais tinham por objetivo a
aproximagdo com a Africa do Sul e Nigéria, e a pacificacdo de Angola, tinham motivagéo
econdbmica com base “na crenga de que a Africa do Sul devera liderar um processo de
integragdo econdmica no continente semelhante ao MERCOSUL.” (HIRST; PINHEIRO,
1995, p. 19). Por conseguinte, durante o decorrer do periodo em apreco, a Unica iniciativa em
relacdo a Africa, que se poderia afirmar, desprovida de motivagdo econdémica, era de cunho
eminentemente cultural: os esforgos desenvolvidos para a criagdo e o desenvolvimento da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). Sem qualquer conotacéo, portanto, com
a seguranca maritima, ou mesmo com o Atlantico Sul.

Consequentemente, a implementacdo do ACNBN, nos seus nove primeiros anos, até a
inauguracdo do governo Lula, deu-se divorciada dos eixos principais da politica externa
brasileira.

No proprio decorrer do governo Lula, em que a Africa voltou a integrar as regides de
maior interesse da politica externa brasileira, é possivel perceber que 0 ACNBN ndo merecia
devida relevancia, uma vez que a diplomacia naval, da qual os acordos de cooperac¢do naval
sdo instrumentos exemplares, ndo era considerada como um instrumento de politica externa,
mesmo quando se analisa o significativo esfor¢o desenvolvido pela Agéncia Brasileira de

Cooperacao do Itamaraty junto aos paises africanos.

A partir do governo Lula da Silva a relagdo com o continente africano assumiu
centralidade na politica externa brasileira. Embora haja diferencas importantes em
relagdo a paises especificos do continente, de modo geral, é possivel considerar que
a politica externa brasileira para a Africa se estrutura em torno de quatro objetivos:
apoio para suas iniciativas de politica externa, internacionalizagcdo das empresas
nacionais, mercados para a exportacdo e cooperagdo técnica (RAMANZINI Jr;
MARIANO; ALMEIDA, 2015, p. 41).

Interessante observar que a politica externa brasileira em relacéo a Africa, desde seus
primordios na Politica Externa Independente de Janio Quadros, apresenta forte motivacdo
econdmica. Como acentuam Abdenur e Rampini (2015), essa postura mais autdbnoma frente a
bipolaridade da Guerra Fria, iniciada pela PEI, tinha o prop6sito de alcancar e consolidar
novos mercados que pudessem absorver os produtos da industria brasileira que iniciava sua
expansao.

Motivacdo econdmica que a politica externa voltada para a Africa, adotada pelo
governo Lula, de modo algum abandonou, como atestam dois dos quatro objetivos dessa
politica, acima indicados: internacionalizacdo das empresas nacionais e mercados para a
exportacdo. A esse matiz comercial, o governo Lula acrescentou um viés politico, eis que as

iniciativas brasileiras na Africa visavam, também, dentro de uma proeminéncia das relacdes
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Sul-Sul, a obtencdo do apoio dos paises africanos, a par de outros interesses, a reivindicacao
brasileira de um assento permanente no Conselho de Seguranga das Nag¢bes Unidas. Para
tanto, desenvolveu razoavel esfor¢co de cooperacao técnica horizontal.

Cooperacao técnica de matiz horizontal que a diplomacia brasileira faz questdo de
ressaltar como sendo uma abordagem entre parceiros, a fim de atender as demandas
identificadas pelos proprios parceiros, sem que existam quaisquer condicionalidades politicas.

Exatamente como seria o caso de acordos de cooperagdo naval como, por exemplo, o
ACNBN, os quais, em face de suas caracteristicas, poderiam ser perfeitamente enquadrados
como acordos de cooperacdo técnica horizontal. Integrando, inclusive, o portfolio do esforco
desenvolvido pela Agéncia Brasileira de Cooperagdo, ainda que sua execucdo, obviamente,
fique a cargo da MB. O que configura mais uma razdo para a implementacdo de uma
articulacao institucional entre 0 MRE e 0 MD/MB.

Para que os acordos de cooperacdo naval pudessem ganhar consisténcia e forca de
execucao teriam que resultar da deliberada acdo politica do Estado brasileiro, o0 que, por sua
vez, requereria um planejamento, institucionalmente articulado, entre diplomacia e defesa,
tendo em conta a importancia da cooperacdo técnica horizontal como vetor estratégico e
instrumento Gtil para a politica externa brasileira, a fim de assegurar a presenca positiva e
crescente do Brasil em regides de interesse considerado primordial (PUENTE, 2010). Como
seria 0 caso da presenca do poder naval brasileiro no Atlantico Sul.

De modo que, apesar de haver no Ministério das Relacbes Exteriores e, também, no
préprio Ministério da Defesa, cultura e préaticas, ja consolidadas, com vistas ao
desenvolvimento de iniciativas de cooperagdo com os paises sul atlanticos, observa-se grande
impedancia na coordenacdo e na articulacdo institucional entre essas duas burocracias, o que
dificulta ou, até mesmo, inviabiliza, a conjuncéo desses esforgos. “A cria¢ao do Ministério da
Defesa traz esse outro desafio para o Itamaraty — o de contribuir ativamente para a formacéo
de uma visdo brasileira das relagdes internacionais de defesa que incorpore e entenda a
tradicional viséo do Itamaraty (PINTO, Paulo, 2015, p. 212).

Para o desenvolvimento dessa “visdo brasileira das relagdes internacionais de defesa
que entenda e incorpore a tradicional visdo do Itamaraty” seria mandatorio que houvesse
conveniente articulagdo institucional entre a diplomacia e a defesa, 0 que a analise das
relagdes institucionais entre MRE e a MB/MD evidenciou como incipiente, sendo inexistente.

Agrava o quadro o fato do pensamento estratégico naval brasileiro ndo atribuir, pelo

menos até o final da moldura temporal desta pesquisa, relevancia estratégica para acordos de
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cooperacdo naval com as Marinhas dos paises africanos sul-atlanticos, como evidenciou a
andlise de sua evolucdo, a partir da Il Guerra Mundial.

Apos a Il Guerra Mundial, o pensamento estratégico naval brasileiro subordinou-se,
quase que incondicionalmente, ao paradigma dominante da guerra antissubmarino, em prol da
protecdo ao trafego maritimo, mesmo quando j& havia indicacGes factuais que essa tarefa
principal deveria ser revista. Quando conseguiu romper com esse paradigma, 0 pensamento
estratégico naval brasileiro emulou o das principais Marinhas, passando a visar a uma
projecdo classica de poder no Atlantico Sul, em que a seguranca maritima ocupava valor
secundario, assim como a iniciativa de construir medidas de confianca, por meio do
estabelecimento de acordos de cooperacdo naval no &mbito regional maritimo brasileiro. Por
iss0, a postura brasileira de reagir, ainda que afirmativamente, a proposta de acordo feita pela
Namibia e por outros paises, ao invés de proativamente prop6-los.

A analise do contexto brasileiro possibilitou constatar que acordos de cooperagdo
naval ndo integravam o conjunto de iniciativas diplomaticas do Itamaraty em relacio a Africa.
Circunstancia facilmente explicada pela postura da politica externa brasileira que se
caracterizou pela busca da moderacdo construtiva e da reducdo dos conflitos, crises e
dificuldades ao leito diplomatico (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003), em que 0
emprego da diplomacia naval ndo € considerado, o que leva, por conseguinte, ao deprimir do
papel das Forcas Armadas por desqualificad-las como instrumento de acdo da politica externa
em favor da persuasdo (CERVO, 2002).

ConclusBes que, respeitantes ao contexto brasileiro, contribuem para corroborar as

hipoteses desta pesquisa.

*khkkk*k
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CAPITULO5

O ACORDO DE COOPERACAO NAVAL BRASIL-NAMIBIA.
O CONTEXTO NAMIBIANO

Considerando que “a Namibia é um pais cujas populagdes ‘autoctones’, por assim
dizer, sempre viveram de costas para 0 mar, nem sequer o0 habito de comer peixe eles tém;
nem culinaria de pratos de origem marinha” (FERNANDES, 2015), ¢, no minimo, instigante,
conhecer as razbes que levaram as autoridades namibianas, mesmo diante de sua pouca
ligacdo com o mar, a decidir criar uma Marinha, tdo logo o pais se tornou independente. Por
outro lado, no que concerne ao foco desta pesquisa, justamente pelo fato de os namibianos
serem um povo que ainda ndo cultive uma mentalidade maritima, vai ser possivel identificar
claramente essas razbes e, se nelas, predominam motivacfes relacionadas a seguranca
maritima.

A Namibia, com uma superficie aproximada de 825.000 km? - aproximadamente igual
ao somatorio dos territorios dos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e S&o
Paulo - tornou-se independente em 21 de mar¢o de 1990. Uma independéncia incompleta,
pois havia em seu territério um enclave da Africa do Sul — Walvis Bay - em que, releva
mencionar, situa-se 0 maior porto e 0 Unico com aguas profundas daquela regido. Além de
Walvis Bay, permaneceram sobre controle da Africa do Sul as Ilhas Penguin, conhecidas,
também, por Offshore Islands, arquipélago que, a seguir os ditames da Convencdo das Nacgdes
Unidas Sobre o Direito do Mar, teoricamente, assegurava aguas jurisdicionais a Africa do Sul
em meio as aguas jurisdicionais namibianas. Situava-se, também, nesse enclave a Unica
refinaria existente na regiao.

Quatro anos depois de sua independéncia, em 28 de fevereiro de 1994, a Namibia viria
a recuperar Walvis Bay e as Ilhas Penguin. Quatro dias apds, em 04 de marco de 1994 foi
assinado o ACNBN. Portanto, a anélise do contexto namibiano visando a identificar as razdes,
condicionantes e circunstancias que levaram a decisdo de construir sua Marinha tem,
necessaria e obrigatoriamente, que comecar antes mesmo da sua independéncia. Por
conseguinte, a analise do contexto namibiano serd desenvolvida segundo dois topicos: i)
Namibia — Breve Historico; e, ii) a Politica Externa Namibiana.

A descricdo — breve — do historico namibiano pré-independéncia visa a identificar
fatos e circunstancias que, possivelmente, vieram a condicionar, ou a definir, as linhas
principais das politicas externa e de defesa da Namibia, apds sua independéncia. Isto porque,

embora, teoricamente, so 0s paises independentes tenham politica externa, a Namibia, em face
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das circunstancias peculiares que condicionaram seu processo de libertacdo, vinha
desenvolvendo ativa politica externa, desde muito antes de sua independéncia,
particularmente, por meio das ligacdes da SWAPO*** com a ONU, o que viria a conferir certa
linha de continuidade nos eixos principais dessa politica apds a independéncia do pais. Ainda
mais porque Theo-Ben Gurirab, Ministro das Relacfes Exteriores da Namibia desde a
independéncia até 2002, fora, de 1972 a 1986, o prdprio representante da SWAPO na ONU.
“O sucesso diplomatico da Namibia antes da independéncia favoreceu sobremaneira as
relagBes internacionais do pais apds a independéncia pois foi possivel trabalhar a partir do que
j4 se havia alcancado.”* (SAUNDERS, 2014, p. 35. Traduc&o nossa). Com o que concorda
Bosl (2014) ao afirmar que a politica externa namibiana teve sua formulagdo
significativamente modelada pela luta da independéncia, fosse ela de cunho politico-
diplomatico ou armada.

Por sua vez, a andlise da politica externa namibiana, ap6s a independéncia, visa a
identificar as tendéncias que, realmente, nortearam seus valores e iniciativas, e se, nelas,
encontram-se motivagdes que remetem a seguranca maritima do Atlantico Sul, em especial, a
seguranca maritima das aguas jurisdicionais namibianas. Considerando que o foco temporal
da analise recai nos anos iniciais da existéncia da Namibia como Estado livre e independente,
em que ndo tivera, ainda, oportunidade e tempo para consolidar, institucionalmente, as
respectivas burocracias de diplomacia e de defesa, suas acbes serdo analisadas,

conjuntamente, no decorrer da analise da politica externa namibiana.

5.1 Namibia - Breve Historico

No dia 24 de abril de 1884, o Império Alemdo enviou o navio Nautilus a Angra
Pequena, na costa sudoeste africana, hoje Namibia. Constituia-se, assim, na Africa, um
protetorado alemédo, por sinal, fruto, em ultima instancia, da atuacdo de um comerciante
alemdo — Franz Adolf Lideritz - que ali estabelecera, por prépria conta, um entreposto
comercial. Com a reparticio da Africa entre as poténcias europeias, decorrente das
deliberacdes do Congresso de Berlim, havido em 1886, o Sudoeste Africano Alemao passou a

constituir uma colénia que a Alemanha manteria até o inicio da Grande Guerra.

%1 Organizagao dos Povos do Sudoeste da Africa (South West Africa People Organization)
342 «The diplomatic successes of Namibian before Independence boded well for the country’s foreign relations
after Independence, for they could build on what had already been achieved.”
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Em 1915, em meio & Grande Guerra, a Africa do Sul, entdo dominio britanico,*
ocupou a coldnia alema. Apés a Guerra, a Liga das Nagdes, nos termos do Artigo 22 de sua
convencdo, concedeu ao Reino Unido, em 17 de dezembro de 1920, mandato de protetorado
sobre a Africa do Sudoeste — hoje Namibia. Mandato, contudo, que deveria ser cumprido, em
nome do Reino Unido, pela Africa do Sul que passaria a administrar aquele territorio. A
Africa do Sul, no entanto, tratou tal delegacio, na verdade, como uma mera ratificacio da
anexacao daquele territorio que ocupara em 1915 (MUSHELENGA, 2008).

Em decorréncia da extincdo da Liga das Nacbes apos a Segunda Guerra Mundial, a
ONU solicitou, por diversas vezes, & Africa do Sul que passasse a administracdo daquele
territério ao controle da ONU, o que foi sistematicamente ignorado.®**

A Africa do Sul estendeu ao territorio da, hoje, Namibia, suas leis do “'(1partheid”345 0
gue, em consequéncia, provocou uma série de violacdes dos direitos humanos dos povos
daquela regido. Leis que, inclusive, feriam o espirito do proprio mandato. Tal circunstancia
levou a Etiopia e a Libéria, paises africanos independentes, a proporem, em 1960, uma acdo
contra a Africa do Sul perante o Tribunal Internacional de Haia. A sentenga desse tribunal s6
foi promulgada seis anos depois, em 1966. Indeferia a acdo dos dois paises africanos por
meras raz0es processuais legais, sem sequer entrar no mérito do que estava sendo julgado.

Diante dessa decisdo e entendendo que apenas iniciativas diplométicas ndo levariam a

libertagdo de seu territorio, a SWAPO, criada em 1960,**

resolveu, nesse mesmo ano de
1966, reforcar suas acdes politico-diplomaticas e os esforcos da comunidade internacional
pela independéncia namibiana, com acdes militares. Para tanto, a SWAPO criou, em julho de
1966, seu braco armado — PLAN (People’s Liberation Army of Namibia).**’" Releva
considerar que a criacdo de sua faccdo militar, em nenhum momento levou a SWAPO a

perder de vista seus objetivos politicos, os quais condicionavam, inteiramente, a estratégia

3 A independéncia da Africa do Sul ocorreria em 31 de maio de 1961.

%44 Nao se pode desprezar o interesse comercial que a Africa do Sudoeste - por ser um dos maiores produtores de
diamante do mundo e dispor, em seu territério, além de uranio, cobre, prata e zinco - despertava na Africa do
Sul, que pretendia incorporar aquele territério como uma de suas provincias — a quinta, com base no principio da
contiguidade territorial. Para tanto, alegava que havia recebido da Liga das Nacgdes a responsabilidade por sua
administracéo, o que desde entdo vinha fazendo. Com a extin¢do da Liga ndo reconhecia autoridade da ONU
sobre esse territdrio.

3% 0 regime de segregacio racial “Apartheid” houvera sido implantado na Africa do Sul em 1948.

3% A SWAPO teve como percussor 0 OPC — Ovamboland People’s Congress, criado em 1957 que, em 1959
recebeu nova denominagdo: OPO - Ovamboland People’s Organization. Assumiu sua presidéncia Sam Nujoma.
(MUSHELENGA, 2014)

*7 0 Quartel-General da SWAPO-PLAN, aquela altura, instalara-se em Dar es Salam, Tanganyika — hoje,
Tanzania.
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militar a ser desenvolvida. Assim, o0 movimento de resisténcia, militar e diplomatico, passou a
ser liderado pelo Presidente da SWAPO - Sam Nujoma.?*®

Nesse mesmo ano, em 27 de outubro de 1966, a resolucéo n° 2145,** aprovada pela
Assembleia Geral da ONU, revogou, formalmente, o mandato da Africa do Sul sobre a
Namibia.

Em 1967, a Assembleia Geral da ONU estabeleceu um “Conselho das Nag¢oes Unidas
para a Namibia”, como representante legal do territorio, com o proposito de administré-lo e
preparar sua transicdo até a independéncia, a fim de que sua soberania pudesse ser exercida,
legalmente, pelo povo namibiano. Em 1968, a ONU reconheceu, formalmente, a denominacéo
Namibia, e, pela primeira vez, também formalmente, reconheceu como legitima a luta do
povo namibiano pela sua independéncia, conduzida pelo brago armado da SWAPO.

Em 1971, a Corte Internacional de Justica declarou ilegal a presenca da Africa do Sul
no territdrio namibiano. Tentativas mais eficazes para pressionar a Africa do Sul por meio de
sangOes econdmicas, foram, no entanto, vetadas pelo Conselho de Seguranca, em que alguns
de seus membros - EUA, Inglaterra e Franca - possuiam interesses em mineradoras que
exploravam 0s recursos minerais namibianos, os quais, a essa altura, além de diamantes,
incluiam magneésio, tungsténio, vanadio, cddmio, além da grande quantidade de uranio.

Em 1975, a proclamacdo da independéncia de Angola alterou a situacéo,
significativamente, a favor da SWAPO, que passou a contar com total apoio do governo
angolano, representado pelo MPLA - Movimento Popular para a Libertacdo de Angola. A

SWAPO transferiu seu quartel-general para Luanda®°

e intensificou suas acdes de guerrilha
na Namibia.

A Africa do Sul reagiu intensificando suas operacdes militares,®' as quais, embora
fossem concentradas na fronteira com Angola, incluiam incursdes militares no territério
angolano, em apoio a UNITA - Unido para Independéncia Total de Angola - de Jonas
Savimbi, uma das facgbes da guerra civil angolana que, aliada da Africa do Sul, cortaria o

vital apoio de Angola a SWAPO caso vencesse a guerra.

%% Hoje a SWAPO tornou-se um partido politico que até o momento domina, inteiramente, a politica da
Namibia, o que, inclusive, é alvo de criticas. A Namibia é uma democracia estavel em que as trocas dos
mandatarios séo realizadas mediante elei¢des livres. Em face do absoluto dominio politico da SWAPQO os trés
presidentes havidos desde a independéncia: Sam Nujoma; Hifikepunye Pohamba e Hage Geingob pertencem a
seus quadros.

9 Disponivel em  http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asd?symbol=A/RES/2145.  Acesso em
21/ABR/2017.

350 A esta altura estava instalado em Lusaka, Zambia.

%! para tanto, desenvolveu uma forca militar, a SWATF — South West African Territorial Force — com o
proposito de defender o territorio namibiano ameacado e desenvolver a¢Ges de contra guerrilha.
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Em 1976, por meio da Resolucdo 31/152, de 20 de dezembro de 1976,** a ONU
conferiu @ SWAPO o “status” de Observador Permanente, o que lhe possibilitou participar,
ndo sO de reuniBes de trabalno em que questbes especificas sdo discutidas, mas,
principalmente, das reuniGes da prdpria Assembleia Geral. A ativa participacdo nos
organismos internacionais foi importante trunfo para a SWAPQO conseguir, nos anos que se
seguiram, apoio da comunidade internacional para a independéncia da Namibia.

Durante a década de 1980, vérias conferéncias e impasses sucederam-se. Em todas, a
Africa do Sul, a despeito do desgaste politico, econdmico e militar decorrente da ocupacéo do
territorio namibiano e de sua participacdo na guerra civil de Angola em apoio a UNITA,
resistiu as pressdes internacionais que propugnavam pela independéncia da Namibia, uma vez
que pretendia manter o controle daquele territorio, a fim de preservar seus investimentos e
assegurar os ganhos provenientes da exploracdo de seus recursos. Usa a exigéncia da retirada
das tropas cubanas de Angola como precondicdo para a implementacao de qualquer resolucéo
ou acordo.

Porém, na frente de combate, em Cuito Cuanavale, uma Gltima ofensiva sul-africana
foi derrotada por tropas cubano-angolanas, em abril de 1988, precipitando o desenrolar de
acontecimentos que levaram a independéncia da Namibia.

A batalha de Cuito Cuanavale, ao longo da calha do Rio Lomba, centrada na disputa
pela estratégica localidade de Cuito Cuanavale e seu campo de pouso, a sudeste de Angola,
havia comecado em outubro de 1987. Ao todo, compreendeu quatro ofensivas das forcas da
Africa do Sul contra as defesas de Cuito Cuanavale guarnecidas por tropas angolanas e
cubanas. A batalha culminou, em abril de 1988, com a derrota das forcas da Africa do Sul em
sua Ultima ofensiva. Derrota que levou ao fim da guerra e a intensificacdo das tratativas
diplomaticas, mediadas a partir de maio de 1988, pelo US Assistant Secretary of State for
African Affairs, Chester Croker. Tratativas que estabeleceram o processo de independéncia da
Namibia, a partir de 01 de abril de 1989, e a retirada, dentro de 27 meses, das tropas cubanas
de Angola que, na ocasido, contavam com um efetivo no entorno de 50.000, entre
combatentes e pessoal de apoio (SAUNDERS, 2011).

Em dezembro daquele ano, chegou-se a um acordo, celebrado em Brazzaville, em 13
de dezembro de 1988, cujos protocolos foram assinados na sede da ONU, em New York, em
22 de dezembro de 1988, o que passou a ser conhecido como Acordo Tripartite de New York.
Acordo que estabeleceu as condices para a retirada da Africa do Sul da Namibia, para a

%2 Disponivel em http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asd?symbol=A/RES/31/152. Acesso em

21/ABR/2017.
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retirada das tropas cubanas de Angola e para as futuras elei¢Ges, sob supervisdo das Nagdes
Unidas. Por esse acordo foi constituido o UNTAG — United Nations Transition Assistance
Group para supervisionar o periodo de transicao.

O periodo de transicdo ndo foi tranquilo nem pacifico, o que levou 0 UNTAG a
desempenhar tarefas que foram muito além do que lhe estava inicialmente reservado, tais
como escrever a minuta da futura Constituicdo namibiana, supervisionar elei¢cdes, mediar e
arbitrar conflitos entre facgdes rivais, desmobilizar e desarmar forgas, além de treinar a forga
militar de transicdo (DZINESA; RUPYIA, 2005).

Paralelamente, ao longo de 1989, enquanto o governo sul-africano enfrentava seguidas
manifestaces internas contrarias ao regime instituido, e iniciava os movimentos que levariam
ao fim do “apartheid” e a libertagdo de Nelson Mandela em 11 de fevereiro de 1990, na
Namibia, os presos politicos foram libertados e milhares de refugiados e exilados regressaram
ao pais, entre eles, Sam Nujoma, o lider da SWAPO.

Finalmente, em novembro de 1989, foram realizadas eleigdes parlamentares
supervisionadas pela ONU. Em 21 de mar¢co de 1990 a Namibia conquistou sua
independéncia, promulgou sua Constituicdo e Sam Nujoma foi empossado pelo Secretario-
Geral da ONU como seu primeiro presidente.

Em 1994, a Africa do Sul ao retirar-se das llhas Penguin e de Walvis Bay possibilitou
que a Namibia, finalmente, pudesse exercer plena soberania sobre todo o seu territério.

No decorrer do processo que levou a independéncia da Namibia, o Brasil votou a favor
de todas as resolucdes das NacBes Unidas que condenavam a presenca da Africa do Sul na
Namibia, bem como considerou ilegal a permanéncia da Africa do Sul no territorio
namibiano, tendo em vista as determinacdes da Assembleia-Geral das Nagbes Unidas.
Ademais, por meio de voto favoravel apoiou, dentre outros, 0s seguintes topicos: o
reconhecimento da SWAPO como Unico e legitimo representante do povo namibiano; a
cessacdo de cooperacio econdmica com a Africa do Sul; e a cessacdo de qualquer contato ou
transacéo na esfera militar com a Africa do Sul, inclusive, no que dizia respeito & area nuclear
(MELLO, 2002). Atendendo a convite formulado pelo Governo brasileiro, Sam Nujoma,
Presidente da SWAPO, foi recebido no Brasil, como Chefe de Estado pelo Presidente Sarney.
A visita teve lugar nos dias 13 e 14 de margo de 1987.

A abertura de um escritorio de observacdo brasileira em Windhoek, em 1989, para
acompanhar o periodo de transicdo final para a independéncia teve significado todo especial

para os lideres namibianos. “O fato de o Brasil estar presente naquela importante fase da
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transicdo foi interpretado como uma forma de apoio, ou solidariedade, a causa do povo
namibiano” (MELLO, 2002, p. 272).
Em seu esforco diplomatico, desde os anos 1970, a SWAPO, considerada por muitos

como de inspiracdo marxista,**®

conseguiu relacionar-se de forma multilateral — e,
sobremaneira, pragmatica - com ambos os lados da Guerra-Fria, contando, ao final de 1988,
com missdes diplomaticas em 26 paises, aléem de sua propria representacdo na ONU: 12 na

" e uma na Australia. Assim,

Africa;>** 9 na Europa;*® 2 na Asia;**® 2 na América;®
simultaneamente ao treinamento, equipamento e armamento conseguido dos paises
socialistas, a Namibia obteve, também, ajuda humanitaria e outras formas de apoio em
educacao e treinamento de paises ocidentais (SAUNDERS, 2014).

Manter relacGes diplomaticas com as duas Alemanhas, com Cuba e EUA, em meio a
luta pela independéncia e as tensdes do sistema bipolar entdo vigente, é prova, mais que cabal,
de um pragmatismo diplomatico digno de nota para uma organizacdo que pugnava pela
independéncia de seu pais. Tal pragmatismo diploméatico desenvolveu-se segundo uma
abordagem multilateral cujo ativismo e repercussdes em muito extrapolaram o que, pelo
menos teoricamente, se poderia esperar da dimensao politica e relevancia da SWAPO em
relacdo ao sistema internacional de Estados.

Multilateralismo e pragmatismo que condicionariam, ap6s a independéncia, a politica

externa namibiana.

5.2 A Politica Externa Namibiana
Sendo um Estado de pequeno porte - “small state” - por apresentar duas ou mais das
seguintes caracteristicas: pequeno espaco geografico; pequena populacdo; pequena

capacidade militar; e pequena economia (MUSHELENGA, 2014)*® e, recentemente,

33 “Why did liberations movements in Africa rather go to Moscow than any other capital in the West? It was

because the West was not on their side, because the West had not said in absolute clarity: Africans are entitled to
independence as much as we are” (GENSCHER, 2014, p. 58).

%4 Angola, Argélia, Botswana, Congo, Egito, Etidpia, Libia, Nigéria, Senegal, Tanzania, Zambia e Zimbabue.
%3 Finlandia, Franca, Replblica Democratica Alemd, Repdblica Federal da Alemanha, Roménia, Suécia, Reino
Unido, URSS e Yugoslavia

%% India e Iran

%7 Cuba e EUA

38 Segundo Elman (1995) a classifica¢do de “small state” ndo se refere apenas as respectivas capacidades, mas,
também, ao como, contra quem, quando e com que propositos seriam empregadas. J& para Hey (2003) o mais
importante nessa classificagdo seria a ideia de percepg¢do: como 0 povo e as instituicbes de determinado Estado,
ou como o0 povo e as instituicbes dos demais Estados veem esse Estado. Assim “if a state’s people and
institutions generally perceived themselves to be small, or if other state’s people and institutions perceive that
state as small, it shall be so considered.” (HEY, 2003, p. 3).
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constituido, a Namibia, teoricamente, sofre limitacdes no escopo e alcance de sua politica
externa.

Uma das caracteristicas das politicas externas dos Estados de pequeno porte é a busca
da afirmacdo de sua autonomia, particularmente, em seu contexto regional, 0 que os coloca
diante de um dilema entre suas reais capacidades e as a¢cdes de politica externa que para tanto
seria necessario desenvolver. Ainda mais que as capacidades do Estado de pequeno porte
decorrem do nivel de seu desenvolvimento diante desse mesmo contexto regional. (DU
PISANI, 1991).

Com a Namibia néo foi diferente. Em busca da afirmacdo de sua autonomia, ainda
mais em face das circunstancias que condicionaram sua independéncia, a politica externa
namibiana buscou contrabalancar diversas influéncias: as dos aliados que apoiaram sua luta
pela independéncia, inclusive alguns combatendo ao lado de seus nacionais; as dos atores
centrais da ordem internacional, cuja feicdo, a época da independéncia namibiana, apontava
para a aceleracdo do processo de globalizacéo; e, as de seus vizinhos, dentre os quais relevam,
sobremaneira, Africa do Sul e Angola, cujas participacdes, em lados opostos, na guerra da
independéncia da Namibia deixaram marcas indeléveis.

Angola, mesmo em meio a sua guerra civil, empenhou-se e apoiou a Namibia em sua
guerra de libertacdo, justamente, contra o jugo de seu vizinho mais poderoso — a Africa do Sul
— entdo, um regime racista que dominara a Namibia por cerca de 75 anos e que, por sua vez,
apoiava a faccdo rival do governo de Angola em sua guerra civil. Circunstancias que, a
primeira vista, sugeriam o estreitamento dos lacos diplomaticos com Angola em detrimento
das relaces com a Africa do Sul.

Porém, como ressalta Du Pisani (1991), é compreensivel que as relacdes com a Africa
do Sul fossem reputadas pela Namibia como de crucial importancia, devido a forte
interdependéncia entre os dois paises em decorréncia, dentre outros aspectos, das financas,
moeda, comunicacdes, comércio, pesca, e, até mesmo, até 1994, do enclave de Walvis Bay.
Interdependéncia que recomendava uma abordagem pragmatica, a despeito das circunstancias
politicas, pois a Namibia ndo poderia deixar de manter lacos econdmicos com seu poderoso
vizinho e antigo colonizador, do qual sua economia dependia inteiramente, conquanto, desde

cedo, procurasse desenvolver esforcos visando & sua autossuficiéncia econdmica.***

%9 Em 1992 o Presidente Sam Nujoma lamentava que a Namibia importava tudo da Africa do Sul e nada
exportava para aquele pais. Cerca de 20 anos mais tarde, a situacdo ja ndo é a mesma, mas a interdependéncia
econdmica entre os dois paises ainda é muito grande: 66% das exportagdes da Africa do Sul destinam-se a
Namibia, enquanto 30% das exportagdes da Namibia vao para a Africa do Sul (HENGARI; SAUNDERS, 2014).
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Por outro lado, como ressaltou o préprio Presidente Sam Nujoma, ao abrir a sesséo
inicial do parlamento namibiano, em 15 de maio de 1990, enquanto a Africa do Sul ndo
erradicasse o “apartheid”, ndo seria possivel a Namibia, por questdes de principio, manter
relagbes normais com seu vizinho, embora as desejasse (DU PISANI, 1991). As relacGes
entre Africa do Sul e Namibia vieram, efetivamente, a normalizar-se no decorrer de 1994,
com a devolugdo de Walvis Bay, o perddo da “divida colonial” que a Africa do Sul exigira em
ressarcimento dos investimentos feitos na Namibia e, especialmente, o advento do governo de
Nelson Mandela na Africa do Sul.

Outra das caracteristicas relevantes dos Estados de pequeno porte situa-se na
circunstancia de que seus processos decisérios se desenvolvem, essencialmente, nos niveis
governamentais mais elevados do escaldo estatal. H4, portanto, pouca, ou nenhuma,
oportunidade de atores ndo-estatais deles participarem, o que restringe as decisdes de politica
externa ao pensamento de um grupo restrito de influentes lideres politicos que, por
conseguinte, conseguem impo-lo quase sem contestacdo, determinando, assim, 0s rumos da
politica externa desses Estados. A Namibia ndo constituiu excegdo. “Os lideres

. e A s - 360
governamentais exercem muita influéncia no processo decisério de politica externa”

(MUSHELENGA, 2014, p. 75. Tradugdo nossa).*

A independéncia da Namibia resultou de aces, inclusive bélicas, envolvendo vizinhos
regionais e atores extra regionais que se bateram contra e a favor da independéncia namibiana.
Como ressalta Shangala (2014) a Namibia € tanto um produto decorrente da acdo diplomatica
internacional, por meio dos diversos canais diplomaticos operados pelos organismos
envolvidos, quanto do resultado de sangrentas batalhas, nas regides do sul de Angola e do
norte da Namibia, que envolveram a antiga URSS, Cuba, Africa do Sul e SWAPO.

Essa circunstancia condicionou, indelevelmente, o pensamento dos principais lideres
namibianos que participaram ativamente de sua guerra de libertacdo. “A luta pela libertacao,
diplomaética ou armada, contribuiu para a identidade nacional da Namibia e ainda é — apds
mais de duas décadas — um elemento perceptivel de continuidade politica e de influéncia nas
relaces internacionais do pais pés colonizacdo”**? (BOLS, 2014, p. 5. Traduc&o nossa).

Influéncia e continuidade que sugeriam, justamente em decorréncia das experiéncias

vividas por esses lideres que se engajaram nas acOes e reagdes, diplomaticas e bélicas,

%0 “Government leaders exert much influence on this policymaking process.”

%1 Caracteristica que, também, foi comentada na se¢éo 3.1.2.1 “O Como e o Porqué da Manuten¢do do ACNBN.
%62 «The diplomatic and armed liberation struggle contributed to the national identity of Namibia and is — after
more than two decades — still a perceptible element of political continuity and an influential element of the
country’s post-colonial international relations.”
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desencadeadas durante o0 movimento da independéncia, a ado¢do de uma visdo Realista na
conducéo da politica externa namibiana, apos a independéncia.

Porém, o processo da independéncia namibiana teve seu climax simultaneamente com
0 réquiem da Guerra-Fria, em que a ordem internacional passou a apontar para a aceleracao
de um processo de globalizacdo de carater liberal, no qual a interdependéncia econémica
ganhava grande evidéncia, enfatizando a diplomacia econémica como 0 instrumento por
exceléncia para o estabelecimento de relagbes mutuamente benéficas. Paralelamente, as
certezas decorrentes da bipolaridade, por sua vez, desapareciam.

Réquiem pelo qual a Namibia, a semelhanca dos demais paises, ndo passaria imune.
Por isso, e, de certo modo, contrariamente ao que poderia indicar a influéncia da guerra da
independéncia no pensamento dos lideres que a conduziram — adogdo de concepgdes do
Realismo em suas relacdes internacionais —, a politica externa da Namibia, no pds-
independéncia, adotou principios e valores do Idealismo (DU PISANI, 1991) os quais,
segundo Shangala (2014), tornaram a Namibia um Estado monista em que as leis
internacionais sdo as mesmas leis nacionais com algumas clausulas especificas.

Embora ndo seja o foco desta pesquisa, cré o seu autor que a introducdo, no texto
constitucional namibiano, dos principios e valores Idealistas, de cunho filoséfico, refletindo
uma concepgdo eminentemente internacionalista, muito deve-se ao fato de a minuta
constitucional ter sido preparada pelo pessoal da UNTAG.

Principios e valores que se encontram estatuidos no Artigo 96 da constituicdo
namibiana:

a) adotar e manter uma politica de n&o alinhamento;

b) promover a cooperacdo internacional, a paz e a seguranca;

c) criar e manter relacbes mutuamente benéficas com as demais nacgoes;

d) preservar o respeito pela lei internacional e pelas obrigacdes dos tratados;

e) promover a solucdo pacifica de disputas internacionais.

Principios e valores que, contudo, ndo foram capazes de “cegar” a diplomacia
namibiana para as realidades da nova ordem que se consolidava no p6s-Guerra Fria, como
fica claro na declaragdo de Theo-Ben Gurirab, Ministro das Relagdes Exteriores da Namibia,
em Maputo, Mogambique, em 1998, literalmente transcrita no “White Papers” do Ministério

das Relagdes Exteriores da Namibia, publicado em 2004.

%3 O Movimento dos N&o Alinhados, fundado em 1961, em Belgrado, entfo lugoslavia, admitiu a SWAPO
como um dos seus membros em 1978. Dentre os principios de politica externa estatuidos no Artigo 96, este foi
deveras 0 Unico a ser extensamente debatido pelos constituintes, em sua maioria, integrantes da SWAPO
(MUSHELENGA, 2014).
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A hegemonia ndo estd morta; as armas nucleares ndo foram destruidas; relaces
comerciais injustas continuam a existir; tecnologia continua a ser monopolizada
pelos paises industrializados; 0 mundo continua dividido entre os desenvolvidos e 0s

ndo desenvolvidos.®* (NAMIBIA’S FOREIGN POLICY AND DIPLOMACY
MANAGEMENT, 2004, p. 52. Tradugdo nossa).

De modo que, a despeito da manutencdo e, até, de certo incremento nas relages
econdmicas com a Africa do Sul, a questdo do enclave de Walvis Bay e das Ilhas Penguin
permanecia como um tema sensivel que precisava ser resolvido. Embora o pragmatismo dos
lideres da SWAPO os tivesse levado a aceitar essa situacdo por ocasido da independéncia da
Namibia, a recuperacdo de sua integridade territorial passou a constituir o primeiro dos cinco
objetivos da politica externa namibiana, estabelecidos por Theo-Ben Gurirab, logo apés a
independéncia, conforme aponta Mushelenga (2008):

a) promover a seguranca da Namibia e sua integridade territorial e assegurar o retorno
de Walvis Bay e das ilhas litoraneas;

b) promover a identidade nacional namibiana e contrapor-se a qualquer vestigio de
“apartheid” e colonialismo;

c) promover a prosperidade e o desenvolvimento econdmico namibianos, por meio de
melhores condi¢bes de comércio e de preco das commodities namibianas;

d) fortalecer a paz na regido, buscando o fim da guerra civil de Angola e a
transformagcéo da Africa do Sul em um Estado democratico e antirracista; e

e) promover a paz mundial por meio de ativo papel nas organizacdes internacionais
tais como ONU, OUA e Movimento dos Paises Nao-Alinhados.

Esse primeiro objetivo — a recuperacao da integridade plena do territério namibiano -
ao ser alcancado quatro anos apés a independéncia da Namibia viria a se constituir na mais
importante medida de construcdo de confianca entre a Namibia e a Africa do Sul, sua antiga
metrdpole, ainda mais porque a cessao definitiva de Walvis Bay a antiga coldnia fora decidida
pelo governo sul-africano, ainda em agosto de 1993, antes, portanto, de sua transi¢cdo para o
regime democréatico (DU PISANI, 2014). A reintegracdo de Walvis Bay e da Ilhas Penguin ao
territdrio namibiano, em 1994, foi saudada por Sam Nujoma como a “segunda independéncia
da Namibia” (HENGARI; SAUNDERS, 2014).

A solucdo da questdo do enclave de Walvis Bay e a democratizacdo da Africa do Sul
viriam a desanuviar as relagdes regionais, até entdo tensionadas, contribuindo por sua vez para

o0 atendimento de outro dos objetivos da politica externa namibiana — a paz regional.

34 «“Hegemony is not dead; nuclear weapons have not been destroyed; unfair trade rules are still operative;
technology is still monopolized by a few industrialised countries; the world remains divided between the haves
and the haves-not”.
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A paz regional tornara-se um imperativo da politica externa namibiana. N&do s6 em
decorréncia da prépria ordem internacional do pds-Guerra Fria, em que o regionalismo,
particularmente de carater econdmico, tornara-se uma de suas principais manifestac6es, como,
também, em face da Namibia apresentar caracteristicas tipicas de um Estado de pequeno
porte. Um Estado de pequeno porte, se ndo quiser isolar-se, ndo dispde de outras alternativas
que ndo a integracdo regional. Uma vez que seus mercados internos sdo muito limitados para
atrair investimentos que ndo sejam voltados, exclusivamente, para o extrativismo de seus
recursos primarios, precisam integrar-se a blocos econdmicos regionais que lhes ampliem as
perspectivas de colocacédo de seus produtos.

Assim, a despeito das divergéncias com a Africa do Sul, ja em 01 de abril de 1990, a
Namibia tornou-se o décimo membro da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral
(SADC) e, em junho de 1990, associou-se & Unido Alfandegaria da Africa Austral (SACU).

Tendo sua moeda, de certo modo atrelada a da Africa do Sul,*® e recebendo
significativa parcela de seu orcamento nacional da parte que lhe cabe nas taxas decorrentes da
associacao alfandegaria — SACU - sua interdependéncia econdmica regional é absolutamente
patente.

Em contrapartida, considerando que os Estados de pequeno porte em busca de sua
autonomia tendem a extrapolar seu &mbito regional, a fim de colher mais beneficios dentro do
multilateralismo, a politica externa namibiana procurou, também, estruturar-se segundo uma
abordagem multilateral que, contemplando antigos e novos parceiros, contribuisse para
incrementar o desenvolvimento econémico namibiano em busca de sua autossuficiéncia.
Assim, a politica externa namibiana, a par de conferir grande importancia a solidariedade
africana, buscou a cooperacdo com outros paises em desenvolvimento, sem desprezar a
cooperacdo Norte-Sul. Mais uma demonstracdo do pragmatismo diplomatico namibiano em
suas relac@es internacionais.

Com este fim em vista, Theo-Ben Gurirab estabeleceu que a politica externa
namibiana deveria, mediante esfor¢co multilateral, buscar parcerias e acordos comerciais,
regionais e extrarregionais, reformulando as parcerias desfavoraveis estabelecidas no contexto
Norte-Sul e incrementando as do eixo Sul-Sul.

A énfase nas relagbes Sul-Sul decorre do fato que os paises do Sul como a Namibia
tém plena consciéncia que os do Norte, desenvolvidos, exploram seus recursos em seu proprio
beneficio (MUSHELENGA, 2014). “De modo que a Namibia forjou fortes lacos com os

%5 A moeda da Africa do Sul tem livre circulagdo na Namibia, enquanto a reciproca no é verdadeira.
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paises da América Latina e Asia, particularmente Brasil, China, Cuba e [ndia®®®
(MUSHELENGA, 2014, p. 67. Tradugéo nossa).

Contudo, considerando que os Estados do Sul, normalmente, ndo contam com uma
disponibilidade de recursos capaz de comparar-se com a dos Estados do Norte, 0 interesse
nacional torna-se o melhor indicador da conveniéncia de se estabelecer, ou ndo, esta ou aquela
parceria. Assim, a politica externa namibiana sempre cuidou para que as parcerias firmadas
fossem mutuamente vantajosas, independentemente do contexto em que se desenvolviam. Em
2007, por exemplo, a Namibia chegou a assinar um acordo provisério com a Unido Europeia,
0 qual posteriormente ndo ratificou por considera-lo lesivo a seus interesses. Postura que
ajuda a explicar a recusa da Marinha da Namibia as condi¢es de financiamento oferecidas
pelo BNDES quando da compra de seu Navio Patrulha de 200 toneladas.

Orientacdo que passou a ser formalmente registrada no “White Papers” do Ministério

das Relagdes Exteriores namibiano, lancado em 2004.

O melhor critério a ser empregado na avaliacdo da conveniéncia de uma cooperacao
Sul-Sul € a vantagem nacional. Se estiver claro que determinada parceria com um
pais amigo do Sul trard beneficios para nossa nacdo, seja em uma area tecnoldgica,
quanto em qualquer outra que contribua para nosso desenvolvimento, ela devera ser

estabelecida®®’ (NAMIBIA’S FOREIGN POLICY AND DIPLOMACY
MANAGEMENT, 2004, p.87. Tradugéo nossa).

Por seu turno, a busca do atendimento do objetivo referente a promogdo da paz
mundial levou a politica de defesa namibiana a um modelo de emprego de suas Forc¢as de
Defesa bastante peculiar para um pais recém-independente, de reduzida populacdo e inserido
em um contexto regional que, ap6s a democratizacdo da Africa do Sul, ndo indicava a
existéncia de ameacas externas a sua seguranga. Segundo Dzinesa e Rupiya (2005) as reais
ameacas com que se deparava o governo da Namibia, particularmente nos primeiros anos pés-
independéncia, situavam-se no campo interno onde elementos inconformados da SWAFT
(South Western African Territorial Force) e da SADF (South Africa Defence Force) agindo
como “quinta coluna” poderiam com alguma facilidade ameacar o projeto nacional da

independéncia namibiana.*®®

%06 «Accordingly, Namibia forges strong ties with the countries of Latin America and Asia, particularly Brazil,
China, Cuba and India.”

%7 “The best yardstick to apply in judging issues relating to South-South co-operation is national advantage. If it
is clear that it will benefit our nation to pursue an option in technology or in any other development activity that
comes from a fellow-South country, it should be followed up.”

%8 «The fifth role of the NDF — to serve as the vehicle and mechanism for national reconciliation — is unique in
Southern African post-colonial and liberation history (DZINESA; RUPYIA, 2005, p. 208).
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Tal modelo caracteriza-se pela ativa participacdo em operacdes de paz, tanto no
ambito regional, sob coordenacdo da SADC, quanto no contexto extrarregional, sob
coordenacdo da ONU.

Segundo Egge (2014), a ativa participacdo das Forcas de Defesa da Namibia em
operacdes de paz ressalta o entendimento da politica de defesa namibiana de que para a
Namibia sentir-se segura e continuar a prosperar seria necessario que se inserisse em um
ambiente de paz e seguranca, ndo apenas em seu contexto regional quanto, também, além
dele. Ademais, releva esse autor, a ativa contribuicdo da Namibia para as operacfes de paz
deve, também, ser entendida como decorrente de seu préprio contexto historico,
particularmente do processo de sua independéncia, uma vez que a Namibia é produto de
esforcos internacionais promovidos e liderados pela ONU.

De modo que, sob coordenacdo da ONU, a Namibia participou das operacdes de paz
no Camboja, 1992 a 1993, em Angola, 1996 a 1997, na Libéria, 2003 a 2004, e na Etidpia e
Eritreia, em 2000. Além dessas participacdes, a Namibia enviou observadores militares para
Burundi, Costa do Marfim, Somélia, Serra Leoa, Suddo e Timor Leste (EGGE, 2014).
Participou, ainda, sob coordenacdo da SADC, da operacao de paz na Republica Democratica
do Congo, de 1998 a 2001, com um contingente que chegou a totalizar cerca de 3.000
militares, o que corresponde, aproximadamente, a um terco do efetivo total das Forcas de
Defesa da Namibia. “Portanto, a Namibia transformou-se de um problema de seguranga,
anteriormente a sua independéncia, em um relevante e ativo membro das operacGes de paz da
atualidade™®® (EGGE, 2014, p. 296. Traduc&o nossa).

Todavia, no que concerne a politica de defesa, havia um tema de importancia essencial
para a Namibia, em decorréncia de sua significativa contribuicdo para o PIB namibiano: a
protecdo e a exploracdo sustentavel de seus recursos marinhos, particularmente, 0s recursos
pesqueiros, sem mencionar a mineragdo de diamantes “offshore”. De modo que um dos
primeiros atos legais publicados pelo governo da Namibia, logo ap6s a Independéncia (Ato
03/1990), foi o estabelecimento de seu Mar Territorial e de sua Zona Econémica Exclusiva
(DU PISANI, 2010). Porém, a definicdo das aguas jurisdicionais namibianas continuava a ser
tema sensivel, ainda por ser resolvido com sua antiga metropole, em face do enclave de
Walvis Bay e das Ilhas Penguin.

Quando das negociacbes para a independéncia da Namibia, seus lideres,

pragmaticamente conscientes que o governo sul-africano de De Klerk ndo teria condicdes

369 «“Therefore, Namibia has transformed itself from being a security concern prior to its independence, to being a
fully fledged and active member on all fronts today™.
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politicas, diante de seu eleitorado branco, de fazer novas concessdes, particularmente no que
dizia respeito a Walvis Bay e as llhas Penguin, resolveram ndo insistir junto as Nag¢Ges Unidas
para garantir a posse desses territdrios, ja por ocasido da proclamacdo da independéncia da
Namibia, mesmo cientes da importancia do porto |4 existente para o desenvolvimento de sua
economia e para a seguranca maritima das aguas jurisdicionais namibianas.

Assim, em 1991, iniciaram negociagdes bilaterais com a Africa do Sul, concernentes
ao futuro de Walvis Bay e das llhas Penguin, as quais levaram a aceitacdo por parte da
Namibia de sua administracdo compartilnada com a Africa do Sul sem que, todavia, tal
trouxesse qualquer prejuizo para a reivindicagcdo namibiana quanto a sua plena soberania
sobre esses territorios e suas respectivas aguas jurisdicionais (PISANI, 2014).

Entretanto, diante da pilhagem de seus recursos marinhos, em especial da pesca, por
parte de pescadores espanhois e sul-africanos, 0s governantes namibianos ndo deixaram de
apelar a comunidade europeia e as Nacbes Unidas em busca de ajuda (HENGARI,;
SAUNDERS, 2014), uma vez que a administracdo conjunta de Walvis Bay e das llhas
Penguin ndo deveria conferir a Africa do Sul direitos de exploragdo de recursos marinhos,
com base nos ditames da Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, em aguas
jurisdicionais que pertenceriam a Namibia caso esta tivesse efetiva soberania sobre todo o seu
territorio.

Em paralelo, diante da importancia estratégica e econémica de seu ambiente marinho,
a Namibia logo aderiu, ou ratificou, varias convencdes e protocolos que tratam da protecdo de
recursos marinhos, em particular, a Convencédo das Na¢6es Unidas sobre o Direito do Mar, a
qual a Namibia assinara, ainda antes de sua propria independéncia, em dezembro de 1982.
Para tanto, foi representada pelo Conselho das Nac¢Bes Unidas para a Namibia (UN Council
for Namibia) como registrado no Artigo 305, paragrafo 1(b) da Convencdo (DU PISANI,
2014). Com base nessa Convengao proclamou sua Zona Econdmica Exclusiva “com o
expresso proposito de proteger os sensiveis e lucrativos ecossistemas marinhos criados pela

»370 (Du Pisani, 2014. Tradug&o nossa).

corrente de Benguela

Diante da permeabilidade dos oceanos que impossibilita a existéncia fisica de limites e
de fronteiras, a semelhanca das areas continentais, os Estados sdo levados a tratar
transnacionalmente os ecossistemas maritimos que compartilham, visando a sua preservacéo,

gestdo e exploracdo, a despeito da existéncia de possiveis desavencas ou rivalidades. Assim,

370 «with the express purpose of protecting the sensitive and lucrative marine ecosystems dominated by the

Benguela Current.”
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Africa do Sul, Angola e Namibia, criaram a Comiss&o da Corrente de Benguela com vistas a
promover e garantir seu desenvolvimento sustentavel (HAMUTENYA, 2014).

Entrementes, com a assisténcia do governo da Noruega, o Ministério da Pesca e dos
Recursos Marinhos da Namibia desenvolveu uma politica para o setor de pesca, visando ao
monitoramento, controle e exploracdo dos estoques. Politica que, atualmente, é considerada
pelos especialistas no assunto como uma das mais bem concebidas e executadas no nivel
global (MBUENDE, 2014). Seu desenvolvimento e, principalmente, sua implementacé&o,
contudo, ndo constituiram tarefa facil para um pais recentemente independente que nao
dispunha de Marinha capaz de assegurar o cumprimento de suas normas e medidas restritivas
decorrentes.

Como as espécies economicamente mais vantajosas, tais como a sardinha e a anchova,
pescadas em aguas rasas, haviam sido exploradas muito além dos niveis considerados
necessarios para a manutencao adequada de seus estoques,®’* ja em abril de 1990, portanto um
més apos sua independéncia, a Namibia determinou que a pesca da sardinha fosse reduzida
em 20%. Paralelamente, proibiu que as frotas de pesca estrangeiras pescassem em suas aguas
jurisdicionais até que fosse possivel avaliar, mediante pesquisa cientifica, a situacdo dos
niveis de estoque das principais espécies. “Desde entdo, as autoridades namibianas tiveram
que adotar medidas ativas contra os pesqueiros espanhois que pescavam ilegalmente nas
4guas jurisdicionais namibianas™*"? (DU PISANI, 1991, p. 20. Tradug&o nossa).*"®

Diante da ambicdo de atores externos, ainda mais em face do sucesso alcancado pela
Namibia na administracdo de seus recursos pesqueiros, o Ministério da Pesca e dos Recursos
Marinhos®* passou a desenvolver acdes visando a protecdo desses recursos que, todavia,
mostraram-se insuficientes para impedir a pesca ilegal em suas &guas jurisdicionais. A

Namibia viu-se, entdo, na contingéncia de criar e desenvolver sua Marinha.

A Marinha foi primordialmente estabelecida para a seguranga maritima, para a
protecdo dos ricos recursos marinhos ao longo da extensa costa de mais de 1.500 km

371 por exemplo, em 1968 a pesca da sardinha, a mais rentavel, havia atingido 1,4 milhdo de toneladas. Contudo,
em 1990, atingira apenas 60.000 toneladas; a pesca de anchova havia decaido de 376.000 toneladas em 1978
para cerca de 14.000 toneladas em 1984. Por sua vez, as espécies de aguas mais profundas como a pescada e a
cavala cuja pesca atingira, em 1978, cerca de 800.000 toneladas, estava em cerca de 400.000 toneladas em 1990
(DU PISANI, 1991).

%72 «Since this call, the Namibian authorities had to take actions against Spanish trawlers fishing illegally in the
country’s territorial waters.”

373 Fato que, também, foi apontado pelo Embaixador Mario Santos em sua entrevista ao autor desta pesquisa.

374 Esse Ministério conta com dois navios patrulhas que fazem o patrulhamento das aguas namibianas. Inclusive,
0 primeiro navio da Marinha da Namibia foi cedido pelo Ministério da Pesca e dos Recursos Marinhos.



204

e para a vigilancia costeira. O Brasil ¢ o responsavel principal por prover o
treinamento naval” >'> (DU PISANI, 2003, p. 12. Tradugdo nossa).

A escolha do Brasil para auxiliar a Namibia em seu projeto de criar e desenvolver uma

Marinha foi explicada pelo, entdo, Ministro da Defesa Erastus Negonga.

A Namibia escolheu o Brasil porque os dois paises dividem as mesmas aguas, e
estdo geograficamente situados na mesma latitude, e porque o Brasil é também um
dos tradicionais lideres nas ciéncias navais ao redor do mundo e tem uma das mais
antigas Marinhas do mundo com equipamentos e instalacBes sofisticados e de alta

tecnologia®'® (DZINESA; RUPIYA, 2005, p. 215. Tradug&o nossa)

5.3 Sintese conclusiva

A frase, acima, de André du Pisani®’’ sintetiza de forma cristalina a raz&o basilar que
levou os dirigentes da Namibia recém-independente a decisdo de criar sua Marinha: a
seguranca maritima. Diante da vulnerabilidade de seus vastos recursos marinhos - em que a
indUstria da pesca se destaca por sua contribuicdo ao PIB namibiano, cerca de 10% - diante da
exploracdo ilegal e predatdria realizada, até entdo, por pescadores de diferentes paises, com
especial destaque para os espanhais, e constatando que o Ministério da Pesca e dos Recursos
Marinhos ndo seria capaz de, efetivamente, impedi-los,*”® a Namibia viu-se na contingéncia
de criar e desenvolver sua Marinha.

Tratando-se de um pais cuja populacdo tem pouca ligacdo com o mar, portanto, que
ndo foi capaz, ainda, de desenvolver uma mentalidade maritima, a criacdo e organizacdo de
uma Marinha torna-se tarefa complexa que a Namibia ndo teria condi¢cGes de executar sem
uma parceria internacional. Demanda, também, tempo de maturacao para oferecer resultados
palpaveis, visto que se trata, basicamente, de formacéo e educacdo de pessoal.

As razdes para a escolha da Marinha do Brasil para cooperar com a Namibia nessa
empreitada, também ficaram bastante claras nas palavras do Ministro da Defesa Erastus
Negonga como indicado por Dzinesa; Rupyia (2005) e acima transcritas. Entre essas razoes,
ressalta por sua relevancia, respeitante a tematica desta pesquisa, a que menciona: “os dois

paises dividem as mesmas aguas, e estdo geograficamente situados na mesma latitude”.

3> “The Navy was primarily established for maritime protection, for safeguarding the rich marine resources
along the extend coastline of over 1.500 kilometers and for coastal surveillance. Brazil is primarily responsible
for providing naval trainning”

376 “Namibia chose Brazil because the two countries share the same waters, are geographically situated on the
same latitude, and because Brazil is also one of the traditional leaders in naval science through the world, and it
has one of the oldest navies in the world with highly technological equipment and facilities.”

37" professor de Ciéncia Politica na Universidade da Namibia.

8 A ndo ser por meio de acBes esporéadicas, como bem salientou o Embaixador brasileiro na Namibia, Mario
Augusto Santos, em entrevista ao autor.
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Esta afirmativa - os dois paises dividem as mesmas aguas e estdo geograficamente
situados na mesma latitude - vai muito além de uma mera metéfora; expressa em sua
simplicidade a proposicdo que subjaz toda a tematica desta pesquisa e seu respectivo
corolario: os paises sul-atlanticos dividem — compartilham - as dguas do Atlantico Sul que,
por conseguinte, deve ser considerado como um todo regional maritimo. Ademais, ao buscar a
cooperagdo com um pais sul-atlantico que se situa na mesma latitude, isto €, na outra margem
do Atlantico Sul, a Namibia, mesmo antes de possuir Marinha, ja deixava implicita a
relevancia da cooperacdo naval entre os paises sul-atlanticos para a preservacdo de sua
seguranca maritima, eis que esta, a seguranga maritima, constituiu a razdo primeira para a
Namibia decidir criar sua Marinha.

Por outro lado, a politica externa namibiana corroborava e incentivava a adogdo de
iniciativas como a do ACNBN, uma vez que “Para a Namibia, a situag&o internacional reforca
a légica de buscar amigos ao redor do globo e estabelecer tantas Uteis parcerias quantas forem
possiveis™”® (NAMIBIA’S FOREIGN POLICY AND DIPLOMACY MANAGEMENT,
2004, p. 52. Tradugéo nossa).

Conclui-se, portanto, da analise do contexto namibiano que o ACNBN, sob a
perspectiva namibiana, decorreu da premente necessidade de a Namibia criar sua Marinha,
com vistas a protecdo de seus vastos e ricos recursos marinhos. Como a Namibia nédo teria
condigOes de fazé-lo sozinha, viu-se na contingéncia de recorrer a uma cooperagdo naval com
outro pais. A escolha recaiu no Brasil, entre outros motivos, pelo fato de dividirem as mesmas
aguas sul-atlanticas, o que demonstra razoavel senso de visdo geopolitica do Atlantico Sul em
relagdo a sua seguranga maritima por parte dos formuladores da politica externa namibiana, a

cujos condicionantes essa iniciativa de cooperacdo subordinava-se perfeitamente.

*khkkikkk

379 “For Namibia, the international situation reinforces the logic of seeking friends around the world and bulding
as many smart partnerships as feasible. ”
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CONCLUSAO

O ACNBN desperta atencéo por sua singularidade.

Firmado ha mais de vinte anos - e desde entdo mantido em vigor - entre dois paises
sul-atlanticos, ambos em desenvolvimento, ainda que em niveis diferenciados, apresenta uma
carateristica peculiar: tornou-se o eixo principal da relacéo bilateral entre o Brasil e a Namibia
(CARDOSO, 2011), o que, per se, ja € bastante o suficiente para ressaltar sua importancia.
Ademais, trata-se de um acordo no ambito militar naval em que um pais como o Brasil, cuja
Marinha ndo desponta, ainda, como uma das principais e mais relevantes do globo, coopera
com a Namibia na organizacg&o de sua prépria Marinha e, mais recentemente, do seu Corpo de
Fuzileiros Navais, em um modelo de cooperacdo que, normalmente, ocorre entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Sem mencionar que a Namibia, por ndo ser um pais
lus6fono, ndo apresentava, por ocasido da lavratura do acordo, lagos culturais comuns, nem
visiveis afinidades outras com o Brasil 0 que, por sua vez, também releva a importancia desse
acordo.

Por isso, 0 ACNBN constituiu o objeto desta pesquisa que, em sintese, visou a
identificar as motivacdes, as razdes e circunstancias, que culminaram no seu estabelecimento
e em sua manutengdo ao longo de todos esses anos, a fim de verificar se foi resultante de
iniciativas desenvolvidas, conjunta e articuladamente, pelas politicas externa e de defesa
brasileiras com o intuito de estabelecer acordos de cooperacdo naval com os paises da Africa
ocidental, em face da importancia desses acordos para a preservacdo da seguranca maritima
do Atléntico Sul.

Isto porque, acordos de cooperagdo naval, particularmente como o ACNBN, em que
uma Marinha auxilia outra em sua criacdo, organizacdo e desenvolvimento, sdo instrumentos
de politica externa por exceléncia como medidas de criacdo de confianca. Confianca que é
necessaria para ensejar o desenvolvimento de um ambiente cooperativo entre os atores
presentes em determinada area maritima. Ambiente cooperativo, cuja existéncia, por sua vez,
é imprescindivel para que esses atores, atuando conjuntamente, possam fazer frente ao carater
transnacional das ameacas a seguranca maritima da area que compartilham. Dai decorre a
insercdo da temética desta pesquisa no contexto da seguranga maritima do Atlantico Sul e,
consequentemente, da inser¢do politico-estratégica do Brasil nesse “oceano”.

A mencéo ao Atlantico Sul remete a algumas reflexdes concernentes a tematica desta

pesquisa.
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A mais relevante delas, por condicionar toda a pesquisa, trata da abordagem
geopolitica que se deve considerar em relacdo ao Atlantico Sul, sob a perspectiva brasileira.

Isto porque 0s oceanos sdo permedveis, sdo fluidos; neles ndo sdo visiveis, nem
concretos, os limites, as fronteiras, ou suas partices. Por isso, 0s mares nao tém,
teoricamente, valor militar intrinseco como 0s continentes, em que muitas vezes a mera
ocupacgdo de uma regido ou de um acidente geografico é o bastante, por si so, para assegurar
vantagens politico-estratégicas ao ator que deles se apodera. Nos mares, algo diferente ocorre.

Com excecdo dos mares fechados ou dos estreitos em que é possivel, a partir de suas
margens, executar acdes capazes de interferir no que se passa na massa liquida — e dai provém
a importancia estratégica dos estreitos e dos mares fechados - as &reas maritimas s6 ganham
relevancia estratégica na exata medida da importancia estratégica das acdes que nelas
ocorrem. Por sua vez, a importancia estratégica das acGes que ocorrem nos mares €
diretamente proporcional as consequéncias que possam causar em terra, pois é em terra que se
decidem, em Gltima instancia, as questdes humanas. Em um raciocinio por absurdo: uma agéo
que tenha lugar em uma area maritima cujo epilogo ndo traga nenhuma consequéncia para as
questdes em terra seria desprovida de importancia estratégica.

Tais reflexdes implicam um axioma: o mar ndo se conquista, 0 mar ndo se ocupa,
como s6i acontecer em terra. No mar se estd; no mar os poderes navais fazem-se presentes.
Todavia, mesmo paises dotados de poderosas Marinhas ndo tém possibilidade de se fazerem
presentes, simultdnea e permanentemente, em todos 0s mares e oceanos do globo. Veem-se,
assim, diante da contingéncia de atribuir prioridades as areas maritimas, de definir suas areas
maritimas de interesse, aquelas em que pretendem exercer a presenca do respectivo poder
naval. Ao fazé-lo, também incluem, por via de consequéncia, como foco desse interesse as
margens dessas areas maritimas, caso possam interferir nas acdes no mar.

Sob a perspectiva brasileira, esta pesquisa adotou a concepcdo geopolitica regional do
Atlantico Sul - o regionalismo sul atlantico. Concepc¢éo que o considera como uma unidade
geopolitica integrada, definida como a regido maritima do Atlantico Sul limitada ao Norte
pelo paralelo 16°N. Por conseguinte, tudo o que nele acontece diz respeito, ainda que com
diferentes intensidades, ao Brasil; inclusive, o que afeta os paises africanos atlanticos. Como
bem define Jonuel Gongalves (2009) é como se fosse um paréntesis evolvendo o Atlantico Sul
e suas duas margens. Cumpre relevar que a PND (2012) considera o Atlantico Sul e os paises
lindeiros da Africa como integrantes do entorno estratégico brasileiro.

Ora, a definicdo do Atlantico Sul e suas margens continentais como area de interesse

maritimo brasileiro configura a formacdo de uma regido, instituida pelo Brasil, em que lhe
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caberia, por conseguinte, como poténcia média e, também, regional, nela desenvolver certo
protagonismo a fim de contribuir para a preservagdo dos bens comuns regionais, a despeito de
a sociedade brasileira ndo demonstrar grande apeténcia pelos temas de politica externa.

O Brasil ao definir essa regido como integrante de seu entorno estratégico conferiu-lhe
caracteristica de entidade geopolitica distinta. Portanto, nela deve pretender desenvolver uma
estratégia de insercdo, a fim de atender suas aspiracdes de poténcia média (VICENTINI,
2013).

Tal inser¢do, de cunho diplomatico sem duvida, ndo deve prescindir, porém, da
presenca do poder militar - no caso desta pesquisa, especificamente, do poder naval - como
coadjuvante nos esforgos desenvolvidos nesse sentido pela politica externa brasileira. Ainda
mais porque, entre 0s bens comuns regionais que caberia ao Brasil contribuir para preservar,
encontra-se a seguranca maritima do Atlantico Sul.

As ameacas a seguranca maritima, malgrado possam apresentar ligeiras diferencas,
dependendo das circunstancias das regifes em que se manifestam, tém uma caracteristica
peculiar decorrente da permeabilidade e da fluidez dos mares: s&o transnacionais. Requerem,
portanto, para sua neutralizacdo, acdo conjunta dos atores regionais envolvidos.

O Atlantico Sul ndo constitui exce¢do. Embora ndo se encontre, ainda, em patamar
estratégico semelhante ao de outras regifes maritimas, sua importancia estratégica vem
reemergindo e, como bem apontado pelo Oficial da Marinha de Guiné Bissau, sua seguranca
maritima constitui o denominador comum das preocupacdes de seus atores regionais,
particularmente, os da Africa ocidental, diante da pirataria, pescas ilicitas, trafico de droga e
degradacdo ambiental, ameacas que vém se manifestando de modo contumaz (CORDEIRO,
2010). Ameacas que ndo podem ser combatidas unilateralmente por uma Unica Marinha por
mais poderosa que seja; tal tarefa requer acdo conjunta das Marinhas dos atores regionais
envolvidos.

Por outro lado, se o Brasil e os demais atores regionais sul-atlanticos ndo forem
capazes de, mediante acdo conjunta, fazer face as crescentes ameacas a seguranca maritima do
Atlantico Sul, atores extrarregionais virdo garanti-la, na medida em que essas ameacas afetem
seus interesses. Porém, assim o fazendo, poderdo vir a adotar posices nem sempre
coincidentes com os interesses brasileiros e 0s de outros atores regionais, fazendo transbordar
para essa area maritima conflitos que lhe séo alheios, pondo em risco a estabilidade e a paz
atualmente existentes, consideradas por Neri (2014) como inestiméavel patriménio.

Segundo Luttwak (1974), o contexto maritimo em que se pretende empregar um poder

naval como instrumento de politica externa, vetor indutor de um ambiente cooperativo,
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condiciona as potencialidades requeridas pelos meios desse poder naval para cumprir essa
tarefa. Um olhar para o contexto maritimo do Atlantico Sul indica que 0s requisitos
demandados pela preservacdo de sua segurancga maritima ndo requerem recursos NUMErosos e
sofisticados de pronto. Isto porque, além de sua relevancia estratégica, embora emergente,
ainda apresentar cunho periférico, se comparada a de outras regides maritimas, o nivel das
ameacas a sua seguranca maritima ndo atingiu, por enquanto, um patamar de risco
significativo aos bens comuns capaz de atrair a presenca de poderes navais extrarregionais a
fim de debela-lo. Circunstancia que proporciona aos atores regionais algum tempo para
prepararem-se adequadamente e criarem as devidas condi¢Ges para, atuando de forma
conjunta, enfrentarem-nas com sucesso.

Competiria, portanto, ao Brasil, como ator relevante - que é - no Atlantico Sul, liderar
- sendo contribuir significativamente para - o desenvolvimento de um ambiente cooperativo
regional capaz de assegurar a participacdo conjunta dos demais atores na garantia da
seguranca maritima do Atlantico Sul. Como acordos de cooperacdo naval constituem
instrumento ideal para o atendimento desse proposito, particularmente se forem nos moldes
do ACNBN, o Brasil deveria vir encetando, iniciativas diplomaticas junto aos paises da Africa
ocidental visando ao estabelecimento de acordos de cooperacdo naval, a par dos esforcos
desenvolvidos para a consecucao dos demais acordos de cooperacdo técnica. Iniciativas que
por envolver a MB deveriam decorrer da articulacdo institucional entre as politicas externa e
de defesa.

Foi esse, justamente, 0 objetivo maior desta pesquisa — constatar se, na moldura
temporal estabelecida, o Brasil desenvolveu esse protagonismo.

As conclusdes proporcionadas pelo mapeamento do processo do acordo indicam,
contudo, que, se sob a perspectiva namibiana, as motivacdes para a efetivacdo do acordo
apresentavam plena relacdo com a seguranca maritima do Atlantico Sul, sob a perspectiva
brasileira, as motivacOes para o estabelecimento do ACNBN tiveram outros condicionantes.

A Namibia, recém-independente, logo identificou a necessidade de assegurar a
preservacdo de seus fartos e ricos recursos marinhos, particularmente a pesca, cuja exploracao
por atores extrarregionais diversos, além de ilegal, ndo cuidava da preservagdo dos estoques,
0s quais, no que se refere as espécies mais comerciais, ja se encontravam abaixo do nivel
adequado de manutencdo. Embora o Ministério das Pescas e dos Recursos Marinhos tivesse
desencadeado ac¢des visando a reprimir a pesca ilegal, tal ndo se mostrou suficiente para tanto,
0 gque demonstrou a necessidade peremptdria da Namibia criar sua Marinha a fim de ser capaz

de coibir com mais intensidade e rigor a pesca predatdria e ilegal. Como ndo seria capaz de
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realizar essa empreitada por sua propria conta, iniciou contatos com outros paises intentando
viabiliza-la conjuntamente.

Necessidade que ao ser claramente percebida pelo, entdo, Embaixador brasileiro na
Namibia, Mario Augusto Santos, levou-o a tomar iniciativas junto ao Ministro da Marinha do
Brasil, Almirante Mario Cesar Flores, no sentido de viabilizar um acordo de cooperacao naval
entre a MB e a Namibia de molde que coubesse ao Brasil colaborar com a Namibia na
criacdo, organizagédo e desenvolvimento de sua Marinha. Portanto, a escolha do Brasil pelo
governo namibiano para desenvolver essa extraordinaria parceria deveu-se, em muito, ao
mérito pessoal do Embaixador Mario Augusto dos Santos, ainda que contasse com total apoio
da MB, por meio de seus Ministros; incialmente, o Almirante Mario César Flores e,
posteriormente, o Almirante lvan da Silveira Serpa, como mostrou 0 mapeamento do processo
do ACNBN.

De modo que restou patente, nas motivacdes namibianas para o estabelecimento do
ACNBN, a preocupacdo primordial com a seguranca maritima. Preocupacdo que foi a razdo
maior para a decisdo da Namibia criar sua Marinha. Como ndo teria condi¢Ges de cria-la
sozinha, ndo fosse a Marinha do Brasil, outra Marinha teria sido selecionada para tal.

Uma vez tendo recebido a consulta formal da Namibia, a MB aceitou de pronto
participar dessa parceria. Suas motivagdes, contudo, como bem demonstraram 0 mapeamento
do processo do ACNBN e a propria analise do contexto brasileiro em que se desenvolveram
as tratativas para seu estabelecimento, ndo diziam diretamente respeito a seguranca maritima
do Atlantico Sul. As motivacdes primeiras da MB para engajar no acordo foram
essencialmente duas: a possibilidade de concretizar uma vertente da projecdo geopolitica do
Brasil no Atlantico Sul, entdo visualizada pelo pensamento estratégico naval brasileiro, com a
permanente presenca do seu poder naval na costa ocidental africana; e, a perspectiva de
significativos ganhos comerciais, em decorréncia das oportunidades de negdcios que o
acordo, certamente, proporcionaria.

A projecdo geopolitica do Brasil no Atlantico Sul, em que uma de suas acles
principais — embora ndo a unica — seria configurada pela presenca permanente do poder naval
brasileiro na costa ocidental africana, foi uma perspectiva estratégica surgida no seio do
pensamento estratégico naval brasileiro, quando este conseguiu romper com o paradigma
dominante da protecdo ao trafego maritimo, dentro do contexto de um conflito de ordem
global. Com o romper desse paradigma, para o qual muito contribuiu a Guerra das Malvinas,
0 pensamento estratégico naval brasileiro passou a desenvolver uma nova concepcao

estratégica naval, autdctone e coerente com a realidade nacional estratégica entdo percebida,
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na qual, segundo a perspectiva do poder naval, as preocupacfes objetivas com seguranga e
defesa deveriam ser voltadas e contidas no &mbito maritimo regional (FLORES, 1983).

Ora, é visando ao emprego do poder naval brasileiro nesse ambito regional maritimo
sul-atlantico, que o pensamento estratégico naval brasileiro de entdo emulou o papel das
Marinhas mais poderosas, ao preconizar uma presenca do poder naval brasileiro no Atlantico
Sul, capaz de nele defender os interesses brasileiros, inclusive, no que dizia respeito aos
destinos do continente africano.

Dentro dessa concep¢do estratégica naval, a solicitacdo da Namibia para a MB
cooperar com a criacdo de sua Marinha surgiu como uma boa oportunidade do poder naval
brasileiro fazer-se presente de forma permanente na costa ocidental africana, contribuindo,
assim, para viabilizar “a vontade politica brasileira de participar dos destinos do continente
africano, notadamente de sua porc¢ao atlantica” como, explicitamente, mencionado pelo Chefe
do Estado-Maior da Armada, Almirante de Esquadra Sérgio Alves Lima, em sua aula
inaugural para os cursos da Escola de Guerra Naval, proferida no dia 04 de margo de 1994,
coincidentemente, no mesmo dia em que 0 ACNBN foi assinado em Windhoek, Namibia.

Por outro lado, a perspectiva de ganhos comerciais relevantes com as oportunidades de
negocios que o acordo poderia ensejar por meio da encomenda de diversos navios, respectivos
sobressalentes, equipamentos, uniformes, etc., constituiu, também, significativa motivacao
para o empenho inicial da MB na concretizagdo do acordo.

Todavia, como identificado no decorrer do mapeamento do Seu processo, as
expectativas dos oficiais brasileiros participes das tratativas iniciais para o estabelecimento do
acordo ndo tinham muito contato com a realidade econdmica da Namibia em seu pds-
independéncia, nem com a realidade brasileira, diante da prioridade que a politica externa
atribuia ao ACNBN, a qual, caso fosse elevada, poderia ser capaz de viabilizar, politicamente,
um financiamento adequado as disponibilidades financeiras namibianas, a despeito das
préprias dificuldades econémica pelas quais o Brasil passava.

O ACNBN foi assinado as vésperas do governo FHC, quando este, ainda no governo
Itamar, em face de seu prestigio e influéncia pessoais, ja respaldara, na politica externa
brasileira, a renovagdo de credenciais iniciada no governo Collor, como mostrou a analise do
contexto brasileiro. Nessa renovacao de credenciais, a inser¢do do Brasil nos grandes fluxos
econdémicos e comerciais dominantes e na subordinacdo aos ditames do Consenso de
Washington constituiam os eixos prioritarios. Por outro lado, a pressdo por resultados
concretos decorrentes dessa politica de inser¢do no sistema internacional, segundo os ditames

da ordem eminentemente econbmica que, entdo, se tornara prioritaria nas questdes globais,
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ndo incentivava parcerias com 0s paises africanos, uma vez que ndo seriam capazes de
proporcionar grandes resultados econémicos e comerciais favoraveis, pois esses paises
viviam, por seu turno, crises politico-econdmicas de relativa magnitude no pds-Guerra Fria.
Circunstancia que levou a um periodo de baixa prioridade — de grande sonoléncia, no dizer de
Saraiva; Gala (2008) — nas relagdes com a Africa no decorrer dos anos 1990, exatamente 0s
anos iniciais da implementagdo do ACNBN.

Quando Lula assumiu o governo, ainda que ndo houvesse uma alteracdo radical nos
rumos da politica externa brasileira, houve, contudo, uma mudanca em seu enfoque, que se
caracterizou pela atribuicdo de prioridade as relacdes entre os paises no contexto Sul-Sul. De
modo que os paises africanos passaram a merecer atencdo das iniciativas diplomaticas
brasileiras, movimento que poderia favorecer o desenvolvimento e o fortalecimento do
ACNBN. E certo que a partir de 2003, como 0 mapeamento do processo demonstrou, houve
maior atencdo com a Africa e com a propria Namibia, inclusive com as visitas, nesse mesmo
ano, do Ministro da Defesa, José Viegas Filho, e do Ministro das RelacGes Exteriores, Celso
Amorim, além do proprio Presidente Lula, em novembro. Todavia, no que concerne,
especificamente, a acordos de cooperacdo naval, em especial ao ACNBN, a alteracdo na
énfase da politica externa ndo foi de molde a modificar o status quo.

A politica externa de Lula em relacdo a Africa, ainda que atribuisse prioridade aos
paises africanos, dentro do contexto Sul-Sul, ndo deixou de apresentar uma conotacdo
econbmica, pois buscava consolidar, além de novos mercados para os produtos brasileiros,
oportunidades de negdcios para as grandes empresas brasileiras, a fim de fortalecé-las,
objetivando sua internacionalizagéo.

A par da conotagdo econbmica, apresentava, também, um viés politico que se
caracterizava pelo propdsito de angariar o apoio dos paises africanos ao protagonismo
internacional brasileiro que visava, em ultima instancia, a tornar mais igualitaria a relacdo
entre os Estados dentro da ordem internacional entdo vigente. A proposta de reforma do
CSNU, ampliando seus membros permanentes, era uma das principais, sendo a principal, das
iniciativas brasileiras nesse sentido, a qual, contudo, ndo se poderia concretizar sem o total
apoio dos paises africanos. Fato, frequentemente, ressaltado em diversos eventos diplomaticos
brasileiros, como, por exemplo, na saudagdo do Presidente Lula ao Presidente Pohamba da
Namibia, durante almogo que lhe ofereceu no Palécio do Itamaraty, em 11 de fevereiro de
2009, quando de sua visita ao Brasil.

Por isso, reitero meu reconhecimento pelo apoio do governo da Namibia a aspiracao
brasileira a assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU. Entendemos
esse gesto como voto de confianga na capacidade de o Brasil contribuir para a
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construcdo dessa nova ordem mais legitima e, sobretudo, mais justa (Discurso de
saudacdo do Presidente Lula ao Presidente Pohamba, em 11 de fevereiro de 2009, no
Itamaraty).

Portanto, as questdes relativas a seguranca maritima do Atlantico Sul néo
apresentavam relevancia significativa no contexto da perspectiva da projecéo internacional do
Brasil segundo o eixo Sul-Sul, a qual transbordava, em muito, o0 ambito dessas questdes.
Além disso, como as oportunidades de negdcios que o ACNBN poderia proporcionar ficavam
muito aquém da escala visualizada pelas grandes empresas brasileiras, dentro do propdsito
maior de sua internacionalizacdo, o acordo, sob o prisma do enfoque econémico-comercial,
também ndo despertou maiores interesses para a politica externa brasileira.

Por fim, a presenca do poder naval como instrumento de politica externa, mesmo
sendo o ACNBN o principal elo na corrente das relacbes do Brasil com a Namibia, ndo era
considerada como essencial pela diplomacia brasileira para a consecu¢do de seus objetivos.
Corrobora tal questdo a auséncia de uma articulagdo institucional entre as burocracias
diplomética e de defesa brasileiras, capaz de possibilitar iniciativas conjuntas e articuladas
que levassem, ndo apenas ao fortalecimento e a ampliacdo do escopo do ACNBN, mas,
também, a seu oferecimento aos demais paises africanos sul-atlanticos, como medida de
construcdo de confianca visando a preservacdo da paz e da seguranca maritima do Atlantico
Sul.

O mapeamento do processo do ACNBN e a andlise do contexto brasileiro, cujas
circunstancias condicionaram, sob a perspectiva brasileira, suas tratativas, no decorrer da
moldura temporal desta pesquisa, demonstraram que nos anos iniciais do acordo, coincidentes
com o governo de FHC, a politica externa brasileira ndo contemplava prioritariamente a
Africa. Muito menos, a participacdo do poder naval como instrumento dessa politica, em
decorréncia do deprimir do papel das Forcas Armadas nas questdes de politica externa que
constituiu uma das caracteristicas daquele governo.

A chegada de Lula na Presidéncia da Republica alterou a énfase da politica externa
brasileira, trazendo a Africa para o centro de suas principais iniciativas, sem caracterizar,
contudo, uma alteracdo de molde a envolver o MRE em um esfor¢o diplomatico que,
articulado com o MD, recém-criado, fosse capaz de propor a ampliacéo e o reforco do acordo.
Tanto é que as ampliacOes de seu escopo como, por exemplo, a criacdo do Corpo de
Fuzileiros Navais da Namibia — ampliacdo que, sobremaneira, fortaleceu o acordo -

decorreram de iniciativas namibianas.
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Assim sendo, sintetizando: sob a perspectiva namibiana, 0 ACNBN foi estabelecido e
mantido, durante todo o decorrer da moldura temporal desta pesquisa, primordialmente, em
face da premente necessidade da Namibia de criar, organizar e desenvolver sua Marinha, com
o fito de garantir a seguranca maritima de suas aguas jurisdicionais. Ja sob a perspectiva
brasileira, ndo foi possivel constatar, na analise levada a efeito nesta pesquisa, evidéncias que
demonstrassem preocupagdes primeiras com a segurangca maritima do Atlantico Sul no
estabelecimento e na manutencédo do ACNBN.

A MB, ao receber, formalmente, a consulta da Namibia, quanto a possibilidade de
cooperar com a criagdo de sua Marinha, viu, essencialmente, nessa parceria, uma
oportunidade de atender a uns dos propositos basilares de seu pensamento estratégico naval:
projetar-se no Atlantico Sul por meio da presenca de seu poder naval em sua margem
africana. Secundariamente, vislumbrou a perspectiva de ganhos comerciais significativos.
Raz0es porque acedeu, incontinenti, a consulta feita. De modo que 0 ACNBN néo resultou de
iniciativa articulada entre 0 MRE e a MB.

Conclusdes que respaldam as hipoOteses desta tese no decorrer de sua moldura
temporal:

a) as motivacdes da Namibia, no caso do ACNBN, sdo mais relacionadas ao contexto
da seguranca maritima do Atlantico Sul do que as do Brasil; e,

b) no caso do ACNBN, no contexto da seguranca maritima do Atlantico Sul, a
articulacdo entre a politica externa e a politica de defesa brasileiras ¢ fraca.

N&o obstante, o que releva considerar, ainda que rompendo ligeiramente os liames
académico-metodoldgicos desta pesquisa para possibilitar um breve olhar para a proa que
transcenda sua moldura temporal, é que 0 ACNBN continua, ainda hoje, em pleno vigor — e
fortalecido. A medida que os jovens aspirantes namibianos matriculados na Escola Naval, nos
idos de 1994 e anos seguintes, que, posteriormente, retornaram a MB para os cursos de
especializacdo, aperfeicoamento e Estado-Maior, vao se tornando oficiais seniores da Marinha
namibiana e, assim, galgando os postos mais elevados de sua hierarquia decisoria, e seus
colegas brasileiros, cujos lacos de companheirismo e amizade tiveram oportunidade de
estabelecer e consolidar no decorrer desses cursos, também vdo galgando os postos mais
elevados de suas respectivas carreiras na MB, influenciam favoravelmente as questfes ligadas
ao ACNBN, nos processos decisorios das respectivas Marinhas, o que contribui sobremaneira
para seu fortalecimento.

Ao perdurar e fortalecer-se, 0 ACNBN, além de atrair a atencdo das Marinhas

africanas ocidentais pelo seu éxito, tem induzido a prépria MB a avaliar, adequadamente, seu
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valor intangivel para o desenvolvimento de um ambiente cooperativo com vistas a
preservacdo da seguranca maritima do Atlantico Sul, a fim de evitar que esse patriménio
inestimavel de zona de paz e cooperacao seja ameagado.

A compra por oportunidade de trés navios de patrulha oceanicos pela MB,**°

aos quais
ndo havia sido, inicialmente, atribuida prioridade elevada em seu plano de reaparelhamento,
caracteriza uma alteracdo no pensamento estratégico naval brasileiro que passa a incluir as
questdes da seguranca maritima do Atlantico Sul no rol de suas preocupacdes e
responsabilidades. Em suas viagens inaugurais de vinda para o Brasil, e em comissfes
subsequentes, esses navios cumpriram extenso programa de visitas a paises africanos
atlanticos, no decorrer das quais tiveram oportunidade de realizar, em alguns deles, exercicios
voltados a seguranca maritima com suas respectivas Marinhas ou Guardas Costeiras.

Ainda que tudo o que acontece nos oceanos, em face da permeabilidade e da fluidez
dos mares, diga respeito, pelo menos indiretamente, ao Brasil, a clara definicdo do Atlantico
Sul como area maritima de interesse prioritario brasileiro, no contexto de uma abordagem
geopolitica regional, tornou-se deveras importante para balizar e priorizar as iniciativas de
cooperacéo naval com os paises da Africa ocidental.

Nesse sentido, a Marinha do Brasil, sob coordenacdo do MD vém desenvolvendo
esforgos para estabelecer acordos de cooperacdo naval com as Marinhas dos paises africanos
sul atlanticos, tendo alcancado sucesso em Cabo Verde e em Sdo Tomé e Principe, paises com
os quais foram estabelecidos acordos de cooperacdo naval que guardam certa similitude com
0 ACNBN sem, no entanto, atingir seu grau de magnitude e integracéo.

O acordo de cooperacdo naval com Cabo Verde, que teve inicio em 2013, com o
estabelecimento do Nucleo da Misséo Naval Brasileira®® naquele pais, dando impulso efetivo
ao Acordo Bilateral de Assisténcia Técnico-Militar assinado ainda em 1994, abrange, além da
formacdo e aperfeicoamento de oficiais e pracas da Guarda Costeira de Cabo Verde na MB,
possivel auxilio na delimitacdo de sua plataforma continental, a semelhanca do que foi
realizado em Angola e Namibia.

Em Sao Tomé e Principe, a cooperacao teve inicio, em janeiro de 2014, com a criagédo
de um Grupo de Assessoramento Técnico de Fuzileiros Navais, junto a Guarda Costeira de

Sdo Tomé e Principe, com o intento de assessorar aquela Guarda Costeira na formacéo de

%80 Esses navios, construidos pela empresa BAE Systems Maritime — Naval Ships do Reino Unido, destinavam-
se a Trinidad e Tobago que, no entanto, por restricdes orcamentarias ndo pode honrar com 0s compromissos
assumidos para sua aquisi¢do o que levou a seu oferecimento a MB. O “Amazonas” foi incorporado a Armada
em 29 de junho de 2012, o0 “Apa” em 30 de novembro de 2012 e o “Araguari” em 21 de junho de 2013.

%81 Efetivada em junho de 2015.
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seus Fuzileiros Navais, a semelhanca do que ocorre na Namibia. Posteriormente, em
novembro de 2014, foi estabelecido o Nucleo da Missdo Naval Brasileira naquele pais, a fim
de levantar as reais necessidades daquela Guarda Costeira para a ampliagdo do acordo
existente. Importa ressaltar que as aguas jurisdicionais de Sdo Tomé e Principe totalizam
160.000 km?, dimensdo 160 vezes maior que seu territdrio emerso; dai sua relevancia para
aquele pais arquipelagico.

Todavia, tais esforgos continuam a ser desenvolvidos sem adequada articulagdo
institucional entre a diplomacia e defesa,® o que enfraquece a insercdo politico-estratégica
do Brasil no Atlantico Sul e a consolidacdo da abordagem geopolitica regional. Isto porque,
sem uma formalizacéo institucional, sem lastrear-se em sélido consenso nacional que conduza
a politica externa brasileira segundo os canones de uma politica de Estado - “a grande
estratégia do Estado” - interesses internos diversos serdo capazes de, sem muitas dificuldades,
alterar os rumos e a relevancia atribuida a essa insercao.

Ademais, a politica de resultados, essa racionalidade advinda da I6gica econdmica que
volta e meia vem a tona, recomendando que se avalie o custo beneficio dos gastos investidos
nesses acordos em face dos resultados alcancados, poderd comprometer, até mesmo, 0S
resultados ja obtidos pelo esforco de cooperacdo naval que vem sendo realizado, diante da
dificuldade de se apreciar valores intangiveis.

Ainda que as atuais circunstancias brasileiras se apresentem severas e restritas, quer do
ponto de vista econdmico, quer do financeiro, a presenca do poder naval brasileiro no
Atlantico Sul visando a contribuir, por meio de acordos de cooperacdo naval e de outras
medidas de diplomacia naval, com as Marinhas sul atlanticas para o erigir de um ambiente
cooperativo é de suma importancia para preserva-lo de conflitos que Ihe sdo alheios.

N&do é facil prever como dar-se-4 a inser¢do definitiva do Brasil nos mares sul
atlanticos, eis que dependera de variada combinacdo de complexas circunstancias, associadas
ao jogo de interesses externos e internos, que ditardo os rumos das politicas externa e de
defesa brasileiras. Serd lamentavel, contudo, que por omissdo ou por falta de uma visao de
Estado, diante das questdes de seguranca maritima que se vislumbram no horizonte - ndo tdo
distante -, o Brasil e os demais atores sul atlanticos dilapidem o patrimdnio hoje configurado

pela situacdo pacifica do Atlantico Sul, aceitando, indiferentes, ou impotentes, que atores

%82 Em oficio (Oficio n° 006 — ADITANG, de 13 de janeiro de 2014) que enderecou ao Subchefe de Estratégia do
Estado-Maior da Armada, o entdo Adido de Defesa do Brasil em Angola e Sdo Tomé e Principe participa que ao
entrar em contato com a Embaixada do Brasil em S0 Tomé e Principe acerca da chegada dos integrantes do
Grupo de Assessoramento Técnico de Fuzileiros Navais junto a Guarda Costeira de Sdo Tomé e Principe foi
informado pelo Embaixador brasileiro que até aquela data ele ndo havia tomado conhecimento oficial da criagao
daquela missdo pelos canais competentes do Ministério das RelagGes Exteriores do Brasil.



217

extrarregionais venham-lhes impor a prevaléncia de uma arquitetura de seguranca maritima de

cunho extrarregional.

*khkkikk*k
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