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Seguranca: Construcdo do Conselho de
Defesa Sul-Americano da UNASUL

por Tamires Aparecida Ferreira Souza*

Introducdo

O presente artigo objetiva esclarecer o papel do Conselho de
Defesa Sul-Americano (CDS) no que tange & construcdo de uma
comunidade de seguranca regional na América do Sul. Com a
proposta de criacdo do CDS, nasce a certeza que constituicdo de uma
“visGio regional comum, em matéria de defesa, reforcada pela
confianga métua”, possibilitando uma superacdo de percepcdes
equivocadas, levando assim, a uma maior previsibilidade e seguranga.
O Conselho oferece uma relevante contribuicdo “para a formacdo de
uma identidade sul-americana de Defesa, tendo como base
caracteristicas  sub-regionais (prata, andina, amazénica, atlantica,
caribenha e pacifica) e nacionais”, fundamentadas em valores e
principios comuns aos seus membros - solucdo pacifica de
controvérsias, respeito & soberania, subordinac@o militar a democracia
e a importéncia dos direitos humanos. (JOBIM, 2010, p.18-9)

As Relacdes Internacionais podem ser consideradas como processos
sociais de aprendizagem e construcdo de identidade, baseadas em
transacdes, interacdes e socializacdo. Assim, as percepcdes comuns e
a formacdo de identidades coletivas séo agentes da transformacdo
pacifica, firmadas no crescimento da interdependéncia e da
responsabilidade mutua entre os Estados, concomitante & decisdo de
ndo utilizar a violéncia fisica como mecanismo legitimo de resolucdo de
conflitos (FLEMES, 2005, p.221-2).

Na mesma linha, para Wendt (1992, p.400-1), a cooperacdo
internacional pode resultar em uma redefiniciio dos inferesses da
politica de seguranca dos atores envolvidos. A tendéncia dos Estados a
cooperar em comunidades de seguranca para evitar conflitos decorre
de interacées e socializacdo, da aceitacdo de normas comuns e da
formacdo de uma identidade.

A cooperacdo proporciona processos integrativos que alteram
unidades, anteriormente separadas, em elementos de um sistema
coerente e coeso, que passam a suportar pressdes, tensdes e
desequilibrios, especialmente devido & existéncia de um significativo
grau de interdependéncia, para, assim, alcancarem suas pretensées. A
ampliacdo da integracdo pode ser comparada &s relagdes de poder,
pois os agentes acabam sendo forcados a atuar diferentemente do que
fariam,  concretizado  gradualmente  mudancas  em  seus
comportamentos (DEUTSCH, 1978, p.204-6).

Se duas unidades, grupos ou Estados, envolvidos estiverem
conscientes de sua interdependéncia, e, talvez, também de seus
limites, poder&o modificar seu comportamento correspondentemente.
Podem entdo agir como membros de uma comunidade e adotar os
papéis competitivo e/ou cooperativo apropriados & espécie
particular de interdependéncia em que se acham envolvidos.
(DEUTSCH, 1978, p.207)

Desta forma, com a complexidade das dliancas estratégicas de
seguranca e defesa, verifica-se o desenvolvimento de uma integracéo
sul-americana pautada na seguranca cooperativa, em que se deseja
consolidar novas vias para a construgdo uma comunidade de
seguranca, principalmente com o advento do CDS.

Comunidades de seguranca

A infegracdo de uma comunidade realiza-se por diferenciacées.
Tendo como enfoque a seguranca, notam-se, de acordo com Deutsch
(1978, p.248-9), duas possiveis dlternativas. Se o objetivo principal for
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4 construcdo e preservacdo da paz, tem-se uma “comunidade
pluralistica de seguranca”; contudo, se ndo existe apenas esse anseio,
mas também a obtencdo de maior poder, para finalidades especificas
e gerais ou para aquisicio de uma identidade funcional comum,
constitui-se uma “comunidade politica amalgamada”. A dltima poderd
ser uma “comunidade amalgamada de seguranca”, no qual hé a
prevaléncia de esperancas de mudanca pacifica, atestadas pela
auséncia de preparo substancial para uma guerra em larga escala,
entre os membros constituintes.

Uma comunidade amalgamada de seguranca, em caso de éxito,
ndo apenas preservard a paz, mas propiciard maior forca no sentido
de realizar servicos e propdsitos governamentais, genéricos ou
especificos, e possivelmente acarretar um maior sentimento de
identidade e seguranca psiquica para as elites e massas de sua
populacdo. Mas apesar de mais desejavel, como todas as coisas
melhores, serd mais dificil de conseguir e de manter. (...)
Freqientemente, as fronteiras politicas mais salientes dentro da
comunidade amalgamada de seguranca emergente enfraquecem, e
acabam misturando-se as unidades participantes. (DEUTSCH, 1978,
p.249, 252-3)

Para atingir o éxito nesta comunidade amalgamada, as unidades
politicas participantes deverdo se adequar para aceitar e apoiar
instituicdes  governamentais comuns, estender uma generalizada
lealdade politica a essas instituicdes e & preservacdo da comunidade,
além de operar, nessas instituicdes comuns, com atencdo mitua
apropriada e receptividade as mensagens e necessidades de todos os
constituintes (DEUTSCH, 1978, p. 249-25]1).

Diferentemente, em uma “comunidade plurdlistica de seguranca”,
estabelecida e mantida mais facilmente pela sua menor interligacéo e
dependéncia, sdo necessérias apenas algumas condicdes para sua
existéncia, como compatibilidade de valores politicos e fundamentais;
capacidade dos governos e camadas politicamente relevantes dos
paises participantes de responderem &s mensagens, necessidades e
acdes uns dos outros, de forma rdpida, adequada, e sem recurso &
violéncia; e, por fim, previsibilidade mitua acerca dos aspectos
importantes do comportamento politico, econémico e social (DEUTSCH,
1978, p.252).

Para esbocar o desenvolvimento de uma comunidade de seguranca
e avaliar como esta afeta as relagdes entre os Estados participantes e
as suas politicas de seguranca, Adler e Barneftt e, mais
especificamente, Hurrell, criaram um modelo complementar ao de
Deutsch, em que classificaram a evolucdo tipico-ideal dessa
comunidade em trés fases. Na primeira fase, denominada nascente, os
governos ambicionam apenas coordenar as suas relacdes para
melhorar sua prépria conjuntura de seguranca, amortizar seus custos de
transacdo e promover comércios lucrativos. A existéncia de um Estado
central ou de uma coligacdo de Estados que faca avancar o processo
de integracdo tem efeitos estabilizadores e facilita a evolucdo da
comunidade de seguranca (FLEMES, 2005, p.224).

A segunda etapa, a ascendente, caracteriza-se pelo fortalecimento
dos vinculos, pelo nascimento de novas instituicdes e organizacdes, e
pela coordenacdo e colaboracdo das Forcas Armadas dos Estados.
Ganham significado as estruturas que resultam da percepcdo comum e
que desembocam em um modo acordado de agir, elevando a
confianca mitua e a possibilidade de constituicdo de identidades
coletivas. Tais aspectos permitem a consolidac@o da expectativa de
mudanca pacifica e do sentimento de responsabilidade mdtua (ADLER e
BARNETT, 1998, p.53).

Por fim, na fase madura, as comunidades apresentam um vinculo
fraco ou estrito. Com vinculo fraco atendem apenas acos critérios
minimos. De acordo com os valores e identidades coletivos, néo séo
consideradas acdes de guerra por parte dos Estados parceiros e
adéquam, nesse sentido, um cardter de autolimitacdo. Suas
caracteristicas orientadoras séo o multilateralismo, fundamentado no
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principio do consenso e da confianca mdtua; fronteiras sem vigiléncia
reforcada; alteracdo do planejamento militar, que ndo considera a
possibilidade de ataques por parte dos membros; definicdo comum de
ameacas externas, e; cddigo de linguagem préprio & comunidade
(ADLER e BARNETT, 1998, p.55).

Diversamente, quando o vinculo é estrito existem acordos formais,
ou informais, sobre auxilio mituo em caso de ataque; dispdem de um
conjunto de regras que se estabelece entre o Estado nacional soberano
e um governo central supranacional da regido, firmado na seguranca
cooperativa e coletiva, no grau de integracdo militar, na livre
circulagdo da populacdo, na internacionalizacdo da autoridade
(cédigo de regras transfronteiricas informal), e nas instituicdes
multidimensionais (leis e regras com vigéncia nos niveis nacional,
transnacional e supranacional). Nesse estdgio avancado de uma
comunidade de seguranca, o conceito de “comunidade” néo
representa mais um ponto final na evolucdo, mas o término de um
processo de constituicdo comunitdria (FLEMES, 2005, p.225).

Seguranga cooperativa e regionalizacdo

Deutsch argumenta que paises vizinhos com experiéncias histéricas
comuns e compreensdo mitua e favordvel a uma combinagdo pacifica
dos interesses nacionais tém uma ascendente capacidade de
integraco.

As relacdes de seguranca inferestatais tém necessidade de
instituicdes regionais fortes, que disponham de legitimidade suficiente
para canalizar interesses particulares. A fundacdo de instituicdes
comuns constitui uma base necessdria, mas ainda insuficiente, para
forjar uma comunidade de seguranca. A vontade politica dos
membros lideres de uma potencial comunidade de seguranca é
imprescindivel, particularmente para alcancar objetivos coletivos. A
chave para a solucdo da problemdtica colocada pelas divergéncias
de objetivos e pelos déficits de institucionalizacdo encontra-se no
didlogo aprofundado sobre seguranca entre os paises do Sul da
América Latina. (FLEMES, 2004, p.185)

Os éxitos obtidos no campo da seguranca cooperativa séo
considerdveis, visto que, a dissipacdo de tensdes e a diminvicdo da
percepcdo de ameaca motua, como efeito das medidas de constitvicdo
de confianca e de controle de armamento, previnem o ressurgimento
da suspeita e de uma retdrica dissuasiva (HURRELL, 1998, p. 240). A
intimidacdo externa & comunidade de seguranca unifica ao estimular a
regulacdo pacifica dos conflitos, pois a pressdo externa instiga a
coesdo do grupo (FLEMES, 2005, p.228).

O interesse comum dos membros de uma comunidade de seguranca
estd no enfrenfamento de novos desafios & politica de seguranca, a
partir da coes&o e da aspiracdo & integracdo concomitante & tentativa
de desarticulagdo dos cendrios de ameaca, antes que estes se
transformem em amplos conflitos militares que questionem a paz e a
prosperidade da regido.

Em uma conjuntura caracterizada por incertezas politicas na
estrutura de instabilidade sul-americana, devido & crise fronteirica entre
Coldmbia e Equador, com reacéo do Estado venezuelano, em 2008, e
a percepcdo de fragilidade dos organismos hemisféricos, no que tange
a resolucdo dos problemas sul-americanos, houve uma  viséo
compartilhada pelos paises da regido sobre a necessidade de contar
com mecanismos sub-regionais sem a participacdo de atores extra-
regionais, para que a América do Sul pudesse, assim, assumir um papel
relevante, unido a uma responsabilidade sob a prevencao e resolucdo
dos problemas da regiéo (SAINT-PIERRE e CASTRO, 2008, online).
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Conselho de Defesa Sul-Americano

Em 23 de maio de 2008, os representantes de doze paises da
América do Sul se reuniram em Brasilia (Brasil), para firmar o Tratado
Constitutivo  da Unido das Nacdes Sul-Americanas  (UNASUL),
objetivando  promover na regido uma personalidade juridica
internacional para dialogar com outros blocos, com o status de
organizagdo internacional.

Em 16 de dezembro, os paises constituintes da UNASUL se reuniram
em uma Cupula Extraordindria, na Bahia (Brasil), determinando a
criacio do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) (MOREIRA,
2009, p.7-8). O documento assinado na oportunidade designa que o
Conselho ¢ um érgéo de consulta, cooperacdo e coordenacdo dos
assuntos de defesa regidos pelos principios da Carta das Nacdes
Unidas, da Carta da Organizac@o dos Estados Americanos e das
decisdes e mandados do Conselho de Chefes de Estado e do Conselho
de Governo da UNASUL. Enfatiza-se, também, o respeito & soberania,
& autodeterminacdo, & integridade territorial dos Estados e a ndo
intervencdo em assuntos internos. Também garante o respeito as
instituicdes democrdticas, aos direitos humanos e néo discriminacdo, no
ambito da defesa, com o fim de reforcar e garantir o Estado de Direito
(CDS UNASUR, 2008, online).

A estrutura do CDS estd composta por ministros de defesa dos
paises membros da UNASUL e a participacdo dos representantes dos
Ministérios de Relacdes Exteriores, em delegacdes nacionais. O
Conselho é uma instncia executiva integrada por Vice-ministros de
defesa. A presidéncia fica a cargo do Ministro de Defesa do pais que
ocupa, de forma tempordria, a presidéncia da UNASUL (MOREIRA,
2009, p.13).

Os objetivos gerais do Conselho, expressados no articulo 4° do
documento de sua criacdo, sdo:

+ Consolidar a América do Sul como zona de paz.

+ Construir uma identidade de defesa sul-americana, respeitando as
caracteristicas sub-regionais e nacionais, visando fortalecer a unidade
da América Latina e Caribe.

+ Gerar consensos para o fortalecimento da cooperacdo regional dos
temas de defesa. (CDS UNASUR, 2008, online)

Em marco de 2009, os Ministros da Defesa da UNASUL
sancionaram o Plano de Acdo do CDS, para o periodo 2009- 2010,
em que foi aprovada a criagdo de um Centro de Estudos Estratégicos
de Defesa (CEED-CDS) do Conselho, com sede fixa, em Buenos Aires -
Argentina. O CEED deve colaborar para a concretizacdo dos principios
e objetivos instituidos pelo estatuto do CDS, a partir da geracdo de
conhecimento e transmissdo de um pensamento estratégico sul-
americano nos dambitos de defesa e seguranca regionais e
internacionais. (CDS UNASUR, 2009, online).

Em 2009, na primeira reunido do CDS em Santiago, aprovou-se
Plano de Acdo 2009-2010, objetivando a implementacdo dos
designios formadores do Conselho em quatro eixos principais: politicas
de defesa; cooperacdo militar e acdes humanitdrias; inddstria e
tecnologia de defesa; e formagéo e capacitacdo (FILHO MEDEIROS,
2009, online). Em conseguinte, foram desenvolvidos planos de acdo
para os anos: 2010-2011, 2012, e 2013. Os Planos de Ac¢do sdo
instrumentos inovadores e Unicos no que tange a drea de Defesa na
América do Sul, verificam-se suas evolucdes ano a ano, bem como seus
éxitos, os quais tém levado a construcdo, cada vez mais fortalecida, de
uma agenda regional de Defesa, concomitante a consolidacdo do
desejo de cooperacdo e integracdo por parte dos paises membros do
CDS.

Nos Planos de Ac&o 2009-2012, os ministros da defesa da
UNASUL adotaram medidas de transparéncia de informacées sobre
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gastos e indicadores econdmicos de defesa, instituiu-se o primeiro
Registro Sul-Americano de Gastos de Defesa, como um instrumento
comum de medicdo dos gastos de defesa que realizam os paises
membros da UNASUL (CEED, 10/05/12, online).

Partindo das varidveis analisadas nesse documento, pode-se notar uma
evolucdo nos pressupostos de defesa da UNASUL, sem variacdes de
valores significativos durante o periodo, nem elementos que permitam
estabelecer uma tendéncia armamentista ou uma militarizacéo da
regido (EUROPA PRESS, 11/05/12, online). Faz-se importante destacar
que este Registro pode ser considerado como um exercicio de
transparéncia, inédito em qualquer outra regido. Alfredo Forti, diretor
do CEED, destacou que este é um instrumento, produto de uma decisdo
politica dos Ministros da Defesa da UNASUL, e que constitui uma
verdadeira medida de fomento a confianca mitua (UNASUR,

10/05/12, online).
O CDS e a comunidade de seguranca

Com base nos pontos apresentados, pautando-se nas teorias de

Deutsch e Hurrell, e nos objetivos e planos de acdes formadores do
Conselho de Defesa Sul-Americano, foram se concretizando alguns
aspectos relevantes. Partindo da concepcdo de fases de uma
comunidade de seguranca, o desenvolvimento da primeira fase desta,
e utilizando-se como determinador o CDS, nota-se que as nacdes
constituintes desse Conselho procuraram obter beneficios da
cooperacdo em defesa e seguranca, partindo de uma acdo conjunta
entre seus membros. J&, como segunda fase, verifica-se o
estabelecimento de metas para elevar a confianca mitua, construindo-
se planos de acdo e a busca de uma identidade coletiva da América
Latina e Caribe, com maior enfoque na América do Sul.
Fortalecer a América do Sul como regido pacifica foi uma das
importantes decisdes realizadas pelos presidentes da Unido das
Nacdes Sul-Americanas (UNASUL), em 28 de agosto de 2009, em San
Carlos de Bariloche, onde assinaram um documento no qual se
comprometeram a:

estabelecer um mecanismo de confianca mitua em matéria de defesa
e seguranca, sustentando a decisdo de abster de recorrer & ameaca
ou ao uso da forca contra a integridade territorial de outro Estado da
UNASUL. Além disso, reafirmam o compromisso de fortalecer a luta e
cooperagdo contra o ferrorismo e a delinquéncia transnacional
organizada e seus delitos conexos: o narcotrdfico, o trdfico de armas
pequenas e leves, assim como a rejeicdo & presenca ou agdo de
grupos armados & margem da lei. (...) A presenca das forcas militares
estrangeiras ndo pode, com seus meios e recursos vinculados a
objetivos préprios, ameagar a soberania e integridade de qualquer
nagdo sul-americana e, em consequéncia, a paz e seguranga na
regido. (ESTADAO, 28,/08,/2009, online)

Na dltima fase, e mais determinante e caracterizadora, vé-se o
aprofundamento do CDS no que se refere ao auxilio na determinacdo e
desenvolvimento de uma comunidade, pluralistica ou com vinculo
fraco, de seguranca, visto que, mesmo com o papel consultivo do
Conselho, as acdes dos Estados membros tem visado apenas a
construcdo do multilateralismo com base na confianca mitua, busca-se
um planejamento militar conjunto e coordenado, unido & definicéo de
conceitos e ameacas externas, ressaltando-se o foco na
compatibilidade de valores e no respeito &s identidades nacionais.
Tendo como acdes efetivas o estabelecimento de Medidas de Fomento
a Confianca e Seguranca e o desenvolvimento do Registro Sul-
Americano de Gasto de Defesa e dos Cadernos de Defesa l e l.

Esse primeiro esforco criado para a divulgacdo dos gastos de defesa
dos paises membros da UNASUL pode ser considerado extremamente
importante, visto ser, apesar de ainda existir uma insuficiéncia de
dados, ¢ um avanco qualitativo sobre o acesso a esse tipo de
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informacdo e sobre a criacdo de uma confianca. Além disso, se faz
notdvel a importancia do Conselho de Defesa, como primeiro
instrumento, criado pelos paises sul-americano, que estd realmente
permitindo a instauracdo de um cendrio adequado para que
informacdes desse tipo sejam tratadas. (GONI, 18/06/12, online)

Consideracdes finais

Com o advento de novas ameacas, problemas e solucdes
estrategicamente sensiveis as constituicdes histéricas, aos padrdes de
inferac@o inter-estatal e as combinacdes de recursos politicos,
econdmicos e militares, surge a necessidade de uma regionalizagéo da
seguranca internacional. Perante a complexidade das aliancas
estratégicas de seguranca e defesa, nota-se um movimento de
securitizagdo regional na América do Sul, que deseja consolidar novas
vias para o progresso de uma comunidade de seguranca, pautado na
prépria criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano.

A integracdo no admbito da defesa e seguranca entre os paises da
América do Sul ¢é notdvel e essencial. A proposta brasileira de um
conselho sub-regional de defesa acordou-se & justificativa que este
érgdo poderia enriquecer os mecanismos de cooperacdo militar e
estender o nivel de confianca mitua em toda a regido, rejeitando-se o
risco de infervencdo de poténcias extra-regionais nos assuntos sul-
americanos. A partir do estabelecimento de um mecanismo de medidas
de fomento a confianca e seguranca entre os Estados membros do
CDS, se promocionou o fortalecimento da estabilidade, da paz e da
cooperacdo na América do Sul ITAMARATY, 2011, online).

Apesar de recentemente criado, o CDS constitui um efetivo progresso
institucional dentro da estruturacdo da UNASUL, em funcéo de ser uma
estrutura consultiva na drea de cooperacdo em seguranca e defesa,
evidenciando sua centralidade na prevencéo de conflitos e no fomento
& cooperacdo regional das forcas armadas e das bases industriais do
setor de defesa pré-existentes.

Assim, seguir avancando nesta integracdo e em medidas de
transparéncia sdo o caminho mais adequado que facilitard uma
integracdo real entre as nacdes sul-americanas. Em que serd
demandado uma forte conviccdo da necessidade e dos beneficios
estratégicos que dizem respeito uma regido de paz e estabilidade, com
democracias consolidadas e centradas em seu desenvolvimento
econdmico e social, além de marcadas por boas relacdes entre seus
vizinhos. (GONI, 18/06/12, online)

*Bacharel em Relacdes Internacionais pela Universidade Estadual

Paulista "Julio de Mesquita Filho” e Mestranda em Estudos Estratégico
Internacionais Universidade Federal do Rio Grande do Sul
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