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Resumo

O regionalismo no Atlantico Sul na pauta da politica externa brasileira estd relacionado as
circunstancias geogréaficas e estratégicas, considerando o objetivo de garantir a estabilidade e
a seguranca necessarias para impedir o surgimento de possiveis situacbes nas quais
intervencgdes externas ou tensdes regionais resultem na diminuicdo da autonomia decisoria
brasileira ou na probabilidade do emprego da forca. Tendo em vista os objetivos da Politica
Exterior brasileira de manutencdo da soberania e integridade territorial, contribuicdo para
estabilidade regional e insercéo internacional, a postura politica do Brasil orienta-se por uma
dupla acédo: a expressdo da Diplomacia e da Defesa. A expressdo da Diplomacia consiste na
acdo diplomatica como instrumento para promover a cooperacao e a solucéo de conflitos. Ja a
Defesa possui a funcao de evitar o conflito armado por meio da dissuaséo, ou ter capacidade
de reagir, caso ocorra agressdo militar ao Brasil. Considerando a projecdo sul-atlantica
brasileira, a cooperacdo com os Estados africanos intensificou-se na ultima década, por meio
do intercambio comercial e cultural. Ademais, foram retomadas discussdes em torno da “Zona
de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul”, importante iniciativa para estabilidade regional.
Considerando tal dindmica, o objetivo primordial neste trabalho é identificar como ocorreu a
construcdo da concepcdo politica do Atlantico Sul na Politica Exterior Brasileira, orientando-
se pela afirmacdo da singularidade do Atlantico Sul em relacdo ao Atlantico Norte,
concretizada na Zona de Paz e Cooperacao do Atlantico Sul.



1. Introducéo

O regionalismo na pauta da politica externa brasileira foi construido pela
identificacdo da necessidade de estabelecer mecanismos de governanga regional,
considerando a prioridade de insercdo do Brasil no entorno geografico, seja por meio da
coordenacdo politica ou por meio de projetos de cooperagdo e integracdo regional. A ampla
projecao territorial brasileira, no subcontinente sul-americano e no Atlantico Sul, caracteriza
uma regionalidade abrangente, ou seja, o regionalismo brasileiro engloba ndo apenas a
América do Sul, mas também o Atlantico Sul com suas ilhas, o continente africano e a
Antértida, e esta, portanto, relacionado as circunstancias geopoliticas e estratégicas, definido
na Politica Nacional de Defesa como “entorno estratégico”.

A América do Sul é o ambiente regional no qual o Brasil se insere. Buscando
aprofundar seus lacos de cooperacdo, 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 impde
que se dé crescente atencdo a essa regido (PND, 2012).

O objetivo do regionalismo na agenda da Politica Externa brasileira é garantir a
estabilidade e a seguranca necessarias para impedir o surgimento de possiveis situacdes nas
quais intervencOes externas ou tensbes regionais resultem na diminuicdo da autonomia
decisoria brasileira ou na probabilidade do emprego da forca na regido que circunscreve o
entorno regional do Brasil. Neste sentido, a Politica de Defesa Nacional descreve o0s
mecanismos de cooperagdo e integracdo regional como importantes arranjos politicos para
estabilidade e governanca no entorno estratégico.

Entre os fatores que contribuem para reduzir a possibilidade de conflitos no entorno
estratégico destacam-se: o fortalecimento do processo de integracdo, a partir do
Mercosul e da Unido de NacGes Sul-Americanas; o estreito relacionamento entre 0s
paises amazbdnicos, no ambito da Organizacdo do Tratado de Cooperagdo
Amazonica; a intensificacido da cooperagio e do comércio com paises da Africa, da
América Central e do Caribe, inclusive a Comunidade dos Estados Latino
Americanos e Caribenhos (Celac), facilitada pelos lagos étnicos e culturais; o
desenvolvimento de organismos regionais; a integracdo das bases industriais de
defesa; a consolidacdo da Zona de Paz e de Cooperacdo do Atlantico Sul e o didlogo
continuado nas mesas de interacdo interregionais, como a clpula América do Sul-
Africa (ASA) e 0 Férum de Dialogo india-Brasil-Africa do Sul (Ibas) (PND, 2012).

A percepcdo da necessidade de criar e fomentar os mecanismos de estabilidade no
entorno estratégico brasileiro, e da América do Sul em particular, € o resultado da identidade
construido a partir das relacGes historicas entre os Estados Unidos e os paises latino-
americanos. Sendo uma forga tanto da atragdo quanto de rejei¢cdo, os EUA tem sido uma
referéncia fundamental para a formacdo de uma ideia de identidade para a América Latina.
Essa relacdo ambivalente é evidente quando se analisa as organiza¢Ges multilaterais que
moldaram a histéria politica da América Latina desde o final do século XIX. O movimento
"Pan Americano” e da Conferéncia de Washington, em 1889-90 foi o marco inicial na
formagéo do quadro normativo e institucional do assim chamado "Sistema Interamericano”
(SANAHUJA, 2012).

A supremacia e lideranga liderada pelos Estados Unidos ap6s a consolidagcdo da
federacdo impulsionou o periodo de “Paz Americana”, combinacdo de hegemonia e da
politica de boa vizinhanga, que muito contribuiu para a paz ea estabilidade prevalecente na
America do Sul. A Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), criado por inspiracdo
americana, proibiu o confronto aberto entre os paises latino-americanos ao mesmo tempo ele



se tornou um mecanismo eficaz da hegemonia dos Estados Unidos na América Latina
(ARON, 2002).

Por outro lado, no Atlantico Sul, a politica externa brasileira enfrentou um cenério
mais complexo: a formagéo de interesses e identidades abrange uma ampla gama de atores e
poténcias, incluindo atores extra- regionais. Em maio de 2010, a Organiza¢édo do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) apresentou no documento “NATO 2020: Assured Security, Dynamic
Engagement”, aprovado em novembro de 2010 na Declaragdo da Cupula de Lisboa, um novo
Conceito Estratégico de defesa que enfatiza, sobretudo, a parceria com a Russia e a operacéo
militar no Afeganistdo. Outro aspecto levantado e discutido no ambito politico durante a
elaboracdo do documento referia-se e a presenca da OTAN no oceano Atlantico, base
geografica na qual se fundamenta a organizacéo.

A possibilidade de expansdo da &rea de atuacdo da OTAN para o Atlantico Sul,
compreendendo o conceito de “Bacia do Atlantico”, formulada por Daniel Hamilton, do
Centro de Relagdes Transatlanticas da John Hopkins University dos Estados Unidos, foi
analisada e mencionada apenas de forma geral na Declaracdo de Lisboa. No entanto, desde
1999, devido a crise nos Bélcés, a OTAN ampliou sua atuacdo além dos limites inicialmente
tracados no Tratado do Atlantico Norte, que compreendia basicamente os paises situados ao
Norte do oceano Atlantico. O conceito estratégico de 2004 refletiu essa nova realidade,
justificada principalmente pelas ameacas do terrorismo internacional e pelo risco de
disseminacéo ilegal de armas nucleares.

O Novo Conceito Estratégico da Alianca Atlantica enfatiza ainda a abertura de
didlogo com organismos internacionais e regionais, além de sugerir coordenacao de exercicios
militares com paises ndo pertencentes ao limite geografico da organizacdo (NATO 2010, cap.
5). Ademais, a abrangéncia da atuacdo da OTAN reflete a possibilidade de realizar
intervencdes militares em diversas localidades além da area concernente ao tratado
constitutivo da organizagéo:

Desdobrar e sustentar capacidades expedicionarias para operagdes militares além da
area abrangida pelo tratado quando requerido para impedir um ataque na area
abrangida pelo Tratado ou para proteger os direitos e outros interesses vitais dos
membros da Alianga (NATO, 2010; cap. 5).

Nesse sentido, o ex-ministro da Defesa do Brasil, Nelson Jobim, em diversas
oportunidades manifestou preocupacdo com a possibilidade de associacdo entre Norte do
Atlantico e o Sul do Atlantico, ressaltando a existéncia de caracteristicas particulares na
regido do Atlantico Sul que conformam uma comunidade de interesses autbnoma.

Em intervencdo na Conferéncia Internacional sobre o Futuro da Comunidade
Transatlantica, realizada em setembro de 2010 no Instituto de Defesa Nacional, em Lisboa,
Jobim ressaltou que as questbes de seguranca relacionadas as duas esferas do oceano
Atlantico séo distintas e, portanto, requerem respostas diferenciadas. O ex-ministro brasileiro,
embora ndo tenha explicitado quais seriam as questfes de seguranca, também salientou que
tais respostas serdo mais eficientes e legitimas quanto menos envolverem organizacdes ou
Estados estranhos a regido (MINISTERIO DA DEFESA, 2010, p. 3).

Posteriormente, na X1l Reunido de Ministros da Defesa da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa (CPLP), realizada em Brasilia em novembro de 2010, o ex-ministro
Jobim novamente demonstrou preocupacao pelo surgimento, no Atlantico Norte, do conceito
de “Bacia do Atlantico” e do novo conceito estratégico da OTAN. Jobim manifestou receio
também por agdes politicas concretas, como a Iniciativa para o Atlantico Sul, lancada em
2009 por Espanha e Portugal. Tal proposta tinha por objetivo promover a concertagéo politica
entre os paises da costa atlantica da América do Sul, Africa e Europa com o propésito de



impulsionar o papel do Atlantico Sul na governanca mundial, identificando possiveis
temaéticas de cooperacao (CPLP 2010, p.2).

A preocupacdo demonstrada pelo ex-ministro brasileiro justifica-se pelo fato de a
maioria dos paises africanos ainda ndo terem realizado o levantamento e delimitacdo da
plataforma continental de modo a permitir soberania sobre uma area de potenciais recursos
minerais ainda inexplorados. Deste modo, a delimitacio da extensdo da Area internacional do
leito oceénico do Atlantico Sul poderia tornar legalmente possivel que outros Estados
obtenham direitos de exploragdo comercial dos recursos situados nessa faixa.

Diante disto, Jobim reafirmou ainda que o Atlantico Sul, area geoestratégica de
interesse vital para o Brasil, possui caracteristicas particulares, dentre as quais a auséncia de
armas nucleares e ressaltou a importancia de se preservar o atual ambiente de paz e
estabilidade, sem a interferéncia de poténcias exdgenas a regido. Além disso, o ministro frisou
a importancia da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul, iniciativa de cooperacdo no
ambito das Nagbes Unidas que engloba todos os Estados situados as margens do Atlantico
Meridional no sentido de preservacdo de um ambiente livre de tensdes geopoliticas (CPLP
2010, p.2).

A dindmica politica do Atlantico Sul, estabelecida a partir das multiplas interacoes e
percepcdes concernentes a fatores estruturais e conjunturais, foi construida historicamente
pela dialética entre convergéncias e divergéncias de interpretacdes e significados atribuidos
por atores internacionais e nacionais e pelo protagonismo regional. Considerando tal
dindmica, o objetivo primordial neste trabalho é identificar como ocorreu a construcdo da
concepgdo politica do Atlantico Sul na Politica Exterior Brasileira, orientando-se pela
afirmacdo da singularidade do Atlantico Sul em relacdo ao Atlantico Norte, concretizada na
Zona de Paz e Cooperacao do Atlantico Sul.

Para tanto, em um primeiro momento é analisado a ideia de vocacdo maritima
brasileira no pensamento geopolitico brasileiro, em contraponto & projecdo continental. Em
seguida, é analisada a dimensdo do Atlantico Sul no pensamento geopolitico brasileiro. A
partir disso, pretende-se verificar se as acdes conjuntas implementadas por meio da Zona de
Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul foram capazes de manter a estabilidade e a seguranca
regional, a partir de uma comunidade de interesses comuns.

2. A dimensao maritima do Brasil: o Atlantico Sul

Ha uma certa dificuldade na delimitacdo precisa da regido sul do Oceano Atlantico, e
esta dificuldade ocorre porque ndo é apenas um espaco geografico, mas também é uma area
geografica com uma dinamica politica prépria. A Resolucdo 41/11 das Nac¢bes Unidas de
Outubro de 1986, unico documento multilateral legitimado por uma organizagao internacional
que trata especificamente sobre o Atlantico Sul, que originou a Zona de Paz e Cooperacdo do
Atlantico Sul, tanpouco estabeleceu claramente a abrangéncia geografica do acordo, dizendo
apenas que "declara solenemente o Oceano Atlantico, na regido entre a Africa ea América do
Sul, como Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul” (1986), dando espago a varias
interpretacdes.

O Atlantico Sul pode ser compreendido como a regido situada entre a costa leste sul-
americana e a costa oeste africana, tendo ao sul o Oceano Glacial Antértico na altura do
paralelo 60° S, onde vigora os limites do tratado antartico, e ao norte o paralelo 15° N*. Deste
modo, os paises banhados pelas aguas sul-atlanticas tém possibilidade de desenvolver

'0s almirantes brasileiros Armando Vidigal e Mario César Flores adotam o paralelo 15°N como limite norte do
Atlantico Sul, afirmando que é este parametro adotado pela Marinha do Brasil, mas para Therezinha de Castro e
para o general Carlos de Meira Mattos ndo existe defini¢do precisa sobre os limites geograficos do Atlantico Sul
(VIDIGAL, 1993; FLORES, 1984; MATTOS, 1987).



comunicagdes maritimas com todos os demais oceanos, uma vez que o Atlantico Sul liga-se
com o Pacifico Sul, por meio do Estreito de Magalhdes, ou um pouco mais ao sul, pela
Passagem de Drake, e com o Indico pela passagem do Cabo da Boa Esperanca. Além disso, 0
Atlantico Sul estd em confluéncia direta com o Atlantico Norte, por intermédio do estreito
existente entre Freetown, em Serra Leoa e Natal, no nordeste brasileiro, e com o oceano
glacial antartico, permitindo acesso a Antartida.

O Brasil, devido as suas dimensbes geograficas, possui um perfil territorial
diversificado, configurado por uma multiplicidade de regiGes internas que perpassam 0O
ambiente amazonico, platino e a costa atlantica. Diante disso, o Brasil, ao mesmo tempo em
que se configura como um pais de vocagdo continental, também é um pais de vocacéao
maritima. Como pais continental, as fronteiras brasileiras limitam-se com nove dos onze
paises da América do Sul. Por outro lado, o Brasil possui uma ampla dimensdo maritima,
conformado por um extenso litoral as margens do Atlantico Sul e por uma formacao histérica,
econdmica e social construida a partir do oceano.

Considerando, portanto, tal estatura estratégica no contexto geopolitico, o Brasil
possui duas vertentes de projecdo: o espaco continental, a América do Sul, e o espago
maritimo do Atlantico Sul. Nesse sentido, Therezinha de Castro observa que a dimenséo
territorial brasileira, em sua projecéo continental, permite ao Brasil contatar-se com todas as
regides naturais sul-americanas, ou seja, a regido do Caribe, circunscrita a bacia amazonica; a
regido do Pacifico, por meio da fronteira com o Peru; e a Regido Interior conformada por
Paraguai e Bolivia, paises mediterraneos (CASTRO, 1999; p. 165).

Mario Travassos (1935, p. 110-111), ao analisar a projecdo continental do Brasil,
enfatiza a dimensdo atlantica como eixo integrador do territério brasileiro, ainda que sejam
proeminentes as contradicBes entre a vertente atlantica e pacifica sul-americana, bem como a
dindmica geoeconémica e geopolitica das bacias hidrograficas platina e amazonica.
Considerando esses antagonismos, Travassos Visualiza o territorio brasileiro dividido em
quatro regides naturais, de acordo com a configuragdo hidrografica: 0 Amazénico, o platino,
nordeste sub-equatorial e a vertente oriental.

Assim, ao identificar dois grandes “brasis” conformados pelas bacias antagdnicas do
Prata e do Amazonas, circundadas pela regido litoranea, Mario Travassos afirma que o papel
funcional da regido atlantica € ligar e homogeneizar as contradi¢fes das regides continentais.
De acordo com o autor, a histéria comprova que a via maritima assegurou muitas vezes a
unidade politica brasileira (TRAVASSOS, 1935; p. 116).

Da mesma forma, Therezinha de Castro, referindo-se a América do Sul como um
continente-ilha cercado por dois oceanos, o Atlantico e o Pacifico, destaca também a marcante
vocacdo geopolitica atlantica brasileira, que influenciou na formacdo do Mercosul, bloco
politico-econdmico inicialmente formado por Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai
(CASTRO, 1999). Por outro lado, Therezinha de Castro afirma que o Atlantico distingue-se
dos demais oceanos por pela ampla comunicacdo maritima que estabelece com as regifes
polares. No entanto, devido a configuracdo geografica e a dindmica politica, ha distingdo entre
o Norte e 0 Sul do Atlantico, que, de modo geral, é estabelecida pela area em que o saliente
nordestino brasileiro se projeta para a pretuberancia da Africa Ocidental, tracando uma linha
inclinada de Natal a Dakar (CASTRO, 1984; p. 92).

Therezinha de Castro observa ainda que no Atlantico Norte existe uma rota continua
devido a quase sequéncia de terras e aguas. Ja no Atlantico Sul, as terras se caracterizam pelo
isolamento, aspecto que tem contribuido para que o jogo geopolitico os paises do Atlantico
Norte venham dirigindo os destinos das na¢cfes dependentes do Atlantico Sul. Além disso, a
construcdo dos Canais de Suez e Panamé contribuiu para o isolamento estratégico da regido
que, no contexto da bipolaridade com possibilidade de influéncias soviética na costa oriental



africana, impediu a concretizacdo da Organizacdo do Tratado do Atlantico Sul (OTAS),
proposto em 1976 (CASTRO, 1984, p. 94).

Neste mesmo sentido, Carlos de Meira Mattos constata que, apesar do esvaziamento
estratégico do Atlantico Sul devido aos canais de Suez e Panam4, a reativacdo da Rota do
Cabo foi progressivamente retomada dada a inviabilidade de passagem dos grandes
petroleiros por tais canais, fato que reafirmou a importancia das rotas maritimas sul-atlanticas.
Para Meira Mattos, existem trés aspectos fundamentais a serem considerados na anéalise da
importancia de uma determinada area maritima, no caso o Atlantico Sul: seu valor como rota
maritima e para o uso das forcas militares; sua relevancia para projecdo de poder sobre
determinadas areas terrestres; e seu destaque como fonte de recursos. Dessa forma, o objetivo
visado pelo poder naval de um determinado Estado, ou grupo de Estados, é assegurar a
utilizacdo de tais vantagens existentes e nega-las ao inimigo (MATTQOS, 1983; p. 75).

Assim, Meira Mattos visualiza o Atlantico Sul como uma importante area maritima
cujo controle das rotas de navegacao era essencial para o Ocidente e, desse modo, deveria ser
preservada a capacidade de operacdo aeronaval. No entanto, Meira Mattos constata que,
diante da configuracdo estratégica mundial no contexto bipolar, as forcas navais dos paises
regionais ndo eram suficientes para garantir a seguranca do Atlantico Sul e tampouco a regido
sul-atlantica estava contemplada em tratados de segurancga coletiva. O Tratado Interamericano
de Assisténcia Reciproca (TIAR) e OTAN ndo se estendem aos limites do Atlantico Sul.
Assim, Meira Mattos conclui que, separar o Atlantico Norte do Atlantico Sul consistia em um
erro em termos de seguranca, uma vez que se tratava de uma unidade estratégica (MATTOS,
1983; pp. 85 e 89).

Também Golbery do Couto e Silva um dos maiores expoentes do pensamento
geopolitico brasileiro, destaca a influéncia que a projecdo atlantica possui sobre a
configuracao territorial brasileira e, por conseguinte, sul-americana, enfatizando a necessidade
estratégica de defesa nessa regido: “Bem protegida a oeste pelo inigualavel fosso do Pacifico
imenso e, ademais, pela muralha ciclépica dos Andes, a América do Sul volta-se toda para o
Atlantico e para o hemisfério terrestre de leste, avancando, em ponta, o promontdrio
nordestino” (1967, p. 64).

A dimensdo atlantica da projecédo territorial brasileira, portanto, estd fortemente
presente no pensamento geopolitico brasileiro, uma vez que a vertente maritima esta
diretamente relacionada a formacdo historica da sociedade brasileira, representando uma das
principais linhas de defesa do pais. A maior parte da populacdo, bem como dos centros
econbmicos e politicos, concentram-se proximos ao litoral brasileiro. Além disso, a
importancia da regido atlantica, e mais precisamente do Atlantico Sul, tende a aumentar
devido as recentes descobertas de recursos energéticos encontrados na plataforma continental
brasileira, ainda em processo de delimitagdo de acordo com a Convencdo das Nacdes Unidas
sobre Direito do Mar de 1982.

E importante ressaltar que o Brasil, apresentando pesquisas realizadas pelo Projeto
Levantamento da Plataforma Continental Brasileira (LEPLAC) a Comissdao de Limites da
Plataforma Continental da Convencéo, obteve autorizacdo para incorporar as 200 milhas de
Zona Econémica Exclusiva mais 712 mil quildbmetros quadrados de extensdo da Plataforma
Continental, conhecida também como Amazonia Azul devido a riqueza de recursos naturais
existentes na area. O Brasil ainda pleiteia junto a Comissdo uma area de 238 mil quildmetros
quadrados, ainda em processo de pesquisa e delimitacéo, a serem incorporados a zona na qual
0 pais possui soberania de jurisdicao.
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Figural: A Plataforma Continental Brasileira — Fonte: <https://www.mar.mil.br/secirm/>

A Plataforma Continental de um Estado costeiro, conforme estabelece a Convencao
das NacGes Unidas sobre o Direito do Mar, compreende o leito e o subsolo das areas
submarinas que se estendem além do mar territorial, em toda a extensdo do prolongamento
natural do territorio terrestre, até o limite exterior da margem continental, ou até a distancia de
duzentas milhas maritimas das linhas de base. Nesta area, o Brasil podera exercer direitos de
soberania para efeitos de exploracdo e aproveitamento de seus recursos minerais e outros
recursos néo vivos do leito do mar e de seu subsolo.

Além da importancia econbmica Amazoénia Azul, a delimitacdo da Plataforma
Continental Brasileira representa também a demarcacdo das fronteiras da regido maritima do
Brasil, que confere direito de soberania, ainda que de forma néo plena, em um espaco passivel
de influéncias e projecdo de poder de poténcias alheias que podem gerar focos de tensdo e
instabilidade. Afinal, como afirma Mario Travassos, as vias maritimas e o curso dos rios Prata
e Amazonas foram e continuam sendo as principais vias naturais de acesso ao subcontinente
sul-americano.

3. A construcdo do Atlantico Sul como espaco politico regional: A Zona de Paz
e Cooperacao do Atlantico Sul

Durante a Guerra Fria, a dinamica politica no Atlantico Sul, como em outras regides
do mundo, foi limitada pela perspectiva da logica do conflito bipolar e os interesses das
superpoténcias, em detrimento dos interesses especificamente regionais. AvaliacOes
estratégicas enfatizaram a presenca soviética na Africa e as possiveis consequéncias politicas,



econémicas e militares que isso acarretaria 0 Ocidente. A presenca de navios soviéticos nos
portos africanos representam uma ameaca significativa para o trafego maritimo ocidental,
promovendo iniciativas estratégicas e militares que confundiram os interesses do bloco
ocidental com a realidade politica e social dos paises do Atlantico Sul (VIDIGAL, 1993, p.
89).

Deste modo, a instabilidade regional desencadeada pela descolonizagdo, aliada a
movimentacdo soviética na regido sul-africana aumentou a percepcdo de uma possivel
ameaca, interpretada como uma possibilidade de perda de um estado de seguranca,
anteriormente sustentado pela auséncia de interesse das superpoténcias na regido. Os sinais de
projecdo do poderio soviético em apoio ao Movimento para Libertagdo de Angola (MPLA)
em um espaco marcado por focos de tensdes inerentes ao contexto africano foram
compreendidos, pelos Estados ocidentais, como fatores desestabilizadores da condi¢do de
vazio de poder, passiveis de afetar a seguranca ocidental.

Na concepcdo geoestratégica dos paises do Atlantico Norte, o Atlantico Sul se
constituia em um “vacuo de poder”, ou seja, em um espago cujas interagdes politicas ndo
possibilitaram a ascensédo de um ator hegemonico, situacdo aprofundada pela retirada dos
europeus. Este “vazio” deveria ser preenchido por um arranjo multilateral defensivo a
semelhanca da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), ou por garantias
estratégicas assumidas bilateralmente entre os Estados Unidos e um ator regional
relativamente forte, de forma a assegurar o controle da area pelo Ocidente. E desta época
também a concepc¢do do Tratado do Atlantico Sul, que reunia Brasil, Argentina, Uruguai e
Africa do Sul, com o objetivo de garantir o controle do bloco ocidental sobre a rota do cabo
da Boa Esperanca, por onde passava a maior quantidade de petroleo que alimentava os paises
ocidentais e era ameacada pela presenca da Unido Soviética.

Em 1976 foi articulada entre Estados Unidos, Argentina e Africa do Sul, a criagio de
um instrumento politico de seguranca regional que seria composto por, além dos trés Estados
citados, Uruguai e Brasil, formando, assim, uma Organizacdo do Tratado do Atlantico Sul
(OTAS) a semelhanca da OTAN. O Brasil, entretanto, ndo apoiou a proposta alegando que a
possivel formacdo de uma OTAS seria um projeto inoportuno, supérfluo e perigoso.
Inoportuno, porque o governo brasileiro ndo acreditava que o nivel de ameaca soviética seria
suficiente para a constituicdo de um novo pacto defensivo; seria também supérflua ja que a
seguranca da regido estava contemplada pelo TIAR, contrariando a argumentacdo de Meira
Mattos; e, por fim, a OTAS seria um instrumento perigoso, pois poderia desnecessariamente
desencadear uma escalada de poder entre as superpoténcias no Atlantico Sul (HURREL,
1988).

As dificuldades impostas pela divergéncia de interesses entre 0s atores regionais
resultaram em um insuficiente nivel de apoio por parte dos Estados Unidos, relativizando a
legitimidade do Tratado do Atlantico Sul e esvaziando o seu significado politico-estratégico.
A baixa possibilidade de concretizacdo do projeto sucumbiu, definitivamente, apés a disputa
bélica, em 1982, entre Argentina e Reino Unido pela posse das Ilhas Malvinas/Falklands,
situadas no extremo sul do oceano Atlantico. O posicionamento norte americano a favor dos
ingleses deteriorou as escassas relagdes entre os paises da OTAN, no geral, e dos Estados
Unidos, em particular, com a Ameérica Latina, impossibilitando qualquer conciliacdo de
interesses dos atores envolvidos com a finalidade de efetivar um sistema defensivo no
Atlantico Sul em prol da defesa ocidental.

Deste modo, as inflexdes na relativa estabilidade sul-atlantica ocorridas nas décadas
de 1970 e 1980, com especial atencdo para a questdo angolana e a crise das
Falklands/Malvinas, despertaram o interesse brasileiro para a situacdo politica do Atlantico
Sul. Neste contexto o Brasil, determinado a manter as tensdes do conflito bipolar afastadas do



Atlantico Sul e a encerrar a polémica da OTAS, articulou, em conjunto com as demais nacoes
sul-atlanticas, a proposta de uma Zona de Paz e Cooperagédo no Atlantico Sul.

A concepcao de tal proposta surgiu pela primeira vez, em 1977 quando o Ministro da
Educacdo de Cabo Verde esteve de visita ao Brasil, e foi reforgada em 1979, quando esteve
no Brasil o Chefe do Estado-Maior do Comando Militar Supremo da Republica da Nigéria. A
partir de entdo, passou a constar de diversos comunicados conjuntos com paises africanos
como Angola, Gabdo, Guiné-Bissau, Senegal e Guiné. Apés a guerra das Malvinas, a
Argentina passou a apoiar a posi¢do brasileira, 0 mesmo acontecendo com o Uruguai. Em
1985, em um Comunicado Conjunto, Brasil e Argentina ressaltaram a conveniéncia de:

(...) manter o Atlantico Sul a salvo de tensbes e confrontagdes internacionais, de
modo a preservar seu carater de instrumento pacifico de intercambio e de
desenvolvimento das nac¢des de suas margens (FLORES, 1982).

Naquele mesmo ano, o presidente José Sarney, afirmou na Assembleia Geral das
Nacdes Unidas que:

O Brasil empregara todos os esfor¢os possiveis para preservar o Atlantico Sul como
uma area de paz, protegida de armamentos, da presenca de armas nucleares e de
qualquer outra forma de enfrentamento originado em outras regides (ONU, 1985, p.
22).

Assim, em outubro de 1986, a Assembleia Geral das NacGes Unidas aprovou o
projeto da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul na Resolugdo 41/11, com apenas 0
voto contrario dos Estados Unidos e 8 abstengdes. A principio, a resolucdo teve a adesdo de
Angola, Argentina, Brasil, Cabo Verde, Congo, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial, Libéria,
Nigéria, Sdo Tomé e Principe e Uruguai, mas, posteriormente houve a inclusdo de outros
paises da regido, tal como a Namibia e a Africa do Sul, em 1994, ou seja, apds o fim do
Apartheid.

A Declaragéo 41/11, que instituiu a Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul em
1986, ainda no periodo da Guerra Fria, buscou definir uma instancia que proporcionasse aos
paises sul-atlanticos assegurar a defesa de interesses proprios evitando a realizacdo de
exercicios militares conduzidos por paises externos a regido. Neste sentido, o propdsito inicial
da Zona de Paz e Cooperacdo no Atlantico Sul, em um contexto mundial marcado pela
ameaca nuclear, era convergir os esforcos regionais no sentido de manter a regido do
Atlantico Sul livre da introducdo de armas nucleares, bem como de conflitos externos a area.

No entanto, o fim da tensdo bipolar proporcionado pela derrocada da Unido Soviética
e do bloco socialista ndo esvaziou o sentido politico da proposta sul-atlantica, mas contribui
para a implementacdo de alguns objetivos iniciais, como a pacificacdo de Angola, a
concretizacdo da democracia na América do Sul, a independéncia da Namibia e a solucdo da
situacdo social na Africa do Sul. Além disso, o arrefecimento dos conflitos estruturais tipicos
da Guerra Fria permitiu a adogdo, pela comunidade sul-atlantica, de novas tematicas de
cooperagao, tais como o intercambio sistematico de informacg6es cientificas, a utilizacdo de
mecanismos de exploracdo sustentavel dos recursos oceénicos e a intensificacdo das trocas
comerciais.

Algumas iniciativas no sentido de aumentar a participacdo conjunta das forgas navais
regionais no Atlantico Sul de forma a consolidar uma presenca propria regional tem existido,
ainda que de forma isolada. Atividades de exercicio naval conjunto s&o realizadas
periodicamente principalmente entre os paises de maior projecdo na regido, ou seja,
Argentina, Brasil e Africa do Sul em operacbes denominadas ATLASUR e FRATERNO.
Além dessas atividades, ocorre também cooperacdo militar, como existentes entre Brasil e
Namibia, e intercambios de navios de guerra entre paises sul-americanos e africanos, que



contribui para estreitamento politico e a confianca nas relacdes regionais (MEDEIROS 2003,
p.156).

Entretanto, a estratégia de coordenacdo de acdes politicas no ambito das Nacgdes
Unidas defendida pelo Brasil, devido a ameacas de aprofundamento das tensées no Atlantico
Sul, teve o objetivo fundamental de neutraliza-las, mas ndo conferiu a regido dinamismo
proprio, que fundamentasse a existéncia de uma comunidade do Atlantico Sul. A identidade
em torno de uma vocacdo maritima dos paises da regido que confere a base de uma
Comunidade do Atlantico Sul ainda € incipiente. Pouco foi realizado no plano diplomatico e
militar para estabelecer uma comunidade maritima com significado exclusivamente regional,
equilibrando a presenca extrarregional de poténcias maritimas. A este respeito, 0 Reino Unido
é o principal exemplo, uma vez que mantém a posse de ilhas no Atlantico Sul, como as ilhas
Malvinas, que podem ser utilizadas como base militar para introdugdo de armamentos
nucleares ou atividades bélicas alheias a regido.

Ademais, as dificuldades provenientes da baixa institucionalizacdo da Zona de Paz e
Cooperacdo e a regionalizacdo das relagdes econdmicas, resultando nos projetos de
integracdo, diminuiram a importancia do dialogo entre Africa e a América do Sul e o projeto
de cooperacdo sul-atlantica perdeu prioridade na agenda local. Na dltima reunido ministerial
realizada em Luanda, capital da Angola, em 2007, os membros da Zona de Paz e Cooperagédo
do Atlantico Sul expressaram consenso no compromisso de aprofundar a cooperacdo em areas
de interesse comum, enfatizando: a conservacgao dos recursos vivos marinhos, a promocao do
comercio e de investimentos, o desenvolvimento da cooperacdo técnica, a luta contra o
narcotrafico, a assisténcia humanitaria, os esforcos para alcancar uma regulamentacdo
apropriada para o transporte maritimo de dejetos radioativos (ONU 2007, p.2-7). A
presidéncia pro-témpore permanece com o pais africano e o encontro programado para o
Uruguai em 2009 s6 foi realizado em janeiro de 2013.

No entanto, apds a OTAN ter sinalizado retomar a proposta de estabelecer parcerias
com paises do Atlantico Sul, ampliando o campo de acdo da alianca militar do Atlantico
Norte para uma possivel “Bacia do Atlantico”, o Brasil demonstrou interesse em revitalizar a
Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul. Diante disto, foi realizada em Brasilia uma Mesa
Redonda com o proposito de debater a revitalizacdo da Zona de Paz e Cooperacdo do
Atlantico Sul que permitiu uma discussao, em nivel técnico, de possibilidades de cooperagéo
entre 0s paises-membros em diversas areas (MRE 2010).

4. A dimensédo atlantica na Politica Externa Brasileira

A iniciativa do Brasil em 1986, na Assembleia Geral das Nacdes Unidas, de
promover o estabelecimento de uma zona de paz, em conjunto com paises da Africa ocidental
e da América do Sul, concretizou definitivamente uma politica de afirmacgédo do protagonismo
brasileiro na projecdo oceanica, enfatizada em outras iniciativas da diplomacia brasileira
orientadas ao Atlantico Sul, dentre as quais se destacam a formagc&o do grupo IBAS — india,
Brasil e Africa do Sul; a Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), cujos
membros, a exemplo de Timor Leste, estdo em regides distantes, mas se inscrevem na linha
de acdo da Politica Externa brasileira, que auxiliou na estruturacdo da nova nagdo apds sua
independéncia em relacdo a Indonésia; a participagdo em Missdes de Paz além de contexto
regional do Atlantico Sul, como no Libano (UNIFIL) e Haiti (MINUSTAH).

O regionalismo no Atlantico Sul na pauta da politica externa brasileira esta
relacionado as circunstancias geogréaficas e estratégicas, considerando o objetivo de garantir a
estabilidade e a seguranca necessarias para impedir o surgimento de possiveis situacfes nas
quais intervencOes externas ou tensbes regionais resultem na diminuicdo da autonomia
decisoria brasileira ou na probabilidade do emprego da forgca. A Diplomacia, portanto, procura
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desenvolver a confianca e cooperacdo regional de forma a consolidar, nos marcos do
regionalismo brasileiro, uma rede de seguranca cooperativa que, de certa forma, contribui
para diminuir a possibilidade de aliancas entre paises da regido com paises de fora, bem como
evitar possiveis focos de tensdo e confrontacdo em prejuizo a seguranca regional. Por outro
lado, a conducéo da acdo externa pela Defesa em ambito da Marinha do Brasil, cujo espacgo
maritimo é local de acdo direta, implica ndo apenas em resguardar a soberania e integridade
territorial brasileira, mas em promover os interesses do pais no que concerne ao mar.

Neste sentido, a Politica Brasileira para o Atlantico Sul, circunscrevendo o eixo
norte, costa africana e as imediacbes da Antartida, onde é desenvolvido pelo governo
brasileiro o Projeto Antartico (PROANTAR) sob coordenagdo da Marinha, deriva, por um
lado, de uma perspectiva constantemente construida pela Marinha em que o Atlantico Sul
constitui-se como um importante eixo de insercdo internacional do Brasil, e por outro pela
busca de um dinamismo regional autbnomo. Mais do que uma opc¢édo politica, portanto, a
esséncia do regionalismo na pauta da Politica Externa brasileira esta atrelada as circunstancias
geograficas que sdo refletidas nos interesses e na identidade internacional do Brasil (LAFER,
2004; p.66).

A definicdo de Politica Externa, em seu sentido objetivo, compreendida como a
conducdo do intercambio com os demais Estados no sistema internacional visando a garantir a
sobrevivéncia e a seguranca da unidade politica, por si s6 ndo contempla a compreensdo dos
mais diferenciados objetivos que os Estados buscam em coletividade. Uma vez que as
relacBes politicas conduzidas em ambito internacional implicam em determinados
comportamentos ou papeis desempenhados pelos atores a partir de uma interpretacdo das
relacBes sociais, a politica externa compreende também um componente subjetivo baseado em
uma interpretacdo tanto do contexto externo como interno. Assim, politica externa, como
define Raymond Aron, perpassa “a concep¢do que a coletividade, ou aqueles que assumem
responsabilidade pela vida coletiva, fazem do ‘interesse nacional’” (ARON, 2002). O soldado
e o diplomata representam e estabelecem os canais de dialogo pelos quais as unidades
politicas promovem seus interesses. Na paz, prevalece a Diplomacia, isto €, a conducdo do
intercambio com outras unidades politicas, ou a arte de convencer sem usar a forca. Na
guerra, os Estados utilizam a Estratégia, ou seja, a arte de impor-se pelos meios militares.

Considerando os aspectos da dindmica internacional e do entorno regional brasileiro,
a postura politica do Brasil orienta-se, segundo a Politica de Defesa Nacional, em uma dupla
perspectiva: a expressao da Diplomacia e da Defesa. Tanto a expressao da Diplomacia como a
expressao da Defesa, a Politica de Defesa Nacional confere caracteristicas preventivas, mas a
Defesa, além deste aspecto, atribui também funcdo reativa. A expressdo da Diplomacia
consiste na valorizacdo da acdo diploméatica como instrumento primeiro de solucdo de
conflitos. A Diplomacia também possui a funcdo de assegurar ao Brasil uma insercdo
internacional que Ihe permita ser parte das negociacdes mundiais e das tomadas de decisdes
sobre temas que tém impacto direto nos interesses do Estado e da sociedade brasileira, como
comércio internacional, propriedade intelectual, mudangas climéticas, entre outros (BRASIL,
2010; p. 343).

Ja a vertente da Defesa, enquanto funcdo preventiva, baseia-se na existéncia de
capacidade militar apta a gerar efeito dissuasorio. Enquanto capacidade reativa, no caso de
ocorrer agressdo ao Brasil, a Defesa consiste no emprego do poder nacional, com énfase na
expressao militar, para o exercicio do direito de legitima defesa previsto na Carta das Nacoes
Unidas (PND, 2012). Assim, o objetivo politico da Politica Externa Brasileira € evitar o
conflito ou, caso ndo seja possivel evita-lo, ter capacidade de reagir a uma agressao militar em
conformidade ao Direito Internacional.

Como consequéncia, a Estratégia Naval refletida na Estratégia Nacional de Defesa,
enuncia os seguintes elementos, objetivos: Negagdo do Uso do Mar a possiveis adversarios,
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visando fundamentalmente a faixa maritima sob jurisdi¢cdo brasileira; controle da area
maritima na qual se localiza as rotas maritimas essenciais ao comércio brasileiro; e projecdo
de poder. Para atingir tais objetivos, a estratégia prioritariamente determinada é a Dissuasao
visando a impor o risco de danos caso uma forgca antagonica pretenda realizar incursdes no
mar territorial brasileiro ou na area maritima do Atlantico Sul (MINISTERIO DA DEFESA,
2008). A garantia da dissuasdo na esfera maritima, contudo, implica também no aumento da
capacidade de presenca e vigilancia dos limites maritimos, contribuindo para a consecucao
dos demais objetivos em defesa no Atlantico Sul. Neste sentido, a agdo estratégica brasileira
para o Atlantico Sul visa evitar a deflagracdo do conflito ou desequilibrar o inimigo, de
maneira a incapacita-lo de reagir, por meio de acdes indiretas — flexibilidade e dissuaséo — e
acOes diretas — capacidade de presenca e vigilancia, e projecao de poder.

Contudo, o emprego da estratégia da dissuasdo, no plano da Defesa, aparentemente
contradiz a énfase na cooperacdo para paz e seguranca, empregadas, sobretudo, no ambito
Diplomatico, uma vez que ndo é possivel a cooperacdo com um Estado ou grupo de Estados
em um contexto em que se pretende dissuadir. Assim, cabe indagar, a partir da identificacdo
das percepcdes de ameaca, a quem a Estratégia Nacional de Defesa pretende dissuadir no
entorno geopolitico do Atlantico Sul, dado que as acdes diplomaticas visam a cooperacao.

As percepcOes de ameaga no Atlantico Sul decorrem, principalmente, da presenca de
poténcias externas na regido. A presenca externa, marcadamente do Reino Unido, que detém a
posse de diversas ilhas no Atlantico Sul, dentre as quais as Ilhas Falklands/Malvinas, podem
significar potenciais focos de tensdo, como ja ocorrido em 1982 na Guerra das Malvinas.
Ademais 0 anuncio feito pelos Estados Unidos de reativar a IV Esquadra, responsavel pela
presenca naval norte-americana no Atlantico Sul, aumentou a preocupacdo brasileira na
vigilancia e defesa das linhas de comunicacdo maritima e dos recursos da Plataforma
Continental Brasileira.

As estratégias no ambito da Defesa de dissuasdo-flexibilidade, portanto, visam
mitigar ameacas advindas da presenca de poténcias externas a regido sul-atlantica, e ndo aos
paises que circunscrevem o entorno regional brasileiro, cuja acdo da Diplomacia destaca a
cooperacdo. A cooperacdo em diversas areas, inclusive militar, estabelece um ambiente de
confianca mutua capaz de garantir os fundamentos de uma paz estavel entre os paises do
entorno regional brasileiro, evitando o surgimento de conflitos. Ademais, a Estratégia Naval
brasileira compreende um elemento estratégico de presenca desenvolvido em paralelo a acéo
diplomaética. Tal estratégia, além de contribuir para aproximar o Brasil dos paises da regido
sul-atlantica, colabora para inibir o surgimento de iniciativas contrarias aos objetivos da
Politica Externa brasileira.

Neste sentido, a Dissuasao € a estratégia prioritaria para a Marinha do Brasil, e esta
abaixo da Seguranca Cooperativa, trabalhada pela Diplomacia, mas volta-se, primordialmente
para contexto internacional, mais amplo, portanto, do que perspectiva do regionalismo
brasileiro e visa desmotivar a presenca militar de paises externos a regido. A dimensdo
atlantica da agdo externa brasileira, visualizada paralelamente pela Marinha do Brasil e pelo
Ministério das Relagdes Exteriores, possui elementos semelhantes, marcados pela concepc¢éo
de uma identidade autbnoma para a regido e desincentivo a presenca de grandes poténcias ou
conflito no entorno regional brasileiro. Assim, as estratégias formuladas para consecucéo de
tais objetivos conformam um mosaico cujo desenho, ainda que impreciso, permite identificar
uma linha de acdo direcionadora da acdo externa brasileira: cooperacdo no ambito
diplomatico em relacdo aos paises do entorno regional brasileiro para evitar instabilidades no
Atlantico Sul e dissuasdo em relacdo aos paises considerados externos a regido, no ambito da
defesa, para desencorajar iniciativas que impliquem na redugdo da autonomia brasileira na
regido.
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5. Consideracoes Finais

Os fatos que desencadearam a articulacdo da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico
Sul estiveram relacionados as percepcdes de ameagas a autonomia deciséria regional,
originadas pela possivel introducdo do conflito bipolar na regido por meio de um possivel
Tratado do Atlantico Sul em parceria com a OTAN (SANT’ANNA 1991, p.199). Ademais, a
Guerra das Malvinas/Falklands entre Argentina e Reino Unido deixou explicita a
incapacidade dos paises sul-atlanticos em definir os rumos politicos no espaco oceénico que
delimita as suas fronteiras maritimas frente ao unilateralismo de grandes poténcias
(JAGUARIBE 1985, p.11).

Assim, a instituicdo da “Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul” permitiu
afirmar a identidade prépria da regido e estabeleceu um espaco de didlogo e cooperagéo entre
0s paises sul-atlanticos a partir de uma base geografica local: o Atlantico Sul. A proximidade
geogréfica e a percepcao de uma identidade compartilhada ou sentimento de pertencimento a
uma regido sdo os principais fatores para caracterizar uma comunidade (KACOWICZ 1994,
p.3). Entretanto, a percepcao de caracteristicas comuns relacionadas tanto ao histérico politico
do Atlantico Sul — estabilidade e equilibrio entre os atores regionais e auséncia de
armamentos nucleares — quanto aos paises da regido — subdesenvolvimento, passado colonial
— ainda néo foi traduzida em valores compartilhados, de modo a tracar o arcabouco imaterial
de uma comunidade sul-atlantica.

A funcionalidade da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul reside, portanto,
mais na aproximacdo e nos vinculos de confianca mutua entre os paises da regido, sem
estabelecer uma area maritima com dinamicidade propria, do que na coercdo externa. Ainda
assim, a iniciativa amplamente legitimada pela sociedade de Estados constitui-se em um
recurso do Direito Internacional para a regulamentacdo da politica internacional para o
Atlantico Sul.

O protagonismo brasileiro em incentivar a coordenagdo politica dos paises sul-
atlanticos justifica-se uma vez que o mar exerce funcBes estratégicas sobre as quais a
capacidade de presenca do poder naval e os projetos de cooperacdo diplomatica conferem
influéncia na conducdo dos rumos politicos na regido. Dentre tais funcOes estratégicas,
destacam-se: acesso aos recursos maritimos, especialmente da Plataforma Continental
brasileira; aproveitamento das rotas maritimas essenciais ao comércio internacional realizado
pelo Brasil; projecdo do poder militar sobre as &reas terrestres do entorno estratégico sul-
atlantico, equilibrando ou ao menos dissuadindo a intervencdo de poténcias externas na area
proxima as fronteiras brasileiras (COUTO 1999, p. 122).

Neste sentido, a Zona de Paz e Cooperacdo permanece um instrumento valido para
implementar iniciativas conjuntas ndo apenas no ambito econdémico, mas principalmente na
defesa das riquezas da Plataforma Continental tanto sul-americana como africana. A
cooperacao em diversas areas, inclusive militar, estabelece um ambiente de confianca mitua
capaz de garantir os fundamentos de uma paz estavel entre 0s membros da regido em questdo,
no caso, entre os paises circunscritos pelo Atlantico Sul. No plano externo, o estreitamento do
vinculo entre a comunidade em termos de forca politica, colabora para se atingir os objetivos
de seguranca e soberania no espago maritimo.

Ademais desses temas, novos desafios tem aumentado as preocupagfes quanto a
seguranca dos paises do Atlantico Sul, como a pitaria, ja praticada na costa leste africana e
com indicios de estender-se para costa oeste do continente, colocando em risco a navegacao
comercial no Atlantico Sul. A crescente acdo de grupos extremistas islamicos em paises da
Africa Ocidental, como o Boko Haram na Nigéria, provocando instabilidade politica e tens&o
em outros paises vizinhos também representa uma dificuldade para a paz e a estabilidade no
Atlantico Sul.
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