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RESUMO

O baixo nivel de conflitos interestatais na América do Sul em
relacdo a outras regibes do mundo € considerado uma das
caracteristicas marcantes das relacdes de seguranca dos
paises da regido. A fundamentacao teédrica e as explicacbes
para tanto, todavia, sdo divergentes. Este artigo objetiva
comparar, pela metodologia lakatosiana, dois modelos
tedricos sobre a seguranca sul-americana. O programa de
pesquisa da paz violenta explica, com base nas variaveis da
politica doméstica, por que presidentes sul-americanos usam
ou deixam de usar a forca em questdes externas. O programa
de pesquisa das comunidades de seguranca enfatiza fatores
gue conduzem ao desenvolvimento de confianga mutua e
identidade coletiva, que podem resultar em uma proibi¢cdo do
uso da forga em conflitos entre Estados nacionais. O trabalho
apresenta duas conclusdes principais. Primeiro, demonstra a
maior progressividade do programa de pesquisa da paz
violenta. Segundo e ndo obstante, ressaltam-se sua
insuficiéncia e a decorrente necessidade de um modelo
analitico que seja capaz de explicar satisfatoriamente a
relacdo entre os problemas de seguranga regionais e a
integracéo da América do Sul.

Palavras-chave: América do Sul, teoria de Relacdes
Internacionais, seguranca regional.

ABSTRACT

The low level of interstate conflicts in South America in relation
to other regions of the world is considered one of the
hallmarks of the regional security relations. The theoretical
background and explanations for this, however, are divergent.
This article aims to compare, from the Lakatosian
methodology, theoretical models about South American
security. The research program of violent peace explains, from
the domestic policy variables, why American presidents use or
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fail to use force in foreign issues. The research program of
security communities emphasizes factors that lead to the
development of mutual trust and collective identity, which can
result in a ban on the use of force in conflicts between national
states. The paper presents two main conclusions. First, it
demonstrates the greater progressivity of the research
program of violent peace. Second, notwithstanding, it
emphasizes their failure and the resulting need for an
analytical model that is able to satisfactorily explain the
relationship between the problems of regional security and
integration in South America.

Keywords: South America, International Relations theory,
regional security.

RESUMEN

El bajo nivel de conflictos entre Estados en América del Sur,
en relacién con otras regiones del mundo, es considerada una
de las caracteristicas de las relaciones de seguridad de los
paises de la regién. Los fundamentos tedricos y las
explicaciones para esto, sin embargo, son divergentes. En
este articulo se pretende comparar, a partir de la metodologia
de Lakatos, los modelos tedricos sobre la seguridad de
América del Sur. El programa de investigaciéon de la paz
violenta, explica, a partir de las variables de politica interna,
porque los presidentes de América hacen uso o no de la
fuerza en los asuntos extranjeros. ElI programa de
investigacion de la comunidad de seguridad hace hincapié en
los factores que conducen al desarrollo de la confianza mutua
y la identidad colectiva, lo cual puede resultar en la prohibicién
del uso de la fuerza en los conflictos entre los Estados
nacionales. El articulo presenta dos conclusiones principales.
En primer lugar, se demuestra la progresividad mayor del
programa de investigacion de la paz violenta. En segundo
lugar, no obstante, pone de relieve su fracaso y la
consiguiente necesidad de un modelo analitico que es capaz
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de explicar satisfactoriamente la relacién entre los problemas
de la seguridad regional y la integracion en América del Sur.

Palabras claves: América del Sur, teoria de las Relaciones
Internacionales, seguridad regional. 1
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1 INTRODUCAO

Embora haja um relativo consenso na literatura de
RelagBes Internacionais sobre o baixo nivel de conflitos
interestatais na América do Sul, as andlises divergem sobre
suas causas. A discordancia pode ser percebida pela énfase
nos fatores utilizados para explicar as Rela¢des Internacionais
dos paises da regido. Algumas visdes, por exemplo, destacam
0 avanco da cooperacdo, da institucionalizacdo e da
integracdo econémica (MEDEIROS FILHO, 2005; HURRELL,
1998; FLEMES, 2005). Por outro lado, outras ressaltam as
novas ameacgas, a existéncia de uma corrida armamentista
(MALAMUD; ENCINA, 2006)* e um padrdo de violéncia entre
Estados do tipo paz violenta (MARES, 2001).

Em relagé@o a outras regides do mundo, a América do
Sul apresenta poucas conflagracdes interestatais. Tendo em
vista essa caracteristica, este trabalho pretende analisar os
contornos securitarios da regido e sua relevancia para a
integragdo regional. O objetivo é contrastar as diferentes
teorias sobre seguranca na América do Sul. Para tanto,
importa retomar a contribuicdo da filosofia da ciéncia de Imre
Lakatos (1978). Segundo o autor, o progresso da ciéncia pode
ser observado, basicamente, a partir da concorréncia entre
programas de pesquisa (LAKATOS, 1978; SILVEIRA, 1996,
ELMAN; ELMAN, 2003).

Um programa de pesquisa pode ser considerado
progressivo com base em trés critérios: a) prever fatos novos®

! A preocupacdo sobre uma corrida armamentista na América do Sul foi
manifestada em mais de uma ocasido pela secretaria de Estado norte-
americana, Hillary Clinton, e reconhecida pelo ex-presidente uruguaio,
Tabaré Vazquez. Para um aprofundamento sobre o debate, ver ALSINA
(2006) e VILLA, (2008).

2 O conceito de fato novo &, ainda hoje, objeto de debate entre intérpretes
de Lakatos e filosofos da ciéncia. H4, basicamente, quatro sentidos para o
carater inovador da descoberta cientifica: a) tempo — um fato novo deve
ser improvavel ou mesmo impossivel & luz do conhecimento existente; b)
interpretagdo — a teoria deve explicar um fato “velho” de um jeito novo,
constituindo uma descoberta; ¢) heuristica — o fato, para ser novo, precisa
ter um papel na construcéo da teoria; d) contexto — a avaliagcdo sobre uma
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e corroborar algumas de suas previsdes; b) explicar mais e
melhor determinado fenbmeno ou objeto em relacdo a
programas concorrentes; c) transformar aparentes anomalias
em corroboragdes. Se o0 programa néo prevé fatos novos, ou
prevé, e eles ndo sdo corroborados, é considerado regressivo.
Com base na visao lakatosiana de filosofia da ciéncia, este
trabalho contrasta dois modelos tedricos. Ainda que nao
constituam rigorosamente programas de pesquisa, podem ser
considerados bons proxies. Embora cada modelo seja apenas
uma teoria, ele apresenta o0s elementos que compdem,
segundo Lakatos, um programa de pesquisa®. Assim, de um
lado, observa-se a América Latina como o lugar da paz
violenta (violent peace), visdo de David Mares (2001), que
tende a se aproximar, no campo da teoria de Relacdes
Internacionais, & abordagem realista neoclassica.”

O realismo neoclassico reconhece que a distribuigdo
de capacidades no sistema internacional tem papel
preponderante na formulagéo da politica externa de um pais.
Contudo, seus teéricos argumentam que esse impacto é
indireto, visto que as pressodes sistémicas se transformam a
partir de uma variavel interveniente, que €é a politica
doméstica. Os neoclassicos valorizam os processos internos
pelos quais os Estados decidem e formulam politica, em
resposta as pressbes do sistema e as oportunidades do

evidéncia ou fato novo de teoria deve ser percebida em relagdo a teoria
concorrente. Para um aprofundamento da metodologia lakatosiana em
teoria de Relag@es Internacionais, ver ELMAN; ELMAN (2003).

8 Segundo Lakatos, compdem um programa de pesquisa 0S seguintes
elementos: a) nucleo duro (ou firme) — conjunto de hipéteses que, por
convencdo dos cientistas, ndo € submetido a refutagdo; b) cinturdo
protetor — hipoteses e teorias auxiliares que protegem o nudcleo duro; sao
constantemente modificadas e expandidas; c) heuristica positiva —
modelos que orientam o desenvolvimento de teorias especificas dentro do
programa; d) heuristica negativa — conjunto de hipéteses que proibe que o
nucleo duro seja refutado. Se o ndcleo duro for contrariado, o programa de
pesquisa estara em xeque (LAKATOS (1978); SILVEIRA (1996), ELMAN;
ELMAN (2003).

* Para um panorama do realismo neoclassico e seus principais pensadores,
ver Rose (1998). Para um aprofundamento, ver Schweller (2003).
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ambiente. No caso de Mares, a politica doméstica
(caracteristicas do sistema eleitoral e partidario e grau de
accountability) afeta diretamente a probabilidade de uso da
for¢a. Por outro lado, ha a teoria construtivista e o conceito de
comunidade de seguranca. Para tanto, discute-se a obra de
Emanuel Adler e Michael Barnet (1998), Security
communities, com especial destaque, além das referéncias
desses autores, para o capitulo de Andrew Hurrell, An
emerging security community in South America? (HURRELL,
1998).°

A existéncia de uma comunidade de seguranca
incipiente no Cone Sul é analisada por Barry Buzan, Ole e
Weever (2003). Na obra Regions and powers, dedicam um
capitulo a andlise de seguranca da América do Sul. Os
autores da Escola de Copenhague apresentem a nogédo de
complexos regionais de seguranca® (regional complex security
theory — RCST), que é estruturada principalmente com base
nos conceitos de polaridade e polarizacdo’. Embora os
RSCTs constituam um modelo analitico muito util para o
estudo da agenda de seguranca®, ndo representam uma teoria
propriamente dita. Seus varios conceitos, como o de Estados
insuladores, Estados-tampédo (buffer state), tipos de Estados
(pré-moderno, moderno, pés-moderno), overlay, entre outros,

® Para uma andlise critica dos complexos regionais e do uso da teoria de RI,

ver Cepik (2011).

RSCT consiste em “[...] um conjunto de unidades cujos principais

processos de securitizagdo, dessecuritizacdo, ou ambos, sdo téo

interligados que seus problemas de segurangca ndo podem ser
razoavelmente analisados ou resolvidos de maneira independentes umas

das outras.” (fraduzido de BUZAN, WAVER, 2003, p. 44).

" Os elementos gue compdem um complexo regional de seguranca séo: a)
polaridade regional (distribuicdo de poder entre os Estados da regido); b)
polarizacéo (padrées de amizade-inimizade entre os atores relevantes da
regido); c)relagbes de poder com atores externos (grandes poténcias); d)
fronteira de exclusdo (onde acaba e termina cada RCST); e) anarquia
(cada RCST deve ser composto de duas ou mais unidades autbnomas).
Cf. Buzan; Waever (2003); Cepik (2005).

8 Em especial, importa a analise dos complexos regionais em quatro niveis:
doméstico, estatal, regional, e global.

6
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fornecem muito mais elementos para classificar as relacdes
de seguranca entre o Estados do que um conjunto de
premissas explicativas. A Escola de Copenhague, portanto,
ndo serd contrastada com 0s outros programas de pesquisa
apresentados neste trabalho: as comunidades de seguranca
(security communities) e a paz violenta (violent peace).

A tese central de David Mares sobre a paz violenta
parte da premissa de que, diante de ameacas securitarias,
liderancas politicas sul-americanas avaliam o cenario politico
doméstico de seus Estados e as demandas de seus eleitores
e, entdo, consideram a possibilidade de trazerem bens
publicos para sua base politica por meio de uma intervencao
externa. Essa estratégia de “barganha militarizada” (MARES,
2001, p. 7) nédo raro resulta em espasmos de violéncia,
choques armados com uso limitado da forca. Presidentes
utilizam conflitos externos para aumentar seu grau de apoio
interno. Esse nivel de suporte, porém, simultaneamente limita
a agdo do governante. A limitacdo do grau de violéncia ocorre
em fungé@o do custo politico doméstico de uma escalada da
conflagracdo. Tendo em visa que presidentes temem perder
apoio de sua base politica, raramente ocorrem guerras
prolongadas na regiéo.

Por outro lado, o modelo construtivista enfatiza a
crescente cooperacgao entre 0os paises e a aparente auséncia
de ameacas como elementos geradores de uma estabilidade
duradoura. Algumas vertentes, exploradas neste trabalho,
propéem o conceito de comunidade de seguranca. Trata-se
de um periodo na relacdo entre os paises; os Estados
atingem tamanho grau de maturagdo em seu relacionamento
que suas sociedades passam a manter “expectativas
confidveis de mudanca pacifica” (ADLER; BARNET, 1998). A
premissa é de que, por esse Vviés, historicamente os paises
sdo internamente instaveis, todavia conseguem resolver
divergéncias por meio de vias institucionais. Os tomadores de
deciséo, fundamentados em um célculo racional, avaliam que
a cooperacdo é mais vantajosa do que o enfrentamento.
Como se depreende, os dois enfoques possuem pontos
significativos de convergéncia no que tange a realidade
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empirica: ambos estdo de acordo quanto a ocorréncia de
poucas guerras prolongadas na histéria sul-americana’.
Divergem, contudo, nas explicacdes para tanto. Desse modo,
parece instigante confrontar e contrastar as diferentes teorias
e suas acepcdes para a possibilidade de uso da forca, de
modo a observar suas consequéncias mais gerais para a
politica externa e a integragéo regional da América do Sul.

O trabalho divide-se em quatro secdes. Na primeira,
apresenta-se a tese da paz violenta, de David Mares. Na
segunda, expbe-se o0 conceito de comunidade de seguranca e
sua aplicacdo a América do Sul. Na terceira, as duas visGes
tedricas sdo comparadas. Na quarta e Ultima, sdo expostas
algumas consideracdes finais.

2 MARES E A PAZ VIOLENTA NA AMERICA DO SUL

Segundo David Mares (2001), as principais guerras
entre os Estados sul-americanos, desde suas independéncias,
s&o as relacionadas no quadro a seguir'®*:

® Entre elas, faz-se comumente referéncia a Guerra do Paraguai, a Guerra
do Pacifico e a Guerra do Chaco.

% O autor trata, em sua obra, de toda a América Latina. Neste trabalho,
traduziu-se e restringiu-se sua tabela a América do Sul, foco analitico
deste trabalho. Acredita-se ndo haver prejuizo na utilizagdo do argumento
de Mares. H4, contudo, uma pequena redugdo no nimero de casos de
estudo da variavel dependente do trabalho do autor (uso da forga), visto
que a América Central ficard excluida. Ademais, referiu-se apenas a
conflagrages entre Estados da América do Sul (excluindo, portanto,
intervengBes de poténcias estrangeiras).

O conceito de guerra adotado é o prevalecente na literatura de estudos
estratégicos, isto é, pelo menos mil mortos em campo de batalha. Nos
casos relacionados, as excecdes ficam por conta do Conflito de Leticia
(868 mortos) e da Guerra Peruano-Equatoriana (mais de 500). Cf. Mares
(2001: 33-34).

11
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Guerras entre Estados sul-americanos
desde a independéncia dos paises
PERIODO NOME PARTICIPANTES
1825-28 Guerra da Cisplatina Argentina versus Brasil
1836-39 Guerra da Chile (Argentina) versus
Confederacao Bolivia, Peru
Peruano-Boliviana
1841 Peru versus Bolivia’® | Peru versus Bolivia
1851-52 Guerra contra Oribe e | Brasil versus Argentina
Rosas
1864-70 Guerra do Paraguai Paraguai versus Argentina,
Brasil, Uruguai
1863 Guerra Civil Equador versus Colébmbia
1879-84 Guerra do Pacifico Chile versus Peru, Bolivia
1932-35 Guerra do Chaco Bolivia versus Paraguai
1932 Conflito de Leticia Peru versus Colémbia
1939-41 Guerra Peruano- Peru versus Equador
Equatoriana
1995 Guerra do Cenepa Peru versus Equador

FONTE: Mares (2001, p. 33).

Mares (2001) propde um arcabouco tedrico capaz de
explicar as variagbes do uso da forca e seus determinantes.
Importa o calculo de custo-beneficio realizado por lideres
politicos a fim de beneficiar suas bases politicas domésticas.
Na pratica, o governante decide fazer uma intervencéo
externa ou nao de acordo com o bem que estd em jogo para
sua base. Considera, sobretudo, o custo politico, no plano
doméstico, do uso da for¢a, no plano externo. Compara 0s
recursos que possui e o apoio de sua base politica, em
relacdo a uma questdo de conflito com outro pais. Obtém,
entdo, um insumo para a tomada de decisdo sobre o uso da
forca. A l6gica geral da teoria de Mares € a seguinte:

2 Euclides da Cunha publicou ensaio acerca da conflagragdo em 1907. Cf.
Cunha, 1975.
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a) S +SB + CF < CC — A => possibilidade de uso da
forca;
b) S +SB + CF > CC — A => n&o hé& uso da forga.

Para a inequac¢do numero um, sdo considerados trés
fatores: a) o tipo de diplomacia adotado em uma determinada
negociacdo; b) o balanco estratégico do Estado (posse de
recursos); c) a caracteristica da forca que pode ser usada
(capacidade operacional do Estado). Quando essas trés
variaveis, somadas, sdo menores que o grau de aceitabilidade
politica — subtraido o nivel de accountability —, h&
possibilidade de uso da forca. Na pratica, ha espaco de
manobra do lider nacional em relacdo a sua base eleitoral. A
presenca combinada dessas varidveis ndo implica
necessariamente o uso da for¢a. Entretanto, ndo havera
intervencdo se essas condi¢des estiverem ausentes (MARES,
2001, p. xi). Para esse autor, 0 uso da for¢a depende de cinco
variaveis.

VARIAVEIS
S estratégia politico-militar
SB | balanco estratégico
CF | caracteristicas da forca usada
CC | aceitabilidade de custos
A accountability

2.1 ESTRATEGIA POLITICO-MILITAR (S)

Hé& cinco principais tipos de estratégia politico militar
(S). A primeira, “manter a questdo em jogo”, significa que ha
uma controvérsia nacional pela qual o lider deve lutar, mas
gue pode esperar, pois ndo precisa resolvé-la imediatamente.
A alternativa a adotar, portanto, € simplesmente evitar que a
demanda politica seja esquecida. O lider pode crer que
negociacdes bilaterais tragamr mais vantagens para sua base
politica. “Negociagdes bilaterais” correspondem a um segundo
tipo de estratégia politico militar. Todavia, o lider pode avaliar
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o resultado de uma negociacdo bilateral (terceiro tipo) como
muito prejudicial a sua base, ou evitar negociacdes, ou
negociar com uma margem muito estreita (MARES, 2001, p.
17). Nesse caso, ha uma estratégia de terceiro tipo,
denominada “defesa do status quo”. A quarta estratégia
politico-militar corresponde a inclusédo de terceiros Estados. A
quinta trata de tentativa de o lider impor uma solugéo
unilateral. Conforme Mares (2001, p. 18), essa estratégia
tende a vir acompanhada do uso da forca.

2.2 BALANCO ESTRATEGICO (SB)

O balango estratégico é conceituado “[...] pelos
recursos relevantes para aquelas estratégias [politico-
militares] e que, portanto, nos ajudam a entender a situagdo
de barganha entre os atores.” (lbid., p. 18). Os recursos séo
de natureza diplomatica, econdmica e militar.

Para o balango militar, € pertinente o inventario das
capacidades de cada pais. Nesse sentido, revela-se
fundamental avaliar a evolucdo dos gastos militares e seu
impacto para a correlacdo de forgas, tal como realizado por
Dullius (2008). Nessa obra, o autor procura demonstrar como
0s gastos militares na América do Sul ndo sdo mera reposi¢ao
de material obsoleto, mas tampouco constituem uma corrida
armamentista, como alardeado em certos Orgaos de
imprensa. Utilizando a categoria de “competicéo
armamentista” (build up), Dullius (2008) demonstra haver uma
real ampliacdo das capacidades combatentes de Chile e
Venezuela. Os gastos venezuelanos se justificam tanto por
uma questao de afiancar o projeto de integracéo boliviariano
guanto por uma questdo de afirmacdo diante da oposicéo
interna. Os gastos chilenos estéo relacionados a projecédo de
poder regional, ao sul e principalmente ao norte (na fronteira
com Bolivia e Peru).

2.3 CARACTERISTICAS DA FORCA USADA (CF)
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A terceira varihvel do autor corresponde as
caracteristicas da forca usada (CF). Em geral, consideram-se
duas medidas: a mobilizacdo doméstica e as alternativas de
forca. A primeira diz respeito a capacidade do Estado, em
caso de conflagracdo, em termos de recursos humanos. Por
exemplo, que impactos o uso de forcas de reserva pode trazer
a economia nacional ou, por outro lado, qual a necessidade
de mobilizacdo apenas de exército permanente. Ja na
segunda medida, as alternativas de forca dizem respeito a
esfera das operagdes: que tipo de arma ser4d empregada
(Exército, Marinha, Forca Aérea ou forgas combinadas) e
guanto custara (impacto no orgamento nacional).

2.4 ACEITABILIDADE DE CUSTOS (CC)

A aceitabilidade de custos (CC) por parte da base
politica eleitoral da lideranca nacional importa porque capta o
constrangimento a atuacdo externa do lider, o qual fica
limitado a realizar intervengfes externas. Tanto em regimes
democraticos como em autocraticos, a disposi¢do da base em
relagdo a intervencgdo externa do lider varia de acordo com o
bem que esta em questao.

2.5 ACCOUNTABILITY (“A”)

A accountability (A) corresponde, segundo o The
Concise Oxford Dictionary of Politics,

[...] & condi¢do de representantes de responder aos
representados sobre suas obrigacGes e poderes,
agir com base em exigéncias e criticas feitas a eles,
aceitando (alguma) responsabilidade pela falha,
incompeténcia, ou erro. (BRADBURY, 2003, p. 1).

Para Mares, a accountability pode ser importante de
trés formas. Primeiro, deve-se considerar o tempo com que o
lider conta para ser accountable. Na pratica, apés fazer uso
da forca e eventualmente causar descontentamento entre a
populacdo, pode ser necesséario que o lider provenha outros
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bens para sua base de apoio — e 0 tempo que possui para
obté-los é fator crucial nesse interim. Conforme Bradbury,
nessa situacdo, o tipo de lideranga mais vulneravel é um
primeiro-ministro de governo de coalizao (sujeito as diferencas
da base de sustentacdo), ao passo que 0 mais inatingivel é
um ditador personalista (Ibid., p. 22).

A utilizacdo do conceito de accountability pelo autor
remete a ideia de Clausewitz (2003) acerca do controle do
meio militar pelo fim politico e do controle dos cidadaos
acerca das finalidades e capacidades do Estado em
empreender a guerra. Embora o termo “accountability da
guerra” seja inexistente na obra de Clausewitz, a ideia da
guerra como ato (histérico e normativo) subordinado a politica
ja é bastante clara (lbid., p. 867-878). Para o prussiano, tanto
a guerra era, como deveria ser, subordinada a politica. Assim,
accountability, em uma hermenéutica clausewitziana, é o
controle dos meios de guerra pelas finalidades da politica.
Desse modo, para Clausewitz, as dimensbes da guerra
dependem dos préprios objetivos politicos, e sua expanséao é
resultado da ampliagdo dos dominios da prépria politica (Ibid.,
p. 877-78). A formulacéo da politica, por sua vez, depende de
grandezas morais ou espirituais (valores). Por isso, para
Clausewitz, as “qualidades morais em geral’ tinham uma
influéncia “por vezes quase inacreditavel” sobre a guerra
(Ibid., p. 184). Naturalmente, a época de Clausewitz, a
democracia nao era disseminada; ao contrario, tratava-se de
artigo raro, restrito aos Estados Unidos e a Inglaterra.
Portanto, para Clausewitz, ndo havia, embora fosse
interessante que houvesse, um instrumento para medir a
influéncia da lei moral sobre a guerra. Com a disseminacdo
das democracias, isso se tornou possivel. Portanto, tanto a
moralidade do objetivo politico pelo qual se trava a guerra
guanto o resultado das operag¢Bes militares sédo critérios do
sistema eleitoral e partidario para julgar a acdo do governo e
das Forcas Armadas, premiando ou castigando por meio do
voto do congressista e do eleitor.

Considerando essa nocdo de accountabilty, para
Mares (2001), prevalece um padréo do tipo paz violenta na
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América do Sul. Mares entende que prevalece o mito de que,
na América do Sul, ocorreu um longo periodo de paz. Essa
mitificagdo se origina em diversas analises que consideram o
conceito de guerra pela experiéncia histérica europeia, na
gual o numero de mortos e de paises envolvidos € significante
mais elevado. Portanto, o autor observa o uso da forca por
meio de uma meétrica mais precisa, o que lhe permite captar
uma quantidade maior de dados. Nesse sentido, o autor
propde um esquema conceitual que abrange diversas
gradacgbes de uso da forga, distribuidas em um crescente: a)
desacordo nédo violento; b) sancdes nédo violentas; c¢) acgéo
encoberta; d) disputa militarizada; e) guerra (MARES, 2001, p.
X). Segundo o autor, embora a maioria das disputas escale e
se torne militarizada, é extremamente raro que elas atinjam o
grau da guerra (mais de 1.000 mortos em campo de batalha):
apenas cerca de 2,4% para a América do Sul e 2,8% para a
América Central (Ibid., p. 39).

Uma das possiveis explicacdes para a contencédo da
violéncia poderia ser a natureza do regime politico. A relacdo
entre regime e guerra € estudada classicamente pelo
programa de pesquisa da paz democrética. Nessa linha, o fato
de que democracias ndao fazem guerra entre si representa a
corroboracdo empirica mais proxima de uma lei cientifica em
Relac¢des Internacionais (LEVY, 1988).

John Owen (1994), um de seus principais expoentes
da corrente, afirma que, além da variavel explicativa tipo de
regime, importa ainda a percepcdo sobre o grau de
democratizacdo entre  sociedades™. Ideias liberais,
convertidas em politica de Estado, modificam a percepgéo
mutua entre Estados e, portanto, evitam a guerra. Dessa
forma, o autor explica a guerra entre Estados Unidos e Gra-
Bretanha  (1803-1812), paises considerados como
democracias, argumentando que 0s norte-americanos né&o
consideravam os britAnicos como uma sociedade democrética

'3 para outras vertentes da paz democratica, ver Ray (2003). Ha intimeros
trabalhos de critica a esta pesquisa. Ver, por exemplo, Mansfield; Snyder
(2000); Layne (2000).
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(Monarquia) — dai a importancia da percepcéo (lbid., p. 169).
Entretanto, em desacordo com consideravel parte da
literatura, Mares (2001) demonstra que democracias lutam
entre si, nem sempre sdo pacificas. Na América do Sul,
democracias ameacaram-se e lutaram entre si: Colébmbia e
Venezuela em 1987 e 1995; Equador e Peru de 1985 a 2000,
entre outros exemplos.

3 ADLER E BARNET E COMUNIDADES DE SEGURANCA

O conceito de comunidade de seguranga foi
inicialmente proposto por Richard Van Wagenen, no inicio dos
anos 50. A formulagdo mais consistente, porém, foi realizada
por Karl Deutsch (1957)*. Neste trabalho, sera utilizada a
conceituacédo de Adler e Barnet, que se impuseram o desafio
de tomar como base a proposta de Deutsch e desenvolvé-la.
Na obra de Deutsch (apud ADLER; BARNET, 1998, p. 6),
comunidade de seguranca é considerada

[...] um grupo de pessoas que se tornou integrado a
ponto de haver real certeza de que membros
daquela comunidade ndo lutariam uns contra 0s
outros, mas sim resolveriam suas controvérsias de
outra maneira.

Segundo Adler e Barnett (1998, p. 31), comunidades
de seguranca possuem trés caracteristicas basicas:

a) presenca de valores, identidades e significados
comuns; a existéncia de simbolos, objetos e
referéncias compartilhadas contribui para fornecer

1 Deutsch (1957) define os Estados Unidos como uma comunidade de
seguranca amalgamada. Para atingir este nivel de relacionamento, o
autor considera como fatores chave a comunicacdo e a confianga entre
0s atores, 0s quais procura mensurar. Grosso modo, nessa perspectiva, o
nivel de transagdes conforma a transformacéo das identidades.
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um senso de comunidade, de pertencimento em
comum;

b) relagbes diretas e mdltiplas; o incremento dos
canais de comunicacdo, em VArios niveis
(comercial, cultural, social, esportivo, etc.)
aperfeicoa a interacao entre os atores;

c) reciprocidade e altruismo (interesse de longo
prazo); esses dois tracos estdo relacionados ao
conhecimento mutuo entre os atores, capaz de
gerar um senso de comprometimento entre as
partes.

Ademais, ainda que o0s autores reconhecam que
ocorram conflitos dentro de uma comunidade (tal como
Deutsch o fizera), o cerne do conceito de comunidade
encontra-se na relacdo de sociedades que mantém
expectativas confidveis de mudanca pacifica. Portanto, a
caracteristica distintiva de uma comunidade de seguranca € o
fato de que a paz estavel estd associada a existéncia de uma
comunidade transnacional. Segundo Adler e Barnett (1998, p.
38), hd um longo processo de desenvolvimento da
comunidade de seguranca. No inicio, s80 necessarias
condicbes precipitadoras, que podem ser. mudancas
tecnolégicas, demogréficas, econbmicas ou no ambiente.
Ameacgas externas ou o0 desenvolvimento de novas
interpretacdes da realidade social também s&o preditores.

Importam fatores que conduzem ao desenvolvimento
de confiangca mutua e identidade coletiva. Eles dividem-se em
duas categorias: estrutura e processo. A estrutura divide-se
em dois subtipos: poder e conhecimento. O poder diz respeito
a coercdo e a autoridade para determinar a identidade
coletiva. Estados mais fracos podem se aproximar dos mais
fortes, que funcionariam como imas. Os fortes, sozinhos, ndo
geram segurang¢a, mas a desenvolvem em seu entorno. O
segundo subtipo refere-se ao conhecimento. Para os autores,
h&4 estruturas que possibiltam o desenvolvimento de
confianga e identidade, tais como democracia e economia de
mercado. Fatores que conduzem ao desenvolvimento de
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confianca mutua e identidade coletiva s&do, em geral,
processos como transacfes, organizacfes internacionais,
estruturas de aprendizado social e instituicdes — estas sao
capazes de encorajar mais transacbfes e promover o
desenvolvimento de cooperacéo.

Em terceiro lugar, Adler e Barnett (lbid., p. 30)
identificam condicdes necessarias para as sociedades
manterem expectativas confiaveis de mudanca pacifica: a
confianca mutua e a identidade coletiva. Seguidos esses
passos, atinge-se o grau de comunidade de seguranca.
Comunidades de seguranca passam por trés fases de
desenvolvimento: nascente, ascendente e madura. Ademais,
seguindo a base conceitual de Deutsch, dividem-se em dois
tipos ideais: comunidades minimalistas ou fracas;
comunidades atadas ou fortes que, em geral, possuem como
diferencial algum nivel de institucionalizacéo.™

Esse conjunto conceitual € aproveitado por Andrew
Hurrell (1998, p. 228), que se propde a verificar a
possibilidade do surgimento de uma comunidade de
seguran¢a emergente na América do Sul.

Hurrell (1998, p. 231) apresenta sua visdo: “E muito
facil ver a América Latina como uma area com valores,
linguagem e cultura compartilhados, reconhecida a pouca
importancia atribuida ao Brasil [...]” (grifo nosso). De fato, a
cooperagdo na América do Sul tem um potencial enorme. H&
um historico de intensa aproximacdo entre os paises: Pacto
ABC, ALADI, ALALC, Comunidade Andina, MERCOSUL,
CASA, ALBA e mais recentemente a Unasul — apenas para
mencionar alguns exemplos. Essas iniciativas, no entanto, ou
privilegiaram um aspecto mais comercialista (e.qg.

* Deutsch ainda propde outra categorizacdo para as comunidades,

dividindo-as em duas variedades: amalgamadas e pluralisticas. Em
sintese, uma comunidade amalgamada corresponde a presenca de um
governo comum apos a fusdo de duas unidades politicas (os Estados
Unidos, por exemplo). Segundo Adler e Barnett (1998, p. 7), j& uma
comunidade pluralistica conserva governos separados e independentes,
embora as unidades compartilhem valores em comum, instituicdes e um
senso de pertencimento (we-ness).
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MERCOSUL) ou néo foram suficientemente abrangentes (e.g.
ALBA). Essa fragmentacdo demonstra a dificuldade de
observar o referido compartilhamento de valores, linguagem e
cultura.

Hurrell propbs-se a, por meio de uma abordagem
construtivista, analisar as relagbes Brasil-Argentina, tratando
da agenda de seguranca em uma perspectiva histérica.
Depois, Hurrell (1998, p. 254) olha para um contexto mais
geral de América do Sul, dando especial atencdo para
Uruguai, Paraguai e Chile. Esse autor reconhece os limites do
conceito de security communities. Embora entenda que ha
uma comunidade incipiente entre os paises membros do
MERCOSUL, afirma que o surgimento se deu menos em um
efeito positivo e mais em um efeito negativo, de modo a
relaxar tensdes e reduzir percepcdes de ameaca historicas,
especialmente entre os rivais histéricos Brasil e Argentina. Em
relacdo a comunidade de seguranca do Conesul, o préprio
autor se questiona sobre suas fronteiras, admitindo que o
Chile seja um ponto essencialmente controverso. Atribui-lhe
posicdo ambigua, destacando contras, como a disputa do
Canal do Beagle e os altos gastos militares; prés, como
avancos institucionais e tratados de cooperagdo com paises
vizinhos. No que tange ao restante da América Latina, o autor
faz um rapido panorama e conclui que, dado o elevado nivel
de violéncia social e de seu carater privado, ndo é possivel
afirmar que h& nenhum tipo de comunidade securitaria (Ibid.,
p. 260).

4 AMERICA DO SUL:
COMUNIDADE DE SEGURANCA OU PAZ VIOLENTA?

Como se da o uso da forca na América do Sul? Quais
0s contornos mais gerais das relacdes de seguranca entre os
Estados sul-americanos? Nesta secdo, retoma-se a pergunta
inicial que motivou o trabalho e busca-se responder a ela por
meio de um breve contraste entre 0s programas de pesquisa
apresentados. Importa contrapor suas explicagbes para o
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carater relativamente pacifico das relacbes regionais. A
comparacado se da por meio da discussao e problematizacéo
de elementos empiricos da agenda de seguranca da América
do Sul. Na perspectiva de Lakatos (1978), esses elementos
correspondem a um oceano de anomalias. A maneira com
gue os programas explicam tais fatos serd um dos principais
critérios para avaliar sua progressividade. Importa, antes,
ressaltar algumas criticas pertinentes de Charles Tilly (1998,
p. 4000) a Adler e a Barnett, acerca da formulacdo de
comunidade de seguranca. Tilly chama atencdo para o
excesso de subjetividade que os autores conferiram ao
conceito. Afirma que é preciso que especifiguem na mente de
guem se da a transformacao que constréi a interacao social
(elites?, povo?, policy makers?). E preciso dizer também
como essa identidade coletiva de fato se torna coletiva e de
gue modo isso se relaciona com 0 processo de interacao
entre os Estados.

Emanuel Adler e Michael Barnett (1998, p. 58)
afirmam: “A ocorréncia de guerra entre membros representa
evidéncia obrigatéria de que uma comunidade de seguranca
deixou de existir.” Embora os autores ndo definam guerra, 0
trabalho de Mares encerra qualquer duvida de que conflitos
militarizados interestatais em algum grau ocorreram®®. Desse
modo, se adotado 0 conceito de maneira rigorosa, fica
descartada a hip6tese de uma comunidade sul-americana de
seguranca ja existente.

O programa de pesquisa das security communities
falha em atentar para os aspectos mais criticos de seguranca
na América do Sul. Ndo percebe a competicdo armamentista
em curso, na qual se verifica uma efetiva mudanca de
capacidades. Conforme Dullius (2008), o Chile gastou 23% do

1% Geller (2000, p. 446) destaca: “Uma disputa militarizada interestatal diz
respeito a um conjunto de interagcdes envolvendo explicita, notéria e
diretamente ameacgas, exibicdes ou o uso da forca de um governo em
curtos intervalos de tempo.” A tipologia MID inclui uma escala de
hostilidade dividida em cinco niveis: LH1=> nenhuma agdo de
confrontacao militar; LH2 => ameacga de uso da for¢a; LH3 => exibicao de
forca; LH4 => uso da for¢a; LH5 => guerra.
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orcamento nacional (2004) e 27,5% (2007) em reequipamento
militar. Para o mesmo dado, a Venezuela gastou 15% (2004)
e 5,2% (2007). Segundo Edward Carr (1980, p. 109), o
fracasso em reconhecer que a forga € um elemento essencial
da politica viciou, até agora, todas as tentativas de se
estabelecerem formas internacionais de governo e confundiu
guase todas as tentativas de discutir o assunto. O problema
aludido por Carr se refere justamente a dimenséao
negligenciada pela escola construtivista. Faltam andlises
sobre as capacidades militares dos paises e suas tendéncias.
Ademais, para além da competicdo armamentista entre
Estados sul-americanos, h& o problema das aliangcas
externas. Fica dificil conceber uma comunidade sul-americana
de seguranca com a base norte-americana de Manta (no
Equador), fechada em 2009; Mariscal Estigarribia (na
Paraguai)'’ e planos do governo Uribe para estabelecer novas
instalagbes militares dos EUA na Colombia. De um modo
geral, a influéncia da superpoténcia altera a balanca de poder
regional, influenciando o padrdo de relagbes dos paises sul-
americanos. A expectativa de mudanca pacifica € afetada
pelo bandwagoning de alguns Estados da regido.

O Chile, por exemplo, embora tenha anunciado a
revogacdo da Lei do Cobre, em geral possui as Forcas
Armadas mais modernas da América do Sul e investe 10% da
receita de exportacdo desse minério na modernizagéo de seu
material bélico. Economicamente, assim como outros paises
da regido vém fazendo, o Chile assinou tratados de livre
comércio (TLC) com Estados Unidos, Japao, China, Coréia do
Sul e Canada. No Peru, o governo Alan Garcia ja conclui TLC
com os Estados Unidos e parece procurar imitar os parceiros
comerciais chilenos. A Coldmbia também assinou acordo de
livre comércio com os EUA; todavia, o Congresso norte-

7 Oficialmente o governo norte-americano afirma que seus militares estéo
no Paraguai para um exercicio conjunto e que o aeroporto em questéao foi
construido pelos paraguaios, além de ser incapaz de suportar a maioria
das aeronaves norte-americanas. Disponivel em:
<http://usinfo.state.gov/imedia/Archive/2006/Jan/12-623470.html>. Acesso
em: 28 jun. 2008.
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americano ainda ndo o aprovou plenamente. Governos
anteriores de Uruguai e Paraguai manifestaram intencédo de
assinar tratados semelhantes. Outro pais central para
considerar a formacdo de uma comunidade de seguranca € a
Bolivia. No pais, até pouco tempo, 0 movimento separatista
da regido da Meia-Lua ndo sO6 gerou ameacas de colapso
energético a Argentina, Brasil e Chile, mas também, e
principalmente, atuou como pélo multiplicador de conflitos,
afetando seguranca e desenvolvimento regionais. Conforme
Amorim Neto (2007), h& cinco forgcas centrais na dindmica
politica da América Latina: a) democracia; b) a integracéo
econdmica; c) nacionalismo; d) mobilizacdo politica das
identidades étnicas; e) significativo abandono pelos EUA
desde o 11 de setembro. Segundo o autor a mobilizagédo
politica das identidades étnicas é centrifuga porque pode ser
uma ameaca a unidade do Estado-nacéo (a Bolivia € o melhor
exemplo disso).” Portanto, a existéncia de uma comunidade
de seguranca na América do Sul ndo constitui uma realidade
observavel. No Brasil, por enquanto ha apenas um incipiente
projeto de politica publica: a propria Constituicdo Federal
brasileira vigente, de 1988, tem como principio norteador de
suas relacdes internacionais a busca da integragdo entre os
povos da América Latina (artigo 4°, paragrafo Unico)®.
Contrapondo-se a visdo de comunidade de seguranca, ha a
inovadora noc¢édo de paz violenta, de David Mares.

Segundo Cepik (2008), a “[...] paz violenta entre os
paises continuard a ser uma caracteristica permanente da
equacgao de seguranga da América do Sul.” Conflitos de baixa
intensidade ainda permanecem como uma dindmica presente
na realidade sul-americana, 0 que se evidenciou na crise de
marco de 2008 entre Coldmbia, Equador e Venezuela. Em 1°
de marco, forgcas colombianas entraram em territério do
Equador e executaram lideres das FARC, entre os quais
estava Raul Reyes, numero dois na hierarquia de comando da

18 «p Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formag&o de uma comunidade latino-americana de nacgbes.”
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organizacao. Conflitos de baixa intensidade parecem seguir a
I6gica mais geral da férmula de David Mares, segundo a qual
0 uso da forca depende de um calculo em que as liderancas
nacionais avaliam o quanto bases politicas estdo dispostas a
apreciar uma intervencdo externa, que lhes propicie algum
bem. Na crise de mar¢co de 2008, o governo Uribe foi capaz
de aproveitar seu alto nivel de popularidade na execuc¢do da
operacdo. Com base em um calculo racional, correspondente
ao cenario descrito por Mares (S +SB + CF < CC — A), julgou
oportuno o uso da forca. Conseguiu, por conseguinte,
capitanear legitimidade, a fim de dar prosseguimento em
outros projetos, como a ideia de um terceiro mandato.
Posteriormente, teve éxito na eleicdo de seu sucessor, Juan
Manuel Santos, ministro da Defesa que se tornou presidente
em 2010.

A paz violenta, entretanto, nao explica
satisfatoriamente as inUmeras e historicas iniciativas de
integragcdo, desde o Pacto ABC. Ha um esfor¢o de mudancga
do padréo de relagdes por parte dos Estados, o que ndo pode
ser ignorado. No caso do Brasil, a integracdo da América do
Sul figura no centro da agenda diplomatica e do préprio
projeto nacional desde, pelo menos o segundo governo
Fernando Henrique, passando pelos mandatos de Luiz Inacio
Lula da Silva e chegando ao atual governo Dilma Roussef.
Essa visdo é expressa, por exemplo, pelo ex-secretario-geral
das Relacdes Exteriores, Samuel Pinheiro Guimaraes (2007),
para quem

[...] a integracé@o entre o Brasil e a Argentina e seu
papel decisivo na América do Sul deve ser o objetivo
mais certo, mais constante, mais vigoroso das
estratégias politicas e econdmicas tanto do Brasil
guanto da Argentina.

19 Segundo Walace Ferreira (2009, p. 28), “[...] o apoio a integragdo com a
América do Sul, em especial no Mercosul, parece um ponto de
aproximagéo entre os governos FHC e Lula, embora com o governo atual
o Mercosul esteja enfrentado novos desafios.”
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O importante documento Estratégia Nacional de
Defesa (BRASIL, 2008) traz como principio a integracdo da
Ameérica do Sul:

Essa integracdo ndo somente contribuird para a
defesa do Brasil, como possibilitara fomentar a
cooperagao militar regional e a integracédo das bases
industriais de defesa. Afastard a sombra dos
conflitos da regido.

Outros grandes pensadores de Relacdes
Internacionais, como Paulo Visentini (2003), Moniz Bandeira
(2006), Paulo Roberto de Almeida (2006) e Marco Cepik
(2009), também entendem a América do Sul como objetivo
prioritario de atuagé@o da politica externa brasileira. Entende-
se que a relacdo entre integracdo regional e agenda de
seguranc¢a necessita de um modelo analitico mais consistente.
Necessita ndo sé explicar a limitacdo ao uso da forca, como
fez Mares, (2001), mas também compreender como o0s
Estados articulam projetos de integragdo regional e projetam a
mudanca de status quo. Para essa tarefa, o programa de
pesquisa das comunidades de segurangca mostrou-se
insatisfatorio.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho apresentou os programas de pesquisa da
paz violenta e das comunidades de seguranga e suas
respectivas expectativas premissas e expectativas tedricas. A
seguir, passou-se a discussdo e problematizacdo de
elementos empiricos das relacdes de segurangca da América
do Sul. Pela ética lakatosiana, trata-se de possiveis anomalias
gue podem caracterizar um programa COMO regressivo ou
progressivo.

De um lado, o programa de pesquisa de Adler e Barnet
mostrou-se aparentemente progressivo. As iniciativas de
integracdo regional, histéricas, mostraram que a ideia de
expectativa de mudanca pacifica ndo pode ser negligenciada.
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Todavia, o programa enfrenta dificuldade para explicar
algumas anomalias que vao de encontro as premissas de seu
ndcleo duro. Esse é o caso de choques armados, da
competi¢cdo militar entre alguns paises, do bandwagoning com
os EUA e das dificuldades de aprofundar o processo de
integracdo. De outro lado, o programa de pesquisa da paz
violenta demonstrou rigor analitico e precisdo. Problemas
empiricos ocorridos depois da formulacdo do modelo, em
2001, foram explicados satisfatoriamente. Ou seja, os conflitos
entre Estados sul-americanos nédo se converteram em guerras
prolongadas justamente pela restricdo eleitoral imposta aos
presidentes. Diferentemente do programa de pesquisa da
comunidade de seguranca, seu nucleo duro nao foi
ameacado. Contudo, o modelo de David Mares (2001) e seu
grupo de pesquisa precisam enfrentar outro tipo de anomalias:
crescente cooperacgao institucional e iniciativas de integracdo
da América do Sul.

De um modo geral, o programa de pesquisa da paz
violenta previu fatos novos, corroborou-os e explica mais do
gue seu concorrente: comunidades de seguranca. Todavia,
nao consegue captar as importantes iniciativas de integracdo
regional. Embora possa ser considerado mais progressivo que
0 programa construtivista, precisa ser capaz de explicar de
forma satisfatéria a institucionalizacdo e a cooperagdo na
América do Sul. Portanto, tanto a visdo da comunidade de
seguranca quanto a da paz violenta mostram-se insuficientes.
Essa constatagao é percebida por Amado Cervo (2008, p. 17):
“[...] outra observagao conclusiva, de certa forma peremptdria,
acerca da aplicabilidade dos paradigmas de relagbes
regionais seria afirmar que sdo no momento insuficientes.” As
instituicdes e a integracdo passam por algum grau de conflito,
aspecto que os teoricos da comunidade de seguranga néo
conseguem adequar com satisfacdo a sua visdo mais geral.
Entretanto, o conflito é contraposto pelas instituicdes e pela
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integracdo, algo que a visdo da paz violenta ndo capta com
precisao.

Na logica da seguranga regional sul-americana,
operam elementos tanto de politica de poder (paz violenta)
como de cooperacdo (iniciativas de integracdo). Nenhum
programa de pesquisa por si sO possui poder explicativo
plenamente satisfatorio. A solugdo passa pela construgédo de
um novo modelo analitico, que reconheca que a integracéo e
os problemas de seguranca ndo s6 coexistem, como também
interagem e se retroalimentam.
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