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Palavras do Diretor

E com grande satisfacdo que a Escola de Guerra Naval publica mais
uma edicao de sua revista cientifica. Pode-se perceber claramente que os
artigos selecionados pelo Conselho Editorial para compor este ntimero
primam pela diversidade de assuntos e temas, mesclando pesquisadores
externos a Escola e oficiais-alunos de nossos cursos regulares, selecionados
em razdo da qualidade dos seus artigos.

Este namero, em especial, traz duas inovagdes que muito nos envaidece.
A primeira, a publicacdo de um dos dltimos artigos do almirante Armando
Amorim Ferreira Vidigal versando sobre a Marinha de aguas marrons. O
almirante Vidigal, recentemente falecido, foi ex-Diretor da EGN e durante
muitos anos conselheiro do Centro de Estudos Politico-Estratégicos desta
Escola. Ele escreveu esse artigo em preparagdo ao simpdsio conduzido na
EGN em 2008, que tratou especificamente desse tema, mas que merece
destaque por seu ineditismo e originalidade.

A segunda inovagao refere-se a tradugdo do artigo do professor doutor
Dave Sloggett do King’s College de Londres cujo titulo é “Um compreensivel
esquema de manobra: a vida além do Afeganistdo e Somalia” publicado
originalmente no periddico britdnico “The Naval Review” de agosto de 2010.
A Escola de Guerra Naval e o The Naval Review possuem uma parceria
académica que permite a publicacdo de artigos e resenhas (um do outro),
reciprocamente, atendendo assim um dos requisitos de produgdo académica
que requer parcerias com centros de estudos e pesquisas no exterior e no

Brasil.

Pode ser percebido claramente o interesse cada vez maior da
comunidade académica em publicar seus trabalhos em nossa revista em razao
da boa avaliagdo no meio militar e universitario e de sua ampla difusdo nos
principais centros de disseminagdo do conhecimento nacionais e
internacionais.

Dessa forma, a Revista da EGN vai aos poucos difundindo
conhecimento, estimulando o debate e o intercAmbio de ideias, de modo a
que a Escola consolide-se como um centro de exceléncia no ensino e pesquisa
em assuntos de defesa. Mais um passo nesse sentido foi dado, pela publicacio
deste namero.

Desejo a todos uma boa leitura.
Ricardo Albergaria Claro

Contra-Almirante
Diretor



Sumario

Conseqtiéncias Estratégicas para uma Marinha

de AGUAS MAITONS ....ovvvvnveeniirneieesiees s 7
De VoltaPara 0 FULUIO ... 21
Um Compreensivel Esquema de Manobra ...........cccccccceeeueueueeueeierereennnnns 47

O Diélogo entre o Direito do Petréleo e o
Direito do DesenvolvImento ..o 61

O Papel do Diretor da Inteligéncia Nacional no Processo

da Reforma da Comunidade de Inteligéncia dos Estados

Unidos da América ap6s os Atentados Terroristas de

11 de Setembro de 2001 .........c.cccuimiiiiiiiiiiiiiiiceeecceeceeeee e 95

Possibilidade de Intervencdao Ambiental na

Amazonia Legal ..o 125
O Preparo da Mobilizacdo Como Instrumento para o

Desenvolvimento da Indtstria de Interesse da Marinha do Brasil ................ 161
RESEINNA ..ottt ettt st 183

Normas para Publicagdo de Artigos na Revista da
Escola de Guerra Naval ...........cccocoiiiininiiiicccc e, 186



Revista da Escola de Guerra Naval, Rio de Janeiro, n® 16 (2010), p. 7-20

Conseqiiéncias Estratégicas para uma
Marinha de Aguas Marrons

Armando Amorim Ferreira Vidigal*

Resumo

Neste artigo sdo apresentadas algumas idéias do Almirante
Vidigal acerca das conseqiiéncias estratégicas para uma Marinha
de dguas marrons. Inicialmente ele discute a conceituacao de dguas
marrons na Marinha norte-americana para depois analisar as
conseqiiéncias para a Marinha brasileira sob quatro aspectos
distintos: a capacidade de fazer frente as vulnerabilidades no
mar, o seu alcance geografico, a capacidade de emprego em apoio
a politica de Estado e por fim o seu aspecto or¢amentério. Esse
artigo foi um dos tltimos escritos pelo almirante e se encontra na
forma original no Arquivo da Marinha em um fundo com o seu
nome.

Abstract

In this article some Admiral Vidigal thoughts are presented on
the strategic consequences of a brown water navy. Firstly he
discusses the brown water conceptions in the United States Navy
and thence he analyzes its consequences to the brazilian navy
due to four different aspects: their capacity to face vulnerabilities
at sea, their geographical aspects, their capacity to support the
state politics and finally their financial considerations. This article
has been one of the last ones written by the admiral and it is
located in its original form at the Navy Archives in a fund which
holds his name.

Conceituacao

Para Clausewitz, é indispensavel, antes de iniciar a discussao sobre
um problema complexo, definir os termos que vao ser usados para que todos
os atores entendam exatamente o sentido desses termos.

Assim, para o tema proposto serd necessario que comecemos por discutir

"z

o significado da expressao “aguas marrons”.

" Nota do Editor : O Almirante Vidigal escreveu este artigo no ano de 2007 no
Semindrio: “Consequéncias Estratégicas para uma Marinha de Aguas Marrons” na Escola
de Guerra Naval.
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O termo tem sua origem na Guerra Civil Americana (1861-1865) quando
a estratégia do Norte consistiu no bloqueio dos portos do Sul para entdo,
lancando mao de navios adequados, penetrar no rio Mississipi, efetivamente
dividindo o territério Confederado em dois e, a0 mesmo tempo, privando o Sul
da sua principal artéria de transporte. A expressao “brown water Navy”, Marinha
das dguas marrons, tira o seu nome do fato das dguas do rio serem marrons
(barrentas seria melhor). Assim, portanto, o termo passou a ser aplicado as
pequenas canhoneiras e navios patrulha préprios para operagdo fluvial. O
termo vinha se juntar aos termos “Marinha das dguas verdes” e “Marinha das
4guas azuis”, respectivamente relativas & Marinha com capacidade de operar
em aguas costeiras e a Marinha para operar nas 4guas oceénicas.

O termo “4guas marrons” foi, mais uma vez, formalmente usado
somente em dezembro de 1964 na Guerra do Vietnd, designando as
embarcagdes que operavam nos rios do pais e, paulatinamente, também as
embarcacdes que operavam nas aguas costeiras préximas. A Marinha de
dguas marrons passou a ser definida como a formada por embarcagdes de
patrulha adequadas para operar em rios, lagos e no litoral; a Marinha de
dguas verdes seria uma voltada para operar em dguas costeiras e regionais,
com navios de porte médio como fragatas, e a Marinha de dguas azuis seria
uma capaz de operar de forma sustentada em alto-mar, em geral com o apoio
de navios-aerédromos, e capaz de projetar o poder naval sobre terra.

Alguns analistas entendem que uma Marinha de dguas azuis é a que
tem uma auto-capacidade de se proteger contra ameagas submarinas, de
superficie e aéreas e que, gragas ao apoio logistico mével, pode se manter de
forma prolongada a grande distdncia de suas bases.

Como veremos adiante, a Marinha dos Estados Unidos, apés a Guerra
Fria, passou a utilizar a expressdo “Marinha de 4guas marrons” para definir
a fracdo de sua Marinha adequada para operar préxima ao litoral inimigo,
constituida por embarcagdes de pequeno porte e de custo baixo, mais proprias
para o ambiente litoraneo que os grandes navios, dotados de complexos e
sofisticados sistemas de armas, e de alto custo.

A Marinha do Brasil passou a usar a expressao num sentido mais préximo
ao da “jeune école”, isto é, 0 de uma Marinha de alcance limitado, constituida
por navios de pequeno porte e com sistemas de armas mais simples. Para alguns
setores navais, uma Marinha de dguas marrons é mais voltada para agdes tipicas
de tempo de paz, como garantia da lei e da ordem, quando determinado por um
dos poderes constituidos - as “novas ameacgas”, como terrorismo, narcotrafico,
contrabando/descaminho, pirataria, pesca ilegal e poluicdo maritima
Enquadram-se nisso, assim como a manutencao dos servigos publicos essenciais
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em caso de greve ou grave perturbagao da ordem - as tarefas ditas subsididrias,
previstas em lei, para a Autoridade Maritima; as agdes civico-sociais, etc. Essa
Marinha, que parece adequada a paises em desenvolvimento, sem grandes
recursos para investir no poder naval, contrapor-se-ia & Marinha das dguas
azuis, propria para operagdes prolongadas em alto-mar, nas d4guas azuis, com
grande capacidade de projecdo do poder naval sobre terra.

A Marinha tem definido 4guas marrons como as dguas litoraneas, perto
da costa, sem definir, entretanto, até onde elas devem ser consideradas como
tal, e a partir de que distancia elas deixariam de ser chamadas marrons e
passariam a ser chamadas de azuis. E verdade que os americanos também
nao definem a partir de que ponto as 4guas marrons transformam-se em
azuis. Como o objetivo deles é apenas estabelecer os tipos de navios mais
adequados para acdes de intervencao, essa definicao nao é importante. Para
a Marinha do Brasil, que quer delimitar uma area aonde tém lugar agdes
tipicas de paz, a questdo é crucial. Necessariamente essas agdes ndo ocorrem
proximo da costa mas, isto sim, nas dguas jurisdicionais brasileiras, que se
estendem até os limites da Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), a 200 mimas'
da costa ou, até mesmo, nos casos previstos na Convencdo da Jamaica de
1982, até 350 mimas, quando a plataforma continental se estende além da
ZEE. Ora, essas distancias ndo se coadunam com aguas marrons.

Para o caso de definir uma “Marinha de 4guas marrons”, o problema é
diferente. Se por Marinha de dguas marrons queremos dizer uma Marinha
que, diferentemente da de aguas azuis, é limitada na sua missédo, especialmente
no que diz respeito a sua capacidade de projecao do poder sobre terra, mas que
tem o dever de proteger os interesses do pais no mar, entdo o minimo alcance
geografico que podemos admitir para ela é o do limite das 4guas jurisdicionais.

Em outras palavras, a Marinha de aguas marrons seria uma Marinha
para operar - esse € o meu entendimento - até o limite das 4guas jurisdicionais
brasileiras, isto é, até o limite da Zona Econémica Exclusiva (200 mimas) e,
além disso, nos casos previstos na Convengdo das Nag¢des Unidas sobre o
Direito do Mar (CNUDM), até 350 mimas, para garantir nosso direito de
explorar as riquezas do solo e subsolo da plataforma continental além da ZEE.

Nao seria concebivel admitir nada inferior a isso ja que representaria
uma rendncia inadmissivel ao nosso direito de defender os interesses
brasileiros no mar. Até o limite de nossas dguas territoriais a responsabilidade
pela seguranga interna ndo é sequer da Marinha e sim da Policia Maritima,
6rgao do Ministério da Justica.

1 Milhas maritimas. Cada milha equivale a 1.852 metros.
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Uma falsa dicotomia

O uso da expressdo Marinha de d4guas marrons leva-nos a considerar
que existe uma opgdo aberta para os paises em desenvolvimento entre
Marinha de 4guas marrons e Marinha de dguas azuis. Vamos mostrar que
isso é inconveniente e ndo corresponde a visdo dos EUA quando voltou a
usar a expressdo “dguas marrons”.

A Primeira Guerra do Golfo (1990-1991) foi o ponto de inflexdao da
estratégia da Marinha dos EUA:

Diferentemente de nossos companheiros de armas do Exército, Forca
Aérea e Fuzileiros Navais, n6s saimos do primeiro conflito p6s-Guerra Fria
sem achar que a nossa doutrina tivesse se justificado. Muito pelo contrario.
Nos saimos desse conflito sabendo ndo somente que o mundo tinha mudado
dramaticamente mas, também, que a nossa doutrina ndo tinha acompanhado
essas mudangas. Muito pouco na operagdo Tempestade no Deserto serviu
para comprovar as suposicoes e implicaces de nossa Estratégia Maritima.
Nao houve forgas navais opositoras que nos desafiassem. Nunca apareceram
ondas de avides inimigos para atacar os nossos navios-aerédromos. Nenhum
submarino ameagou o fluxo de homens e material através do oceano. A
esquadra nao foi forcada, em nenhum momento, a lutar as batalhas em alto-
mar para as quais a Marinha vinha se preparando hé vinte anos. Em vez
disso, predominaram as escaramugas mortais da guerra litoranea... Para a
Marinha, mais do que para qualquer outro servigo, a Tempestade no Deserto
foi a parteira da mudanga.?

De fato, desde 1992, o Livro Branco da Marinha e do Corpo de Fuzileiros
Navais dos EUA®ja definira as mudangas da estratégia naval impostas por
um contexto politico-estratégico em que os EUA apareciam como guardias
da ordem mundial.

Embora reconhecendo que as operagoes litordneas trazem novos
desafios para a Marinha, antes preparada para engajar com a esquadra
inimiga em alto-mar - ela agora teria que enfrentar submarinos projetados e
adestrados para operacdes em aguas rasas; baterias costeiras de misseis
superficie-superficie, localizadas de modo a dificultar a detecgdo radar; minas
maritimas; misseis de cruzeiro sea skimmer, que voam rasante & superficie do
mar e de dificil detecdo, lancados por pequenas e rapidas embarcagoes;

2 Willian A. Owen, citado por Edward Rhodes em “... From the Sea and back again -
Naval Power in the Second American Century” in Naval War College Review, Spring 1999,
vol. L11, n® 2, pag. 13-54.

3 u

... From the Sea - Preparing the Naval Service for the 21st Century, Navy and Marine
Corps White Paper”, September 1992.
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misseis balisticos taticos; e outras armas acessiveis mesmo a paises nao muito
desenvolvidos* - a Marinha dos EUA nunca considerou que poderia abdicar
de sua supremacia nas dguas azuis mas, isto sim, levando em conta o tipo de
operagdes que mais provavelmente ocorreriam no cendrio pds-Guerra Fria,
melhorar sua capacidade de realizar operagdes litoraneas, conduzidas a
partir do mar, e fazé-lo a um custo mais baixo.

O contra-almirante Mark Busby, vice-diretor para a¢des de superficie
declarou:

Nao abdicamos e ndo podemos jamais abdicar
de nosso dominio nas dguas azuis.’

A Marinha dos EUA tem um novo mantra:

Partner in the brown water; secure the green
water; own the blue water.®

O que quer dizer que é necessario trabalhar, preferencialmente junto
com outros paises, em coligacdo, para operar no meio ambiente formado
pelosrios e a interface mar-terra (4rea costeira do inimigo), garantir o litoral
nacional (as d4guas verdes) e manter o dominio no alto-mar, nas aguas azuis.

Navios de grande porte, de elevadissimo custo, sdo muito vulneraveis
se forem usados préximo da costa. Os novos destrdieres americanos classe
Arleigh Burke, de quase 9.000 tons, que incorporaram o sistema Aegis e uma
superestrutura encouracada, custam US$ 850 milhdes cada e, mesmo assim,
podem ser batidos por uma aeronave baseada em terra armada com modernos
misseis ar-superficie ou por baterias de misseis instaladas em terra ou, ainda,
por pequenos submarinos.

Como a tendéncia no século XXI é para que as ameagcas as forgas navais
se caracterizem como combinac¢des diversas de avides baseados em terra,
bases de lancamento de misseis anti-navio, campos de minagem defensiva,
submarinos adequados & operacdo em dguas rasas e de embarcacdes rapidas
armadas de misseis superficie-superficie do tipo sea skimmer - ja que a guerra
litoranea é a possibilidade maior - a tendéncia da Marinha dos EUA é
aumentar o nimero de fragatas - cujo preco esta em torno de US$ 200 milhdes
- para as operagdes litoraneas. Penso que essa tendéncia é irreversivel e que
as forgas navais de dguas azuis irdo se reduzindo aos grupos-tarefa
nucleados em navios-aerédromos ja que, sendo o mar o espaco e o ponto de

* Armando Vidigal, “Apontamentos de Estratégia Naval (II) - A Estratégia Naval do
Estados Unidos Durante e Ap6s a Guerra Fria”, RMB, 119 (10/12): 63-110, out-dez 1999.

° Citado por Edward Lundquist, “Own the Blue Water” em “Noticiario Naval” - 1° de
maio de 2007.

¢ Ibidem.
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partida para o desencadeamento de operagdes militares em terra, o seu
controle, tanto no que diz respeito ao acesso ao teatro como do préprio teatro,
é condicao essencial para que a projegao de poder sobre terra tenha condicoes
minimas de sucesso.

Para a Marinha dos EUA, portanto, ndo hd uma dicotomia dguas azuis
- 4guas marrons. Trata-se apenas de chamar a atencdo para a necessidade
de desenvolver embarcagdes com capacidade para operar préximo do litoral
inimigo, mais adequadas para as ameagas que encontrarao e isso sem arriscar
as grandes e caras unidades que garantirdo o dominio das dguas azuis.

O problema estratégico naval brasileiro

Para os que acreditam que, pelo menos para paises em desenvolvimento
como o Brasil, é necessario avaliar a conveniéncia de adotar uma Marinha de
dguas marrons ou uma Marinha de dguas azuis, isto é, discutir se, para o
cumprimento da missdo da Marinha brasileira, é preferivel uma Marinha de
pequenas unidades voltadas para a prote¢do das aguas jurisdicionais ou
uma Marinha de unidades mais sofisticadas, de alcance superior ao das
dguas jurisdicionais e com uma aprecidvel capacidade de projetar o poder
sobre terra, a analise que se segue é util.

Para que a questao seja discutida objetivamente é necessario estabelecer
inicialmente qual seria, em termos reais, a diferenga das capacidades entre
os dois modelos para, posteriormente, face as nossas vulnerabilidades
identificadas, que repercutem sobre o desenvolvimento do poder naval, optar
pela Marinha mais conveniente.

No meu ponto de vista, as seguintes consideragdes sao importantes em
relacdo a cada um dos modelos:
- a capacidade de fazer face as nossas vulnerabilidades no mar;

- 0 alcance geografico;
- acapacidade de emprego em apoio a politica do estado; e
- 0 orcamento.

A nossa maior vulnerabilidade no mar esté ligada ao fato de que todo o
comércio exterior brasileiro, tanto de importagdo como de exportacdo, é
transportado em navios de bandeira estrangeira. A navegacao de longo curso
brasileira, que ja transportou cerca de 42% de nosso comércio exterior, com
navios préprios e afretados, hoje desapareceu quase totalmente, a tinica
excegdo sendo uns poucos navios da Transpetro que levam para o exterior
petréleo pesado e alguns derivados de petrdleo e trazem para o pais petréleo
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leve. No ano de 2006, o comércio exterior brasileiro foi de mais de US$ 200
bilhdes; considerando-se que o frete é de cerca de 10% do preco das
mercadorias transportadas, estamos pagando de frete para outros paises
cerca de US$ 20 bilhdes, o que é ruim para a economia e é uma verdadeira
tragédia em termos estratégicos: no caso de guerra ou crise o pais podera
ficar isolado do mundo com todas as conseqiiéncias dai decorrentes. Isso
corresponde a um auto-bloqueio extremamente eficaz.

A protecao do trafego maritimo brasileiro fica pois limitada apenas a
cabotagem, o que ndo exige uma Marinha de aguas azuis. Embarcacdes anti-
submarinos, do porte de fragatas e corvetas, poderdo assumir esta
responsabilidade (com helicépteros embarcados a qualidade operacional
desses navios fica muito aumentada, pois melhora sua capacidade de
detecgdo e de ataque a submarinos e, até mesmo, a embarcagoes de superficie);
deve ser mantida uma capacidade de manter os portos e zonas de
convergéncia do trafego maritimo livres de minas lancadas ofensivamente
pelo inimigo, o que implica na necessidade de navios varredores. Uma
patrulha aérea maritima, com base em terra, feita com avides da Forca Aérea
ou da Marinha - néo cabe aqui uma discussao sobre este ponto - dard uma
contribui¢ao importante a protecao do trafego maritimo.

A limitacao de nossa marinha mercante acarreta ainda um problema.
Como o conflito Falklands/Malvinas demonstrou, nas ocasides de conflito,
a possibilidade de a Marinha de Guerra langar mao de navios mercantes
civis para reforcar a sua forca de apoio logistico mével é um recurso valioso.
Com uma marinha mercante pouco expressiva serd dificil langar mao desse
artificio.

As principais reservas de petrdleo e gas brasileiros estdo na plataforma
continental. Uma imensa teia de plataformas de explotacao e exploragdo de
petréleo e gas estende-se ao longo de nossa plataforma continental com seus
sistemas de apoio e toda essa rede é extremamente vulneravel. A necessidade
de sua protecao é tao dbvia que a lei estabeleceu um percentual de royaties
relativo ao petréleo e gas extraidos do mar para a Marinha de guerra, para
que ela possa proporcionar essa protecao.

Navios-patrulha tém importante papel a desempenhar nesse contexto,
coadjuvados por embarcagdes de ataque armadas de misseis. Até mesmo a
aproximacdo de embarcacdes de pesca dos campos de petréleo representa
um risco grave para o sistema e somente um eficiente sistema de patrulha
pode coibir isso ou, 0 que seria uma ameaca ainda maior, presencas hostis. O
contingenciamento desses recursos além de ilegal ¢ uma ameaca inaceitavel
a nossa seguranga.

E indispensével dispor de meios para a retomada de uma plataforma
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em mdos hostis. Tropas de fuzileiros transportadas por mar ou pelo ar deverao
ter adestramento especifico para este tipo de operagdo.

Somos extremamente vulneraveis a ameagas vindas do mar. Quanto
mais longe da costa se faga a defesa, melhor. Evidentemente uma Marinha de
dguas azuis seria mais eficaz para esta tarefa. Entretanto, levando-se em
conta o risco que esta ameaca representa, que pode ser considerado pequeno,
a defesa avancada feita por submarinos parece-me suficiente, o que pode
ainda ser tarefa de uma Marinha ndo necessariamente de aguas azuis.

A defesa préxima da costa sera melhor feita por uma série de
combinagdes de misseis superficie-superficie langados de terra, embarcacoes
velozes armadas com misseis superficie-superficie sea skimmer, aviagdo de
ataque baseada em terra, minagem defensiva e submarinos adequados a
operac¢ao em aguas rasas. Pelo menos nos pontos mais sensiveis da costa -
por exemplo, na foz do rio Amazonas - um tipo de defesa préxima
combinando alguns desses elementos citados deveria ser instalado.

Nossa cultura naval ndo tem nos levado a olhar este aspecto com a
necessaria atencao.

Somos extremamente vulnerdveis as chamadas “novas ameagas”’. O
narcotréfico, o contrabando/descaminho, a pesca ilegal sdo ameacas ja
configuradas, enquanto o terrorismo e a pirataria sdo ameacas que se podem
tornar efetivas a qualquer momento. A repressao a esses ilicitos esta associada
aum amplo sistema de patrulha envolvendo as dguas jurisdicionais, que se
pode tornar eficaz com embarcagdes que, pelo seu porte e simplicidade dos
sistemas de armas, podem ser consideradas como de dguas marrons. A
participacdo da Marinha nesse tipo de operagdes implica na existéncia de
legislacao especifica.

Na&o pode deixar de ser dito que uma das “novas ameacgas” - a poluicédo
das dguas e do ar causada por embarcagdes no meio ambiente maritimo - ja
se constitui num problema alarmante. A responsabilidade da Autoridade
Maritima para reprimir esse tipo de incidente esta claramente definida em
lei® e é imperativo o estabelecimento de uma efetiva patrulha naval nas nossas
dguas jurisdicionais e de uma certa competéncia para limitar os efeitos da
poluicdo quando ela ocorrer.

7 Ver SILVA, Antonio Ruy de Almeida, “As Novas Ameacas e a Marinha do Brasil’, p.32-
42, e REST, Yannick Rest, (Capitdo-de-Corveta- Marinha da Franca). “Conseqiiéncias da
Integracdo Militar Européia e seu Efeito no Balanco de Forcas Mundial”, p. 43-62, in
Revista da Escola de Guerra Naval, n° 7, junho de 2006.

8 Lei da Seguranca do Trafego Aquaviario (LESTA) e Leis Complementares 97 de 1999 e
117 de 2004.
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Quanto ao que diz respeito ao alcance geogréfico, face a extensdo das
aguas jurisdicionais brasileiras - ao todo, cerca de 4.500.000 km? - o alcance
geogréafico da Marinha é, caracteristicamente, o alcance geogréfico equivalente
ao de uma Marinha de 4guas azuis, mormente considerando-se que a drea de
Busca e Salvamento (SAR) que corresponde a responsabilidade do Brasil,
estabelecida em acordo internacional, é ainda bem superior a das dguas
jurisdicionais. A discussdo se o Brasil deve ter capacidade limitada de projetar
poder sobre terra na drea do Atlantico Sul é bizantina, pois, ao estabelecer
um poder naval capaz de operar plenamente em suas dguas jurisdicionais
tera, certamente, assegurado aquela capacidade.

Para que, dispondo de um niimero minimo de unidades - situagédo
decorrente da limitacdo de verbas or¢amentarias - a Marinha possa cumprir
efetivamente suas tarefas nas dguas jurisdicionais, é imprescindivel o
desenvolvimento de uma forca logistica mével - petroleiros, tenders, porta-
contéiners, navios cargueiros, etc - que permita, a forga naval, prolongada
permanéncia no mar. Isto porque o custo de navios auxiliares é muito inferior
ao de navios de combate, mesmo do porte de fragata, e a existéncia de uma
forca de apoio significativa permitird que a forca naval possa ter uma
permanéncia no mar maior e, portanto, embora constituida por nimero reduzido
de unidades, mais efetiva. Esta necessidade torna-se ainda maior quando
consideramos a inexisténcia de um ntimero significativo de navios de nossa
frota mercante que, numa crise, poderiam ser incorporados a esquadra.

A patrulha maritima por avides baseados em terra, deve estar
coordenada com a patrulha feita pelos navios. O balango entre forcas aéreas
enavais de superficie deve levar em conta fatores tais como a maior velocidade
do avido e sua capacidade de cobrir num dado tempo maiores dreas; a maior
permanéncia da forca naval na area e sua capacidade de operar com muito
maior independéncia das condigdes meteorolégicas do que o avido; a
possibilidade de interceptar, abordar, inspecionar e aprisionar qualquer alvo
suspeito, o que é inerente ao elemento naval; os custos especificos dos dois
sistemas (sistemas de armas e veiculo); e assim por diante.

A existéncia de um navio-aerédromo - com possibilidade de transportar
grupos de aviagdo adequados a cada circunstancia: esclarecimento, guerra
anti-submarino, ataque, patrulha aérea de combate, alarme aéreo antecipado,
etc - aumenta de forma extraordindria a capacidade da forca naval.

A capacidade de esclarecimento, devido a mobilidade do navio-
aer6dromo, é bem maior; a presenca a bordo de avides de ataque aumenta a
capacidade da forca naval de repelir ataques provenientes do mar; pesados
helicépteros podem ser usados na guerra anti-submarino, ndo sé melhorando
a capacidade da forca para operar em areas onde a ameaga submarina é
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significativa mas, também, permitindo melhor protec¢do ao trafego maritimo
contra ameagas submarinas; é possivel melhorar a protecdo ao trafego
maritimo contra ameagas aéreas; a forca naval, dispondo de maior capacidade
de operar em areas onde a ameaga aérea é preponderante, tem aumentada
sua capacidade de projecdo de poder sobre terra em pequena escala. O grupo
aéreo embarcado deve ser o mais adequado para a situagdo prevista.

Em termos de custo-beneficio o navio-aeré6dromo é insuperavel como
elemento de uma forga naval.

Nao se pode ignorar que o crescimento do pais, e sua emergéncia como
poténcia econdmica, e com peso politico crescente, estd ampliando a area de
interesse de nossas grandes empresas, com negécios em niimero consideravel
de paises em nosso entorno (especialmente América do Sul e Africa). Cada
vez serdo mais freqiientes operagdes como as que tivemos de fazer,
recentemente, na Bolivia e no Libano; nada impede que no futuro essas
operagdes da evacuagdo possam se tornar operagdes de resgate, isto €,
recuperagdo de nacionais em &rea hostil, onde sera exigido a ocupacéo por
tempo limitado de um porto ou aeroporto até que se complete a operacao.
Nesses casos, o navio-aerédromo pode se tornar uma peca indispensavel
como nucleo de uma pequena forga de intervengao.

A terceira consideragdo que propusemos é a do emprego da forca em
apoio a politica do estado.

Segundo a Politica de Defesa Nacional (PDN), 2005, o principal papel
das forcas armadas brasileiras é o de dissuadir qualquer agressdo ao territério
nacional. Aqui teriamos de discutir se uma Marinha de 4guas marrons teria
ou ndo a mesma capacidade de dissuasdo do que uma Marinha de dguas
azuis ou, dito de uma forma mais correta, a mesma capacidade de ser usada
em apoio a politica externa do pais.

Em diversos trabalhos anteriores tinha procurado mostrar que a
dissuasdo é apenas um dos aspectos do emprego do poder militar em apoio
a politica do estado.

Jodo Paulo Soares Alsina Jr., diplomata de carreira, tem uma visdo clara
dessa questao:

... dever-se-ia realizar esforgo de reflexao
prospectiva sobre o possivel papel a ser exercido pela
forca armada como elemento de respaldo da
diplomacia. Minha opinido pessoal é de que um pais
como o Brasil ndo poderia, em nenhuma hipétese,
abrir mao da prerrogativa de prover a sua prépria
defesa e da possibilidade de utilizagdo do poder
militar como instrumento a servico da politica externa.
Em termos muito claros, isso significa que as Forcas
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Armadas devem estar prioritariamente voltadas para
as questdes de defesa strito sensu, ou seja, para a
producdo do poder combatente passivel de se
converter em ferramenta politica do Estado nas
relagdes internacionais.’

Feito esse reparo, que d4 uma maior dimensao a relagdo entre as forcas
armadas e a diplomacia, a eficicia do poder militar, quando é usado como
ferramenta politica do Estado nas relagdes internacionais, depende de muitas
coisas: o valor militar da for¢a, em termos de equipamentos e preparo do
pessoal; a disposicdo dos governantes de usarem o poder militar em apoio a
politica externa; o grau de coordenacdo entre as a¢des diplomaéticas e as
estratégicas; e outras mais.

Apenas a primeira, e mesmo assim apenas parcialmente, tem a ver com
0 nosso problema. Grandes e poderosos navios dao credibilidade a forga e,
portanto, contribuem para valoriza-la como instrumento vidvel da politica
do estado, pelo menos até que o teste da batalha venha comprovar ou ndo a
competéncia efetiva dessa forca. Até a batalha de Matapan, onde a esquadra
italiana foi reprovada no teste da batalha, ela representou um precioso
elemento no apoio a politica italiana no Mediterraneo.

Uma Marinha cuja estrutura é de navios menores, como a aqui proposta
para a Marinha do Brasil - embora dotada de navio-aer6dromo, pelas razodes
apresentadas - tem todas as condic¢Oes para ter credibilidade como
instrumento da politica do estado, principalmente se o grau de
profissionalismo e de adestramento desta forca for elevado e o estado
brasileiro demonstrar disposi¢do e competéncia para usa-la em respaldo a
acgao diplomatica.

Nao é possivel deixar de considerar o significado, para fins de emprego
politico do poder militar, da existéncia de um submarino de propulsdo
nuclear. Ndo s6 pelo que significa em termos militares - se dotado de um
sistema de armas consistente € uma arma fantastica - mas, principalmente,
em termos do que significa como comprovacao do grau de avango tecnolégico
do pais, mormente se, como é o0 nosso caso, desenvolvido de forma autéonoma.
O submarino nuclear é, pois, o elemento perfeito para ser usado em apoio a
politica externa.

Obviamente, o submarino nuclear é caracteristico de uma
Marinha de aguas azuis mas, pelas razdes apresentadas, seu

 “Politica Externa e Politica de Defesa no Brasil: Sintese Imperfeita”, Jodo Paulo Soares
Arsina Jr., Centro de Documentagéo e Informagdo - Coordenacdo de Publica¢des, Brasilia,
2006, 196 p., pag. 178.
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desenvolvimento pelo Estado brasileiro representaria uma enorme
contribuicdo para a dindmica da diplomacia brasileira, dando inclusive
respaldo para a pretensdo do Brasil de uma vaga permanente no Conselho
de Seguranca das Nagdes Unidas.

A quarta e tiltima consideragdo - o orcamento destinado ao poder naval
- é fundamental e, sem dtivida, a principal razdo para que se pense trazer de
volta a discussdo, embora sob nova roupagem, o conceito de “jeune école”,
na esséncia ndo muito diferente do de “dguas marrons”.

Em ambos os casos o que, em sintese, se esta tentando fazer é achar uma
concepgdo estratégica que “vista” um orcamento reduzido. A “jeune école”
do Almirante Aube, no final do século XIX, nao preparou adequadamente a
Marinha francesa para a Primeira Guerra Mundial; a tentativa britanica, a
partir da década de 70, de uma formulagdo estratégica que coubesse dentro
do orcamento - eliminagdo dos navios-aer6édromos, dos navios-transporte e
dos navios de desembarque anfibio - s6 ndo teve as conseqtiéncias 6bvias, de
redugdo drastica da capacidade da Royal Navy, razdo pela qual a invasdo
pelos argentinos das Falklands obrigou o governo a reformular sua estratégia
naval e o orcamento destinado a forga naval.

A formulacdo estratégica deve decorrer da identificacdo das aspiracdes
nacionais e das vulnerabilidades estratégicas do pais, para, entdo, definir as
capacidades necessarias. O orcamento terd de ser uma conseqiiéncia desse
processo. Entretanto, é natural que ele ndo seja o suficiente, na opinido dos
profissionais, para atender a todas as necessidades apontadas, sendo,
portanto, indispensével estabelecer prioridades mas nunca mudar o conceito
estratégico para coaduné-lo com os recursos.

O problema é mais sério no caso dos paises em desenvolvimento, em
que o problema militar nao pode ser prioritario em meio a outras necessidades
mais prementes. O recurso serd entdo, sem alterar a avaliacao estratégica, e
dentro das prioridades estabelecidas, reduzir o ntimero de unidades de cada
tipo, procurando, porém, manter ndcleos de competéncia em cada uma das
atividades navais identificadas na avaliagdo estratégica: guerra de minas,
guerra anti-submarino, acao de superficie, emprego de submarinos, patrulha
naval, etc.

A manutengdo dos nticleos de exceléncia implica no acompanhamento,
tanto quanto possivel , embora com um ntimero de unidades muito inferior
ao indicado na avaliagdo estratégica, do estado da arte de modo a garantir,
quando as condi¢Oes orcamentdarias o permitirem ou a existéncia de uma
grave crise o impuser, que se possa, através da simples aquisi¢do de meios,
crescer rapidamente. Infelizmente, isto nem sempre sera possivel com a rapidez
necessdria. O grau de risco envolvido deve ser cuidadosamente avaliado.



Armando Amorim Ferreira Vidigal 19

Uma segunda questao que pode convir a Marinha diz respeito ao seu
emprego nas aguas litoraneas em agoes tipicas de paz, como as ja aqui citadas
anteriormente. Nao posso concordar em dizer que essas a¢des sdo em “aguas
marrons”; elas necessariamente ndo ocorrem perto da costa; elas sao da nossa
responsabilidade sempre que ocorrerem nas nossas dguas jurisdicionais,
dguas que s6 com muito esfor¢o de abstracdo poderiam ser chamadas de
marrons. S6 as definimos assim na discussao sobre a conveniéncia ou ndo
do desenvolvimento de uma Marinha de d4guas marrons, limitada na sua

missdo quando comparada com uma de aguas azuis.

O emprego da forca naval em acdes tipicas da paz decorre de obrigacdes
estabelecidas para a Marinha na Constituicdo Federal e nas Leis Complementares
97, de 1999, e 117, de 2004. Elas ndo constituem uma opg¢ao, mas sim uma
obrigacdo. Outras agdes tipicas de paz ndo foram até agora mencionadas -
operagdes de paz, operacdes humanitarias, operagdes de evacuagdo, operagdes
deresgate e acdes de apoio a diplomacia - embora tdo ou mais importantes que
as outras, porque ndo foi possivel relacioné-las de forma alguma com “aguas
marrons”, mesmo na ampla acepc¢ao que usei para elas. Isso bem demonstra a

"z

fragilidade da associagdo dessas atividades com “aguas marrons”.

Conclusao

"z

Os termos “dguas marrons” e “dguas azuis” mais confundem do que
ajudam. A Marinha que propomos para o Brasil é uma Marinha que ndo
deve compreender grandes navios-aerédromos (como os americanos),
cruzadores ou grandes destréieres mas uma Marinha de fragatas, corvetas e
navios patrulha, navios varredores e mineiros, submarinos convencionais e
navio-aer6édromo, como o Sao Paulo, de porte médio. Poder-se-ia dizer, em
termos da dimensao dos navios, uma Marinha de 4guas marrons, mas, em
termos operacionais, uma Marinha de 4guas azuis, ja que com auto-
capacidade de se proteger contra ameagas de superficie, aéreas e submarinas,
e, gracas a um apoio logistico mével adequado, capaz de alcance e
permanéncia significativos.

O submarino de propulsao nuclear é um caso a parte, envolvendo uma
decisdo mais politica do que militar. Sua eficiéncia como instrumento da
diplomacia leva-nos a defender sua construcao.

O emprego do poder naval brasileiro em agdes tipicas de paz é parte
integrante e indissociavel de sua missdo. Ele é 1til para dar visibilidade a
Marinha perante a sociedade mas ndo pode constituir um desvio em relagado
amissdo fundamental da forca: defender os interesses do Brasil no mar contra
ameagas externas.
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A rapidez com que ocorrem mudangas no contexto politico-estratégico
que serve de base para as decisdes relativas ao poder militar deve inspirar-
nos cautela.

A PDN, 2005, com relacdo a América da Sul, diz que “distante dos
principais focos mundiais de tensdo e livre de armas nucleares, é considerada
uma regido relativamente pacifica. Além disso, processos de consolidagao
democratica e de integragdo regional tendem a aumentar a confiabilidade
regional e a solucdo negociada de conflitos.”*.

Hoje, transcorridos apenas dois anos dessa avaliagdo' ela esta
totalmente desatualizada: é inegavel que o hiperpresidencialismo, de carater
populista, que toma conta de alguns paises sul-americanos, ndo corresponde
a visdo de consolidacdo democratica, e que as dificuldades atuais por que
passam os processos de integracao regional ameacam esta integracao. Assim,
ndo se pode mais atribuir & América do Sul a estabilidade que parecia
assegurada apenas ha dois anos. A conjuntura é menos estavel que a forma
que as nuvens tomam no céu e acreditar que as ameacas que hoje ndo
enxergamos ndo se concretizardo é como jogar roleta russa com o destino do
pais. Os politicos deveriam pensar nisso.

10 “A Politica de Defesa Nacional”, Ministério da Defesa, 2005.
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De Volta Para o Futuro:
O Controle De Armas Nucleares dos EUA
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Resumo

Os objetivos deste artigo sdo examinar o papel do controle de
armas nucleares na constru¢do do relacionamento estratégico
entre os EUA e a URSS / Russia ao longo das altimas cinco décadas
e explicar por que tais paises optaram por instrumentos legais
com diferentes niveis de precisdo para o controle de sistemas
atémicos. O controle de armas nucleares criou condicdes para a
limitagdo da competicdo numa corrida armamentista acirrada, a
reducdo de custos politicos e econdmicos da preparagdo para o
combate e a diminuigdo da probabilidade e do risco de guerra. A
forma e o contetido dos instrumentos legais para a administragdo
dos recursos de violéncia na drea nuclear resultaram das alteragdes
das preferéncias dos Executivos dessas poténcias em relagdo ao
balanco entre os sistemas ofensivos e defensivos e ao papel da
dissuasao.

Palavras-chave: EUA. Rissia. Controle de armas nucleares.

Abstract

The aims of this paper are to examine the role of nuclear arms
control in the construction of the strategic relationship between
the U.S. and USSR / Russia over the past five decades and explain
why these countries opted for legal instruments with different
levels of precision to control their atomic systems. Nuclear arms
control created the conditions for the restriction of competition
in a fierce arms race, the reduction of political and economic costs
of the preparation for combat and the decrease of the probability
and the risk of war. The form and the content of legal instruments
for management of violence resources in the nuclear arena

* Doutor em Rela¢des Internacionais e professor da Graduagéo e da Pés-Graduagdo
lato sensu em Relagdes Internacionais do Instituto de Rela¢des Internacionais da PUC-Rio
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resulted from changes in the Executives’ preferences in relation
to the balance between offensive and defensive systems and the
role of deterrence.

Keywords: United States. Russia. Nuclear arms control.

De acordo com Herz (1950), se um Estado néo tem informacéo clara e
confidvel sobre as intengdes de outro, ele pode assumir que o outro fara o
possivel para provocar-lhe danos. O outro Estado pode responder com acdes
que sugiram que suas inten¢des também ndo sdo confidveis. Assim, pode
desenvolver-se uma corrida armamentista, que reflete e acirra o conflito
politico existente: mesmo que a busca de armas por um lado tenha como
objetivo apenas a autodefesa, isso pode dar ao outro razdes adicionais para
acreditar que tal Estado tem intengdes agressivas. Entretanto, essas tensdes e
incertezas apresentadas pelo autor podem ser atenuadas, por exemplo, por
meio de acordos robustos, detalhados e precisos sobre controle e redugao do
nimero de armas. Eles podem oferecer maior certeza acerca dos niveis de
forcas dos Estados, ampliar a estabilidade acerca dos desdobramentos
militares e reduzir os incentivos para o primeiro ataque (Barton & Weiler,
1976, p.311-313).

Dentro da estrutura de rivalidade da Guerra Fria, os membros do
Executivo dos EUA e os da URSS foram capazes de estabelecer regras em
algumas das areas mais perigosas no contexto da sua relagado estratégica. A
fim de diminuir os riscos da corrida armamentista, os representantes de cada
lado procuraram, por exemplo, assinar acordos que estipulavam limites ou
redugdes do ntimero de sistemas estratégicos e ndo-estratégicos, ofensivos e
defensivos, e limitagdes qualitativas na modernizacao e na operacao de seus
arsenais. Tais processos eram realizados com base em procedimentos
detalhados e cuidadosos, bem como em meios robustos para verificagdo, que
visavam a prover a segurancga de que as partes cumpriam com as obrigacoes
definidas nos acordos, ou seja, a garantia de que os representantes de cada
lado ndo estavam trapaceando. Assim, eles poderiam continuar a cooperar,
assegurando o respeito aos acordos existentes e podendo negociar novos
(Chayes & Chayes, 1995, p.146, 189-196).

Nos altimos anos da Guerra Fria e na primeira década apds o colapso
do bloco socialista, a relacdo estratégica entre os membros do Executivo dos
EUA e os da URSS / Russia foi marcada pela ampliacdo da cooperacdo e
pela maior abertura, e os acordos sobre a redugdo de armas nucleares
assinados por eles passaram a estabelecer procedimentos ainda mais
detalhados para a implementacao e regimes mais intrusivos de verificagdo,
como inspegdes locais. Apesar da maior abertura, a confianca mutua ainda
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era reduzida. Conforme a hipervigilancia da Guerra Fria recuou e
representantes dos dois lados procuraram construir uma parceria genuina
baseada na seguranca e na confianca muitua, mostraram-se cada vez mais
excessivos, em especial para a administracdo de George W. Bushnos EUA e
de Vladimir Putin na Russia, os custos politicos, organizacionais e financeiros
de novos acordos robustos sobre controle e reducdo de armamentos atdmicos.
Tratados complexos e minuciosos imporiam um grande niimero de restricdes
a manutengdo, a operagdo e a modernizac¢do das armas de ambos os lados.
Com isso, limitariam consideravelmente opcdes militares em face de ameacas
como Estados que patrocinam o terrorismo e que mantém esforcos para a
aquisi¢do de armas de destruicdo em massa (Sokov, 2002, 2003). Porém, com
as administra¢des de Barack Obama nos EUA e de Dmitri Medvedev na
Rissia, é possivel observar um retorno a defesa de acordos mais densos e
detalhados, com regimes minuciosos para a verificagao, para o controle de
armas nucleares dos dois paises a fim de fortalecer ainda mais a confianga
mutua no contexto de uma Nova Relacao Estratégica entre as duas maiores
poténcias nucleares do planeta, mas levando em conta a necessidade de
flexibilidade para enfrentar novas ameagas.

Os objetivos deste artigo sdo examinar o papel do controle de armas
nucleares na construcao do relacionamento estratégico entre os EUA e a
URSS / Russia ao longo das tltimas cinco décadas e explicar por que tais
paises optaram por instrumentos legais com diferentes niveis de precisdo
para o controle de seus sistemas atomicos ao longo do tempo. O argumento
central aponta que o controle de armas nucleares permitiu a criagdo de um
compromisso de regulagdo do tamanho, da composicdo técnica, dos modelos
de investimento e das praticas operacionais das forgas atémicas pelo
consentimento para o beneficio muatuo. Assim, criou condi¢oes para a limitacdo
da competicdo numa corrida armamentista acirrada, a reducao de custos
politicos e econdmicos da preparagdo para o combate, a diminuicdo da
probabilidade e do risco de guerra, a redugdo dos prejuizos caso um conflito
viesse a ocorrer, minimizando o seu escopo, e a ampliacdo das segurancas
regional e global. A forma e o contetdo dos instrumentos legais para a
administracdo dos recursos de violéncia na area nuclear resultaram das
alteracGes das preferéncias dos membros do Executivo dessas poténcias em
relagdo ao balango entre sistemas ofensivos e defensivos na politica de
seguranca e ao papel da dissuasdo em face das ameacas de poténcias
atdmicas tradicionais e de Estados-paria’ e atores ndo-estatais no nivel
internacional. Na préxima se¢do, examinarei os tratados de controle de armas

! O termo é utilizado em referéncia aos Estados acusados de patrocinar organizagdes

terroristas e de desenvolver programas de armas de destruicdo em massa.
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nucleares resultantes das negociacdes conduzidas entre EUA e a URSS
durante as décadas de 1960 e 1970. A seguir, investigarei as inovagoes trazidas
nos anos 1980 e 1990. Antes de tecer as consideracdes finais, examinarei as
principais realiza¢des ao longo da primeira década do século XXI e as
mudangas trazidas pelas administragdes Bush e Obama nos EUA e Putin e
Medvedev na Rissia, respectivamente.

0 passado do controle de armas nucleares: as décadas de 1960
e 1970

Os primeiros esfor¢os para limitar e reduzir o ntimero de armas
estratégicas nao tiveram sucesso. Elas foram inclusas nas propostas de
representantes norte-americanos e soviéticos para o “desarmamento geral e
completo”, mas o fracasso na implementacdo de sistemas mais abrangentes
fez com que nao se estipulassem limites para tais armas. Os norte-americanos
foram os primeiros a sugerir a dissociagdo de armas estratégicas dos planos
mais gerais de desarmamento. Eles propuseram, em janeiro de 1964, no Comité
de Desarmamento das Dezoito Nagdes, que ambos os lados explorassem um
congelamento verificado do ndmero de veiculos de lancamento ofensivos
estratégicos e de sistemas defensivos (Pike, 1995c). Os membros do Executivo
soviético recusaram, pois o congelamento teria deixado a URSS em uma
situacdo de inferioridade estratégica: os soviéticos tinham apenas um quarto
do ntmero de misseis balisticos intercontinentais (em inglés, intercontinental
ballistic missiles, ICBMs) e de misseis balisticos lancados de submarinos
(submarine-launched ballistic missiles, SLBMs) dos EUA. Eles comecaram a
desejar discussdes sobre congelamento s6 no fim da década de 1960, quando
alcangaram paridade estratégica com os norte-americanos. Também ndo
queriam congelamento até que fosse assinado um tratado de ndo-proliferagdo,
afim de afastar o receio de que a Alemanha Ocidental desenvolvesse armas
nucleares (Barton & Weiler, 1976, p.87-88).

No inicio da década de 1970, os soviéticos tinham desenvolvido e
desdobrado misseis balisticos pesados e ultrapassado os EUA no nimero de
ICBMs, além de terem quadruplicado o nimero de lancadores em seus
submarinos. A grande capacidade de carga ttil dos misseis soviéticos era
vista como uma possivel ameaca aos ICBMs dos EUA, mesmo em locais de
lancamento densamente protegidos. Os norte-americanos mantinham a
liderangca em bombardeiros pesados e, embora nao tivessem ampliado o
desdobramento de misseis estratégicos desde 1967, conduziam um vigoroso
programa de equipamento de misseis com multiplos veiculos de reentrada
independentemente direcionaveis (multiple independently-targetable reentry
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vehicles, MIRV), capazes de atingir alvos distintos e separados. Isso deu ao
pais a lideranga no ndmero de ogivas. Enquanto os soviéticos realizaram seu
primeiro teste de MIRV somente em 1973, os norte-americanos desenvolveram-
nos durante o fim da década de 1960. Comecaram a desdobra-los nas forcas
de ICBMs Minuteman e de SLBMs Poseidon, com os objetivos de ampliar a
capacidade de atingir alvos distintos e independentes e de penetrar areas
protegidas com sistemas antimisseis balisticos. Embora os avangos no campo
de defesa antimisseis fossem muito limitados, especialistas na época
afirmavam que, com MIRYV, seria possivel elevar substancialmente o nimero
de interceptores necessarios a defesa da parte atacada. Assim, o atacante
poderia exaurir e saturar rapidamente as defesas do adversério (Barton &
Weiler, 1976, p.136-137; Pike, 1995c¢). Enquanto os soviéticos mantinham seu
sistema antimisseis em torno de Moscou, os norte-americanos abandonaram
o plano inicial de defesa pequena para algumas cidades, desdobraram
sistemas antimisseis em duas locacdes de ICBMs a fim de proteger forcas
retaliatérias e vislumbravam a criacao de 12 complexos. As necessidades e
os compromissos de seguranca e de defesa das partes também diferiam:
enquanto os norte-americanos protegiam aliados bem além de suas fronteiras,
como a Europa Ocidental e o Japdo, os soviéticos defendiam
predominantemente vizinhos. Tudo isso criou dificuldade na determinagéo
de uma equivaléncia estratégica abrangente (Pike, 1995c).

Ap6s dois anos e meio de negociagdo, a primeira série do SALT foi
concluida numa reunido de cipula em Moscou, em maio de 1972, quando o
presidente norte-americano Richard Nixon e o secretario-geral do partido
Comunista da URSS Leonid Brezhnev assinaram o Tratado sobre a Limitacdo
de Sistemas Antimisseis Balisticos (Treaty between the United States of America
and the Union of Soviet Socialist Republics on the Limitation of Anti-Ballistic Missile
Systems, ABM) e o Acordo Provisério sobre Certas Medidas com Respeito a
Limitacdo de Armas Ofensivas Estratégicas (Interim Agreement between the
United States of America and the Union of Soviet Socialist Republics on Certain
Measures with respect to the Limitation of Strategic Offensive Arms, Acordo
Provisério). O ABM tinha duracao ilimitada. Se decidissem que seus interesses
estavam sendo prejudicados por “eventos extraordinarios”, as partes
poderiam efetuar a dentincia do tratado por nota diplomaética, e o prazo
estabelecido para sua efetivagdo era de seis meses. O Acordo Provisério tinha
duracéo de cinco anos e cobria apenas alguns aspectos centrais das armas
estratégicas. Tais acordos foram acompanhados por declaragdes firmadas
pelos lideres das delegacdes e, ao serem submetidos ao Congresso norte-
americano, por entendimentos comuns e por declara¢des unilaterais feitas
durante as conversacdes. O objetivo era esclarecer provisdes especificas ou
partes do processo de negociacdo (Pike, 1995c).
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O ABM proibia a construgdo de defesas antimisseis balisticos
estratégicos em dimensdo nacional. Os representantes de cada lado
concordaram em ter apenas duas areas de desdobramento® uma para a
protecdo da capital e outra para o resguardo de uma érea de lancamento de
ICBMs. Tais areas deveriam estar separadas em no minimo 1.300km e ser tdo
restritas, que ndo poderiam criar uma defesa nacional ou se tornar a base
para o desenvolvimento de uma. Com isso, seria preservada a capacidade de
penetracao pelas forcas retaliatérias de misseis do outro pais (Arms Control
Association, 2002; Pike, 1995a). Além disso, foram estipulados limites
quantitativos e qualitativos precisos a tais sistemas. Cada locagdo nao poderia
ter mais de 100 misseis de interceptagdo e 100 lancadores. Acordos sobre o
ndmero e as caracteristicas dos radares permitidos requereram negociagdes
técnicas complexas e extensas. As provisdes sobre esses componentes foram
desenvolvidas minuciosamente no tratado e posteriormente esclarecidas nas
declaracdes que o acompanharam. As partes também concordaram em limitar
consideravelmente a melhoria qualitativa da tecnologia sobre os sistemas
antimisseis balisticos, o que significava ndo desenvolver, testar ou desdobrar
lancadores capazes de arrojar mais de um missil de interceptagdo de uma
Unica vez e ndo modificar os existentes para dar a eles tal capacidade. Sistemas
pararapido recarregamento dos langadores foram proibidos. A fim de reduzir
as pressoes exercidas pelas mudancas tecnolégicas, os membros do Executivo
dos EUA e os da URSS concordaram em impedir o desenvolvimento, o teste e
o desdobramento de sistemas baseados no mar, no ar e no espago, bem como
sistemas moveis baseados na terra. Na Comissao Permanente de Consulta,
os representantes de cada parte levantariam as questdes acerca da
implementagdo e da aquiescéncia da outra aos termos do tratado (Pike, 1995a).

Ja o Acordo Provisério determinava que ambos os lados ndo deveriam
construir novos silos de ICBMs. Dentro dos limites estabelecidos, eles
poderiam modernizar e substituir tais misseis, mas, nesse processo, nao
deveriam ampliar significativamente a dimensdo dos lancadores em silos
existentes. O acordo também estipulava limites para o nimero de tubos de
lancamento de SLBMs e de submarinos que carregavam esses misseis (Arms
Control Association, 2002; Pike, 1995c). Porém, ignorava bombardeiros
estratégicos e ndo tratava de ogivas, deixando as partes livres para ampliar
forcas desdobradas ao adicionarem multiplas ogivas aos seus ICBMs e SLBMs
e expandirem forcas de bombardeiros. O acordo estabelecia um limite de

2 Um Protocolo sobre a Limitagdo de Sistemas Antimisseis Balisticos, restringindo cada
parte a uma unica area de desdobramento, foi assinado em julho de 1974 e entrou em
vigor em maio de 1976 (Assenova, 2003; Organizacao do Tratado do Atlantico Norte,
1996).
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1.054 silos de ICBMs e 656 tubos de lancamento de SLBMs para os EUA e de
1.607 silos de ICBMs e 740 tubos de lancamento de SLBMs para a URSS
(Arms Control Association, 2002). As partes comprometeram-se a negociar
um acordo mais abrangente e de maior dura¢do o mais rapido possivel. O
Acordo Provisério era essencialmente uma agdo temporéria, destinada a
complementar o ABM. Ele estabelecia limites a competigao no campo de armas
ofensivas estratégicas e oferecia tempo para negociagdes mais densas.
Congelava nos niveis existentes o ntiimero de langadores de misseis balisticos
estratégicos dos EUA e da URSS, operacionais ou em construgéo, e permitia o
aumento no nimero de lancadores de SLBMs até o nivel estipulado para
cada parte, apenas com o desmantelamento ou a destruicao de um ntimero
correspondente de lancadores de ICBMs e de SLBMs mais antigos. Isso
ocorreria até que um acordo com medidas mais robustas fosse alcangado
(Assenova, 2003; Pike, 1995c¢).

Durante essa série de conversagdes, os membros dos Executivos dos
EUA e os da URSS negociaram os primeiros acordos que estabeleceram limites
erestri¢des a algumas de suas armas mais importantes. No ABM, apontaram
para a eliminagdo de uma competicdo emergente no setor de sistemas
defensivos, que ameacava levar a disputa no campo dos ofensivos a um nivel
ainda superior; no Acordo Provisério, tomaram os primeiros passos para
administrar a rivalidade com respeito as suas armas ofensivas mais poderosas,
tanto baseadas na terra como nos submarinos. O estabelecimento de limites
requeria provisdes precisas, completas e robustas. Os representantes de cada
lado iniciaram pesquisas sobre verificagdo sem a necessidade de acessar o
territério do outro Estado. Tanto o Acordo Provisério como o ABM estipulavam
que a aquiescéncia as suas provisoes seria assegurada por meios técnicos
nacionais de verificagdo. Cada lado comprometia-se a nao interferir nos meios
técnicos de verificacdo que pertenciam a outra parte e concordava em nao
utilizar medidas de encobrimento deliberadas (Pike, 1995c).

Ja asnegociacdes do SALT II (Treaty between the United States of America
and the Union of Soviet Socialist Republics on the Limitation of Strategic Offensive
Arms, 1979) comecaram em novembro de 1972, quando os membros do
Executivo dos EUA e os da URSS deram inicio as conversagoes para se atingir
um novo instrumento que seguiria o Acordo Provisério do SALT 1. Num
encontro em Vladivostok em 1974, o presidente norte-americano Gerald Ford
e Brezhnev concordaram com uma estrutura basica para o acordo, até que a
versao final foi assinada por Jimmy Carter e por Brezhnev em Viena, em
junho de 1979 (Arms Control Association, 2002; Pike, 1995d). O tratado
estabelecia um limite de 2.400 “veiculos de lancamento nuclear estratégicos”
- namero reduzido para 2.250 em 1981 - e outras restri¢des sobre sistemas
desdobrados. Porém, Carter requereu que o lider da maioria no Senado
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protelasse a consideracdo do SALT Il em face da invasdo da URSS ao
Afeganistdao em dezembro de 1979. O tratado nédo foi retomado.
Posteriormente, os representantes das partes aderiram aos termos do acordo,
embora ele ndo tivesse entrado em vigor. Em 1984 e 1985, o presidente Ronald
Reagan declarou que a URSS tinha violado o compromisso de observar o
SALT Il e, em 1986, afirmou que os EUA embasariam decisdes em relagdo ao
arsenal estratégico “na natureza e na magnitude da ameaga representada
pelas forcas estratégicas soviéticas e nao nos standards contidos na estrutura
do SALT” (Arms Control Association, 2002; Pike, 1995d).

OSALT I definia como “veiculos de langcamento nuclear estratégicos”
lancadores de ICBMs e de SLBMs, bombardeiros pesados e misseis balisticos
ar-terra (air-to-surface ballistic missiles, ASBMs). Ele estabelecia um limite de
1.320 para o ntimero total de lancadores de misseis balisticos com MIRV e
bombardeiros pesados com misseis de cruzeiro de longo alcance; de 1.200
para o nimero total de lancadores de misseis balisticos com MIRV e de 820
para langadores de ICBMs MIRVados. Além de estipular tais limites
numeéricos, o tratado proibia a construcao de lancadores adicionais de ICBMs
fixos e a ampliagdo do nimero de lancadores de ICBMs pesados fixos e
determinava o banimento de langadores de ICBMs pesados méveis e de
lancadores de SLBMs pesados e de ASBMs. Ele proscrevia os testes de voo e
o desdobramento de novos tipos de ICBMs, com excecdo de um novo tipo de
ICBM leve para cada lado. Dentre suas provisdes, estava o estabelecimento
de limites ao namero de ogivas em cada ICBM, SLBM, ASBM e de misseis de
cruzeiro permitidos para cada bombardeiro estratégico. Cabe destacar o
banimento da conversdo de lancadores de ICBMs leves para pesados; a
notificagdo sobre certos lancamentos desses misseis e a proscricao de alguns
novos tipos de sistemas ofensivos estratégicos tecnologicamente exeqtiiveis,
mas que ainda ndo tinham sido desdobrados (Pike, 1995d).

O tratado incluia definicGes detalhadas dos sistemas, medidas de
verificagdo e uma provisao delineando as obrigacdes da Comissdo Permanente
de Consulta em relagdo ao SALT II. A verificagdo seria feita por meios técnicos
nacionais, incluindo satélites de foto-reconhecimento. Ambos os lados
concordaram em nao interferir nos meios do outro nem usar medidas
deliberadas de encobrimento que impedissem a verificacao da aquiescéncia
aos termos do acordo. Como as caracteristicas especificas de alguns sistemas
limitados pelo Acordo Provisério do SALT I tornaram-se evidentes durante
os testes, também compunha um aspecto importante da verificagdo o
monitoramento desses programas, incluindo a telemetria - conjunto de sinais
eletronicos usados para transmitir informacao sobre os sistemas enquanto
sdo testados. Os membros do Executivo dos EUA e os da URSS concordaram
em ndo se engajar numa recusa deliberada de informagcéao telemétrica por
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meio de encriptagdo. As regras de contagem e de distingdo entre armas, bem
como algumas restri¢des sobre sistemas especificos, foram incorporadas ao
acordo. Por exemplo, a fim de facilitar a verificacao dos limites de MIRV,
ambos os lados concordaram que, uma vez que um missil fosse testado com
MIRYV, entdo todos os misseis daquele tipo deveriam ser considerados como
equipados com MIRV. O mesmo se aplicaria aos lancadores; se um deles
contivesse ou langasse um missil MIRVado. Regras semelhantes valiam para
misseis de cruzeiro e bombardeiros pesados. De acordo com um Memorando
de Entendimento, os lados trocariam informaces acerca do niimero de armas
e manteriam uma base de dados por meio de atualizacdes regulares em cada
sessdo da Comissdo Permanente de Consulta (Pike, 1995d).

Numa perspectiva geral, os primeiros acordos bilaterais que estipularam
limites aos sistemas ofensivos e defensivos estratégicos, assinados pelos
membros dos Executivos das superpoténcias na década de 1970, visavam a
estabilizar expectativas e a reduzir custos de mal-entendidos, de conflitos e
de disputas, trazendo énfase na previsibilidade (Chayes & Chayes, 1995,
p-124-174). Tinham papel central as formas de verificagdo, como a troca de
dados, que asseguravam a cada parte que a outra cumpria com as obrigagdes
substantivas quanto ao tamanho e as capacidades do arsenal (Sokov, 2002).

Em busca de um futuro: as décadas de 1980 e 1990

Ronald Reagan chegou a presidéncia dos EUA como um critico do
processo de reducao e de controle de armas. Ao longo da década de 1970,
defendeu que os EUA ficavam para trds na competi¢do nuclear com a URSS
e que seus misseis balisticos de longo alcance estavam se tornando mais
vulneraveis ao ataque soviético. Durante a campanha eleitoral de 1980 contra
Jimmy Carter, disse que o SALT II era “fatalmente fracassado”. Como
presidente, acelerou planos de modernizacdo nuclear estratégica e langou
esforgos para a construgao de um sistema espacial de defesa antimisseis com
a Iniciativa de Defesa Estratégica (Strategic Defense Initiative, SDI), ampliando
as tensodes na relagdo com membros do Executivo da URSS e causando grande
preocupacdo quanto a possibilidade de guerra nuclear (Kimball, 2004). A
oposicao inicial de Reagan as negociagdes sobre controle e redugdo de armas
com a URSS gradativamente cedeu espaco a uma perspectiva mais
conciliatdria, coerente com a preocupacao crescente em relacao a ameaca da
destruicdo mutua assegurada (mutual assured destruction, MAD). Ao fim do
segundo mandato, ele vencera a relutancia de conselheiros préximos com
respeito a criagdo de uma parceria diplomatica com Mikhail Gorbachev. Tal
parceria levou a alguns dos acordos mais densos e robustos da Histéria para
o controle e areducado de armas nucleares e ajudou a pavimentar o caminho
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para uma nova era das relagdes entre os EUA e a Russia.

Reagan e Gorbachev concluiram o Tratado sobre Forgas Nucleares de
Alcance Intermedidrio (Treaty between the United States of America and the Union
of Soviet Socialist Republics on the Elimination of Their Intermediate-Range and
Shorter-Range Missiles, Intermediate-Range Nuclear Forces Treaty, INF,1987) e
estabeleceram as bases para o primeiro Tratado sobre a Reducdo de Armas
Ofensivas Estratégicas (Treaty between the United States of America and the Union
of Soviet Socialist Republics on the Reduction and Limitation of Strategic Offensive
Arms, Strategic Arms Reduction Treaty I, START 1,1991), assinado por Gorbachev
e por George H. W. Bush (Kimball, 2004). Na década de 1980 e no inicio da
década de 1990, os membros do Executivo dos EUA e os da URSS negociaram
acordos que fizeram mais do que meramente limitar a ampliacdo do namero
de armas: os novos acordos exigiram realmente redugdes significativas. Como
resultado do INF, pela primeira vez, uma classe inteira de sistemas nucleares
- todos 0s misseis de alcance intermediario - foi eliminada, e o START I foi o
primeiro tratado a substancialmente reduzir o namero de armas estratégicas
desdobradas pelos norte-americanos e pelos soviéticos e a ndo somente o
congelar, como o Acordo Provisério do SALT I. As comissdes de
implementagdo estabelecidas pelos novos tratados garantiram que as
redugdes fossem realizadas de maneira efetiva. O START I, por exemplo,
contém centenas de paginas de provisdes detalhadas e cuidadosas,
determinando desde o tipo de equipamento que os inspetores podem utilizar
até a forma como a transmissdo de telemetria deve ser formatada para a troca
com a outra parte (Bleek, 2002; Davis, 2002). O INF e o START I abriram
espago para regimes de verificacdo mais extensos e intrusivos.

O INF foi um tratado inovador, pois estabeleceu um regime detalhado e
intrusivo de verificacdo sem precedentes, que criou as bases para componentes
de verificagdo do START I nas redugdes de armas ofensivas estratégicas. Tal
regime estipulava a realizac¢do de inspe¢des locais, que previam o envio de
pessoal a locagdes especificas para auxiliar as partes a verificar a aquiescéncia
da outra as provisdes do tratado. Elas incluiam inspecdes das linhas de base,
para verificar o ntimero inicial de misseis e lancadores em cada base de
operagdo ou instalagdo de apoio; inspegdes para confirmar se as atividades
relacionadas as forgas intermediarias haviam cessado em certas instalacées;
inspegdes para confirmar a destrui¢do de misseis, lancadores e equipamentos
associados; monitoramento continuo, em que uma equipe residente de
inspecdo verificaria as saidas principais das instalacées de producao de
misseis a fim de determinar se os itens cobertos pelo tratado estavam deixando
tais locais; e inspegdes eventuais a fim de verificar a falta de itens em bases de
operagdo de misseis e em instala¢des de apoio. O Artigo XIII estabeleceu a
Comissao Especial de Verificagdo (Special Verification Comission, SVC), que
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serviria como férum para discussdo e para resolugdo de questdes relativas a
implementagdo e a aquiescéncia aos termos do tratado. Ela consideraria
procedimentos que melhorassem a viabilidade e a efetividade do tratado e
determinaria caracteristicas e métodos de uso dos equipamentos de inspecao
(Arms Control Association, 2002; Pike, 1995b).

OSTART], assinado por Gorbachev e George H. W. Bush em julho de
1991, estipulava redugdes de armas ofensivas estratégicas, que seriam
realizadas em trés fases ao longo de sete anos, a partir da data de entrada do
tratado em vigor (Arms Control Association, 2002; Pike, 1996). Dentre os
principais limites, cabe citar um teto de 1.600 “veiculos de lancamento nuclear
estratégicos”, englobando ICBMs e SLBMs desdobrados e lancadores
associados, bem como bombardeiros pesados desdobrados; um teto de 6.000
ogivas “atribuidas” a misseis e a bombardeiros, contadas a partir de
procedimentos detalhadamente definidos no acordo; 4.900 ogivas em misseis
balisticos; 1.540 ogivas em 154 ICBMs pesados para os soviéticos, que
concordaram em eliminar 22 langadores de S5-18 em sete anos até atingir tal
nivel; e 1.100 ogivas em ICBMs moveis desdobrados (Arms Control
Association, 2002; Pike, 1996). O START I nao estipulava a destruigao de
ogivas removidas dos veiculos de lancamento. As desdobradas eram restritas
por meio de limites rigorosos para tais veiculos e da destruigdo de excedentes
(Bleek, 2002; Pike, 1996). O regime intrusivo de verificagdo envolvia inspegdes
locais e trocas regulares de informac&o, complementando meios técnicos
nacionais (Arms Control Association, 2002; Center for Arms Control and
Non-Proliferation, 2002; Pike, 1996). Ele inclui notifica¢des sobre sistemas e
instala¢des, com dados sobre t6picos como conversdo e eliminacdo, medidas
cooperativas para a melhoria dos meios técnicos nacionais, testes de voo de
misseis, informacao telemétrica, novos tipos de sistemas, inspegoes, atividades
continuas de monitoramento e dispersdo operacional.

Tal regime impedia a recusa de informac&o telemétrica e estipulava
doze tipos de inspe¢des locais: linhas de base, atualizagdo de informagodes,
novas instalac¢des, loca¢Oes suspeitas, veiculos de reentrada, dispersao p6s-
exercicio, conversao ou eliminagdo, liquidagdo, instalagdes previamente
declaradas, exibi¢des de caracteristicas técnicas de ICBMs / SLBMs e
langadores, exibigdes de distinguibilidade de bombardeiros pesados e ALCMs
nucleares de longo alcance e exibi¢des de linhas de base de bombardeiros
pesados usados para testes de ALCMs que nao tivessem sido antes
inspecionados. Ele previa também monitoramento continuo de instalagdes
de montagem de ICBMs méveis e medidas cooperativas para a exibi¢ao de
sistemas. Os dados relevantes sobre a aquiescéncia seriam trocados
continuamente e sumarizados duas vezes ao ano num Memorando de
Entendimento. A Comissdao Conjunta de Aquiescéncia e Inspecdo definia
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procedimentos minuciosos que as partes deveriam seguir na implementacao.
Eles cobriam detalhes que faltavam nos documentos principais e eram
destinados a construir confianca (Center for Arms Control and Non-
Proliferation, 2002; Pike, 1996; Wolfsthal et al., 2001).

A entrada do START I em vigor foi atrasada devido ao colapso da
URSS, cinco meses apds sua assinatura e aos esforcos para desnuclearizar
Ucrania, Cazaquistao e Belarus. Em maio de 1992, pelo Protocolo de Lisboa,
a Russia e esses trés paises tornaram-se partes do START, e os representantes
desses tltimos concordaram em assinar o NPT como Estados que ndo tém
armas nucleares. Representantes dos trés Estados comprometeram-se a
transferir as ogivas para a Russia, e os EUA ajudaram-nos a destruir veiculos
de lancamento (Bleek, 2002). Em 1994, as partes trocaram instrumentos de
ratificagdo em Budapeste, e 0 START I entrou em vigor. A implementacao ea
verificagdo procederam suavemente na segunda metade da década de 1990
(Davis, 2002; Pike, 1996). Em dezembro de 2001, foram concluidas as redugdes
mais amplas de armas estratégicas da Historia. Porém, como o START I ndo
requer destruicdo de ogivas, norte-americanos e russos armazenaram-nas
em quantidade consideravel. O tratado vigorou até dezembro de 2009, periodo
no qual as partes puderam requerer inspecdes (Arms Control Association,
2002; Bleek, 2002; Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2003; Pike,
1996). O arsenal estratégico foi reduzido em mais de 40%.

Com a desintegracdo da URSS, membros da administracdo George H.
W. Bush buscaram negociar redu¢des de armas ofensivas estratégicas ainda
mais abrangentes que as determinadas pelo START I. O segundo Tratado
sobre a Reducdo de Armas Ofensivas Estratégicas (Treaty between the United
States of America and the Russian Federation on Further Reduction and Limitation
of Strategic Offensive Arms, Strategic Arms Reduction Treaty II, START 11, 1993)
sistematizava o Entendimento Conjunto de Bush e de Boris Yeltsin na Capula
de Washington, D.C., em junho de 1992, de assinar um acordo que seguisse
o START I. O START II estipulava a reducdo dos arsenais estratégicos
desdobrados de cada lado a 3.000 - 3.500 ogivas e proibia o desdobramento
de um dos sistemas mais desestabilizadores no contexto da relagdo estratégica
entre os dois paises: os ICBMs MIRVados. O tratado utilizava regras de
contagem de ogivas que eram semelhantes as do START I e previa a destruigdo
de veiculos de lancamento, mas nao de ogivas estratégicas (Arms Control
Association, 2002; Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2003; Bleek,
2002; Pike, 1995e). Ao fim da primeira fase, cada lado deveria ter reduzido
seu numero total de ogivas estratégicas desdobradas a 3.800 - 4.250 e, ao
término da segunda, a 3.000 - 3.500 unidades. Nenhuma delas poderia estar
em ICBMs MIRVados; somente aqueles misseis com uma tnica ogiva seriam
permitidos, e ndo mais que 1.700 - 1.750 delas poderiam estar desdobradas
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em SLBMs, que poderiam ser MIRVados. O tratado incluia um Protocolo
sobre Procedimentos para a Eliminacao de ICBMs pesados e para a Conversao
de seus lancadores em silos, um Protocolo sobre Exibicao e Inspecao de
bombardeiros pesados e um Memorando sobre Atribuicdo. O regime de
verificagdo do START I aplicava-se ao START 1I, e novas medidas seriam
inclusas, como a observagdo da conversao dos silos de SS-18, procedimentos
para eliminacdo de misseis, exibi¢des e inspe¢des de bombardeiros pesados,
inclusive daqueles que seriam reorientados para missdes convencionais. Um
protocolo prorrogou o prazo no qual as redugdes seriam concluidas e no
qual os limites provisérios deveriam ser atingidos. Isso foi necessario devido
a dificuldade expressa por membros do Executivo russo de seu pais cumprir
as datas estipuladas inicialmente.

Nos EUA, 0 START Il recebeu consentimento para ratificagdo em janeiro
de 1996. A resolugdo de ratificagdo proibia a redugdo unilateral de armas
ofensivas estratégicas norte-americanas antes da entrada do START Il em
vigor e sem o consentimento do Senado. Ademais, apontava que uma forma
de dissuasado baseada apenas em armas ofensivas ndo poderia por ela mesma
dar conta do ambiente estratégico emergente, caracterizado pela proliferagdo
de misseis balisticos de longo alcance e por esfor¢os dos membros dos
Executivos norte-americano e russo para a constru¢do de uma nova relagdo
baseada na confianga (Wolfsthal et al., 2001). Questdes relacionadas a
verificagdo do START II emergiram, como a capacidade dos membros do
Executivo russo de cumprir as obrigacdes estipuladas e de arcar com os
custos da aquiescéncia aos termos do acordo, além da necessidade de
investimentos de longo prazo na modernizacao dos meios técnicos nacionais
de verificagdo (Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2003).

Yeltsin submeteu o START II a Duma - cdmara baixa do Parlamento
russo - em 1995. A lei sobre ratificacdo que o presidente prop6s nao tinha
qualquer interpretacdo, limitagdo ou condicdo para o Executivo, mas a
mensagem de Yeltsin apontava que o START II poderia apenas ser
implementado sob as condicdes de preservacao e de interpretacdo estrita do
ABM pelos EUA. A demora na votagao russa resultou da forte oposicdo ao
START II pelos membros da Duma. Muitos deles expressaram preocupacao
quanto a construgdo de novos ICBMs de apenas uma ogiva a fim de alcangar
o limite de 3.500. Esses sistemas poderiam ser eliminados para atingir o
limite imaginado de 2.000 - 2.500 ogivas para um START III ainda a ser
negociado. Outro motivo de preocupacéo foi a capacidade significativa que
os EUA tém de retornar ogivas armazenadas para os veiculos de lancamento.
Para os norte-americanos, grande parte das reducdes poderia ser atingida
pela simples remogdo de ogivas dos veiculos de lancamento, enquanto a
maioria dos misseis russos seria sujeita a eliminacao fisica. Os membros da
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Duma consideravam 2003 uma data inatingivel para a implementagdo. O
programa de Defesa Nacional Antimisseis norte-americano (National Missile
Defenise, NMD) foi também uma preocupagédo do Parlamento russo. Os russos
opuseram-se a modificagdes significativas no ABM e viram limites sobre a
NMD como pré-condigdo para a reducdo do niimero de suas armas ofensivas
desdobradas (Wolfsthal et al., 2001).

Em margo de 1997, Bill Clinton e Yeltsin assinaram, na Ctipula de Helsinki,
a Declaragdo Conjunta sobre os Parametros de Redugdes Futuras nas Forcas
Nucleares. Dentre os principais pontos definidos, cabe destacar 1) adotar o
protocolo que prorroga o prazo de implementacdo do START II para 31 de
dezembro de 2007; 2) iniciar negociagdes do START Il imediatamente apds a
entrada do START II em vigor; 3) desativar os sistemas marcados para
eliminacdo sob o START II por meio da remocao de ogivas nucleares ou de
outras medidas acertadas até 31 de dezembro de 2003, a fim de evitar uma
ampliagdo significativa do periodo em que as forgas desdobradas manter-se-
iam acima dos niveis do START II; 4) estabelecer duracao ilimitada para todos
os acordos correntes da plataforma START (Kimball & Kucia, 2003; Wolfsthal
etal., 2001). Os parametros para a negociacdo do START Il estipulados pela
Declaragdo Conjunta incluiam a reducdo do ntimero de ogivas estratégicas
desdobradas a 2.000 - 2.500 até o fim de 2007. Além de estabelecer a destruicao
de veiculos de lancamento, o START III deveria determinar a destruicédo de
ogivas nucleares estratégicas a fim de promover a irreversibilidade das
redugdes (Arms Control Association, 2002). Os presidentes concordaram que o
START I incluiria medidas relacionadas a transparéncia quanto aos
inventarios de ogivas estratégicas e aos materiais nucleares e disseram que
explorariam medidas sobre SLCMs e armas téticas (Bleek, 2002; Wolfsthal et
al., 2001). Em 1997, a secretéria de Estado Madeleine Albright e o ministro das
Relagdes Exteriores Yevgeniy Primakov assinaram em Nova York uma
declaracao conjunta que consolidava o compromisso de Helsinki de desativar
os ICBMs marcados para elimina¢ao sob o START II - os russos S5-18 e S5-24
e 0 MX Peacekeeper - até dezembro de 2003. Firmaram também protocolos
sobre o ABM, que remetiam a preocupacdes russas. Clinton e Primakov
concordaram em iniciar consultas informais, no nivel de especialistas, sobre o
START Il antes da aprovagdo do START II pelo Parlamento russo (Kimball &
Kucia, 2003; Wolfsthal et al., 2001).

Uma série de discussdes e de crises politicas levou ao adiamento da
votacdo do START II pela Duma: o bombardeio dos EUA ao Iraque em
dezembro de 1998, as propostas norte-americanas de emendar o ABM a fim
de desenvolver a NMD em janeiro de 1999 e o bombardeio da OTAN a
Iugoslavia sobre a questdo de Kosovo em abril. A votagdo favoravel ao START
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II foi obtida sob a administracdao de Vladimir Putin, em abril de 2000. A lei
sobre a ratificacao definia circunstancias extraordindrias que permitiriam a
dentincia do START II, como a dentincia do ABM ou o desdobramento de
armas nucleares dos EUA em territérios de novos membros da OTAN. Ela
determinava que o START Il entraria em vigor somente com o consentimento
norte-americano para a ratificagdo dos acordos de 1997 relacionados ao ABM.
A controvérsia em torno do desdobramento da NMD tornou-se um obstaculo
a entrada do START Il em vigor e as negociacdes do START III. Em 1999, o
Congresso norte-americano aprovou o desdobramento da NMD assim que
“tecnologicamente possivel”, a fim de proteger o pais da ameaca emergente
de programas de misseis balisticos. Os membros do Executivo dos EUA
tentaram - de forma fracassada - persuadir os russos de que tais defesas ndo
minariam a seguranga russa (Wolfsthal et al., 2001).

Ap6s negociagdes intensas, Clinton e Putin tiveram em junho de 2000,
em Moscou, uma reunido de ctipula na qual diversos analistas esperavam a
aceitagdo, por parte dos membros do Executivo russo, de emendas ao ABM
em troca da aprovagao, por parte dos membros do Executivo norte-americano,
de um limite de 1.500 ogivas para o START III. Porém, os representantes
norte-americanos rejeitaram a idéia de reducdes mais abrangentes. Embora a
reunido nao tivesse produzido muitos resultados significativos, os
presidentes assinaram uma Declaracao Conjunta sobre os Principios da
Estabilidade Estratégica, que reafirmava o papel do ABM como pilar dessa
estabilidade, mas simultaneamente reconhecia que a comunidade
internacional enfrentava a ameaca da proliferacdo de WMD e de seus veiculos
de langamento. Os lideres apontaram que o ABM considerava possiveis
mudangas no contexto estratégico e solicitaram aos membros de suas equipes
que preparassem uma andlise sobre medidas concretas para enderecar
ameagas emergentes e, a0 mesmo tempo, preservar a estabilidade estratégica.
Eles notaram a importancia do processo consultivo e expressaram o desejo
de manter as consultas no futuro. Posteriormente, o Ministério das Rela¢oes
Exteriores apontou que isso ndo significava que os membros do Executivo
russo concordavam em emendar o ABM. Membros do Executivo russo
avisaram que a dentincia unilateral do ABM pelos EUA iniciaria a dentincia
de uma diversidade de acordos sobre controle e reducdo de armas pelos
russos. O chefe das Forcas de Misseis Estratégicos Vladimir Yakovlev declarou
que as atividades de inspecao e de verificagdo poderiam ser extintas e apontou
possiveis altera¢des, como o equipamento de misseis Topol-M com MIRV, a
mudanca do desdobramento de armas taticas, a ampliacdo do nimero de
ALCMs nucleares e a retomada da producao de misseis balisticos de alcance
intermediério (Wolfsthal et al., 2001).
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A morte e a (hova) vida do controle de armas: a década de 2000

Em 24 de maio de 2002, os presidentes George W. Bush e Vladimir
Putin assinaram em Moscou o Tratado sobre Redugdes Ofensivas Estratégicas
(Treaty between the United States of America and the Russian Federation on Strategic
Offensive Reductions, Strategic Offensive Reductions Treaty, SORT), mais
conhecido como o “Tratado de Moscou”. Ele estipula a redugdo do nimero
agregado de ogivas nucleares estratégicas dos EUA e da Rissia, de modo
que, em 31 de dezembro de 2012, tal nimero nao exceda 1.700 a 2.200 para
cada pais. Esse foi o primeiro acordo bilateral sobre reducdes ofensivas
estratégicas firmado por ambas as partes em quase uma década e representou,
junto a Declaracdo Conjunta sobre a Nova Relagdo Estratégica assinada pelos
dois presidentes, um marco do novo relacionamento entre os EUA e a Riissia.
Para Bush, 0 SORT liquidou o legado de hostilidade nuclear da Guerra Fria.
Putin caracterizou o tratado como um “passo adiante”, que oferecia uma
base forte para darem continuidade a resolucao dos pontos criticos nas relacdes
bilaterais, a administracado das diferencas e a criagdo de oportunidades para
os dois paises, em conjunto com os aliados (Woolf, 2002).

Ao contrério dos acordos bilaterais anteriores sobre controle e redugdo
ofensivos estratégicos assinados pelos membros do Executivo dos EUA e
pelos da URSS / Rissia, o SORT nédo é minucioso, preciso ou completo. Ele
ndo inclui defini¢des detalhadas de sistemas, regras de contagem,
procedimentos rigorosos para eliminacdo ou provisdes préprias para
verificagdo e monitoramento. O tratado ndo define quais ogivas nucleares
estratégicas cobre - as desdobradas, as na reserva ou ambas - nem como
serdao contadas. Além disso, ndo estabelece limites ao niumero total de misseis
e de bombardeiros estratégicos e admite que cada lado determine a composicado
de suas forcas ofensivas estratégicas desdobradas, ndo definindo contorno
para elas no curso das redugdes. O acordo nao estipula como as redugdes
devam ser realizadas. J4 que ndo determina a destruigdo de ogivas, possibilita
que elas sejam simplesmente removidas do desdobramento e armazenadas
para possivel redesdobramento. O cronograma das redugdes é incerto, pois o
acordo nao inclui limites provisérios. Isso permite que cada lado tenha
autonomia para estipular como e quando, dentro do limite estabelecido,
reduzir ogivas nucleares estratégicas. Ademais, o fato de as datas de
implementagdo e de expiragdo do acordo serem as mesmas leva a crer que é
tecnicamente impossivel viola-lo. A clausula de dentincia é distinta das de
acordos anteriores. Cada parte pode efetua-la por nota diplomatica, e o prazo
estabelecido para a efetivacdo da dentncia é de apenas trés meses. O
denunciante ndo precisa justificar sua decisdo citando eventos
extraordinarios que ameacem seus interesses supremos. O acordo aponta
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que a Comissao Bilateral de Implementacao deva se reunir pelo menos duas
vezes ao ano, mas detalhes como sua composi¢do e o cronograma dos
encontros ndo foram definidos. Com respeito a verificagcdo, ambos os lados
decidiram continuar confiando nas provisées do START I, mas o acordo
expiraria em 2009 e ndo houve iniciativa de prorroga-lo ou de estabelecer
provisdes para verificacao especificas para o SORT (Woolf, 2002).

O Senado norte-americano aprovou a resolucdo de conselho e
consentimento para a ratificacdo do tratado, por 95 votos a zero, em 6 de
marco de 2003. Em 14 de maio de 2003, a Duma aprovou a lei federal sobre a
ratificacdo do SORT por 294 votos a 134. Em marco, ela tinha decidido adiar
avotacao do tratado por tempo indeterminado, em face da preocupagdo com
possiveis impactos politicos da entdo iminente agdo dos EUA no Iraque. O
Conselho da Federagéo russo votou favoravelmente ao acordo em 28 de maio
(Boese, 2003). Com a finalizacao de tais procedimentos pelo Senado norte-
americano e por ambas as casas do Parlamento russo, Bush e Putin trocaram
instrumentos de ratificagdo do SORT em Sdo Petersburgo, em 1°. de junho de
2003, e o tratado entrou em vigor imediatamente. O SORT denotava, naquele
momento, o compromisso inovador dos membros dos Executivos dos EUA e
da Russia de efetuar redugdes ofensivas estratégicas de uma forma ao mesmo
tempo juridicamente vinculante e maledvel. Assim, o SORT é um novo
instrumento para redugdes ofensivas estratégicas, que tem, ao mesmo tempo,
um alto nivel de obrigacdo e um baixo nivel de delegacdo - como seus
antecessores -, mas um baixissimo nivel de precisado - de forma distinta aos
que o precederam.

O presidente George W. Bush - bem como os principais membros do
Executivo que o auxiliam em assuntos de politica externa e de seguranca
nacional - visava a8 maximizacao da flexibilidade estratégica norte-americana
para atender a contingéncias imediatas, imprevistas ou potenciais. Ele
desejava autonomia para definir a forma como implementar as redugdes, a
fim de com isso armazenar parte das ogivas nucleares estratégicas removidas
do desdobramento, que poderiam ser redesdobradas em resposta a
contingéncias potenciais. Ademais, desejava determinar, dentro de um limite
agregado para o ntimero de ogivas nucleares estratégicas, a composicao e a
estrutura das suas forcas ofensivas estratégicas a fim de responder a
contingéncias imediatas e imprevistas, evitando limites ao niimero total de
veiculos de langamento estratégicos e sublimites numéricos ou banimentos
de categorias de forcas. Tendo conquistado o apoio de grande parte do Senado
norte-americano, Bush firmou o compromisso de realizar redugoes somente
do ntmero de ogivas nucleares estratégicas de um modo legalmente
vinculante, mas de maneira a evitar excessivos custos politicos,
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organizacionais e financeiros de novos tratados robustos, detalhados e
extensos, que, por exemplo, impusessem um grande ntimero de restri¢coes a
manutencdo, a operagdo e a modernizacao de suas armas nucleares
estratégicas. A flexibilidade do tratado abria espago para a maximizagao da
flexibilidade estratégica, desejada pelos membros do Executivo dos EUA e
por grande parte do Senado norte-americano.

Mesmo cientes da falta de meios adicionais de verificacdo das redugdes,
de um cronograma para sua implementagdo até 2012 e de provisdes para
eliminacdo das ogivas e dos sistemas de lancamento, os senadores
republicanos e alguns democratas ofereceram consentimento para a
ratificagdo do tratado porque acreditavam que o SORT permitia maximizar a
flexibilidade estratégica para que o pais atendesse a contingéncias imediatas,
imprevistas ou potenciais. Grande parte dos democratas ofereceu
consentimento para a ratificagio do SORT porque observou que ele pelo
menos oferecia uma plataforma para acordos mais densos e substantivos no
contexto do novo relacionamento estratégico entre os EUA e a Rtssia - um
acordo que era “melhor que nada”.

Poucos meses antes da assinatura do SORT, alegando que o ABM
impedia os EUA de se protegerem contra ataques de misseis perpetrados por
“Estados périas” ou por organizagdes terroristas, Bush disse que os EUA
efetivariam a dentncia do tratado. Os russos nao expressaram apoio a agdo
norte-americana, mas consentiram: Putin considerou a decisdao de Bush
“equivocada”, mas declarou que ela nao ameacava a Rissia nem colocava
emrisco o futuro das relagdes russo-americanas (Boese, 2002). Bush destacou
que os EUA precisavam de liberdade e de flexibilidade para desenvolver as
defesas antimisseis e que a decisdo de denunciar o ABM ndo deveria implicar
a eliminagdo dos lagcos com a Russia (Boese, 2002). O secretario de Defesa
Donald Rumsfeld, um dos principais oponentes do ABM na administragdo
Bush, sugeriu que, com o tratado fora do caminho, o desenvolvimento de
uma melhor relagdo entre os dois paises era mais provavel, porque se removia
um “ponto problemético presente por tanto tempo”. Ja o secretario de Estado
Colin Powell, que foi o membro da administracdo Bush que menos ofereceu
apoio a dentncia unilateral do tratado, descartou os receios de possiveis
corridas armamentistas com a Rissia e com a China. Powell disse que as
maiores indicagdes de que a Rassia ndo se sentia ameacada eram os fatos de
que Putin propusera reducdes ofensivas estratégicas a um nivel inferior ao
sugerido por Bush - a aproximadamente 1.500 ogivas nucleares ou até menos,
reafirmando em dezembro de 2001 o que dissera em meses anteriores - e de
que gostaria de formaliza-las num acordo. O secretério de Estado explicou
que as defesas norte-americanas nao eram destinadas a protecao em relagdo
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a um ataque dos governos russo ou chinés, mas de Estados “irresponsaveis”
(Boese, 2002; Woolf, 2002).

Putin, que havia recusado insistentes propostas norte-americanas para
dentncia conjunta do tratado, garantiu que a decisdo ndo ameacava a Russia,
pois o pais tinha armas capazes de vencer defesas antimisseis. O presidente
russo deixou claro que a Rissia consideraria o START II, que ainda nado
tinha entrado em vigor, como definitivamente morto quando a dentincia do
ABM fosse efetivada. Segundo Putin, a Rassia adquiriria “o direito aos MIRV”
assim que o ABM e todas as restri¢des associadas tivessem sido abolidas. O
presidente russo descreveu a l6gica por tras da decisdo norte-americana como
“ndo-convincente”, ja que nem os terroristas nem os “Estados parias” “tém
ou possivelmente teriam misseis balisticos estratégicos”. Porém, afirmou que
a decisdo norte-americana ndo minaria as relagdes russas com os EUA ou
com o Ocidente e enfatizou a importancia da construgdo de uma maior
interagdo entre a Russia e a OTAN. Os representantes dos Estados-membros
da alianca e os da Riissia comprometeram-se a criar um novo conselho que
permitiria a eles identificar e buscar uma série de oportunidades para a acao
conjunta (Boese, 2002).

Nos ultimos anos da administracdo Bush, os EUA mantinham uma
postura de maximizacdo de sua flexibilidade estratégica e de abandono,
negligéncia ou descaso em relacdo a compromissos mais densos no que dizia
respeito ao controle de armas e ao desarmamento nucleares. Quase quinze
anos depois do fim de Guerra Fria, os EUA continuavam a gastar bilhdes de
délares anualmente na manutenc¢do e na melhoria de suas forcas atdmicas.
A administracdo Bush estava desdobrando uma capacidade nuclear de
ataque preemptiva maior e mais precisa na Asia-Pacifico e mudando a
doutrina rumo ao direcionamento das forcas atomicas estratégicas para
complexos e centros de comando de armas de destruigdo em massa. O
Departamento de Defesa estava atualizando os planos de ataque nuclear a
fim de refletir a nova diretriz presidencial e a transi¢do no planejamento de
guerra de um plano operacional integrado pesado da época da Guerra Fria
para planos de ataque mais flexiveis e menores destinados a derrotar novos
adversarios. Os objetivos maiores eram garantir a seguranca dos EUA e de
seus aliados e dissuadir, deter e, se necessario, derrotar adversarios num
conjunto amplo de contingéncias. Um desses novos planos apontava para o
uso rapido de capacidades de guerra nuclear, convencional e informacional
a fim de eliminar - preemptivamente, se necessario - alvos “urgentes” em
qualquer parte do mundo (Norris & Kristensen, 2006a). Em resposta, a Rassia
anunciava seus planos para novos sistemas e melhorias em alguns existentes.
Em face das condigdes econdmicas mais favoraveis do pais, o governo buscava
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reafirmar sua forca atémica depois de anos de declinio. Putin disse que a
Rissia estava restabelecendo exercicios militares de larga escala, enquanto
muitos funcionarios do Kremlin faziam declara¢des sobre a relevancia da
postura nuclear (Norris & Kristensen, 2006b).

Entretanto, desde 2009, uma mudanga na diregdo da politica dos EUA
com rela¢do ao controle de armas e ao desarmamento nucleares parece estar
ocorrendo. Com o inicio do mandato de Barack Obama como presidente em
janeiro daquele ano, ele e 0os membros de sua equipe indicaram a intengéo de
reverter algumas das principais politicas da Era Bush nessas areas. No
Executivo norte-americano, os principais atores concordavam na maior parte
dos pontos substanciais da seguranga, como a negociagdo de novos acordos
densos para o controle e a reducdo de armas nucleares estratégicas com a
Russia. Obama, a secretaria de Estado Hillary Clinton e outros membros do
Executivo norte-americano disseram que desejavam mais redugdes, em especial
porque o START [ expirou em dezembro de 2009. Clinton inclusive sinalizava
que a nado-proliferacdo nuclear e as negociacdes sobre redugdes ofensivas
estratégicas eram sua “mais alta prioridade” (Harvey, 2009). No nivel
internacional, embora ainda ressaltasse a importancia das armas nucleares
ndo-estratégicas na politica de seguranca em face da superioridade do arsenal
convencional norte-americano, do alargamento da OTAN e da presenca de
sistemas atomicos dos EUA no territdrio de paises europeus (Kelleher & Warren,
2009), o novo presidente russo Dmitri Medvedev enfatizou o comprometimento
de seu pais com a busca do desarmamento nuclear sob o Artigo VIdo TNP. O
presidente ressaltava que ambos os paises estavam reforcando seu compromisso
em atingir um mundo livre de armas nucleares, aspiragdo constantemente
ressaltada por Obama. Nas palavras de Clinton, arsenais enormes como os da
Guerra Fria ndo eram necessarios para proteger os EUA e seus aliados das
ameagcas principais do mundo contemporéneo: a proliferacdo nuclear e o
terrorismo (Kimball, 2010). Segundo Collina (2009), os russos viam
positivamente a disposicado dos norte-americanos de negociar questdes também
relacionadas a veiculos de lancamento com capacidade atémica, como ICBMs
que poderiam ser armados com ogivas nao-nucleares, e desejavam que esse
novo tratado trouxesse uma ligacao clara e explicita entre as armas ofensivas
e o desdobramento da defesa antimisseis na Polonia e na Reptblica Tcheca.
Entretanto, era improvavel que se tocasse nessa ligacdo no novo acordo sobre
armas ofensivas estratégicas em face dos obstaculos que ela poderia causar a
ratificacdo desse novo tratado no Senado norte-americano. Ainda assim, uma
declaracao conjunta assinada pelos presidentes em julho de 2009 ligava ambos
os temas, mas ndo os incorporava no texto de um novo ato juridicamente
vinculante. No mesmo més, Medvedev e Obama assinaram um acordo
definindo as provisdes do novo tratado, que poderia apontar para a reducéo
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de arsenais estratégicos desdobrados a 1.500-1.675 ogivas e 500-1.100 veiculos
de langamento, o que representava uma redugdo ainda maior do que aquela
previstano START I e no SORT (Collina, 2009).

Esse novo tratado foi concluido ap6s um ano de intensas negociagdes
entre norte-americanos e russos, permeadas por altos e baixos. O Novo START
limita cada lado a ndo mais que 700 veiculos de lancamento estratégicos
nucleares desdobrados e 1.550 ogivas estratégicas desdobradas, o que
representa uma reducao de 30% em relagdo aos limites de ogivas existentes
em 2010. Tal tratado também substituiu o regime de verificagdo do START 1
por um sistema mais efetivo e atualizado para o monitoramento da
aquiescéncia nos seus dez anos de vida, podendo ser prorrogado por mais
cinco. As redugdes devem estar completas dentro de sete anos depois da
entrada do tratado em vigor. Com isso, Obama e os membros de sua
administragdo tém a intengdo de restabelecer uma maior previsibilidade no
relacionamento bilateral com a Russia em padroes distintos aos buscados
por Bush, reforcando o compromisso de fortalecimento do TNP na sua
proxima Conferéncia de Revisdo, em maio de 2010 (Kimball, 2010). A
assinatura do novo tratado representa, segundo os membros da administracdo
Obama, somente o primeiro passo na busca da redugdo do ndmero e do
papel das armas nucleares, tendo em vista sua aspiragdo a retomar as
consultas para uma préxima rodada de negociagdes com os russos a fim de
discutirem a eliminagdo verificavel de ogivas estratégias e ndo-estratégicas,
desdobradas ou ndo, e a convidar outros Estados a se engajarem em
negocia¢des com o objetivo de ampliar a transparéncia sobre as capacidades
nucleares, a confianca e a eliminac¢do das armas atdmicas. No nivel doméstico,
além de contar com o apoio de grande parte dos congressistas democratas e
das ONGs ligadas a area de controle de armas e de desarmamento, Obama e
sua equipe vém se empenhando em mobilizar os senadores para que
considerem e aprovem o acordo até o fim de 2010, enfatizando particularmente
o apoio do secretario de Defesa Robert Gates - no cargo desde 2006 - e de
importantes republicanos, como os ex-secretarios de Estado George Shultz e
Henry Kissinger e o senador Richard Lugar, membro do Comité de Relagoes
Exteriores do Senado (Kimball, 2010). A minoria republicana pode, contudo,
nao estar disposta a abrir o caminho para um voto sobre o tratado antes das
elei¢des parlamentares de 2010, o que pode atrasar a ratificacdo até o fim do
ano ou até mesmo para 2011 (Collina, 2010).

Além disso, senadores republicanos como Jon Kyl continuaram a criticar
possiveis negociagdes sobre limitacdes de programas de defesa antimisseis e
a verificagdo do Novo START. Na barganha internacional com os russos,
Obama levou em conta a preferéncia desses atores, tendo em vista a recusa a
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propostas dos negociadores de Moscou sobre limitagdes em torno dos
desdobramentos da defesa antimisseis destinada a conter misseis de pequeno
e demédio alcance do Ird. Como os acordos anteriores, o Novo START apenas
reconhece a relacdo entre armas ofensivas e defensivas na linguagem
preambular e, quanto a verificacdo, conta com um método de verificagdo
mais efetivo e transparente que exige trocas mais rapidas de informagdo que
o START I, bem como novas técnicas de identificagdo dos veiculos de
lancamento e dos niveis de desdobramento de ogivas (Kimball, 2010).

Consideracoes finais

Com as administragdes Obama e Medvedev, é possivel observar que
acordos mais densos e detalhados, com regimes minuciosos para a
verificagdo, voltam a ter um papel importante para o controle de armas
nucleares dos EUA e da Russia a fim de fortalecer ainda mais a confianca
miutua no contexto de uma Nova Relacao Estratégica entre as duas maiores
poténcias nucleares do planeta, mas levando em conta a necessidade de
flexibilidade para enfrentar novas ameagcas. Analisando a histéria do controle
de armas nucleares entre os EUA e a Rissia, é possivel observar que a forma
e o conteddo dos instrumentos legais para a administragdo dos recursos de
violéncia na area nuclear resultaram das alteracdes das preferéncias dos
membros do Executivo de tais poténcias em relacdo ao balango entre sistemas
ofensivos e defensivos na politica de seguranga e ao papel da dissuasdo em
face das ameacas de poténcias atomicas tradicionais e de Estados-paria e
atores ndo-estatais no nivel internacional. Porém, por mais que tenha havido
variagdes com relacdo ao contetido, tais acordos viabilizaram a criagao de
um compromisso de regulacdo do tamanho, da composigdo técnica, dos
modelos de investimento e das praticas operacionais das forcas atémicas
pelo consentimento para o beneficio mutuo. Assim, geraram condic6es para
a limitagdo da competicdo numa corrida armamentista acirrada, a reducao
de custos politicos e econdmicos da preparacao para o combate, a diminuigdo
da probabilidade e do risco de guerra, a reducao dos prejuizos caso um
conflito viesse a ocorrer e a ampliagdo das segurancas regional e global.

Os acordos detalhados, extensos e precisos sobre estabelecimento de
limites ou sobre reducéo efetiva do namero de armas estratégicas e nao-
estratégicas dos EUA e da URSS / Russia negociados durante a Guerra Fria
ena década que a seguiu tiveram papel central na construcdo de uma relagao
estratégica mais segura entre as partes. Os regimes que eles estabeleceram
permitiam o acesso a informacdo sobre o contetido de regras e as atividades das
partes, oferecendo a seguranga de que os representantes de um lado nao tirariam
vantagem do outro. Eles ampliavam expectativas de que as partes comportar-se-
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iam de acordo com as regras, monitoravam a aquiescéncia em face dos altos
incentivos para ruptura das normas e continham atores que contemplavam nao
aquiescer a acordos (Chayes & Chayes, 1995, p.135-153). Embora a relacdo politica
entre as partes fosse marcada pela suspeita e pela rivalidade, os acordos reduziam
custos e incertezas da corrida armamentista, além de limitarem riscos militares
da cooperacdo. Os procedimentos extensos, detalhados e rigorosos para
verificagdo, por exemplo, asseguravam que qualquer tentativa de ruptura fosse
detectada a tempo de permitir contramedidas apropriadas. Como a possibilidade
de descoberta do comportamento desertor era alta e a de alcangar vantagem
militar significativa era baixa, poder-se-ia ganhar pouco com a violagdo dos
acordos (Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2003; Chayes & Chayes,
1995, p.174-179).

Na primeira década do século XXI, o papel de acordos complicados e
minuciosos sobre controle e reducdo de armas nucleares foi questionado,
tendo em vista seu nivel excessivo de intrusdo e os altos custos das atividades.
Em termos financeiros e organizacionais, cabe destacar que as inspec¢des do
INF custaram aos EUA cerca de US$ 105 milhdes por ano nos quatro anos
iniciais de operagdo. Estimativas apontam que os custos de verificagdo do
START I estariam na faixa de US$ 100 milhdes a US$ 290 milhdes ao ano
(Chayes & Chayes, 1995, p.191). As provisdes complexas e detalhadas -
especialmente no ponto de vista de membros da administracao de George W.
Bush - apresentavam custos politicos e estratégicos, j4 que impunham
restricdes a operagdo e a modernizagdo do arsenal nuclear, limitando a
flexibilidade estratégica em face da emergéncia de ameagas (Sokov, 2002,
2003). Nesse contexto, inseriu-se o0 SORT, que néo é altamente preciso ou
complexo, nem mesmo tem provisdes proprias para verificagdo. Porém,
Obama e Medvedev recuperaram as licdes da Guerra Fria e retornaram ao
antigo padrao de tratados densos e minuciosos para o controle de armas
nucleares visando a garantir maior estabilidade no relacionamento entre as
duas grandes poténcias atdmicas para o futuro, ao passo que ainda tentam
acomodar a necessidade de fazer frente a Estados-péria e a organizagdes
terroristas. O desafio para o futuro do controle de armas nucleares entre os
EUA e a Rissia sera a acomodacao da responsabilidade dos instrumentos
densos bilaterais e da flexibilidade estratégica para enfrentar as principais
ameacas a seguranca na contemporaneidade.
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Resumo

O autor procura olhar além da idéia de manobra por forga fisica para
um novo conceito de manobra chamado de manobra cognitiva nos
conflitos contemporaneos e examina o valor desse conceito e a
contribuicdo potencial que o poder maritimo pode oferecer a essa
nova forma de manobra.

Abstract

The author looks beyond the idea of physical force manoeuvre to a
new accompanying concept of cognitive manoeuvre in today’s
conflicts and examines the value of this and the potential maritime
contribution to this.

A Cegueira Maritima e seu Contexto Amplo

As acusagoes de “cegueira maritima” que foram feitas aos nossos lideres
politicos nos tltimos cinco anos vieram para ficar. As preocupagdes com 0s
eventos ocorridos no Afeganistdo levaram muitas pessoas a concluir que os
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politicos simplesmente nada compreendem quando se chega ao dominio
maritimo. Entretanto, ha uma preocupacdo prevalente nas sociedades
ocidentais quando necessidades fiscais podem ameagar os gastos em defesa
e os investimentos que sdo vitais para a protecdo do Reino Unido e suas
vastas e importantes linhas de comunicagéo.

Os politicos lutam com o conceito de guerra depois do fim da chamada
Guerra Fria. Muitos lideres dessa geragao que conduz os destinos politicos
nacionais tém pouco conhecimento dos tempos de guerra e consideram dificil
correlacionar o tempo atual com um estado de guerra. A guerra esta longe na
memoria e seu impacto no dia a dia da sociedade nao é compreendido. A eles
falta a realidade experimentada pelo ptblico britdnico no auge da blitz alema
com todas as suas privagdes. A parte as lembrancas de curto prazo provocadas
pela ameaca terrorista na populagdo atual, tais como os ataques em Londres
em julho de 2005 e das noticias das baixas no Afeganistdo, a guerra nao tem
sido um assunto imediato para o ptblico em geral.

Como um paradoxo, essa atitude do ptblico e sua associada “cegueira
maritima” chegam em um tempo no qual um grande nimero de ameagcas
enfrentadas pelo mundo tem se multiplicado sobremaneira. O ptblico em
geral esta freqiiente e prazerosamente alheio aos maiores perigos do mundo
nesse século 21. Muitos ndo tomaram nem conhecimento do afundamento
do Cheonan* nas costas da peninsula coreana ou entenderam as implicagdes
potenciais do fato de que a Coréia do Sul e do Norte ainda estarem
tecnicamente em guerra.

Os ataques didrios de piratas nas costas da Somalia raramente recebem
aatencdo da midia que é reservada, por outro lado, ao conflito no Afeganistdo,
com toda a sua dramaticidade, estorias de heroismo e cerimoénias
emocionadas de repatriacdo de combatentes. Os teatros de guerra nos dias
atuais sdo tratados como entidades separadas; pouca interagdo entre essas
entidades existe na apreciacao muito simplista da situagao pelo publico em
geral. Contudo essa andlise superficial, que é também um problema nos
circulos politicos, desmente algumas importantes licdes que estdo surgindo
nos varios teatros de guerra em que nossas forcas armadas estao engajadas.

Nossas forcas militares estao presentes em teatros caracterizados por
panoramas sociais complexos que provéem uma mistura de atores
rivalizando por influéncia e prestigio, cada um por si, frequentemente
buscando objetivos locais. Isso tem sido comum tanto no Afeganistao como

4 A corveta sul-coreana Cheonan foi afundada em 26 de marco de 2010 préxima ao limite
das 4guas territoriais perto da Coréia do Norte. Uma investigacdo posterior concluiu que
o Cheonan foi atacado por torpedos langados por um submarino norte-acoreano da classe
Yeno. (NT)
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na Somalia. Olhando para outros lados nao é dificil sugerir que existam
outros locais no mundo com realidades sociais complexas similares, nos
quais a etnicidade e tensdes sociais no passado tém criado descontentamento
einstabilidade. Somélia é um desses exemplos de um Estado que, para todos
0s propodsitos, ndo possui um governo constituido e funcionando. Sua
habilidade de projetar poder e providenciar servigos sociais para a sua
populacdo é massivamente limitado pela complexidade dos clas, senhores
da guerra e grupos de criminosos operando em diversas partes do territério
do pais. Esse é apenas um exemplo dos muitos que seriam faceis de listar.

Com os progressos realizados no mar, ao se reduzir o nimero de
seqliestros conservando as forcas disponiveis e provendo uma unidade de
propdsito raramente vista na arena maritima internacional, os comandantes
das forgas-tarefa navais internacionais operando no Golfo de Aden e no
Oceano Indico modelaram discretamente o ambiente maritimo. Enquanto ha
real progresso, ha também uma unanimidade de que a solugdo para a
pirataria, se ela efetivamente existe, se encontra em terra e ndo no mar e
exatamente nesse ambiente que as dificuldades ocorrem, quando os politicos
tentam conduzir suas agdes no atoleiro de relacdes e agendas que compdem
o panorama social somali.

Entender o que significa “cegueira maritima” nao é dificil, se refletirmos
sobre alguns pontos. A forga tarefa naval internacional tem feito com pequeno
alvorocgo e preocupagao grandes progressos. Entretanto, o ptiblico em geral e
os lideres politicos sdo praticamente incapazes de reconhecer a significancia
das mudangas que ocorreram. Os ataques continuam, as taticas dos piratas
estdo se aperfeicoando e os comandantes de navios estdo mais resistentes ao
serem abordados e é 6bvio que se a forca tarefa naval for retirada a situagdo
rapidamente se deterioraria, ameagando importantes linhas de comunicagéo
maritimas. A plataforma para o progresso foi estabelecida no mar. A pergunta
que surge é o que pode ser feito para se progredir em terra. Dadas as 6bvias
similaridades entre os universos sociais que existem na Somalia e no
Afeganistdo, que licdes poderemos tirar do Afeganistdo em relacdo a Somalia
e da Somalia em relacdo ao Afeganistdo?

Manobra, Organizacoes Terroristas e Criminais Transnacionais.

As conexdes entre o crime organizado transnacional e o terrorismo
internacional sdo os ingredientes dos debates politicos e académicos que
parecem incapazes de encontrar as palavras exatas para explicar ao ptblico
em geral as complexidades que mesclam os atores envolvidos. Mensagens
simples, ilustrando a habilidade dos grupos terroristas em mudar as taticas
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e os pontos focais de ataque, do ponto de vista fisico para o cognitivo, ndo
tém nenhuma ressonancia com a populacdo. E realmente dificil convencer
essa populacdo, uma vez que nos defrontamos com uma grande diversidade
de adversarios muito bem treinados em suas proprias terras. Em parte isso
explica o aparente fracasso das mensagens do governo britanico que tentam
convencer que as forgas militares estdo destacadas no Afeganistdao para
deter o ciclo de violéncia proveniente do Paquistdo e assegurar que nao
havera a repeticdo dos ataques tipo 11 de setembro nos Estados Unidos em
2001.

No entanto, hd outra razao mais profunda para o fracasso dessas
mensagens. Os cidadaos britanicos sdao sempre lembrados diariamente da
natureza imediata da ameaca a nossa sociedade por parte de pessoas ja
vivendo no Reino Unido. Essa é realidade percebida diariamente pelo ptiblico
britdnico. A ameaca estd em casa e como um pensamento subjacente, tal
como onde os terroristas de 7 de Julho aprenderam a armar bombas, estd
além da compreensao para um cidaddo médio inglés. Em tais circunstancias
é facil perceber por que a mensagem passada pelo governo de que movimentar
nossas forcas militares no Afeganistdo, contrariando uma tendéncia de saida
pode reduzir a ameaga terrorista, ndo convence ninguém.

O mundo bipolar da Guerra Fria mudou para um multipolar composto
de atores estatais e ndo-estatais. Organizagdes tais como o Hezbollah e o
Hamas ndo podem simplesmente ser caracterizados como movimentos
terroristas; eles executam atividades sociais efetivas apoiando as populacoes
quando o Estado falha. Atores transnacionais como a alQaeda aprenderam
a distribuir os seus recursos, criando franquias em outras partes do mundo,
dispensando a necessidade de comando e controle centrais. Esses grupos
usam a liberdade nos mares e em terra para agirem livremente. Nada novo
nisso, alguns poderiam dizer, no entanto, como combatentes do século 21,
eles reconhecem o poder da internet e da midia para disseminar suas idéias
para a maior audiéncia possivel.

Os grupos terroristas transnacionais e organizacdes criminosas sdo a
epitome de organizacoes flexiveis e dgeis que respondem rapidamente
quando oportunidades aparecem. Eles aproveitam a inércia que existe em
sociedades ocidentais, quando lideres politicos, que respondem as suas
populagdes domeésticas, solicitam permissdo para conduzir operacgdes
militares. Restri¢des colocadas no envio de forcas para o exterior sdo
cruelmente exploradas, assim como hé incertezas nesses paises a respeito
de ataques contra parceiros da coalizdo. O recente recrudescimento da
violéncia contra as forcas polonesas operando no Afeganistdo é um ardil
cinico engendrado pelo taliba para enviar uma mensagem ao povo polonés,
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jaressentido pela perda de uma geragdo de lideres no desastre aéreo de abril
de 2010°.

Responder a essa agil ameaga tem se mostrado dificil. O General
Petraeus no Iraque congregou um grupo de assessores militares e civis para
discutir e desenvolver novas formulagdes para a guerra contra a insurgéncia.
Os resultados daquele exercicio estdo agora aparecendo nas doutrinas, tanto
dos Estados Unidos da América como dos paises da coalizdao. No entanto,
muito de seu foco até agora tem sido compreensivelmente voltado para acdes
em terra. Esse estudo sugere que, longe de se limitar o pensamento desse
novo paradigma para a¢des em terra, as suas maiores implicagdes em matéria
de guerra de manobra deveriam ser centradas na forma como nossos
adversarios, criminais e terroristas, utilizam a terra, o mar e o ar para se
conduzir e ficar um passo a frente de nossas proprias agoes. Eles operam
dentro de nosso sistema decisério de comando e portanto possuem grandes
vantagens. Como poderiamos reverter essa desvantagem ?

Licoes de integracao do Afeganistao e da Somalia.

Intrigantemente ha uma simbiose entre as atividades militares em terra
no Afeganistdo e a natureza dos esforgos da Marinha Real Britanica e seus
aliados internacionais nas costas da Somalia que ainda tem que ser discutida
com maiores detalhes. A idéia da manobra cognitiva em vez da manobra
fisica. Como poderiamos aprender das li¢des paradigmaticas da histéria
para auxiliar a futura guerra de manobra, frequentemente mencionada, com
uma aproximacao compreensivel ?

Alinguagem de armas combinadas, que muitas vezes invocou imagens
de guerra de manobra fisica sendo conduzida por forgas expediciondrias,
deveria presentemente também incluir a nogdo de manobra cognitiva.
Enquanto alguns disserem que isto seja um renomear sutil do que ja é uma
bem praticada forma de guerra (operagdes psicolégicas), advogada muitos
séculos atrds por Sun Tzu, na prética ela é uma maior e fundamental mudanga
no paradigma de guerra. Esse novo paradigma estimula os aspectos
psicolégicos da guerra de serem elementos subordinados de operagdes
militares para serem esforgos principais do comandante. Essa forma de
guerra, deve ser mencionado, pode ser aplicada diretamente a alvos

° No dia 10 de abril de 2010 um Tupolev da Forca Aérea Polonesa caiu proximo a cidade
russa de Smolensk matando 96 pessoas, incluindo o Presidente da Reptblica e sua esposa,
o Chefe do Estado-Maior do Exército polonés, oficiais generais e diversos politicos. Essa
tragédia foi considerada acidental (NT).



52 Um Compreensivel Esquema de Manobra

especificos no teatro e indiretamente a outros atores que podem também ser
capazes de exercer alguma influéncia benéfica sobre o comportamento dos
atores principais.

No Afeganistdo a revisdo das opera¢des conduzida pelo general
McChrystal em 2009 trouxe a baila a necessidade dessa fundamental
mudanga para ajudar a criar as condi¢6es para o progresso. Ele a percebeu
no contexto da construcgdo do Estado e explorou o grau no qual um novo
paradigma de manobra poderia ser criado, combinando elementos fisicos
(terra, ar,espago e mar) com o cognitivo (incluindo atividades cibernéticas)
para moldar uma aproximacdo agil e manobravel, de modo a estabilizar as
operacoes, retirando li¢des tanto da Somalia como do Afeganistao, em verdade
criando a base para uma aproximacdo verdadeira e compreensivel para
futuras operagdes de estabilizagdo.

Existem poucas dtvidas de que as forgas britanicas estejam fazendo o
seu melhor, sob dificeis e extraordindarias circunstancias, para trazer
seguranca a um pais que em sua histdria raramente observou o que significa
estar em paz. A cultura afegd esta consolidada em costumes, crencas e
tradigdes que considera a morte como um subproduto natural do cotidiano
da populacdo. A lei costumeira afega é baseada na justica reparativa ndo a
classica justica retributiva que é o cerne do sistema ocidental.

Esse é um dos intimeros eixos ortogonais que existem entre uma espécie
de Estado democratico visualizado no Afeganistdo por alguns lideres
politicos ocidentais e outra espécie de Estado que poderia ser criado do legado
histérico que retrata a situagdo real no terreno. Amalgamar essas duas
posicdes fundamentais é o centro do problema enfrentado pelos comandantes
militares que tentam estabilizar o Afeganistdo. E exatamente onde a
modernidade e a democracia se encontram com o feudalismo e o tribalismo.
E é um local dificil de se estar.

Obter uma percepgdo real entre um Estado desejavel para se combater,
um governo que funcione, seja estavel e que controle o seu préprio territério
e os problemas experimentados pelo pais ainda governado por idéias que
serviram bem a seus governantes anteriores é importante. Em sociedades
como a do Afeganistdo conceitos basicos como, por exemplo, o que significa
ser afegdo, ainda nao estdo sedimentados. Identidades sociais sdo centradas
na tribo local, no cla e no parentesco. A idéia de um grande Estado é remota
einacessivel. Em tais sociedades, mecanismos criados para conduzir pessoas
floresceram e sdo passados de geracdo a geragdo por tradicdo oral. Pardbolas
e fabulas sdo usadas para definir a moralidade e o comportamento desejado
e prover exemplos de precedentes legais que permitam decidir disputas locais.
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Vingangas e o dever histérico de resgatar a honra familiar por meio de
alguma forma de punicdo é crucial, de tal forma que alguns analistas os tém
comparado ao sistema feudal da Idade Média. Existe toda a possibilidade de
que as forcas militares ocidentais possam criar as condigdes necessérias
para a estabilidade no Afeganistdao somente para perceber que o pais retornou
ao seu comportamento tribal baseado nos clas. Para muitos a presenca de
forcas militares no Afeganistao prové um ponto focal no qual se concentrardo
recursos, antes da volta de velhas inimizades e do feudalismo. Parafraseando
um provérbio pashtun “se levar cem anos para um pashtun vingar uma
afronta, entao ele estd com pressa”.

Dado o clima inclemente e o papel central exercido pela terra em prover
a alimentacao suficiente, é surpreendente que comparagdes sejam feitas com
o panorama feudal que foi uma vez parte da histéria britanica. O simples
desafio da sobrevivéncia nessas dificeis circunstancias, compele a se criar
uma mentalidade capaz de se adaptar as privagdes provocadas pela guerra.
A combinagcdo da cultura afegd e sua histéria cria um projeto de longo prazo
dificil de ser realizado. A Somalia ndo é tao diferente estruturalmente do
ponto de vista social.

Criar as condigdes que permitam o povo afegdo a abracar a democracia
com todas as suas idiossincrasias, sera dificil e requerera uma abordagem
especial em relagdo as operagdes de contra-insurrei¢do que ndo podem ser
esquecidas nas salas de aula. Adaptagdo, enquanto se mantém o contato,
parece ser a abordagem; mostrar flexibilidade e agilidade de construir, a
partir do nivel local, em direcdo a comunidades auto-sustentadas e assim
criar uma sociedade que seja capaz de celebrar a sua histéria, respeitando os
seus costumes e ainda entrar no século 21. Catapultar a sociedade afegd do
modelo do século 15, que ainda existe hoje, ndo é um projeto de curto prazo.
A Somalia estd na mesma situacgéo.

Igualmente, para aqueles que procuram negar a possibilidade de
futuras grandes confrontacées, aqui pode ser encaixada a dimensao
maritima. A quantidade de Estados falidos ou em vistas de serem Estados
falidos que agora se espalham no continente africano sdo um rico filao de
futuras operagdes para nossas forcas militares, uma vez que estejam
desengajadas do Afeganistao. Esta claro a partir de fontes ostensivas que
grupos terroristas transnacionais se dirigem para onde existe instabilidade
ou falta de governabilidade. O uso que eles fazem do dominio maritimo
para contrabandear armas, narcéticos e pessoas ilustra esse ponto. Atores
transnacionais desfrutam da liberdade oferecida pelo ambiente maritimo.
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E dificil imaginar que as nagdes ocidentais sejam capazes de congregar
suficientes recursos militares para auxiliar todos esses paises a evitarem as
armadilhas da instabilidade. Guiné-Bissau, Mali, Saara Ocidental sdo trés
lugares onde a Al-Qaeda certamente acredita ter futuro. Apesar de seus
percalcos na Somaélia, a Al-Qaeda ndo abandonou o uso da instabilidade
nesse pais para nutrir uma espécie de inseguranca no qual pode atuar.
Tensdes entre grupos rivais sdo uma parte essencial do dia a dia na Somaélia
e no Afeganistdo. No dia 1 de maio de 2010 pelo menos 32 pessoas foram
mortas e mais de 70 feridas quando duas bombas explodiram em uma
mesquita em Bakara, Mogadiscio. A isso se seguiu um ataque aos soldados
da forca de paz da Unido Africana quando 20 militares foram mortos no
que foi uma vinganca perpetrada pelos combatentes islamicos locais pela
morte de dois lideres da Al-Qaeda no Iraque no inicio da semana. O
movimento de um nimero de navios seqiiestrados de Haradhere para
Hoboyo na Somalia por grupos sufistas, em razdo dos ataques a cidade
realizados por extremistas islamicos, programados para serem contra a
pirataria, indica a natureza variavel do ambiente social.

A guerra mutuamente destrutiva entre grupos competindo por
influéncia na Somalia desafia a analise simplista. A situagdo no terreno é
complexa. Grupos mudam de posigdo rapidamente; aliados frequentemente
se tornam inimigos. A natureza do universo social local é diversificada.
Criar solucdes de cima para baixo, uma aproximacdo frequentemente
pensada por lideres politicos ocidentais como apropriada, tem poucas
chances de obter sucesso. Solugdes de baixo para cima, nos locais onde os
protagonistas assumem o controle da situacado, necessitam indicar os pontos
nevralgicos dos quais uma aproximacao geral para obter seguranca pode
ser desenvolvida. Seguem-se nessa linha idéias similares sendo testadas
no Afeganistéo.

A Mauritania é outro pais que tem recentemente sido exposto a
atividades insurgentes de baixa intensidade, a partir de grupos com a marca
da Al-Qaeda que tem todos os ingredientes para rapidamente se deteriorar.
Manter o foco no Afeganistdo, enquanto se tenta evitar que a situagdo fuja
do controle no Sahel e no continente subsaariano da Africa é dificil. Colocar
0 “pé no terreno” necessita ser minimizado de modo a se evitar a alcunha
de tropas ocupantes que muito fez para fermentar a insurgéncia tanto no
Iraque como no Afeganistdo. Essas licGes estdo sendo aprendidas pelos
militares, embora em alguns casos, muito lentamente. E dificil adaptar a
doutrina de teorias clausewitzianas nos dltimos anos do século XX para
aquela espécie de forca que deve balancear uma aproximacao de combate
do tipo “hard” ou “soft power”.
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Adaptando a contra-insurgéncia: um esquema compreensivel de
manobra.

A adaptagdo de uma postura em relacao a contra-insurgéncia serd um
tema ainda a ser discutido no futuro. Os insurgentes do século XXI tém
simplesmente muito espago para manobra, impedindo que sejam contidos
ou mesmo eliminados por métodos cinéticos.

Enquanto existem muitas similaridades no panorama social existente
naquelas areas, cada pais e sociedade tem seus préprios costumes, tradigdes
e credos. Esses sdo importantes recursos potenciais a serem considerados no
desenvolvimento de uma aproximacdo para uma manobra cognitiva que
poderd complementar as atividades no dominio fisico. Qualquer guerra
expediciondria nessas dreas terd que ser conduzida entendendo-se os
elementos constituintes da histéria social local se forem aplicados o tipo
“soft power”. A analise do ambiente em futuros potenciais conflitos tera que
ser conduzida em novos niveis se quisermos ter sucesso otimizando os
investimentos e o desenvolvimento de forgas.

Novos indicadores de possiveis Estados falidos devem ser
desenvolvidos a partir de indicadores econémicos tradicionais. Indicadores
demogréficos e étnicos deverdo ser cada vez mais importantes. O complexo
panorama social é problematico. Afeganistao, Iraque e Somadlia tém indicado
muitos exemplos para ilustrar esse ponto. Porém é vital estar preparado para
as diferencas sutis existentes entre paises que superficialmente parecem
desenvolver modelos regulatérios similares de suas sociedades. A aplicagdo
local de “soft power” precisa considerar a natureza complexa das sociedades
e seus modos de praticar a lei baseada nos costumes, com todas as dificuldades
associadas e os pontos que transparecem ao se enfatizar a¢des baseadas na
tradicgdo oral.

Apesar desse tema ser dificil, ndo é completamente intratavel. Alguns
analistas tém se referido a campanhas contra-insurgentes contemporaneas
como “problemas capciosos”®, inerentemente insondaveis. Esse caso esta
longe de ser verdade. Existem formas de digerir esse enorme “elefante”. Isso
vai requerer novas idéias e abordagens. A inteligéncia coletiva é uma
ferramenta oferecida para se desenvolver o entendimento das forcas que
fragmentam essas sociedades e as respostas das coalizdes multinacionais.
Essa aproximagdo coletiva pode cruzar com muitos limites tradicionais e
abracar qualquer um ou qualquer organizacdo que tiver a habilidade de

® A expressdo em inglés é “wicked problems”. Traduzi “problemas capciosos” ao invés de
“problemas malvados” como sua tradugdo literal. (NT)
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adicionar valor para desenvolver e compreender a situagdo. Isso serd uma
resposta conjunta verdadeira que cruza as linhas defeituosas governamentais,
que sdo pontos de fraqueza inerentes em situa¢des de respostas civil e militar.

Respostas que podem associar as percepg¢des operacionais obtidas pelas
tropas no terreno com as perspectivas académicas e com as informacgoes de
outros atores governamentais sdo necessdrias. Utilizar informacdes e
perspectivas dispersas e assim visualizar o panorama social e suas
vulnerabilidades se tornam extremamente importantes. As tarefas imputadas
aos centros de agregacao de informagdes a bordo de porta-avides e em outros
navios capitais sdo vitais se os comandantes estdo tentando projetar “soft
power” do mar para terra. A capacidade de influenciar eventos na Somaélia
pode requerer uma aproximacdo direta e indireta, usando-se a didspora
internacional indiretamente para tentar e moldar as condi¢des no terreno.

De modo a construir um balango adequado, os comandantes
necessitam utilizar a tecnologia para obter arranjos coletivos em tempo real
e ndo real em diferentes niveis de classificacdo para criar uma mistura
eficaz de informacgdes ostensivas e classificadas. A capacidade de
responder rapidamente as situagdes, utilizando as a¢des criadas por
eventos que chocam e horrorizam as populagdes locais, é um aspecto critico
de modo a se criar situagdes favoraveis com muitas vezes populacoes
relutantes. Isso é uma manobra cognitiva em sua melhor forma: aproveitar
a iniciativa no nivel tatico e aproveitar as incompreensdes que aparecam
entre os insurgentes e a populagao local.

Suposigdes, frequentemente um problema critico que é raramente
apreciado em sua plena extensao, quando pessoas formam pontos de vista
estereotipados de situagdes correntes, precisam ser rediscutidos e pontos
de vista modificados. O “ethos” militar deve ser contestado; algumas vezes,
uma pausa para reflexdo e discussdo é apropriada. Enquanto o tempo é
vital no nivel tatico no caso de engajamentos, na aplicagdo de “soft power”
arate de manobra necessita ser ajustada para um tempo diferente; em alguns
casos o avango do caracol deve ser o melhor. Alguns universos sociais
temem a mudanca. Eles dependem de seus costumes, credos e tradi¢des que
provejam portos seguros para muitas vidas que tem dificuldades no viver e
sobreviver. Enquanto a manobra fisica pode ocorrer em um passo muito
acelerado no campo de batalha sempre em movimento, a manobra cognitiva
tem um diferente observe, oriente, decida e aja (OODA). Compreender o
pensamento dos inimigos para ganhar tempo é bem diferente quando se
manobrando cognitivamente.

E assim axiomético que mudar o comportamento de pessoas ou no
jargdo militar influenciar suas acdes, toma tempo. Isso é especialmente
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verdadeiro quando as atividades criminais tais como pirataria, oferecem um
acesso a um inteiramente novo, mas algumas vezes culturalmente estranho
modo de vida. Para um pescador da qual a sobrevivéncia tem sido ameacada
por pesqueiros em atividades ilegais, a diferenca entre ganhar 300 libras por
ano e 20.000 libras por ano é extremamente significante.

A necessidade de desenvolver habilidades para projetar “soft power”
de um ambiente naval para terra sem “pisar” em terra é importante. Em sua
discussdo sobre a seguranca maritima o Almirante Sir Trevor Soar” apontou
a questao importante de que o “soft power” por si sé é incapaz de produzir
um resultado favoravel quando defrontado por um inimigo determinado
disposto a utilizar diferentes formas de guerra assimétrica agora disponiveis.
Ater-se a novos conceitos discutidos na midia ndo é reservado somente
para nossas proprias atividades militares. Nossos inimigos podem recorrer
a esses conceitos da mesma maneira.

Na provincia de Helmand?® a fabrica que produzia explosivos
artesanais surgiu antes dos Estados Unidos da América chegar a esse local.
O problema que ocorre é que no Ocidente o processo politico faz com que
qualquer “novo conceito” seja uma intensa e especulativa questdo de midia
e frequentemente produza discussées acaloradas. No mundo globalizado
no qual vivemos as operagdes militares tais como a planejada pela ISAF?
em Kandahar em junho de 2010, deve ser disseminada na imprensa por
muitas semanas antes mesmo de comegar. A populacdo civil necessita ser
engajada e o auxilio oferecido. A surpresa nos niveis operacional e
estratégico permanece, deixando somente aos comandantes taticos alguma
liberdade local para conquistar os seus objetivos. E um fato que a imprensa
e 0 aumento no escrutinio publico, legal e politico moldou o espaco de
manobra disponivel para os comandantes militares tais como Montgomery,
Patton, Eisenhower e MacArthur. A “guerra dos povos nos dias atuais”,
expressao cunhada pelo General Sir Rupert Smith'® contrasta marcadamente
quando se pensa em liberdade de manobra para comandantes militares
ocidentais.

7 Atual Comandante em Chefe da Esquadra Inglesa (Commander-in-Chief Fleet of the
Royal Navy). (NT)

8 Provincia do Afeganistdao onde tropas da ISAF conduziram diversas operagdes contra-
insurgéncia. Nesse local existiam fdbricas que produziam explosivos artesanais para
atacar tropas norte-americanas e britanicas. (NT)

9 ISAF - International Security Assisted Force, tropa da OTAN, comandada pelo General
norte-americano David Petraeus, atuante no Afeganistdo. (NT)

10O General Sir Rupert Smith do Exército britanico foi Sub-Comandante Supremo Aliado
na Europa (Deputy Supreme Allied Commander Europe) entre 1999 e 2001. (NT)
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A Dimensao Maritima

De todos esses comandantes militares mencionados MacArthur foi o
chefe que compreendeu melhor as ligagdes potenciais entre os dominios
maritimo e terrestre. A grande idéia de manobra desse comandante nas costas
de Inchon e a surpresa tética obtida, apesar de uma falha na seguranca
operacional, foi baseada em uma aproximagdo indireta. O desbordamento
fisico do inimigo, também, tem paralelo no dominio cognitivo. Essa é a chave
para o desenvolvimento de uma aproximagdo compreensiva a guerra de
manobra que abarca os elementos fisicos e cognitivos em uma forma
balanceada e diversificada. Um elemento potencial de uma aproximagdo
compreensiva a guerra de manobra nas costas da Somalia é considerar o
potencial para engajamento de dispersdes populacionais no Ocidente, de
modo a prover pontos de referéncia em comportamentos em seus Estados.

O general Schawarzkopf desenvolveu uma manobra na Guerra do Golfo
que continha uma ameaca importante proveniente do dominio maritimo
usando técnicas de dissimulagao para forcar as forgas iraquianas no Kuwait
a esperar diversos eixos potenciais de ameaca ao mesmo tempo. A simples
presenca de forgas-tarefa no Golfo Pérsico aumentou a complexidade no
planejamento iraquiano.

Sincronizar os esfor¢os militares em terra e no mar pode, dessa maneira,
prover beneficios adicionais. No entanto, essa necessidade ndo deve ser criada
somente no dominio fisico; deve ser criada também no dominio cognitivo.
Isso mencionado, existem ocasides quando essa aproximagcéo cognitiva tem
suas proprias limitacdes. A recente retirada de forgas quenianas de suas
obrigagdes em combater piratas, alegando ndo possuir os recursos necessarios,
retira um ponto importante de toda essa aproximacao. No presente, parece
que os resultados da pirataria ultrapassam a ameaga de captura. Outros
pontos necessitam ser descobertos.

Enquanto é dificil usar a situagdo na Somalia como um paradigma
para futuras opera¢des combinadas em terra e no mar, existem algumas
percepgdes que podem ser trabalhadas. E bem sabido que o desenvolvimento
urbano das linhas de costa no mundo continua a se desenvolver rapidamente.
Estatisticas sugerem que brevemente 60 a 70% da populacdo mundial estardo
vivendo em uma faixa litordnea. Esses serdo pontos fulcrais de futuras
confrontagdes e conflitos a respeito de recursos. A guerra de manobra no
litoral ndo sera irrelevante no século XXI.

A habilidade de projetar “hard” e “soft power” no litoral deve ser
fundamental se operacdes de estabilizacao forem conduzidas de modo a
prevenir o colapso de Estados, impedindo que grupos terroristas conduzam
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suas atividades. Enquanto as for¢as maritimas podem se confrontar com
piratas nas costas da Somalia, é em terra onde as solugdes surgirdo. Auxiliar
a criar condi¢des que possam ajudar as relacées com comunidades locais é
fundamental, dai a necessidade de influenciar do navio para a terra, algo
que as forgas tarefas navais que operaram nas costas de Serra Leoa em 2000
fizeram muito bem. Apenas por fundear préximo ao litoral essas forcas
enviaram uma mensagem poderosa aos rebeldes que atuavam em Freetown.
Essa foi uma aplicagao direta de influéncia da forca tarefa para a comunidade
local e os insurgentes. A complexidade da situagdo na Somalia requer uma
aproximacdo diferente, uma que também indique inten¢des em somalis que
vivem fora de seu territério.

No Reino Unido vive uma vibrante comunidade de somalis que pediu
asilo politico em razdo do caos em seu pais. Somalis aproveitam o aumento
de contato com familiares e amigos, em razao das melhorias nos sistemas de
telefonia maével. Os pregos das ligacdes internacionais em queda tém dado
oportunidade para que ocorram contatos quase que didrios com suas familias
e clas. Esses canais indiretos permitem que se influencie a populagdo local
na Somalia. Embora ndo se utilize a aproximagéo direta, como ilustrado, por
exemplo, pela acdo conduzida por comandos franceses para libertar reféns
aprisionados no iate “Ponant”! ou as agdes conduzidas pelas forcas- tarefa
internacionais, essa iniciativa permite que somalis vivendo em outros paises
consigam falar diretamente com outros somalis. O uso dessa dispersdo
populacional ndo é o tnico instrumento disponivel. Ele é apenas parte de
um esquema de manobra mais amplo que ja vem sendo conduzido nas costas
somalis pelas forcas tarefa internacionais com sucesso cada vez maior, ao
utilizar recursos espaciais, aéreos e maritimos de modo a reduzir a liberdade
de manobra dos piratas.

Questoes mais amplas

Apesar dos rumores em contrério, as ligagdes entre a pirataria e a
insurgéncia em terra na Somalia, que alimenta a inseguranga, ainda tem que
ser provadas além dos comentarios anedéticos. O cisma fundamental que
existe entre as interpretagdes linha dura sunitas do Isld praticadas pelos
insurgentes e a mais pacifica escola islamica sufista que é seguida pela
maioria da populagdo somali cria tensdes que impedem uma maior

1O jate “Ponant” de bandeira francesa foi tomado por piratas da Somalia no dia 4 de
abril de 2008. Um grupo de comandos franceses foi enviado uma semana depois para o
local e apdse pequena confrontagdo liberou 30 reféns e prendeu 6 piratas. (NT)
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cooperagdo: depois da tomada da cidade de Haradhere pelo grupo radical
islamico Hizbul-Islam no dia 3 de maio de 2010 a derrota dos navios
seqliestrados tiveram que ser alteradas. Esse grupo radical é conhecido por
querer banir a pirataria, afirmando abertamente que essa acdo é contraria a
“sharia”. Manter a separacao desses grupos radicais sunitas dos tradicionais
sufistas é importante. Isso ajudara a criar as condigdes para aqueles
recrutados para a pirataria ficarem inibidos em razdo da incompatibilidade
fundamental da pirataria e de que o Isla desafiara as agdes de piratas. Essa é
uma faceta importante da manobra cognitiva.

Essas linhas conflituosas no panorama social na Somalia servem para
controlar a pirataria. Preocupagdes profundas sobre o tipo de vida abastado
adotado pelos piratas na forma como eles gastam o seu dinheiro de resgates
alimentam as tensdes com os chefes locais de pequenas vilas na costa, uma
vez que esses ancides consideram um insulto a seus costumes e tradigdes as
drogas, a prostituicdo e o comportamento criminoso em suas vilas. Enquanto
esté claro que a pirataria continua a evoluir em taticas e aumentar suas éreas
de operacdo, seu aumento ou sobrevivéncia a longo prazo pode ainda estar
depositada nas maos desses poucos chefes locais na Somalia que, apesar do
caos estabelecido, se movem em direcdo a restringir as operagdes de pirataria,
indicando as inconsisténcias que existem entre crengas e comprometimentos
e o resplandecente tipo de vida dos piratas.

Essa forma de engajamento local daqueles com a habilidade de
influenciar o comportamento de criminosos, agregado com outros elementos
de uma compreensivel aproximacdo de manobra nos dominios fisico e
cognitivo, oferece um caminho em relagdo a uma aproximacao para futuras
operagdes de estabilizacdo. Enquanto superficialmente parece existir uma
distancia entre operagdes navais na costa da Somadlia e as operagdes terrestres
no Afeganistdo, uma andlise mais aprofundada aponta areas de similaridade
que poderao prover padrdes para o desenvolvimento de opera¢des militares
melhor planejadas e executadas no século XXI. Como entramos na segunda
década do novo milénio essa é uma visdo que vale a pena ser analisada e
desenvolvida.
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O Dialogo entre o Direito do Petroleo e o
Direito do Desenvolvimento

Lier Pires Ferreira "
De que serve o eterno criar,
Se a cria¢do em nada acabar?
(Fausto, de Goethe)
Resumo

O presente texto deriva de apresentagdo realizada, no dia 30 de
julho de 2010, no II Seminério de Direito Internacional e
Geopolitica do Petréleo, ocorrido no auditério da Escola de
Guerra Naval - EGN. Trata-se de uma abordagem vestibular, que
estabelece conexdes entre o Direito do Petréleo e o Direito do
Desenvolvimento. No mérito, pretende-se firmar a tese de que o
Direito do Petréleo, como toda e qualquer expressdo da atividade
humana, possui uma perspectiva finalistica que, nos termos
consignados pelo presente artigo, ndo pode ser outro que ndo o
desenvolvimento integral do homem.

Palavras-Chave: Direito. Petréleo. Desenvolvimento.

Introducao

Quem quer que deseje aproximar-se do Direito enquanto Ciéncia ver-
se-4 em um terreno movedico, onde as melhores proposicdes costumam advir
das davidas, ndo das certezas. Quando o jurista observa o campo cientifico
ao seu entorno, em especial nas Ciéncias Humanas, encontra um conjunto
de métodos, teorias e conceitos que, em geral, sdo mais sofisticados e
estruturados do que aqueles presentes no Direito. Essa assertiva é corroborada
argumentativamente por Karl Engisch, segundo o qual

Quem se proponha a familiarizar o principiante

ou o leigo com a Ciéncia do Direito (Jurisprudéncia) e
o pensamento juridico, ao tentd-lo vé-se a bragos com

* Doutor em Direito - UER]. Professor do PPGD/UGEF e Coordenador do Curso
de Direito dessa IES. Professor da UCAM e do CP2. Pesquisador do PROEALC/UER]J.
Advogado. E-mail: lier.rio@ig.com.br
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uma série de dificuldades e davidas que ndo
encontraria noutros dominios cientificos. Quando o
jurista, situado no circulo das ciéncias do espirito e da
cultura, entre as quais se encontra a Jurisprudéncia,
olha derredor, tem de constatar, angustiado e com
inveja, que a maioria delas pode contar, extra muris,
com um interesse, uma compreensdo e uma confianga
muito maiores do que precisamente a sua ciéncia.!

Essa perspectiva, vélida para o Direito em geral, é ainda mais verdadeira
quando o investigador se reporta ao Direito do Petréleo. Em uma seara onde
a escassez das pesquisas é confrontada com poderosos e inconfessaveis
interesses; todo e qualquer esforco de taxionomia tende a ser em vao.

A despeito dessas dificuldades, o presente artigo argumenta em favor da
autonomia do Direito do Petréleo e, a partir do seu sentido finalistico, relaciona-
o com o Direito do Desenvolvimento em uma sintese tdo fundamental quanto
elementar: o Direito do Petrdleo, como o Direito geral, ndo pode ser neutro,
posto que ndo flutua no éter. Como expressao de préticas, vivéncias e visdes de
mundo, o Direito do Petréleo deve ter claro contetido axiolégico, que ndo deve
ser outro que ndo o desenvolvimento integral do homem.

0 que é o direito do petréleo?

Ha operadores do Direito que negam a autonomia do Direito do Petréleo.

E o caso de Mauro Kahn, que afirma: “Minha posigao é de que o Direito do
Petréleo nada mais é do que o Direito Empresarial direcionado para as
empresas da Industria do Petréleo.”? Outros asseveram o oposto. Para Miguel
Mirilli, o “Direito do Petr6leo é uma matéria multifacetaria, que envolve direito
constitucional, regulatdrio, contratos, comércio internacional e etc.”* Com a
sensibilidade e o cuidado daqueles que, conhecedores da matéria, ndo se
permitem quedar em armadilhas, Marilda Rosado de S& Ribeiro consigna que:
“Procuramos descrever as dificuldades

decorrentes da escolha de um tema no 4mbito de uma
disciplina nova, o Direito do Petréleo, cuja autonomia

ndo procuramos sustentar, mas cuja projegdo é

! ENGISCH, Karl. Introdugio ao Pensamento Juridico. 10. Ed. Lisboa: FCG, 2008, p. 11.

2 KAHN, Mauro. O que é Direito do Petréleo? Disponivel em: http://
www.clickmacae.com.br/home.asp?sec=1&cod=756&pag=coluna. Consultado em:
26/07/2010.

8 MIRILLI, Miguel. Disponivel em: http://www.nicomexnoticias.com.br/exibe_
conteudo.asp?cod_ conteudo=8454&codigo_menu=9. Consultado em: 26/07/2010.
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inegdvel nos meios universitarios do exterior,
reconhecendo que ela é profundamente influenciada
pelos conceitos econémicos e técnicos que permeiam
ndo somente o relacionamento em nivel contratual
mas também as demandas judiciais entre as partes
privadas e entre estas e os Estados.*

A atividade petrolifera enfeixa problemas desafiantes, tanto para a
perspectiva do advogado quanto para o jurista, uma vez que as questdes
suscitadas transitam por varios ramos do direito e desafiam as classificagdes
tradicionais.

A interdisciplinaridade foi um dos pilares de nossas premissas de
trabalho, na esfera juridica e na busca de conceitos, solugdes e fundamentos
extrajuridicos, o que se reflete na orientacdo das conclusdes.

As palavras acima, aliadas as experiéncias do autor, amparam uma
percepgdo prépria segundo a qual Direito do Petréleo é o ramo do Direito que
trata dos aspectos juridicos da regulagdo, producdo e circulagdo de bens,
produtos e servigos oriundos da industria do petrdleo. Sua estrutura complexa
abarca, ao mesmo tempo, elementos de Direito Ptblico e de Direito Privado,
bem como temas de Direito Internacional.

No entanto, academicamente a afirmagdo de um conceito ndo vale por
si. Por melhor que seja a sua formulag&o, por mais convincente que sejam
seus termos, por mais apropriado que pareca para a descrigdo da realidade,
é essencial que se envide um esforgo analitico para que a validade de sua
proposigdo possa ser corroborada. Esse é o esforco a seguir.

Decomposicao Analitica: do conceito de Direito do Petréleo

Esforcos analiticos sdo, em geral, 4ridos e enfadonhos. Inobstante, o
leitor qualificado por certo ndo deixard de reconhecer a importancia da
decomposicdo ora proposta. Dessa feita, pretende-se aqui destacar os
seguintes elementos: a relagdo entre Direito do Petréleo e outras areas do
Direito; a afirmagdo das atividades petroliferas como industria; e a fixagdo
dos Fundamentos, da Natureza Juridica, das Fontes e do Objeto do Direito do
Petréleo.

A relacdo entre o Direito do Petréleo e outras areas do Direito é o primeiro
elemento a ser detalhado. O Petréleo é um tema complexo que abarca diferentes
areas do saber, tais como Economia, Politica e Rela¢des Internacionais. Tais
areas, entretanto, ndo possuem relagdo univoca com a questdo juridica. Assim,
o desafio vestibular dessa sec¢do é realcar as conexdes existentes entre as

* RIBEIRO, Marilda. Op. Cit., p. 02.
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atividades petroliferas e as diversas disciplinas das Ciéncias Juridicas,
deixando a vista os elementos que emolduram a legitimidade desse novel
ramo do direito. Nesse desiderato, o Direito do Petréleo assume as seguintes
relacdes preferenciais:

a. Direito Constitucional e Administrativo - A producéo
petrolifera demanda normas constitucionais e regulatérias. No sistema
vigente no Brasil, a ANP regula o segmento através de resolucdes e
portarias que precisam ser estudadas, interpretadas e cumpridas;

b. Direito Tributario - Sozinha, a industria do petréleo paga mais
impostos que a maioria dos outros segmentos econdmicos. A prépria
Lei do Petréleo apresenta a base tributaria aplicavel a indtstria do
petréleo, sem prejuizo de outras incidéncias tributérias e ndo tributarias
prescritas na Constituicdo Federal, no Cédigo Tributéario Nacional -
CTN, e demais normas atinentes a matéria;

c. Direito Ambiental - O meio natural é sempre ameagado pelas
atividades petroliferas. Partindo do fato de que toda atividade humana
é lesiva ao meio-ambiente, a discussdo sobre os limites social e
juridicamente aceitos em face das atividades petroliferas, bem como
sobre os mecanismos de precaugdo e prevencao apliciveis a essa
inddastria, é uma questdo absolutamente fundamental;

d. Direito Civil e Empresarial - A agdo civil é a base das atividades
econdmicas. Produtores, fornecedores e clientes constituem uma rede
de interesses e necessidades cujo elemento disciplinador é o Direito.
Nesse sentido, diferentes expressdes do Direito Privado, como o Direito
Empresarial, o Consumerista e o Direito dos Contratos sdo inseparéveis
da indtstria do petréleo;

e. Direito Internacional - Normas firmadas entre sujeitos de
Direito Internacional, bem como normas de direito doméstico que
alcancem casos concretos com conexao internacional, sdo elementos
indubitavelmente presentes na industria do petréleo. Logo, os aspectos
direta ou indiretamente vinculados ao cenario internacional estdo
estritamente vinculados a inddstria do petréleo.

Interdisciplinar por natureza, o Direito do Petrdleo tangencia diferentes
dreas do conhecimento e, no que concerne ao Direito, véarias de suas mais
tradicionais disciplinas. De fato, em qualquer ordenamento juridico, as
atividades petroliferas possuem uma feigdo constitucional e administrativa,
relativa a organizacdo, a estrutura e as fungdes do Estado; uma feigdo tributaria,
concernente as proposicdes legais atinentes a instituicdo, arrecadacao e
fiscalizagao de impostos e tributos; uma feicdo ambiental, concernente as
normas que buscam ajustar a atividade humana ao meio ambiente; uma feicdo
civil, direcionada a pessoa, aos bens, a sucessdo, as obrigagdes e aos contratos;
e uma feicdo internacional, relacionada as atividades de Estados, Organizagoes
Internacionais e outros entes internacionais, bem como as questdes de foro
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domeéstico que possuem conexdo internacional.

65

Em nivel conceitual, pois, a industria do petréleo pode ser definida

COmo um

“(...)complexo de muitas atividades variando

desde a pesquisa do mineral em seus depositos
naturais até a distribuicdo de produtos refinados. O
petréleo precisa ser encontrado no subsolo, ser
extraido de seu reservatorio natural para a superficie
onde sera manufaturado em mais de mil produtos
diferentes, que serdo transportados para os mercados
e, num ultimo estagio, vendidos aos consumidores
do mundo inteiro. Petréleo cru e gas natural se
localizam, de modo geral, em subsolo de origem
sedimentar, numa certa posi¢do geoldgica.”?

O poder e a magnitude dessa industria, que abarca petrdleo, gas e todos

Maiores Empresas do
Mundo/2009°

Maiores Empresas da América

Latina /20097

1 - Royal Dutch Shell - Petréleo
(Holanda) - US$ Bi 458,3

2 - Exxon Mobil - Petréleo (EUA)
- US$ Bi 442,8

3 - Wal-Mart Stores - Varejo
(EUA) - US$ Bi 405,6

4 - BP - Petroleo (Gra-Bretanha) -
US$ Bi 367

5 - Chevron - Petréleo (EUA) -
US$ Bi 263,1

6 - Total - Petroleo (Franga) - US$
Bi 234,6

7 - ConocoPhillips - Petréleo
(EUA) - US$ Bi 230,7

8 - ING Group - Financeiro
(Holanda) - US$ Bi 226,5

1 - Petrobras (BRA) - US$ Bi 242,7

2 - Vale (BRA) - US$ Bi 154,52

3 - America Movil (MEX) - US$ Bi 104,7

4 - Bradesco (BRA) - US$ Bi 61,8

5 - Itaubanco (BRA) - US$ Bi 60

6 - Ambev (BRA) - US$ Bi 44,4

7 - Banco do Brasil (BRA) - US$ Bi 42.4

8 - Telefs (MEX) - US$ Bi 36,3

> MARINHO JR. Ilmar Pena. Petrdleo: soberania e desenvolvimento. Rio de Janeiro:

Bloch, 1970, p. 16-17.

¢ Disponivel em: http://rankz.wordpress.com/2009/07/09/ as-dez-maiores-empresas-
do-mundo-em-2009/. Consultado em: 26/07/2010.

7 Disponivel em: http:/ /rankz.wordpress.com/2008/06/29/as-dez-maiores-empresas-
da-america-latina/. Consultado em: 26/07/2010.
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9 - Sinopec - Petréleo (China) - Bi 9 - Wal Mart (USA) - US$ Bi 28,6
207,8
10 - Toyota Motor - Automotivo 10 - Itausa (BRA) - US$ Bi 27,3

(Japao) - US$ Bi 204,3

os seus derivados, sdo facilmente identificados quando se recorre aos ntimeros.

Como se depreende do quadro acima, em 2009 sete das dez maiores
empresas do mundo, incluindo as duas primeiras, sao International Oil
Companies - IOC. Do mesmo modo, na América Latina, a maior empresa do
subcontinente é uma empresa de petrdleo.

Por evidente, rankings sem critérios de composi¢do explicitos ndo devem
ser sacralizados. Essa proposicao é tdo ou mais relevante quando se percebe
que, embora a Petrobras ndo figure pela Wordpress entre as dez maiores
empresas do mundo em 2009, seus ndmeros sdo maiores que o da francesa
Total, que também pertence ao setor petrolifero. Por outro lado, é evidente que
o ranking exposto, como outros congéneres, permite antever a grandiosidade
da industria do petrdleo. Essa expressdo faz recordar uma frase ouvida em
2005, por ocasido do Férum Paleozdicas, promovido pela Associagdo
Brasileira de Gedlogos de Petréleo - ABGP, no Forte de Copacabana: “o melhor
negocio do mundo é a industria do petréleo bem administrada; o segundo
melhor é a industria do petréleo; e o terceiro é a industria do petréleo mal
administrada.”

A caracterizacdo das relagdes entre o Direito do Petréleo e outras areas
do Direito, e a fixacdo do carater industrial das atividades petroliferas,
conquanto importante, nao basta para firmar sua autonomia no quadro das
Ciéncias. Para isso, é importante demarcar seus fundamentos, sua natureza
juridica, suas fontes e seu objeto. Essa é a tarefa a seguir.

Juridicamente, o termo fundamentos refere-se as bases sobre as quais o
Direito planta sua obrigatoriedade. Segundo Miguel Reale, “indagar
filosoficamente do fundamento do Direito é estudar os valores enquanto deles
resultem fins, cuja atualizagdo possa implicar relacdes intersubjetivas; é
penetrar no mundo das exigéncias axiolégicas para determinar as
possibilidades de realizacdo de formas de coexisténcia social que sejam
positivas.”® Néo h4 duvida de que, em cada meio social, existirdo fundamentos
distintos. No Brasil, tais fundamentos sao a soberania, o interesse piiblico-social

8 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 17 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 589.
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e a livre iniciativa.

A soberania, ou seja, o atributo que garante independéncia na ordem
externa e autonomia no espago doméstico’, € um tema situado na intersegao
do Direito Constitucional (vide art. 1°, I, da Constituicdo Federal - CF/88)"
com o Direito Internacional (norma pacta sunt servanda), sendo, assim,
verdadeiro axioma do Direito do Petréleo. Tal se da, pois, como demonstra
Daniel Yergin, a industria do petrdleo sempre esteve atrelada aos interesses
geopoliticos e estratégicos dos Estados, refletindo tanto sua politica doméstica
quanto seus posicionamentos externos.

O interesse publico é um conceito indeterminado. Contudo, isso nao
implica dizer que ele ndo tenha um ntcleo duro, identificavel em cada
ordenamento juridico. No Brasil, esse ntcleo é indicado por Rui Cirne Lima, que
veste o interesse publico com a capa da utilidade piiblica. Para Lima, “utilidade
publica é a finalidade prépria da administracao ptblica, enquanto prové a
seguranga do Estado, a manutencdo da ordem publica e a satisfacdo de todas as
necessidades da sociedade.”*> Nesse sentido, é nas normas constitucionais que
se ira identificar o atual contetido do interesse ptiblico no Brasil.

De fato, o legislador constituinte, ao redigir o artigo 37 da CF/88,
sintetizou esse contetido nos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Dessa forma, sumarizou o interesse
publico enquanto interesse social, distinto e hierarquicamente superior aos
interesses estatal e privados.

A afirmacao da livre iniciativa como um fundamento do Direito do
Petréleo pode soar contraditéria quando ladeada pelos principios da
soberania e do interesse publico. Essa aparente contradicao é tdo ou mais
significativa quando se sabe que, no presente, o Brasil d4 um tom estatizante
e nacionalista a exploragdo das reservas do pré-sal®®. Inobstante, o préprio
carater industrial das atividades petroliferas reafirma a essencialidade da

¢ PIRES FERREIRA, Lier; GUANABARA, Ricardo; JORGE, Vladimyr Lombardo. O Estado
na Ordem Internacional. GUERRA, Sidney (Org.). Tratado de Direito Internacional. Rio
de Janeiro: Freitas Bastos, 2008, p. 40.

10 BRASIL. Cédigos Civil, Comercial, Processo Civil e Constitui¢do Federal. 4. Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008.

T YERGIN, D. Petréleo. Uma histéria de ganancia, dinheiro e poder. Sao Paulo: Scritta,
1992.

12 LIMA, Rui Cirne. Principios do Direito Administrativo. 5. Ed. Sdo Paulo: RT, 1982, p.
15/16.

3 Para maiores informagdes, ver: Lula dd tom nacionalista ao pré-sal. Disponivel em: http:/
/www.direitodoestado.com.br/noticias/ 9300/ Lula-d % C3 % Al-tom-nacionalista-ao-
pr%C3%A9-sal. Consultado em: 26/07/2010.
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livre iniciativa.

Compreendida como a possibilidade de franco exercicio da atividade
econdmica, a livre iniciativa é vista por José Afonso da Silva como “a liberdade
de iniciativa [que] envolve a liberdade de indtstria e comércio ou liberdade
de empresa e a liberdade de contrato”**. Da mesma forma, Lafayete Josué
Petter afirma que “(...) o principio da liberdade de iniciativa econdmica
constitui a marca e o aspecto dindmico do modo de producao capitalista.
Consiste no poder reconhecido aos particulares de desenvolverem uma
atividade econémica”*.

No Brasil, entretanto, essa liberdade nio é absoluta. O art. 170 da CF-88
reza que “é assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
economica, independentemente de autorizagdo de érgdos publicos, salvo
nos casos previstos em lei”’. Essa ressalva é ratificada no préprio texto
constitucional pelo art. 173, segundo o qual “ressalvados os casos previstos
nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado
s0 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”". Assim, a livre
iniciativa tem seus limites determinados pela prépria CF-88, na qual
pontificam tanto o principio da soberania quanto o da supremacia do interesse
publico. Essa limitagdo constitucional, de resto presente também no
ordenamento infraconstitucional, busca harmonizar os interesses dos
particulares com os imperativos de ordem ptiblica que devem prevalecer em
todo e qualquer Estado Democratico de Direito.

A questdo da natureza juridica é sempre complexa e de dificil
determinagdo. Genericamente, determinar a natureza juridica de um ramo
do Direito consiste em indicar sua esséncia e classificd-lo no escopo mais
amplo dos tipos e figuras juridicas. Assim considerando, é plausivel
argumentar que, quanto a sua natureza juridica, o Direito do Petréleo é o
direito transdisciplinar de regulagdo sociopolitica, juridica e econémica das
atividades de pesquisa, exploracdo, producao e comercializagdo de petréleo,
gds e derivados, podendo ter escopo doméstico (legislacao, regulacao,
préticas, etc.) ou internacional (regulamentagdo, unitizagdo da producao,

14 GILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12. Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996, p. 725.

15 PETTER, Lafayete Josué. Principios Constitucionais da Ordem Econdmica. Sdo Paulo:
RT, 2005, p. 164.

16 BRASIL. Cédigos Civil, Comercial, Processo Civil e Constitui¢cdo Federal. 4. Ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008.

17 Ibidem.
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cooperagao técnico-cientifica, etc.).

A questdo das fontes, conquanto assaz importante, oferece menor labor
conceitual. No Direito, fontes correspondem as origens do direito, a matéria
prima pela qual ele floresce. As fontes podem ser materiais ou de produgédo;
ou formais ou de conhecimento. Sdo fontes materiais do Direito do Petroleo
0s meios pelos quais esse novel ramo do Direito é constituido. Aqui, destacam-
se as relacdes politicas internacionais; a agdo das grandes companhias
domésticas e internacionais; as politicas estratégicas dos Estados e a atuagdo
dos seus 6rgdos legiferantes. Quanto as fontes formais ou de conhecimento,
estas sdo os modos pelos quais o Direito do Petr6leo se manifesta. Nesse
sentido, suas principais fontes sdo as normas tratadisticas internacionais; a
Lex Petrolea (que se manifesta principalmente nos contratos-tipos e na
jurisprudéncia arbitral); e as boas praticas da industria do petréleo; além das
normas constitucionais e infraconstitucionais de cada Estado hospedeiro.

Quanto ao objeto do Direito do Petréleo, este é o conjunto de temas,
interesses e préticas petroliferas que recebem tutela juridica. Em outras palavras,
sdo os valores materiais ou imateriais de uma relacado juridica atinente a
industria do petrdleo. Dois exemplos recentes expressam o argumento. O
primeiro é o sinistro da British Petroleum - BP no Golfo do México, em abril de
2010. O evento, de ampla repercussao internacional, causou danos humanos
e ambientais incalculaveis. Agora, a BP anuncia prejuizo de US$ 17 bilhdes,
diz que ird alterar seu portfélio e mudar sua “cultura” empresarial®®. Sera? O
segundo é o acidente na China, em julho de 2010, que causou o vazamento de
1,5 mil toneladas de petréleo. O oleoduto da estatal China Petroleum & Chemical
Corporation - SINOPEC rompeu e o 6leo atingiu vastas dreas do Mar da China,
campos de cultivo e estradas da provincia de Shandong. Mais uma vez, vidas
humanas, animais e outros objetos de Direito foram duramente atingidos por
praticas predatdrias da industria do petréleo®™.

De plano, pois, surge uma questdo. O Brasil estd preparado para
sinistros dessa natureza? No contexto da complexificagdo de suas atividades
petroliferas, o pais ja teve ao menos um acidente relevante na exploracdo do
pré-sal. Em julho, um pogo desmoronou no campo Libra, explorado pela ANP
em servigo prestado pela Petrobras. Sem derramamento de dleo, o sinistro faz

8 Disponivel em: http://gl.globo.com/economia-e-negocios/noticia/2010/07/bp-
anuncia-prejuizo-de-us-17-bilhoes-no-2-trimestre.html. Consultado em: 26/07/2010.

¥ Disponivel em: http://gl.globo.com/Noticias/Mundo/0, MUL1586482-5602,00-
ACIDENTE+CAUSA +VAZAMENTO+DE+TONELADAS+DE+PETROLEO+
NA+CHINA.html. Consultado em: 26/07/2010.
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lembrar o risco da exploracdao em dguas ultraprofundas. Por isso, até o final
de setembro de 2010, o Governo Federal devera estabelecer o Plano Nacional
de Contingéncia - PNC, que prevé responsabilidades e procedimentos em
caso de acidentes maritimos, além de articular as acdes de empresas, da
Marinha e da prépria ANP%.

Aspectos juridicos relacionados a exploracao petrolifera e outros
recursos naturais

A partir dos anos 1950, os paises em subdesenvolvidos trouxeram a
baila a questdo do regime de propriedade mineral. O objetivo era o
reconhecimento internacional do direito a soberania sobre os recursos
minerais existentes seus territérios. Essa demanda, entdo inédita para a
industria do petréleo, estd na raiz da abordagem a seguir.

Soberania sobre os recursos minerais

No rastro dessa discussao, foi aprovada a Resolucao 1803/62 da
Assembléia Geral das Nagdes Unidas - AGNU, pela qual a violagdo dos
direitos a soberania sobre os recursos naturais de um pafs afronta o espirito
e os principios da Carta da ONU. Consoante as palavras de Alfredo Ruy
Barbosa, essa resolucao teve repercussao assaz negativa entre os grandes
grupos econdmicos multinacionais, que logo perceberam a irreversivel ruptura
provocada no sistema colonial ainda entdo dominante em varios paises
produtores de matérias-primas.?

Dez anos depois, a Resolucao 88/72 da Conferéncia das Nagoes Unidas
para o Comércio e o Desenvolvimento - UNCTAD, ratificando os termos da
Resolugao 1803/62, reconheceu a legitimidade da nacionalizacdo dos
recursos naturais, com fulcro no exercicio da soberania, pedra angular da
sociedade internacional. Entretanto, essa nacionalizagéo estd condicionada

2 A criagdo do PNC foi prevista ha exatos vinte anos pela Convengdo Internacional sobre
Preparo, Resposta e Cooperacdo em Caso de Poluicio por Oleo - OPRC, de 1990. Por ela,
os paises devem definir sistemas de protecdo e nomear responsaveis pelas atividades de
recuperacdo. Ha dez anos, a Lei n° 9.966/00 criou amparo legal para o PNC. Mas
problemas técnicos e politicos impediram sua efetivagdo. E agora, em meio aos interesses,
disputas ideoldgicas e expectativas sociais face ao pré-sal, haveria interesse politico em
aplicé-lo?

2 BARBOSA, Alfredo Ruy. A Natureza Juridica para Exploracio de Petroleo e Gis Natural. In
PIRES, Paulo Valois (org.). Temas de Direito do Petréleo e do Gas Natural II. Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2005, p. 3.

2 Disponivel em: http:/ /www.un.org/spanish/documents. Consultado em 23/12/2006.
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asuautilidade publica e ao pagamento de justa e prévia indenizagdo.” Nesse
percurso, outro edito importante foi a Resolugdo 3171/73 da AGNU, que
concorreu para o estabelecimento da Nova Ordem Econdémica Internacional
- NOEI, consolidada pela Resolucao 3281/74 dessa mesma Assembléia. A
Resolugdo 3171 deu fundamento juridico para que os Estados pudessem
controlar as atividades atinentes a propriedade, posse e exploragdo de seus
recursos naturais. Anos depois, a Resolugdo 3556/80 da AGNU proclamou
que a soberania plena dos Estados sobre seus recursos naturais e suas
atividades econdmicas era uma das metas fundamentais da NOEI, vez que o
desenvolvimento exige um controle continuo e eficaz por parte dos paises
sobre os recursos que lhe pertencem?®.

Vé-se, portanto, que entre os anos 50 e 80 consolidou-se no plano
internacional o principio da soberania dos Estados sobre seus recursos
naturais. Tal principio, de natureza politico-juridica, passou a ser considerada
um auténtico “direito ao desenvolvimento”, projetando-se para o epicentro
do dialogo Norte-Sul.

Sistemas juridicos de propriedade do subsolo

No que concerne a exploragdo dos recursos do subsolo, a doutrina
comumente divide os sistema legais em quatro, a saber: regalista, fundidrio,
industrial e dominial.*

a. O sistema regalista ou regaliano esta ligado aos direitos dos
monarcas e ao regime feudal. Ele estendia ao proprietario do solo os
direitos ao subsolo, mediante pagamento ao monarca, com excegdo das
jazidas de ouro, prata e sal, vistas como propriedades do rei. No Brasil,
vigorou basicamente na Constituicdo de 1824;

b. O sistema fundiario ou acessdo é aquele que concede dominio
ilimitado ao proprietario do solo. Originadrio do Império Romano,
estendia a propriedade do imével ao subsolo, considerado mero bem
acessorio ao solo. Hoje, com sendes, esse sistema somente subsiste nos
EUA. A legislagdo local imp&e, por exemplo, limitagdes ao direito de
propriedade do subsolo relacionadas a preservacdo das riquezas
naturais; a protecdo ao meio natural e aos direitos laborais; bem como
ao exercicio de poder de policia. No Brasil, sistema fundiario vigorou

2 Idem.
% BARBOSA, Alfredo Ruy. Op. Cit., p. 5-6.

% RIBEIRO, Carlos Luiz. Direito Minerario Escrito e Aplicado. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 6
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de modo limitado ao tempo da Constitui¢cdo de 1891, refletindo o
individualismo liberal e a forga da burguesia rural do pais®;

c. Surgido junto com o Liberalismo, o sistema industrial ou liberal
pressupde que as jazidas existentes no subsolo sdo res nullius, ndo
pertencem a ninguém, razdo pela qual o direito de exploracdo sera
concedido aquele que primeiro descobrir e revelar sua existéncia®;

d. O sistema dominial ou dominical surgiu com os conceitos de
nacionalidade e soberania. Parte da premissa que os recursos naturais
do subsolo pertencem ao Estado, como bens ptiblicos. Para explora-los,
ha concessdo aos particulares.

Contratos basicos da indistria do petréleo

Segundo Marilda Ribeiro, “contratos petroliferos sdo a designagao
corrente para os instrumentos firmados entre o Estado - ou uma agéncia
estatal ou empresa governamental - e uma ou mais empresas de petréleo,
nacionais ou estrangeiras.”” Em caréter geral, os contratos da industria do
petréleo sdo divididos em tradicionais e contemporaneos.

A histéria dos contratos na industria do petréleo tem inicio com a
concessdo outorgada em 1920 pelo atual Ird ao inglés William D’Arcy
(Concessido D’Arcy). Tais contratos, tradicionais, ndo possuiam padrao
definido, mas apresentavam as seguintes caracteristicas: grandes por¢oes
territoriais; sem direito de desisténcia; longa duragdo, sem previsao de ajuste
ou revisdo; direitos exclusivos as IOC sobre as operagdes relativas ao 6leo
explotado; isenc¢do de impostos e taxas aduaneiras; pagamento de royalties e
taxa anual sobre o total de petréleo produzido; e fixacdo do prego do petréleo
extraido exclusivamente pela IOC.

Os contratos tradicionais de concessao sao, portanto, caracterizados
pelo desequilibrio entre as partes, j4 que a existéncia de grandes areas
reservadas as IOC; longos periodos de vigéncia (frequentemente maiores que
70 anos); obriga¢Ges vagas em termos exploratérios (restringem-se ao
pagamento de royalties ou taxa anual); auséncia de controle do pais
hospedeiro; e ampla liberalidade no que concerne a taxacéo e a producdo®,
sdo muito mais benéficos as IOC que aos Estados hospedeiros. Também
conhecidos como Tax and Royalty, segundo Jorge Pedroso e Rafael Baleroni

2 BARBOSA, Alfredo Ruy. Ob. Cit. p. 05-06
7 RIBEIRO, Marilda. Op. Cit.,, p.161.
% Ibidem, p. 162.

» PEDROSO JUNIOR, Jorge Anténio e BALERONI, Rafael Baptista. O Direito Empresarial
Internacional Com E"nfase no Direito do Petrdleo. PIRES FERREIRA, Lier Pires; CHAPARRO,
Veroénica Zarate (coord.). Curso de Direito Internacional Privado. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 2006, p. 470.
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esses contratos sdo muito favoraveis as IOC pois asseguram a propriedade
de um bem de elevada liquidez e vasta importancia estratégica®.

Quanto aos contratos contemporaneos, oriundos do Il pés-guerra, seus
tipos basicos sdo as joint ventures e os contratos de associagao; os contratos
de partilha de producao (production sharing agreements - PCA); os contratos de
servico; os contratos de prestagdo de servigos com cldusula de risco; as
modernas licencas; e os leases estadunidenses™.

As joint-ventures correspondem a modalidade associativa que faculta
a estatal do Estado hospedeiro (National Oil Company - NOC) participagdo
nos riscos e nos resultados da operagdo petrolifera. Nessa modalidade ha
convergéncia de interesses entre os sécios, além de negociacdes caso a caso
sobre a participacdo da estatal na administracao, decisdes, treinamento de
mao-de-obra e transferéncia de tecnologia™. J4 os contratos de associacao,
um tipo de joint venture, prevéem a participagdo da NOC na rotina gerencial
do contrato; royalties crescentes em razdo do aumento da producdo;
financiamento das despesas de exploracdo correspondentes ao percentual
da participacdo da empresa estatal com reembolso posterior em caso de
sucesso; participacao igualitaria nos riscos das fases de desenvolvimento e
produgdo; e partilha de resultados ap6s a dedugédo dos royalties®.

Os contratos de partilha de producdo sdo aqueles em que ha
participagdo da NOC na administragdo, ao passo que o risco da parte técnica
e financeira da operacéo é assumida pela IOC. Nessa modalidade, a producdo
pertence ao Estado hospedeiro, sendo depois dividida entre a estatal e a
empresa internacional de petréleo. A renda da IOC é sujeita a tributagdo e os
equipamentos e instalacdes sdo de propriedade do pais hospedeiro®.

Caracterizados pelo estabelecimento da execucao de servicos mediante
pagamento, os contratos de servico sdo aqueles em que a IOC é contratada
como prestadora de servigo, recebendo ou nao remuneragido em espécie (6leo
cru). O Estado hospedeiro é proprietario de todos os ativos. Variante dos
contratos em tela, os contratos de prestagdo de servico com cldusula de risco
estabelecem que os riscos e os custos sdo das empresas contratadas, cujo
pagamento é efetuado somente apds a concretizacdo da producao. Havendo

30 PIRES FERREIRA, Lier; OLIVEIRA ]UNIOR, Geraldo Fragoso. Direito e Soberania: a nova
realidade de Petrobras no setor de petroleo e gds na Bolivia. GUERRA, Sidney; PIRES FERREIRA,
Lier (Coord.). Direito Internacional Ambiental e do Petréleo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 280.

3 RIBEIRO, Marilda. Op. Cit, p.162.
%2 Ibidem, p. 163.
% Ibidem, p.163-164.
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producao de petréleo apods a fase de prospecgdo, o pagamento pelo risco
pode ser feito por meio de taxa fixa por barril ou pode ser escalonada de
acordo com fatores como o tamanho da descoberta ou do capital de risco
investido®. Os contratos de servigos recebem diferentes denominagdes
conforme o pais no qual é implementado: Acordo de Agéncia (Ird e Iraque),
Contrato de Operagéo (Bolivia) e Contrato de Associagao (Colombia)®, etc.

As licencas permitem que a NOC do pais hospedeiro tenha forte
ingeréncia sobre o mecanismo decisério, prazos, especificacdo de programas
minimos e obrigagdes financeiras das IOC, inclusive aquelas relativas as
normas de seguranca do trabalho®. Modalidades contratuais muito adotadas
no Mar do Norte, tém como principal caracteristica o detalhamento das
disposi¢des presentes na Lei do Petréleo do Estado hospedeiro, que suprem
as disposigdes mais simplificadas do contrato firmado entre as partes.

Por fim, os leases constituem o regime adotado nos EUA e, em nivel
estrutural, equivalem as licengas, conquanto incorporem aspectos tipicos do
regime minerario e petrolifero estadunidense, em especial os direitos de
exploracdo do subsolo do proprietario da terra e a margem de negociagdo
que existe entre estes e as empresas petroliferas.

Além das formas cléssicas, os contratos petroliferos possuem formas
hibridas que hoje predominam no cendrio internacional®”. As formas hibridas
incorporam tracos das formas basicas acima, com as peculiaridades das
legislagdes e experiéncias dos Estados hospedeiros. Segundo Daniel
Johnston®, as IOC e os paises hospedeiros negociam seus interesses por
meio de dois sistemas fiscais elementares: o sistema concessiondrio e o sistema

% CAMPOS, Adriana Fiorotti. A Reestruturacio da Indistria de Petroleo Sul Americana Nos
Anos 90. Tese de Doutorado do Programa de Pés-Graduacdo em Engenharia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, dezembro de 2005.

% MARTINS, Luiz Augusto Milani. Politica e Administracdo da Exploracdo e Producdo
de Petroleo. Série Estudos e Documentos, n° 35. Rio de Janeiro: CETEM/CNPq, 1997, p.
32-33. Apud. CAMPOS, Adriana Fiorotti. A Reestruturacdo da Indastria de Petréleo
Sul Americana Nos Anos 90. Tese de Doutorado do Programa de Pés-Graduagdo em
Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, dezembro de 2005.

% RIBEIRO, Marilda. Ob. Cit., p. 164.

% WAELDE, Thomas W. Innovations in Petroleum and Mining Licensing. In: ADVANCED
SEMINAR ON PETROLEUM, MINERALS ANDA ENERGY SOURCES LAW, 10,
Washington, D.C., 1992. Energy and Resources Law 92. Londres: IBA, 1992, pp. 393-410.
Apud RIBEIRO, Marilda. Ob.Cit, 2003

% JOHNSTON, Daniel. International Petroleum Fiscal System and Producion Sharing Contracts.
Tulsa (Oklahoma): Penn Well Books, 1994. p. 25. Apud. CAMPOS, Adriana Fiorotti. A
Reestruturacdo da Indiistria de Petroleo Sul Americana Nos Anos 90. Tese de Doutorado do
Programa de Pés-graduacdo em Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, dezembro de 2005.



Lier Pires Ferreira 75

contratual. No entanto, tendo em vista as diversas varia¢Ges existentes, é
dificil classificar perfeitamente um contrato em alguma das modalidades
basicas havidas hoje.

Dentre as formas hibridas, uma das mais importantes sdo os contratos
de cooperacao. Tais contratos possuem como principais objetivos a reunido
de capital; a reparticdo dos custos de exploracdo e produgédo; e a obtengao da
tecnologia necesséria a cada projeto®. No &mbito desses contratos, os acordos
de cooperagdo conjunta ou Joint Operation Agreements - JOA merecem franco
destaque, pois sdo instrumentos contratuais que buscam repartir os riscos e
os resultados do empreendimento entre as partes associadas. As empresas
podem criar uma nova pessoa juridica, ou atuar como forma de associagdo
“ndo incorporada”, o que é mais usual. As operag¢des, contudo, sdo
conduzidas por apenas uma empresa, designada como operadora, que assume
alideranga nos contatos com o pais hospedeiro e na condugéo das operagdes®.

Evolucao dos Contratos do Petréleo no Brasil

Desde 1824, quando, ap6s a independéncia, o Brasil comega a refletir
sobre sua inserc¢do internacional, prevalece a premissa de que o pais, em face
de suas dimensodes geograficas; da magnitude dos seus recursos naturais; da
quantidade de sua populacdo; e da centralidade de sua posigdo meridional,
deve constituir-se como um ator de primeira grandeza nas relagdes
internacionais*. Na viabilizacdo deste projeto o petréleo vem, desde o inicio
do séc. XX, assumindo dimensdes cada vez mais significativas.

As atividades petroliferas deram seus primeiros passos no Brasil em
1858, quando a Coroa concedeu (Decretos 2266* e 2267%) os primeiros direitos
para a extragdo de minerais utilizados em iluminacao. Era o inicio de uma
verdadeira epopéia. As primeiras mengdes especificas ao petréleo datam de
1864, quando o Decreto Imperial 3352* concedeu direitos de extragdo nas
comarcas de Camuma e Ilhéus, na Bahia, pelo prazo de noventa anos.

¥ BARBOSA, Alfredo Ruy. Breve panorama dos contratos no setor de petrdleo. Jus Navegandi,
Teresina, ano 6, n.55, mar.2002 Disponivel em:<http://jus2.uol.com.br/doutrina/
texto.asp?id=2794>

40 RIBEIRO, Marilda. Ob. Cit. 2003, p.198.

“ PIRES FERREIRA, Lier. Estado, globaliza¢do e integracdo regional. Rio de Janeiro:
América Juridica, 2003, p. 69.

42 BRASIL. Decreto Imperial 2266/1858. Disponivel em: http://wwwé.senado.gov.br/
sicon/ExecutaPesquisaLegislacao.action. Consultado em: 25/04/2007.

4 BRASIL. Decreto Imperial 2267/1858. Idem.
4 BRASIL. Decreto Imperial 3352/1864. Idem.

4 BRASIL. Decreto Imperial 4386/1869. Disponivel em: http://wwwé.senado.gov.br/
sicon/ExecutaPesquisalLegislacao.action. Consultado em: 25/04/2007.
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A concessao de 1864 adveio a de 1869, que garantia direitos para lavra de
carvao de pedra, turfa e outros minerais nas margens do rio Marad, também
na Bahia®.

A partir do Reconcavo Baiano, outros horizontes foram descortinados
e novas concessdes foram fornecidas até o final da I Guerra Mundial.
Conquanto estruturadas sob o sistema regalista, ndo houve, aqui, um
horizonte de concorréncia privada tal como houve nos EUA. Logo, deve-se
sempre destacar o papel do Estado na exploragdo do petréleo no Brasil.

Essa tendéncia estatizante ganhou contornos ainda mais nitidos a partir
de 1919, quando o Servico Geolégico e Mineralégico do Brasil - SGMB, de
1907, tornou-se o brago oficial do Estado na atividade mineraria e petrolifera.
Embora ndo tenha achado petréleo, sua contribuicéo para o desenvolvimento
da industria petrolifera é expressiva. O SGMB ndo apenas fomentou o
aparecimento da geologia e da mineralogia enquanto ciéncias positivas, mas
subsidiou, com seus estudos, todo o desenvolvimento da industria petrolifera
a partir dos anos 30. E deste periodo o surgimento das primeiras companhias
privadas de exploracdo de petrdleo no Brasil, que disputavam espagos e
recursos com as IOC que aqui se instalavam.

O mosaico de préticas e interesses constituido pelo aumento da presenca
estatal na formagdo da inddstria petrolifera; pelo aparecimento de grupos
nacionais privados; e pela presenca de empresas estrangeiras, abriu rixas
que descoberta de petréleo em Lobato s6 fez ampliar. Todos os principais
atores estavam insatisfeitos. As IOC batiam-se contra a discriminacao sofrida
por serem estrangeiras. J4 os empresarios locais apontavam suas armas
contra essas empresas e acusavam o governo de favorecé-las. Por fim, o Estado
reclamava do baixo impeto empreendedor das empresas, quer nacionais ou
estrangeiras.

Nesse contexto, o quadro politico e juridico brasileiro dos anos 30 era
francamente estatizante. Marcado pela crescente concentragdo do poder
politico nas médos do Executivo (trago exacerbado pelo Estado Novo); pelo
aprofundamento das politicas de industrializagdo e producao substitutiva
de importagdes; e por um novo conflito mundial, o petréleo tornou-se questdo
de seguranca nacional. Por isso, ao longo dos anos 40, houve o
recrudescimento das divergéncias politicas, cuja melhor expressdo é a
campanha “o petroleo é nosso”; e o robustecimento de uma perspectiva que ja
se tornara realidade em muitos paises da América Latina: a estatizacdo do
petroéleo via criacdo de uma NOC com direitos monopolisticos.

No inicio dos anos 50 a sociedade exigia uma solucdo para a questao
do petréleo. Dado posto, buscando convergir as diversas posicdes que se
digladiavam dentro do préprio governo, foi sancionada a Lei 2004/53, que
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estabelecia o monopdlio da Unido sobre a industria do petrdleo. Essa lei, que
também redefinia as competéncias do Conselho Nacional do Petrdleo - CNP,
autorizava a Unido a formar a Petréleo Brasileiro como empresa estatal para
o exercicio do monopélio, incluindo a execugdo de quaisquer atividades
correlatas ou afins as monopolizadas. Surge a PETROBRAS, aprovada pelo
Decreto 35.308/54. Era o inicio do longo periodo de monopélio estatal, que
chegou ao fim (?) nos anos 90.

Globalizacao, neoliberalismo e o fim do monopoélio da Petrobras

Diferentemente do que ocorria nos anos 50, quando as politicas de
intervencionistas viviam seu periodo aureo, o Brasil dos anos 90 revela, na
licao de Daniel Sarmento, que

O Estado passa a ser freqiientemente associado
aineficiéncia, a corrupgdo e ao desperdicio. O seu papel
de protagonista do processo econdmico submete-se a
intenso questionamento, imperando o ceticismo em
relacdo ao seu potencial como ferramenta de
transformacdo social. Sob tal perspectiva, torna-se
hegemonico o discurso da privatizacdo e da
desregulamentacdo, encampado por indmeros paises,

sob a batuta de 6rgaos internacionais como o FMI e o
Banco Mundial.*

Sob os auspicios da globalizacdo e do neoliberalismo, os anos 90
registram uma grande transformagdo na gestdo do Estado, com impactos
brutais na industria do petréleo. De fato, a redefinicdo do planejamento
estratégico do petréleo no Brasil foi parte de uma redefinigdo mais ampla do
proprio Estado, cujas linhas mestras sdo as reformas econdmica; politico-
partidéria; judicidria; previdencidria; fiscal e tributéria; todas inconclusas
ou mesmo ndo iniciadas. O segmento de energia, do qual o setor petrolifero é
parte, foi redefinida pela L. 8031/90, que criou o Plano Nacional de
Desestatizacao - PND, cujo objetivo era “a reordenacéo da posigdo estratégica
do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor ptiblico.”

Nao se irda ponderar sobre o carater devido ou indevido das atividades
empresariais do Estado. Este julgamento cabe a histéria. No entanto, tendo

% SARMENTO, D. Constituicdo e Globalizacdo: a crise dos paradigmas do Direito Constitucional.
Anuario: direito e globalizagdo, 1: a soberania. MELLO, C. (Coord.). Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, p. 58.

47 BRASIL, Lei 8.031/90, art. 1°, 1.



78 O Dialogo entre o Direito do Petréleo e o Direito do Desenvolvimento

sido redesenhado pela L. 9491/97, o PND chancelou em nivel doméstico as
transformagdes que estavam em curso na sociedade internacional desde os
anos 70. Sessenta anos ap6s a aplica¢do intensa de politicas nacionalistas e
dirigistas, que lograram alcangar crescimento médio de 7% ao ano entre 1930
e1980*, atingia-se o fim de uma era. De uma economia autdrquica e estatizante,
voltada para o mercado interno, passava-se para uma economia de mercado,
crescentemente aberta, onde o papel dos agentes econdmicos privados era
cada vez mais valorizado.

Trazida para o centro dos debates politico-juridicos sobre o Estado, a
regulagdo das atividades econémicas é “o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado,
de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina,
controla ou influencia o comportamento dos agentes econémicos, evitando
que lesem os interesses sociais definidos no marco da Constituigdo e
orientando-os em dire¢des socialmente desejaveis.”* Nesse sentido, a
regulacdo é a atividade de direito administrativo e econémico pela qual o
Estado disciplina e orienta as atividades produtivas segundo os imperativos
constitucionais e infraconstitucionais com fito a realizacdo de um ideal
socialmente determinado de interesse ptublico.

Elemento relativo a razdo de Estado, a regulacao afigura-se como
instituto de alta legislacdo administrativa e vetor contemporaneo de politicas
publicas. Como tal, pode contemplar o papel ativo desejado para o Estado na
promocao do desenvolvimento. No entanto, esta caracterizagdo também
permite ver que a regulacdo pode ser indevidamente apropriada como politica
governamental, funcionando, desta forma, como instrumento daqueles que
possuem acesso privilegiado as estruturas formais do poder estatal. Para
evitar essa malversacao, “tém sido criados 6rgaos ou entidades auténomas,
cujos dirigentes ndo podem ser exonerados ad nutum e cuja composicao é
feita de tal forma que tenda a ser heterogénea politica e ideologicamente.”*°
Estes 6rgdos ou entidades, denominados agéncias reguladoras, possuem,
segundo Monica Landi, os seguintes objetivos gerais:

Atingir a eficiéncia econdémica, garantindo o
servico ao menor custo para o usudrio; Impedir o

abuso do poder de monopdlio, assegurando a menor
diferenga entre precos e custos, de forma compativel

# FURTADO, C. Fantasia organizada. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, p. 161.

9 ARAGAO, A.S. Agéncias reguladoras e a evolugio do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 37.

% ARAGAO, AS. Ibidem, p. 87.
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com os niveis desejados de qualidade do servigo;
Garantir o servigo universal, como direito de
cidadania, e qualidade do servigo prestado; Propiciar
o estabelecimento de canais para atender a reclamagoes
dos usudrios ou consumidores sobre a prestacao dos
servigos, de forma a impedir discriminag¢des injustas
entre consumidores; Estimular a inovacéo
(identificando oportunidades de novos servigos,
removendo obstidculos e promovendo politicas de
incentivo a inovacdo); Buscar a padronizacgdo
tecnolégica e a compatibilidade entre equipamentos;
e Preservar a seguranca e a protecdo ao meio ambiente,
fiscalizando as externalidades®.

Portanto, as agéncias reguladoras sdo instrumentos de busca de
eficiéncia e estabilidade em uma dialética social multiforme. Conquanto sejam
constituidas pelo Estado, guardam uma autonomia relativa, para cumprir as
fungdes determinadas pela ordem juridica.

Demarcado o quadro geral da atividade regulatdria, a presente analise
declina para o plano constitucional que as delimita e conforma. Nesse espirito,
oart. 170 da CF-88 consigna que a ordem econdmica do pais estd fundada na
valorizacdo do trabalho e na livre iniciativa, tendo como propésito assegurar
a todos uma existéncia digna, observados os principios a seguir: I - soberania
nacional; II - propriedade privada; III - fungdo social da propriedade; IV -
livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente;
VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno
emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital
nacional de pequeno porte™.

Os principios exarados pela Constitui¢do balizam os marcos juridicos
nos quais se desenrola a ordem econdémica e financeira nacional. Em nivel
macro, a Constituicdo afirma que a propriedade dos recursos naturais
brasileiros compete exclusivamente a Unido*. Complementarmente, reza,
em seu art. 176, caput, que “as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos
minerais e os potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta
da do solo, para efeito de exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido,
garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra.”*

1 LANDI, M. Energia elétrica e politicas publicas: a experiéncia do setor elétrico brasileiro
no periodo de 1934-2005. Séo Paulo, 2006. (Tese de Doutorado) - Programa Interunidades
de Pés-Gradugdo em Energia - EP/FEA/IEE/IF da Universidade de Sao Paulo, p. 31-32.

52 BRASIL. Constitui¢io Federal. Art. 170. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.
% Ibidem, art. 20, IX.
5t Ibidem, art. 176, caput.
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De forma consorciada, estes dispositivos ratificam a disposi¢ao
monopolista do legislador constituinte, que, face a indtstria do petréleo,
afirma-se nos seguintes termos:

(*) Constituem monopolio da Unido:

I- a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e
gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II - a
refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro; Il - a
importagdo e exportagdo dos produtos e derivados
basicos resultantes das atividades previstas nos incisos
anteriores; IV - o transporte maritimo do petréleo
bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petréleo bruto, seus
derivados e gas natural de qualquer origem; [...].

§ 1° A Unido poderd contratar com empresas
estatais ou privadas a realizacdo das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas
as condic¢des estabelecidas em lei.

§ 2.° A lei a que se refere o paragrafo 1° dispora
sobre:

I - a garantia do fornecimento dos derivados de
petréleo em todo territério nacional; IT - as condigbes
de contratagdo; I11 - a estrutura e atribuicoes do 6rgdo
regulador do monopdlio da Unido.

(*) Emenda Constitucional n. 9, de 1995 (EC-09/
95). ®

Ha que se notar, na mencao ao art. 177/ CF-88, que se trata do texto
devidamente alterado pela EC-09/95. Tal como firmado por Ribeiro, “com o
advento da Emenda Constitucional n. 9 em 1995, e da legislacao ordinéria

° BRASIL. Ibidem. Art. 177. (Grifos Nossos).
% RIBEIRO, Marilda. Op. Cit., p. 310.
57 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas.

Limites e possibilidades da constitui¢do brasileira. 5. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
291.

% Idem.
% Em que pesem as inovacdes trazidas pela EC-09/95, ndo se pode olvidar que o art. 3° da
L. 9478/97 fixa que “pertencem a Unido os depdsitos de petrdleo, gis natural e outros

hidrocarbonetos fluidos existentes no territério nacional, nele compreendidos a parte
terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econémica exclusiva.”
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posterior, algumas orientagdes foram redirecionadas. Tais alteragdes
estiveram, junto com outros temas de relevo, no centro do debate institucional
em torno do tamanho e do papel do Estado e da critica ao intervencionismo
estatal.” * Essa observacao é importante ja que a versao original da
Constituicdo possuia forte viés nacionalista e estatizante. A EC-09/95,
portanto, logrou alterar aquilo que Barroso denominou “densificacao da
intervencdo do Estado na ordem econdmica” ¥ e “carater nacionalista e
estatizante” *® da Constituicao original.

Garantido o monopolio estatal® o exercicio desta competéncia foi deixado
paraalegislacdo complementar. Isto possibilitou com que fosse flexibilizada a
acdo monopolista estatal. Decorrem dai dois resultados altamente significativos.
Primeiro, uma politica regulatéria foi gradualmente substituindo a
exclusividade da PETROBRAS sobre a industria do petréleo. Segundo, também
foi possivel a construgdo de regras estaveis para que os investimentos privados
fossem efetivados, de modo a garantir a prestagdo dos servigos ptiblicos e a
coibir os eventuais excessos dos agentes econémicos particulares.

Fixado o plano constitucional, a presente andlise volta-se para o plano
infraconstitucional. A partir dos anos 90, quando o consércio entre as
contradi¢des e limites da organizacdo do Estado no Brasil (inclusive o real
esgotamento de suas possibilidades estruturais de promover o
desenvolvimento) com a globalizagdo das relagdes econdmicas e comerciais
(expressao e efeito do advento do paradigma neoliberal) expos as insuficiéncias
do longo periodo de dirigismo estatal, a necessidade de novos marcos
regulatérios para o setor petrolifero restou evidente. No curso desta reflexdo,
parece claro que o coroldrio do monopodlio estatal e da exclusividade de
empresas publicas sob controle do Estado declinou progressivamente para
uma atividade de regulagdo setorial que, visando a resguardar os interesses
estratégicos do Estado, promoveu o cAmbio de um modelo estatizante para
outro, que privilegia a livre competicao dos agentes econdmicos.

Consoante o mandamento constitucional, a regulacdo do monopélio
estatal do petréleo deu-se pela L. 9478 /97, conhecida como Lei do Petrdleo.
Ela dispds sobre a politica energética nacional e criou o Conselho Nacional
de Politica Energética - CNPE e a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas e
Biocombustiveis - ANP. O CNPE é um 6rgdo de assessoramento diretamente
vinculado a Presidéncia da Reptblica e presidido pelo Ministro de Minas e

%0 BRASIL, L. 9478, 06 de agosto de 1997. Disponivel em: wwwé.senado.gov.br. Consultado
em: 21 de abril de 2007.

' ARAGAO, A.S. Ibidem, p. 275.
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Energia - MME. Sua atribuigdo é propor ao Presidente politicas ptblicas e
medidas especificas para a otimizagdo dos recursos energéticos nacionais.
Ja a ANP é uma autarquia especial integrante da administracdo federal
indireta, vinculada ao MME e regulamentada pelo Decreto 2455/98, cuja
finalidade é promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das
atividades econdmicas da industria do petréleo.

O caréter especial da ANP é determinado pelo art. 7° da Lei do Petroleo®
e significa que se trata de autarquia dotada “de consideravel autonomia
frente a administracdo centralizada, incumbida do exercicio de fungdes
regulatorias e dirigida por colegiados cujos membros séo nomeados por prazo
determinado pelo Presidente da Reptublica, apds prévia aprovacdo pelo
Senado Federal, vedada a exoneracao ad nutum.”®

A delimitacdo legislativa é outra questdo relevante para as agéncias
reguladoras. No ambito da Lei do Petréleo, o art. 1° firma os seguintes principios
e objetivos gerais:

I - preservar o interesse nacional; II - promover
o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e
valorizar os recursos energéticos; III - proteger os
interesses do consumidor quanto a prego, qualidade e
oferta dos produtos; IV - proteger o meio ambiente e
promover a conservacgao de energia; V - garantir o
fornecimento de derivados de petréleo em todo o
territorio nacional, nos termos do § 2° do art. 177 da
Constituicdo Federal; VI - incrementar, em bases
econdmicas, a utilizagdo do gas natural; VII - identificar
as solugdes mais adequadas para o suprimento de
energia elétrica nas diversas regides do Pais; VIII -
utilizar fontes alternativas de energia, mediante o
aproveitamento econémico dos insumos disponiveis
e das tecnologias aplicaveis; IX - promover a livre
concorréncia; X - atrair investimentos na producao de
energia; XI - ampliar a competitividade do Pais no
mercado internacional.

Pela exposicdo desses principios e objetivos, resta evidente que a ANP
possui ampla discricionariedade para disciplinar/normatizar editais de
licitagdo e respectivos contratos de concessdo, emitir normas gerais ou
especificas, editar regulamentos técnicos e outros concernentes as suas
atribuigoes. Esta discricionariedade é inerente a prépria atividade regulatdria
que exerce, sendo indispenséavel para gerar a seguranga juridica e politica
necessdria ao fortalecimento da industria petrolifera nacional.

Concernente as atividades econdmicas reguladas, o art. 5° da L. 9478/
97 dispde que as mesmas “serdo reguladas e fiscalizadas pela Unido e
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poderdo ser exercidas, mediante concessdo ou autorizagao, por empresas
constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais”. As
regras gerais para a exploragdo e producao do petréleo, bem com as normas
para licitacdo e celebracdo dos contratos de concessdo estdo nos arts. 21 a
24, dos quais depreende-se que a exploragdo comercial das areas licitadas
pela ANP ndo confere aos concessionarios direitos reais ou pessoais sobre
elas, mas, unicamente, o direito de explora-las e de apropriar-se do seu
produto. Ha que se observar também que, do art. 23, depreende-se que a
ANP possui ampla competéncia para firmar relagdes contratuais, de modo
que as cldusulas dos contratos de concessdo bastam para criar obrigacées
e direitos para as partes contratantes, quer sejam particulares ou pessoas
juridicas de direito ptublico.

Impende assinalar que no 4&mbito da L. 9478/97 uma das questdes
mais polémicas diz respeito a propriedade dos hidrocarbonetos produzidos.
O fundamento de validade dessa propriedade reside no art. 26, caput,
segundo o qual “a concessao implica, para o concessiondrio, a obrigacao
de explorar, por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petréleo ou
gds natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses
bens, apds extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos
incidentes e das participagdes legais ou contratuais correspondentes.” ©2

Em que pesem as visdes marcadamente ideolégicas que ainda se voltam
contra a apropriacdo privada do petréleo e do gés brasileiros, juridicamente
essa discussdo estd encerrada. Essa percepcao é esposada por alguns dos
mais renomados especialistas em Direito do Petréleo no Brasil. Paulo Valois
PIRES, afirma “que o petréleo e o gas natural somente passam a ser
propriedade do concessionario quando da sua extragdo do subsolo e a
passagem pelo ‘ponto de medi¢do’. Ou seja, as reservas, ainda que dentro da
area afeta a concessao, sdo de propriedade da Unido, que podera atribuir o
seu aproveitamento econémico a terceiros com base no sistema dominical
consagrado pela Carta de 1988.”

A par das questdes aludidas acima, um dos temas mais expressivos da
Lei do Petroleo encontra-se nos arts. 45 a 52, que cuidam das participagdes
governamentais. Estas compreendem os seguintes itens: bonus de assinatura,
royalties, participagdo especial e pagamento pela ocupagdo ou retengdo de
area. Ver-se-a cada uma destas categorias.

62 BRASIL, L. 9478, Idem. (Grifos Nossos).

% PIRES, P.V. A evolucdo do monopoélio estatal do petréleo. Rio de Janeiro: L. Juris,
2000, p. 129.
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Como firmado por José Gutman, bénus de assinatura “é o valor pago
pela empresa vencedora da licitagdo de terminada area de concessdo”*. Sua
natureza juridica, conforme mandamento constitucional e entendimento
exarado pelo STF®, é de mera compensagdo financeira, sem carater tributario,
sendo efetiva receita contraprestacional decorrente da exploracdo e da
aquisicao de um bem da Unido pelo concessiondrio.

Com relagdo aos royalties, Gutman afirma que os mesmos “sao
concebidos como (i) instrumento de captura de rendas extraordinarias; (ii)
mecanismo de internalizagdo de custos sociais; (iii) instrumento de promogdo
dajustica intergeracional; e (iv) receita de alienagdo do patrimoénio ptiblico.”*
Na licdo de Leonardo Mussi da Silva, “o0s royalties constituem a participagdo
governamental mais importante, sendo pagos mensalmente, em moeda
nacional, a partir da data de inicio da produgdo comercial de cada campo,
em montante correspondente a dez por cento da producdo de petréleo ou gas
natural.”® Como as demais participagdes governamentais, sua natureza
juridica é compensatoria.

Diferentemente do bonus de assinatura e dos royalties, as participagcoes
especiais nem sempre sdo devidas. Nos termos do art. 50 da Lei do Petrdleo, “o
edital e o contrato estabelecerdao que, nos casos de grande volume de produgcéo,
ou de grande rentabilidade, havera o pagamento de uma participacao
especial, a ser regulamentada em decreto do Presidente da Republica.”®. Tal
participacdo sera aplicada sobre a receita bruta da produgdo e dela serdo
integralmente deduzidos os royalties, os investimentos na exploragdo, os
custos operacionais, a depreciacdo e os tributos previstos na legislagdo em
vigor. Assim como o boénus de assinatura e os royalties, as participacdes
especiais ndo sdo rendas tributdrias, mas compensagdes financeiras.

Fechando o tema das participa¢des governamentais, destaca-se o
pagamento pela ocupacio ou retengio de drea, valor que, nos termos do art. 51
da Lei do Petréleo, deverd “ser feito anualmente, fixado por quilémetro
quadrado ou fragdo da superficie do bloco, na forma da regulamentagao por
decreto do Presidente da Republica.” ® Como consignado no art. 16 do mesmo
diploma legal, as receitas geradas por esse pagamento “destinar-se-do ao

# GUTMAN, ]. Tributagdo e outras obriga¢des na industria do petréleo. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 2007. p. 85.

% STF. Apud: SILVA, LM. ICMS sobre exploracdo de petrdleo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, p. 81.

% GUTMAN, J. Op. Cit., p. 18.
 SILVA, L.M. Op. Cit,, p. 83.
% BRASIL, L. 9478.

® Op. Cit.
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financiamento das despesas da ANP para o exercicio das atividades que lhe
sdo conferidas nesta Lei.” ? Como as demais participagdes em tela, o
pagamento pela ocupacdo ou retengdo de drea também possui natureza
juridica de compensacdo financeira.

Em suma, como se decalca da Lei do Petréleo, no modelo ainda vigente
no Brasil para as areas fora do pré-sal, o concessionario assume riscos e
custos, colhe os eventuais bonus, e o Estado recebe as participacdes e demais
impostos e tributos devidos. Esse modelo legou ao pais, dentre outros, os
seguintes resultados positivos:

a. Aumento das reservas e da producao:
Desde sua instituicdo até 2007, as reservas brasileiras
de petréleo saltaram de 7,1 bilhdes para 12,6 bilhoes
de barris; as reservas de géas natural foram de 228
bilhdes de m? para 365 bilhoes de m?; a producao anual
de petréleo aumentou de 316 milhdes de barris para
669 milhoes de barris (que marcou a auto-suficiéncia
do Brasil); e a produgdo anual de gés natural passou
de 9,8 bilhdes de m?® para 18,2 bilhdes de m?;

b. Aumento das receitas publicas: As
Rodadas de Licitagdes tém efeito positivo sobre as
receitas federais, estaduais e municipais. Cerca de 900
municipios e 10 estados, além da Unido, recebem
royalties mensalmente. As concessiondrias também
estdo sujeitas ao pagamento de participagdes especiais
e ao pagamento pela ocupagdo ou retencdo de area;

c Participacdo de pequenas e médias
empresas: Desde 2005 a ANP vem incentivando o
ingresso de pequenas e médias empresas no setor
petrolifero. A reativacdo dos campos marginais de
petréleo e géas natural tem impacto positivo no
desenvolvimento econdémico e social de regides
distantes dos grandes centros.

Até que as recentes descobertas da camada pré-sal fossem trabalhadas
na imprensa, ndo havia davidas de que “o regime de contratacdo das
atividades petroleiras sobre as bases da livre concorréncia sublimou o
monopolio que pairava sobre a execugdo das atividades econdmicas na
industria do petréleo (...).””* Hoje, no entanto, se estd diante de uma nova
mudanca regulatdria. Sob os auspicios do pré-sal, quatro Projetos de Lei - PL

70 Ibidem.

7t PIRES FERREIRA, L.; ROCHA, E.V.; LESSA, M. Bacias paleozoicas: como ampliar sua
atratividade nos marcos regulatérios vigentes? Relatério de consultoria. Instituto
Brasileiro do Petréleo e Gas - IBP, Rio de Janeiro/R], jul. - ago./2005.
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estdo alterando os marcos juridicos que irdo regular essa nova fronteira
petrolifera. Sao eles:

a. PL n°5.938, de 2009, que dispde sobre a
exploracdo e a producédo de petréleo, de gas natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de
partilha de produgdo, em areas do pré-sal e em areas
estratégicas, altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6
de agosto de 1997, e da outras providéncias;

b. PL n° 5.939, de 2009, que autoriza o
Poder Executivo a criar a empresa ptblica denominada
Empresa Brasileira de Administragdo de Petréleo e
Géas Natural S.A. - PETRO-SAL, e da outras
providéncias;

C. PL n° 5.940, de 2009, que cria o Fundo
Social do pré-sal, e da outras providéncias;

d. PL n° 5.941, de 2009, que autoriza a
Uniéo a ceder onerosamente a Petréleo Brasileiro S.A.
- PETROBRAS o exercicio das atividades de pesquisa
e lavra de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso I do art.
177 da Constituicao, e dé outras providéncias.”

As principais mudangas legislativas decorrentes dos novos marcos
regulatdrios sao:

a. Sistema de partilha: O regime de
concessao sera valido apenas para as areas ja licitadas.
Para o Pré-sal, entrara em vigor um contrato de partilha
da producéao, adotado em paises como Arabia Saudita,
Venezuela e Ira.

b. Petrobras: A estatal serd a operadora d
os blocos a serem explorados. A Unido podera
contratar a Petrobras para produzir no pré-sal ou
realizar licitacGes para escolher empresas privadas -
ainda assim, cabera a Petrobras uma fatia minima de
30% em cada bloco.

c. Petro-Sal: A estatal estara vinculada ao
MME, representard a Unido e serd responsavel por
autorizar as licitagdes para exploragdo do pré-sal.

2 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/
NOVOS%20TEXTOS/texto64% 20%20Carlos%20jacques, %20Francisco%20Eduardo
%20Chaves, %20Paulo %20Roberto %20Viegas %20e % 20Paulo % 20Springer.pdf. Consultado
em: 26/07/2010.
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d. Licitagdes: Sera vencedora a empresa
que oferecer o maior porcentual da producado a Unido.
Além disso, as petroliferas pagardo um bonus de
assinatura.

e. Royalties: O presidente Lula quer uma
partilha igual para todos os estados. Os governadores
do Rio, Espirito Santo e Sao Paulo, José Serra,
rejeitaram a proposta. O Congresso Nacional ird
decidir a questdo, futuramente.

f. Novo Fundo Social - NFS: Os recursos
obtidos pela Unido com a renda do petréleo serdo
destinados ao NFS, que realizard investimentos no
Brasil e no exterior com o objetivo de evitar a chamada
“doenca holandesa” e promover o desenvolvimento.”

Ainda ndo implementadas, essas modificagdes serdo objeto de anélises
futuras. Por ora, no entanto, resta ainda firmar algumas ilagdes entre o Direito
do Petréleo e a questdo do desenvolvimento.

O desenvolvimento e o Direito do Desenvolvimento?

Mais do que em qualquer outra época, as questdes relativas ao
desenvolvimento possuem, hoje, importancia superlativa ja que o mundo
encontra-se cindido por padrdes assimétricos de apropriagdo da riqueza
social. Dado posto, a questdo do desenvolvimento torna-se premente. Tal
como consignado por Pires Ferreira,

Historicamente, a questao do desenvolvimento
tem sido abordada prioritariamente sob o prisma da
teoria econdmica e, em cardter subsididrio, pelas
ciéncias sociais, notadamente a Sociologia. Sua adocao
(...), no ambito do direito internacional, é fruto da
constatacdo da existéncia de um profundo fosso entre
os paises industrializados que atingiram indices
elevados de bem-estar material, denominados paises
desenvolvidos, e aqueles que, mesmo possuindo um
parque industrial significativo e acesso a alguns bens
de consumo de dltima geracdo, possuem baixo IDH,
concentragdo excessiva da renda nacional, exclusao
de amplas parcelas da populacdo dos beneficios do
mercado formal de produgdo e consumo, etc., sendo

7% Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/economia/ projeto-lei-exploracao-pre-
sal. Consultado em: 26/07/2010.
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genericamente denominados subdesenvolvidos,
atrasados ou em desenvolvimento. 7

E certo que desenvolvimento de cada Estado esté associado as suas
caracteristicas geofisicas, histéricas e socio-culturais. Entretanto, seu estudo
vem tradicionalmente privilegiando a abordagem economicista, uma vez que
os indicadores do desenvolvimento mais freqiientemente utilizados, tais como
PNB per capita; elevagao da atividade industrial; e urbanizagdo sdo os mesmos
usados na verificacdo do crescimento econémico.

Nao se pretende negar a importancia do pensamento econémico para o
estudo do desenvolvimento. Foi sob os auspicios da Economia que o
desenvolvimento prosperou enquanto tema de investigacao cientifica. Mas o
crescimento buscado pelas vérias expressdes da Economia nao dé conta do
desenvolvimento tal como se pretende considerar. A limitagdo da visdo
economicista e do seu modelo de homem vem sendo sistematicamente
denunciada por intelectuais como Karl Polanyi, para quem

A descoberta mais importante nas recentes
pesquisas histéricas e antropoldgicas é que a economia
do homem, como regra, estd submersa em suas
relagdes sociais. Ele ndo age desta forma para
salvaguardar seu interesse individual na posse de bens
materiais; ele age assim para salvaguardar sua situagao
social, suas exigéncias sociais, seu patriménio social.
Ele valoriza os bens materiais na medida em que eles
servem a seus propdsitos. Nem o processo de
producdo, nem o de distribuicdo esta ligado a
interesses econdmicos especificos relativos a posse de
bens. Cada passo desse processo estd atrelado a um
certo ntimero de interesses sociais, e sdo estes que
asseguram a necessidade daquele passo. 7

O extrato de Polanyi é emblematico porque subordina a dimensdo
econdmica a social. Concernente esta visdo, Luiz Carlos Bresser-Pereira
consigna que

O desenvolvimento é um processo de
transformacao econoémica, politica e social através do

7 PIRES FERREIRA, L. Comentdrios iniciais sobre os impactos do direito internacional do
desenvolvimento e do ordenamento juridico-politico do setor petrolifero brasileiro na construgio do
desenvolvimento nacional. Revista Ibero-Americana de Direito Pablico, RIADP: Doutrina,
Pareceres, Jurisprudéncia. Instituto Ibero-Americano de Direito Publico - IADP (Capitulo
Brasileiro). Ano III, n. 9 (Jan./mar. 2003) - Rio de Janeiro: América Juridica, 2002 - v, p.
130.

7> POLANYI, Karl. A grande transformacao: as origens de nossa época. Rio de Janeiro:
Campus, 1988, p. 61.
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qual o crescimento do padrao de vida da populacéo
tende a tornar-se automaético e auténomo. Trata-se de
um processo social global, em que as estruturas
econdmicas, politicas e sociais de um pais sofrem
continuas e profundas transformagdes. Nao tem
sentido falar-se em desenvolvimento apenas
econdmico, ou apenas politico, ou apenas social. Nao
existe desenvolvimento dessa natureza, parcelado,
setorializado, a ndo ser para fins de exposicao didéatica.
Se o desenvolvimento econémico ndo trouxer consigo
modificagbes de carater social e politico; se o
desenvolvimento social e politico ndo for a um tempo
o resultado e a causa de transformagdes econdmicas,
serd por que, de fato, ndo tivemos desenvolvimento.
As modificac¢des verificadas num desses setores terdo
sido tao superficiais, tdo epidérmicas que ndo deixardo
tragos. (...) O desenvolvimento, portanto, é um
processo de transformagdo global. 7

A visdo de Bresser-Pereira, exposta acima, propde que o
desenvolvimento possui trés dimensdes indissocidveis, a econdmica, a social
e a politica. Pari passu com essas dimensoes, agrega-se duas outras: a cultural
e ajuridica.

Essa visdo do desenvolvimento, complexa e dialética, procura apreender
0 homem em sua integralidade. Considera-o em suas multiplas feigdes e
dimensdes, ndo olvidando os planos internacional e local. Nesse diapasao,
conceito de desenvolvimento ora assumido é oposto aquele firmado por
diferentes expressdes do pensamento econdmico. Nesse novo desenho, “o
desenvolvimento é o homem - o homem é que é o comeco, o fim, objetivo e
dltima palavra de todo desenvolvimento. (...) O conceito de desenvolvimento
deve compreender os fatores econdmicos e sociais, bem como os valores
morais e culturais que condicionam o florescimento do ser humano e de sua
dignidade social.”””

76 BRESSER-PEREIRA, L.C. Desenvolvimento e crise no Brasil: histéria, economia e
politica de Getulio Vargas a Lula. 5. ed. Sao Paulo: Editora 34, 2003, p. 32.

77 UNESCO. Apud: PEREIRA, A.C.A. O direito internacional do desenvolvimento como
instrumento de mudanga na sociedade internacional contemporinea. Rio de Janeiro,
1988. (Dissertagdo de Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, p. 105.

8 MAGALHAES, J.L.Q. Desenvolvimento dos direitos humanos e o direito ao desenvolvimento
enquanto direito humano. MARCIAL, D.; ROBERT, C.; SEGUIN, E. O direito do
desenvolvimento. Rio de Janeiro: Ltimen Juris, 2000, p. 156.
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Em sua nova feigdo, “o desenvolvimento implica na reconstrugao do
conceito de desenvolvimento. O desenvolvimento que ndo represente a
simples reprodugdo do presente no futuro, em quantidade maior.”” Amartya
Sen consigna que “o desenvolvimento requer que se removam as principais
fontes de privacao de liberdade, pobreza, tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e deterioragdo social sistemdtica, negligéncia dos servicos
publicos e intolerancia ou intervengdo excessiva de Estados repressivos.””
Na mesma diregdo, Joseph Stiglitz afirma que o “desenvolvimento enriquece
a vida dos individuos ampliando seus horizontes de escolha e liberdade,
ao mesmo tempo em que reduz sua sensagdo de isolamento. Ele reduz o
sofrimento provocado pelas doengas, pela pobreza e pela degradacao
ambiental, ndo apenas pela elevacdo dos indicadores de vida mas
ampliando a qualidade da vida.”®

Com esse novo perfil, o desenvolvimento, amparado por normas
internacionais como as Resolucées 1803/62, 3171/73, 3281/74 e 3556/80
da AGNU; a Resolucao 88/72 da UNCTAD; a Declaragao sobre o Direito
ao Desenvolvimento, de 1986; e a Declaragdo e o Programa de Acado de
Viena, de 1993; bem como por normas constitucionais e infraconstitucionais
dos diferentes paises, em particular no eixo sul do planeta, converte-se em
Direito do Desenvolvimento, estabelecendo juridicamente, dentre outros
aspectos, a soberania plena dos Estados sobre seus recursos naturais e
suas atividades econémicas, de modo que os povos disponham dos meios
necessarios para realizar seus mais elevados ideais de igualdade juridico-
politica, efetivacao dos direitos sociais e culturais, bem como a preservacao
do meio natural e demais direitos das geragoes futuras.

E nesse contexto que a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO afirma que “o desenvolvimento
supde uma agdo global sobre os problemas sociais: direitos do homem,
cultura, direitos sociais, estruturas administrativas estao todos em causa”®.
Afirma, pois, ndo o desenvolvimento dos indicadores econémicos e do
consumo de massa, mas o desenvolvimento social e culturalmente
determinado, respaldado na garantia juridica da efetividade do direito a
vida e a dignidade humana.

7 SEN, A. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Cia. das Letras 2000, p. 18.

80 STIGLITZ, J. Towards a new paradigm of development. DUNNING, J.H. Making
globalization good. The Moral Challenges of Global Capitalism. Oxford: Oxford University
Press, 2003, p. 77.

8t DINH; DAILLER; PELLET: Direito internacional publico. Lisboa: C. Gulbenkian,
1992, p. 910.
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Consideracoes Finais

Nao resta dtivida de que as atividades petroliferas possuem alto risco.
Para enfrentar os riscos inerentes a essas atividades e fomentar condi¢des
efetivas para o desenvolvimento, todo Estado deve orientar sua participagdo
consoante seus interesses nacionais. A definigdo desses interesses passa,
dentre outros aspectos, por saber claramente qual o projeto nacional de um
pais. No caso do Brasil, onde tal projeto ndo parece existir, caberia perguntar:
o que o pais quer ser?

Essa questdo é tdo ou mais relevante quando se sabe que a natureza
juridica da concessdo mineral é matéria das mais controvertidas. No Brasil,
entretanto, parece prevalecer a proposi¢do de que a concessdo mineral tem
natureza de concessao dominial. Segundo Alfredo Ruy Barbosa, afirma que
a pesquisa e a lavra tém como objetivo basico o aproveitamento econdmico
da jazida, estando vinculado a busca do lucro®. Ruy Barbosa afirma que
“cabe ao Estado, como sujeito ativo do Poder Publico e representante da
Nagao, administrar esse patrimoénio nacional na condi¢ao de Poder
Concedente e de agente fiscalizador das atividades desenvolvidas pelo
concessiondrio, visando ao pleno atendimento do interesse coletivo.” &

Parece uma tarefa facil, mas ndo é. Com alguns dos maiores estoques
de minério de ferro e prata do mundo, e sendo um dos maiores produtores
agropecuarios do planeta, o Brasil é um verdadeiro recordista mundial de
desigualdade social. Para promover o desenvolvimento com os recursos do
petrdleo, o pais tera que ter sucesso onde geragdes de governos latino-
americanos, do México a Bolivia, falharam: transformar a riqueza desses
vastos recursos naturais no motor do desenvolvimento.

Nao ha solugbes magicas quanto ao que fazer. Mas também ndo é
dificil perceber que, tal como ocorre em outros paises, o sucesso passa pela
superagdo dos gargalos de desenvolvimento, tais como educagdo, mao-de-
obra e infra-estrutura; pela criacdo de redes de cooperacao técnico-cientificas
e juridicas; bem como por féruns de interlocu¢do e debates para que os
recursos advindos da industria do petréleo possam fortalecer o Estado,
ampliar as liberdades civis e criar reais beneficios sociais. Esse tltimo papel
tem sido brilhantemente cumprido por essa Escola de Guerra Naval. Oxala
outros vinculos entre académicos e militares possam se estreitar em proveito
do desenvolvimento nacional.

82 BARBOSA, Alfredo Ruy. Op. Cit.,, p. 10
8 Idem.
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O Papel do Diretor da Inteligéncia Nacional no Processo da Reforma da
Comunidade de Inteligéncia dos Estados Unidos da América apds os
Atentados Terroristas de 11 de Setembro de 2001

Sascha Albrecht*

RESUMO

Ap6s os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 os servicos
de inteligéncia receberam fortes criticas por ndo haverem alertado
sobre os perigos iminentes, a despeito de mais de um destes
servigos haver obtido partes das informacdes relevantes em
relacdo aos planos de ataques. Estas informacdes, que poderiam
ter servido para elaborar uma visdo geral da situagdo, ndo haviam
sido juntadas e conectadas umas as outras, devido a existéncia de
uma estrutura demasiado inerte e de procedimentos muito
antiquados. A percepcdo deste problema desencadeou um
processo de reforma, que iniciou com o decreto do Intelligence
Reform and Terrorism Prevention Act - IRPA em dezembro de 2004.
As responsabilidades do novo Director National Intelligence - DNI,
cuja implementagédo foi uma das medidas da reforma, abrangem
a coordenacdo e a continuagao do desenvolvimento da reforma,
assim como a mudanga da cultura empresarial no &mbito dos
servicos de inteligéncia. Em 2007, ou seja, seis anos apds os ataques
terroristas de 11 de setembro, varios especialistas concordavam
em que os objetivos da reforma ainda nao tinham sido alcangados.
Foi entédo realizada uma anélise comparativa dos primeiros dois
DNI e o grau de influéncia que exerceram durante o processo da
reforma. Os principais pilares da reforma sao a implementacdo
das disposi¢des organizacionais e a realizagao da reforma interna,
incluindo o melhoramento do Information Sharing (intercAmbio
de informagdes) dentro da Comunidade de Inteligéncia. A analise
comparativa mostra que os fundamentos juridicos em relacdo ao
cargo do DNI sao muito fracos, e que devido a este problema o
sucesso do desenvolvimento do processo da reforma depende
principalmente das personalidades dos DNI. A conclusdo do
trabalho inclui sugestdes para a realizacdo de um aprimoramento
das condigdes juridicas, para que o DNI possa agir de forma mais
eficiente e assim contribuir para o sucesso do processo da reforma.
Palavras-chave: Inteligéncia; Reforma; EUA; DNI; IR-TPA

* Capitao-de-Corveta da Marinha de Guerra da Alemanha. Aluno do Curso de
Estado-Maior para Oficiais Superiores - Turma 2009, da EGN.
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ZUSAMMENFASSUNG

Nach den Anschldgen vom 11. September 2001 wurde vor allem
den Geheimdiensten vorgeworfen, nicht auf die herannahende
Gefahr hingewiesen zu haben, obwohl viele Informationen zu
den Anschlagplanungen bei einem der 15 Geheimdienste
vorhanden waren. Diese wurden jedoch aufgrund veralteter
Strukturen und Verfahren nicht miteinander ausgetauscht und
zu einem Gesamtlagebild zusammengefiigt. Diese Erkenntnis
l6ste einen Reformprozess aus, der mit der Verabschiedung des
Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act - IRTPA im
Dezember 2004 beginnt. Der mit der Reform neu geschaffene
Director National Intelligence - DNI hat unter anderem die
Verantwortung fiir die Koordination und Fortentwicklung der
Reform und dabei letztendlich auch fiir die Veranderung der
Unternehmenskultur innerhalb der Geheimdienste. Im Jahr 2007,
also 6 Jahre nach den Anschlidgen vom 11. September, konnte,
nach Meinung vieler Fachleute, ein wesentlicher Reformfortschritt
noch nicht festgestellt werden.

Daher wurde im Rahmen dieser Arbeit, eine vergleichende
Analyse der ersten beiden DNI, John Negroponte und John
McConnell, durchgefiihrt und dabei ihr jeweiliger Einfluss auf
den Reformprozess bewertet. Dies geschah anhand zweier durch
das Reformgesetz festgelegter Meilensteine: der Umsetzung der
organisatorischen Vorgaben sowie der Umsetzung der inneren
Reform, hierbei vor allem der Verbesserung des Information
Sharing in der Intelligence Community. Die vergleichende Analyse
zeigt, dass der Posten des DNI gesetzlich nur schwach ausgestaltet
ist und es hierdurch in besonderem Mafle auf die beteiligten
Personlichkeiten ankommt, den Reformprozess zu gestalten. Die
Arbeit schliefit mit Empfehlungen fiir eine Anpassungen der
gesetzlichen = Rahmenbedingungen, um den DNI
durchsetzungsfihiger und damit den Reformprozess erfolgreicher
zu machen.

Schliisselworte: Nachrichtendienste; Reform; USA; DNI; IRTPA

INTRODUCAO

Inteligéncia, [...], é a sabedoria que os nossos
civis e militares de alta categoria devem ter a fim de
garantir o bem-estar da nagao (KENT, 1949, p. VII).

[...], as mudangas em sua grande maioria
acontecem devido a consciéncia da falta de eficiéncia
da Comunidade de Inteligéncia na ocasido de
acontecimentos graves como em Nova lorque em 11
de setembro, e na auséncia de armas de destruicdo em
massano Iraque [...] (BORAZ; BRUNEAU, 2007, p. 18).
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De forma muito clara e a0 mesmo tempo cruel, os ataques de 11 de
setembro de 2001 demonstraram a maior poténcia militar do mundo o qudo
vulneravel ela era, apesar de toda sua forca militar. Conforme a sua
configuracdo atual, a Comunidade de Inteligéncia - CI, que é a unido de todos
os servicos de inteligéncia dos Estados Unidos da América - EUA, revelou-se
como sendo o ponto vulneravel da Seguranca Nacional. A falta de adaptacdo
as novas circunstancias foi declarada como a causa principal da falha desses
servicos; isso, apesar de terem consciéncia da necessidade de realizar uma
reforma substancial da CI ap6s a queda do Muro de Berlim e o final da
Guerra Fria (WRIGHT, 2008). Diversas pesquisas mostraram que o sistema
de inteligéncia teria de ser submetido a mudangas, a fim de evitar falhas que
teriam consequéncias catastréficas (KINDSVATER, 2003).

O sistema politico era inerte demais para, além de realizar, pequenas
mudangas das prioridades no aparato de inteligéncia, também empenhar-se
na concretizagdo de uma reforma estrutural fundamental (WRIGHT, 2008).

Uma das medidas constantes da reforma da Comunidade de
Inteligéncia, iniciada ap6s os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001,
e com base em diversos relatérios de comissées, foi a criacdo, como um dos
pilares decisivos, do cargo do Director National Intelligence' - DNI, cuja
responsabilidade seria de coordenar todos os servicos. Por meio desta medida
houve uma desvalorizacao do cargo de diretor da Central Intelligence Agency
- CIA, visto que como Diretor de Inteligéncia Central ele teve de ceder poder
para onovo DNL

Investigacdes cientificas e politicas realizadas até o ano 2007 mostraram,
porém, que seis anos apds 11/9 os problemas fundamentais da Comunidade
de Inteligéncia ainda ndo tinham sido resolvidos. A criagdo do DNI, do Office
of the DNI? - ODNI e do National Counterterrorism Center® - NCTC foi, na verdade,
implementagdo de medidas organizacionais; mas ndo criou a necessaria
comunicacdo entre todos os servigos, uma das principais tarefas do novo
DNI. Somente apos a posse do segundo DNI, John McConnell, em fevereiro
de 2007, é que foram feitos importantes avancos em relacdo a solugado dos
problemas e das falhas existentes.

Este trabalho, por meio de pesquisa bibliografica, tem como propésito

analisar o papel do DNIno processo de reforma dos servicos de inteligéncia
dos EUA no periodo entre 11/9 e a primavera de 2009, quando houve a

! Diretor Nacional de Inteligéncia (Traducdo nossa)
2 Diretoria do DNI (Tradugdo nossa)
® Centro Nacional Contra Terrorismo (Tradugdo nossa)
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mudanga da lideranga na Casa Branca, e a mudanca de DNI. Trata-se aqui de
uma pesquisa bibliografica. Cabe ressaltar que, até o inicio de 2007, o processo
de reforma reflete-se tanto em estudos cientificos, quanto na literatura. Para o
periodo ap6s o inicio de 2007, e durante o mandato do segundo DNI, a pesquisa
baseia-se, exclusivamente, em comunicados publicados pelos érgaos
respectivos, assim como em curtos artigos e comentarios nos jornais, ja que nao
ha outras fontes de informagdo disponiveis.

No desenvolvimento desta pesquisa € feita, primeiro, uma apresentacao
das falhas no sistema de inteligéncia dos EUA, que possibilitaram o sucesso
dos ataques terroristas de 11 de setembro, e as sugestdes apresentadas pelas
diversas comissdes de investigacdo em relacdo a reforma e ao novo cargo de
DNI. Segue uma apresentacdo do desenvolvimento do processo da reforma,
a fim de facilitar a compreensdo do resultado das medidas respectivas. Com
a descricdo da configuragdo do novo cargo do DNI, encerra-se a parte da
pesquisa que serve como apresentagdo dos fatos. Em continuacao, é feita
uma andlise na qual sdo comparadas as possibilidades que os dois primeiros
DNI, John Negroponte e John McConnell, tiveram para influenciar o processo
da reforma. Essa anélise visa estudar de que forma e em que grau os DNI
participaram no desenvolvimento e no processo da reforma, de acordo com
as disposigoes da Lei da Reforma.

FALHAS NO SISTEMA DOS SERVICOS DE INTELIGENCIA

Faremos, primeiramente, uma descri¢do das falhas no sistema de
inteligéncia que foram registradas pelas diversas comissdes de investigacao.
Ap6s essa descrigdo serdo apresentadas sugestdes decorrentes em relagao a
reforma dos servigos de inteligéncia. Isto é importante, visto que foram elas
que serviram como fundamento para a lei da reforma criada posteriormente.
Ao mesmo tempo, serviram de parametro de comparagdo entre a sugestdoea
realidade.

Deficiéncias responsaveis pelo sucesso dos terroristas em 2001

No momento dos ataques no dia 11 de setembro de 2001 existiam no
minimo 16 diferentes servigos de inteligéncia nos EUA (JIIATAS911, 2002, p.
407). Estes servigos formam a denominada Comunidade de Inteligéncia e
sao especializados, cada um por si, de uma determinada forma de coleta de
informagdes. A organizacdo de cada um destes servicos era realizada
independentemente dos outros, e sob sigilo. Segue uma denominagdo dos
servicos mais importantes e os departamentos aos quais sao subordinados:
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O Federal Bureau of Investigation -FBI esta subordinado ao Departamento de
Justiga. Sob administracao do Departamento de Defesa estao entre outros a
National Security Agency4 -NSA, a Defense Intelligence Agency - DIA, a National
Geospatial-Intelligence Agency - NGA e o National Reconnaissance Office - NRO.
Somente a CIA é um 6rgao governamental autdnomo.

No Congresso norte-americano, mais de oitenta comissdes e
subcomissodes diferentes sdo responsaveis pelo controle parlamentar dos

diversos servicos de inteligéncia, que sao distribuidos por um grande namero
de departamentos (CLARK, 2007, p. 121).

Logo apds os ataques em 11/9, a nacdo estadunidense e o mundo
levantaram a questdo de como um ataque deste tipo poderia ter acontecido
nos EUA, e quais seriam os pontos vulnerdveis do sistema que tinham
permitido que um Estado tao potente e repleta de servigos de inteligéncia e
orgdos de seguranca como os EUA, ndao pudesse descobrir os planos de ataque
dos inimigos, menos ainda evitar que estes fossem concretizados. A CIA, o
FBI, a NSA; todas elas teriam falhado?

Apb6s 11/9 a CIA foi acusada de ndo haver reconhecido a tempo as
ameagas e a evolucgdo dos cendrios no mundo. Incluidos aqui estdo nédo
somente os ataques de 11 de setembro em Nova lorque, como também o
desmembramento da antiga Unido das Reptblicas Socialistas Soviéticas e os
testes atdmicos da India. Além disso, houve uma avaliacdo fatalmente
equivocada do potencial de armas de destruicio em massa do Iraque
(KOLKMANN, 2005, p. 3).

Pouco a pouco revelou-se que os diversos servigos tinham, sim, obtido
muitas das informacdes relevantes, mas ndo tinham sido capazes para
associa-las e junta-las de forma estratégica. A professora estadunidense Amy
Zegart provou que durante o periodo de janeiro de 2000 até 11 de setembro de
2001, a CIA tinha perdido 11 oportunidades e o FBI 12 parar ou prender os
terroristas, ou proibir a sua entrada nos EUA a fim de evitar que
concretizassem os seus planos. Em todos os casos foi a falta de coordenagao
ou a decisdo equivocada emrelacao as prioridades, que evitou que os 6rgéos
envolvidos nas investigacdes tivessem éxito ao analisar e avaliar as
informagodes disponiveis (ZEGART, 2007, p. 116-117 e 164-165).

O relatoério elaborado pelo Joint Inquiry uma comissao de investigagdo
ndo-partidaria no congresso, que foi criada em 14 de fevereiro de 2002, também
deixa bem claro que, desde 1994, havia informagdes em relagdo aos ataques

* A National Security Agency tem a fama de dispor de uma densa rede eletronica de
inteligéncia, e de ter a capacidade de avaliar diariamente milhdes de e-mails e telefonemas.



100 O Papel do Diretor da Inteligéncia Nacional

terroristas nos EUA, e até em relacdo a utilizagao de avides como bombas.
Estas informagdes, no entanto, ficaram sem providéncias pelos servigos de
defesa e de seguranca (JIIATAS911, 2002, XI). Os servicos de inteligéncia
ainda estavam concentrando-se em sua tarefa de reconhecer os adversarios
militares e de combaté-los.

Isto se deve ao fato do entdo, Presidente da Reptblica Bill Clinton
(1993 - 2001) haver determinado as novas prioridades dos servigos de
inteligéncia por meio da diretriz Presidential Decision Directice - PDD 35 de
10 de margo de 1995. A maior prioridade foi dada ao SMO®. Em seguida foi
dada prioridade as informacdes politica, econdmica e militar contra paises
inimigos, e somente a terceira prioridade foi dada as ameagas a populagdo
estadunidense causadas por fatores ameagadores internacionais, como o
trafico de drogas, o terrorismo, o crime organizado e as armas de destruigdo
em massa (TODD, 2003, p. 74). Com os ataques de 11 de setembro em Nova
Iorque, essa relagdo de prioridades provou ser um equivoco com
consequéncias fatais.

Quando Osama Bin Laden foi reconhecido como adversario, a CIA ndo
dispunha nem no local (primeiro no Sudéo, e depois no Afeganistdo), nem
nos EUA de agentes secretos com conhecimentos nas linguas arabes e
adaptagdo cultural, que poderiam ser infiltrados nos circulos de Bin Laden a
fim de captura-lo dessa forma (WEINER, 2007, p. 544).

Sugestoes das diferentes comissoes relativas ao DNI

O primeiro relatério elaborado foi o relatério do Congresso do Joint
Inquiry que foi publicado em 10 de dezembro de 2002. O segundo e mais
conhecido relatério sobre os ataques de 11 de setembro foi o Relatério da
Comissdao 11/9. Ambas as comissdes trabalharam na investigacdo dos
motivos dos ataques de 11 de setembro de 2001.

O relatério final da Comissao Silbermann-Robb (Relatério WMD) foi
publicado em 31 de marco de 2005. Esta comissdo foi estabelecida pelo
presidente George W. Bush (2001 - 2009) em 6 de fevereiro de 2004, depois
que as armas de destrui¢do em massa do Iraque proclamadas pelos servigos
de inteligéncia estadunidenses ndo foram encontradas. (EO 13328, 2004)
Todos os trés relatérios finais continham sugestoes para a realizagdo de uma
adaptacdo da Comunidade de Inteligéncia.

5 SMO - Support of Military Operation - Suporte de opera¢des militares (Traducdo
nossa).
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Joint Inquiry e a Comissao 11/9

A Joint Inquiry, como também a Comissao 11/9, dedicou-se a questao
da estrutura dos servigos de inteligéncia. Na esséncia de seus trabalhos,
ambas as comissdes sugerem a tomada de medidas similares, e exigem a
contratacdo de um Diretor-Geral a quem todos os servigos estariam
subordinados, que tivesse plenas competéncias, e que dispusesse de sua
equipe prépria e pequena de trabalho. De acordo com a Comissdo 11/9 essa
equipe deveria ser composta de varias centenas de funcionérios (9/11, 2004,
p. 414).

A Comissdo 11/9 enfatizou a absoluta necessidade de que os servigos
de inteligéncia fossem submetidos a uma supervisdo bem mais severa do
Congresso.

A reforma que nds haviamos sugerido para um Diretor de Inteligéncia
Nacional ndo ira funcionar se o modelo de supervisao do Congresso nao for
alterado também. A unidade de esforcos, em termos de gerenciamento
executivo, pode ser desperdigada caso seja implodida por uma supervisao
parlamentar desunida (9/11, 2004, p. 420).

Além disso, o DNI deveria ter influéncia direta no que diz respeito ao
preenchimento dos altos cargos (o guia diretor) dos servigos. Isto lhe
proporcionaria mais poder para a concretizacao de suas idéias (9/11, 2004,
p- 412).

Em relacao a autoridade orgamentaria deste novo cargo do DNI, as
sugestdes se diferem quanto aos detalhes: A Joint Inquiry sugere para o Diretor
dos servicos de inteligéncia que este deveria poder efetuar uma nova avaliagdo
e priorizagdo de todos os projetos quanto as atividades dos servigos que
ainda se encontram em fase de planejamento, como também, conforme for o
caso, cancela-los. A Comissdo 11/9, no entanto, sugere que o DNI deveria
elaborar um projeto orcamentario geral para todos os servigos secretos,
correspondendo as prioridades do National Intelligence Council® - NIC. Além
disso, o DNI deveria ter o direito de efetuar mudangas no planejamento de
projetos conforme forem surgindo novas prioridades. Ele devera receber
principalmente as verbas do orgamento para o programa completo do National
Intelligence Program’ - NIP, tirando-as, dessa forma, das maos do Secretario
de Defesa (9/11, 2004, p. 420). O Joint Military Intelligence Program - JMIP e o
Tactical Intelligence Related Activities Program - TTARA, no entanto, deverdo
permanecer subordinados ao Secretério de Defesa (9/11, 2004, p. 412).

¢ Conselho Nacional de Inteligéncia (Tradugéo nossa).
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Quanto a posi¢ao do DNIno aparato do governo, as sugestdes também
se diferem. A Joint Inquiry sugere coloca-lo a nivel ministerial, ou seja: atribuir-
lhe uma posigdo no circulo dos Secretérios (JIICATAS911, 2002, p. 3); a
Comissao 11/9, no entanto sugere integra-lo no Gabinete Executivo do
Presidente. De acordo com a Comissao 11/9, o DNI deveria dispor no total de
trés representantes, que deverdo representar as reparti¢oes mais importantes.
A Inteligéncia Externa representada pelo Diretor da CIA, a Inteligéncia Militar
pelo Subsecretario no Departamento de Defesa para Inteligéncia
(Undersecretary of Defense for Intelligence), e a Inteligéncia Interna pelo Diretor
dos Servicos de inteligéncia do FBI, ou pelo Secretéario de Estado de Seguranca
Interna. Estes deverado formar um Joint-Staff a servico do DNI (9/11, 2004, p.
412). Ambas as comissdes sugerem desfazer os limites existentes, a fim de
melhorar a cooperagdo e elaborar um processamento de dados mais eficiente.

Além disso, a Joint Inquiry sugere um intercambio de pessoal entre as diversas
repartigdes, no intuito de contribuir para o melhoramento do entendimento mttuo
entre as mesmas. Uma cooperacdo interdepartamental (JOINT) devera ser
implementada, como tinha sido feito nas forgas armadas com a criagdo do
Goldwater-Nichols-Act® (JIICATAS911, 2002, p. 6). Sugeriu, também, a fixagdo
de parametros e regulamentos comuns, a fim de possibilitar a efetuagdo em
conjunto do processamento das informacdes secretas. Assim como melhorar as
competéncias em linguas estrangeiras dos funcionarios’ (9/11, 2004, p. 415).

A Comissao Silberman-Robb

A Comissao Silberman-Robb desenvolveu suas sugestdes divulgadas
em 31 de margo de 2005 com base na lei da reforma'® dos servigos de inteligéncia
queja estava vigente. No seu relatério final (Relatério WMD) chega a conclusao
que, até o término de seu relatdrio, os servicos de inteligéncia ndo tiveram, em
nenhum momento, a capacidade de coletar informacdes aproveitaveis e
comprometedoras em relacdo a suposta existéncia de armas de destruicao em
massa no Iraque. Ndo caberia, no entanto, culpar alguns por haverem cometido
erros, visto que havia falhas no rendimento de todo o sistema (WMD, 2005, p.

7 Programa Nacional de Inteligéncia (Traducdo nossa).

8O Goldwater-Nichols-Act foi deliberado pelo Congresso em 1986, a fim de melhorar a
dificil cooperacdo entre as diversas forcas militares durante as operagdes. Houve uma
reformulacdo do Estado-Maior Conjunto unificando-o de acordo com as diversas areas
em que atuam em conjunto.

® A Joint Inquiry até sugere a implementacdo de uma organizacdo de reservistas com
competéncias em linguas estrangeiras (Civilian Linguist Reserve Corps), a fim de poder
dispor dos mesmos de acordo com as demandas.

0 Intelligence Reform and Terrorist Prevention Act de 17 de dezembro de 2004.
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8). Fundamentalmente, ela constatou que com o0 IRTPA, o DNI dispde de muito
poucos direitos para poder trabalhar de forma eficiente, ja que houve um
enfraquecimento das sugestoes bésicas durante o procedimento da disposicao
legal (WMD, 2005, p. 314). Como ja fora sugerido pelo Joint Inquiry, repete-se a
sugestdo de realizar uma rotacdo ou um intercAmbio de pessoal (joint
intelligence). Além disso, sugere-se a capacitagdo em OSINT" e HUMINT"?
(WMD, 2005, p. 367-380), assim como a instituicdo de um National Counter
Proliferation Center®- NCPC, que, igual a0 NCTC, que devera estar subordinado
ao DNI. Em geral, porém, o Relatério WMD repete varias sugestdes, que ja
tinham sido feitas hé varios anos atras por diversas comissoes.

A Reforma dos Servigos de Inteligéncia

A reforma iniciou com a deliberacao do Intelligence Reform and Terrorism
Prevention Act - IRTPA no dia 17 de dezembro de 2004, por meio do qual os
projetos basicos propostos tinham sido ratificados por lei.

A fim de esclarecer as dificuldades existentes quanto ao propésito da
reforma, apontaremos as conclusdes e ressaltaremos os procedimentos e a
apresentacdo de um resumo do que aconteceu ou deixou de acontecer entre
11 de setembro de 2001 e 17 de dezembro de 2004, em relacédo a reforma dos
servigos de inteligéncia. Sera feita, também, uma apresentacdo das condicoes
das politicas interna e externa dos EUA relevantes ao tema deste trabalho.

O desenvolvimento a partir de 11/9 até o inicio da reforma

Entre os ataques de 11 de setembro de 2001 e a ratificacdo do IRTPA em
17 de dezembro de 2004, passaram-se trés anos. Avaliando o grau de
atividade da administracdo em relagdo a reforma dos servigos de inteligéncia,
este periodo pode ser dividido em trés fases distintas.

A primeira fase: Estratégias contra o terrorismo, sem realizacao de
uma reforma dos servicos de inteligéncia (11 set. 2001 - dez. 2002)

Durante esta fase o governo reagiu direto e se preocupou essencialmente
com os ataques terroristas do 11 de setembro. A primeira medida foi conduzir

1 OSINT - Open Source Intelligence, ou seja: coleta de dados a partir de fontes ptiblicas
(jornais, internet, etc.).

2 HUMINT- Human Sources Intelligence, ou seja: coleta de dados a partir de fontes
humanas.

3 Centro Nacional Contra Proliferacdo (Tradugdo nossa).
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um ataque militar e ocupar a suposta base da organizacdo terrorista Al Qaeda
no Afeganistao, sob comando dos Talibas, ja no dia 7 de outubro de 2001.

Na éarea da politica interna, a consciéncia de que os terroristas
responséveis pelos atentados puderam preparar-se durante um longo periodo
dentro dos EUA, levou a deliberacao do assim denominado USA PATRIOT-
Act™, no dia 16 de outubro de 2001. E uma lei que limita substancialmente os
amplos direitos dos cidaddos e dos estrangeiros nos EUA.

Em seguida, houve a deliberagdo do Homeland Security Act®™, em
novembro de 2002, que criou o Homeland Security Department'®, responsavel
pela administracao central de diversas reparti¢des como a Guarda Costeira,
aalfandega e os servigos de imigragao. O objetivo era melhorar a coordenagao
das acoes de contraterrorismo.

Durante esta fase, também se iniciou uma notéria discussio sobre os
pontos fracos dos servigos de inteligéncia anteriormente apresentados. De
acordo com a opinido publica, tornou-se necessdria a realizacdo de uma
reforma desses servigos.

Apds uma longa e controversa discussdo entre o governo e o congresso
sobre a extensdo das investigagdes a serem realizadas, foi criada a comissdo
de investigacdo nao-partidaria no congresso (Joint Inquiry). Sob pretexto do
governo em relagdo a seguranga interna e a guerra contra o terrorismo (IWar
on Terrorism), esta comissdo na verdade obteve a autorizacdo para acusar
parcialmente os documentos sigilosos da Casa Branca.

No dia 27 de novembro de 2002, o Congresso implementou uma outra
comissdo de investigacdo, a Comissao 11/9. Tinha como tarefa a realizagdo
de uma ampla investigagdo sobre a preparacao e a concretizacao dos ataques
terroristas até o final de maio de 2004, e a elaboracdo de um relatério.

Quando em 10 de dezembro de 2002 o relatério da Congressional Joint
Inquiry foi divulgado, ja existiam sugestes concretas para a realizacdo de
uma reforma. No entanto, este relatorio, em sua grande maioria, foi ignorado
pelo governo (ZEGART, 2007, p. 175), e ndo gerou consequéncias.

“As deficiéncias dos Servicos de inteligéncia estavam em todas as
manchetes, mas ndo foram incluidas em lugar algum na agenda politica”
(ZEGART, 2007, p. 171).

4 Uniting and Strengthening America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept
and Obstruct Terrorism Act. Unir e fortalecer os Estados Unidos da América através da
criagdo das ferramentas proprias necessarias para interceptar e obstruir atos de terrorismo.
(Tradugdo nossa).

15 Decreto da Seguranca Interna (Traducdo nossa).
6 Departamento da Seguranca Interna (Traducédo nossa).
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O impacto que 0 11/9 teve no governo e na sociedade norte-americana
deveria ter levado a mudancgas substanciais na drea dos servigos de
inteligéncia, como também na area do contraterrorismo. Mas o impeto
desvaneceu. Em decorréncia disso, houve um periodo de siléncio de 18 meses
emrelagdo ao debate sobre uma reforma dos servigos de inteligéncia (ZEGART,
2007, p. 171).

A segunda fase: 18 meses sem desenvolvimento (jan. 2003 -
primavera 2004)

Devido a problemas relacionados com recursos humanos e orcamento,
o progresso da Comissao 11/9 foi muito lento. Além disso, havia a necessidade
de realizar amplas investigacdes a fim de poder dar conta da enorme
quantidade de trabalho sob responsabilidade da Comissao. As primeiras
audiéncias aconteceram em abril de 2003.

Em contrapartida, o contraterrorismo interno continuava se
desenvolvendo. Em 16 de julho de 2002, o entdo presidente George W. Bush
promulgou a National Strategy for Homeland Security ', dedicada
essencialmente & defesa contra outros ataques terroristas. Em primeiro de
maio de 2003, foi criado o Terrorist Threat Integration Center’® - TTIC, no
complexo da CIA. O objetivo era de juntar todas as informagdes sobre o
terrorismo, produzidas pelos diversos servicos, e elaborar um quadro geral
dessa ameaca.

Na primavera de 2003 houve o acirramento da crise com o Iraque sobre
as supostas armas de destruicdo em massa e, durante a noite, de 19 para 20
de marco de 2003, as tropas da coalizdo multinacional iniciaram os seus
ataques contra o Iraque. Durante um ano inteiro, até o inicio das campanhas
eleitorais para as elei¢des de presidente, na primavera de 2004, o governo
concentrou-se quase que exclusivamente na Guerra do Iraque. Enquanto isso,
discutia-se em publico e nas midias a respeito das armas de destrui¢do em
massa que ndo puderam ser encontradas, mas cuja existéncia tinha sido
prognosticada pelos servicos de inteligéncia.

Progressos concretos em relagdo a reforma dos servigos de inteligéncia,
durante estes 18 meses, ndao puderam ser constatados. O governo e a
administragdo dedicaram-se quase que exclusivamente ao combate do
terrorismo internacional (ZEGART, 2007, p. 179).

7 Estratégia Nacional de Seguranca Interna (Tradugdo nossa).
8 Centro de Integracdo de Ameagcas Terroristicas (Tradugdo nossa).
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A terceira fase: Retomada das medidas de reforma (primavera
2004 - 17 dez. 2004)

A reforma da estrutura de inteligéncia parecia totalmente estagnada
atéjulho de 2004, quando trés fatos repentinamente ocorreram: o Diretor de
Inteligéncia Central, George Tenet, demitiu-se; o Comité de Inteligéncia do
Senado expediu um relatério contundente criticando as avaliacdes de
inteligéncia, anteriores a guerra, a respeito das armas de destruigdo em massa
do Iraque; e a divulgacao do relatério final da Comissao de Avaliacao dos
Atentados Terroristas de 11 de setembro.” (ZEGART, 2007, p. 178).

A terceira fase comegou com o inicio das campanhas eleitorais para as
elei¢des do presidente nos EUA, na qual o entdo presidente George W. Bush
lutou para conseguir a sua reeleigdo, e terminou com a efetivagdo do IRTPA
em 17 de dezembro de 2004.

A Comissdo 11/9 e a organizacdo dos parentes das vitimas dos
atentados de setembro de 2001, que dispdem de um lobby muito forte nos
EUA, (BORAZ; BRUNEAU, 2007, p. 74) conseguiram, apds a divulgacdo do
relatério da comissao, retirar a Guerra do Iraque das manchetes, e fazer com
que areforma dos servigos de inteligéncia fosse novamente incluida na agenda
politica, e isso em plena campanha eleitoral de 2004 (ZEGART, 2007, p. 179).
Devido a urgéncia politica em combinacao com as exigéncias quanto ao agir
politico, a criacao do IRTP no Congresso dos EUA foi realizada dentro de
somente cinco meses.

Com a retomada da reforma, comegou uma exasperante luta por tais
bastidores em relagdo a amplitude de poder do futuro DNI, principalmente a
ampla autoridade or¢amental causou uma forte oposicao do Secretério de
Defesa, Donald Rumsfeld, que administra cerca de 80 por cento do orcamento
dos servigos de inteligéncia® (KOLKMANN, 2007, p. 10). Em consequéncia,
os representantes republicanos da comissdo dos servigos de inteligéncia
comegaram a ocupar posi¢des contrarias a fim de satisfazer os seus préprios
interesses. Assim, o conflito politico no Congresso foi liderado principalmente
pelos membros mais importantes da comissdo dos republicanos nas
comissdes da defesa e dos servigos secretos (KOLKMANN, 2007, p. 7).

Ao mesmo tempo, o novo Diretor da CIA, Porter J. Goss, voltou a exercer
forte pressao sobre a CIA, queja tinha sido advertida durante o debate ptiblico

1% Rentncia do Diretor da CIA em 11 de julho de 2004, Relatério do WMD em 7 de julho
de 2004, e a Comissdo 11/9 em 22 de julho de 2004.

» A National Security Agency - NSA, a National Geospatial Intelligence Agency - NGA e
o National Reconnaissance Office - NRO consomem enormes quantias de verbas devido ao
seu imenso aparato técnico.
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sobre o fato de as armas de destrui¢do em massa ndo terem sido encontradas.
Janos primeiros dias em seu novo cargo, o Diretor da CIA comegou a demitir
uma grande quantidade de pessoal da equipe de gestdo, a maioria deles
veteranos na CIA. Seu objetivo era levar a CIA, o mais rapido possivel e com
toda a persisténcia e poder, para o caminho do éxito. Seu comportamento
causou uma grande evasdo na equipe de funcionarios da CIA. Como
consequéncia, no ano 2005, a metade dos funcionarios da CIA dispunha de
uma experiéncia profissional de menos de cinco anos? (WEINER, 2007, p.
580). Além disso, o Presidente George W. Bush havia, aos poucos, induzido
bastante a influéncia da CIA, fortalecendo no Departamento de Defesa, as
responsabilidades pela conducdo das operacdes encobertas. Ele também
atribuiu ao Secretario de Inteligéncia um cargo bem mais influente, colocando-
0 na posicao nimero trés no Departamento. De fato, isto significou mais uma
extrema perda de poder para a CIA (WEINER, 2007, p. 583).

O IRTPA enfoca o novo cargo do DNI

A concretizacdo da reforma dos servicos de inteligéncia foi
fundamentada em lei com a constitui¢do do IRTPA em 17 de dezembro de
2004. Com isso, o IRTPA passou a se dedicar detalhadamente ao cargo do
DNI. Como fora expresso nas diversas sugestoes, o cargo do DNIimplica em
papel central. De acordo com a lei, a criagdo de um cargo dentro do Gabinete
Executivo do Presidente como se desejava ndo foi possivel. Isto se deve ao
desejo do legislador, de ndo submeter o DNI a influéncia politica direta.
Estipulou-se, também, que o DNI ndo poderia chefiar, ao mesmo tempo, um
dos servicos a ele submetidos. Estabeleceu-se que somente um dos dois
diretores, o préprio DNI, ou o Principal Deputy DNI, podem servir como
soldados ativos (IRTPA, 2004).

O DN, portanto assume as seguintes responsabilidades principais:
(a) Gestao da Comunidade de Inteligéncia;

(b) Primeiro Consultor do Presidente, do Conselho de Seguranca
Nacional, e do Conselho de Seguranca da Patria em todas as questdes
relativas ao servico secreto e a seguranca interna; e

(c) Supervisao e implementacdo do Programa Nacional de Inteligéncia.

Ao mesmo tempo, detalhou-se que tipo de medidas internas e que
competéncias ele deveria possuiu garantir uma jungao eficiente da
Comunidade de Inteligéncia.

2 De acordo com a experiéncia dos especialistas, demora 5 a 7 anos até que uma institui¢do
possa dispor de seus funcionarios de forma integral (Weiner, 2007, p. 543).
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Além dos regulamentos em relagdo aos procedimentos e a organizagdo,
o IRTPA estipulou, principalmente, sua autoridade quanto ao orgamento e
aos recursos humanos. Ficou bem claro que a autonomia do DNI quanto ao
orcamento era limitada. Quase todas as medidas requerem o consentimento
por parte das reparti¢cdes envolvidas, dentre elas o Departamento da Defesa,
que continua exercendo um grande poder nessa area.

Na area dos recursos humanos, foi implementado um esquema de
rotacdo de pessoal dentro da Comunidade de Inteligéncia, com o objetivo de
levar adiante o intercambio mutuo. A rotacdo, no entanto, somente é adotada
na area dos funciondrios civis e ainda requer um planejamento adequado
por parte do DNI. Isto, porém, também esta condicionado ao consentimento
por parte de outros, o que é regulamentado por uma cldusula de reserva.

A elaboracdo de informagdes atuais, objetivas, politicamente
independentes, relevantes e baseadas em todas as fontes disponiveis fica sob
responsabilidade do DNI. No 4mbito do gerenciamento e do processamento
das informacdes, ha dois critérios substanciais. Primeiro, a reducao ou
eliminacdo da duplicidade dentro dos diversos servigos. Segundo, o trabalho
de anédlise em uma situagdo de concorréncia. Isto significa que todos os
servigos terdo acesso aos resultados, e poderdo acrescentar os seus pontos de
vista, caso ndo haja consenso®* (IRTPA, 2004). Estes critérios sdo
fundamentais, pois foi em um ambiente de informagdes ndo sintetizadas,
que 011/9 aconteceu.

Resumindo, as condi¢des que deram inicio ao processo da reforma dos
servigos de inteligéncia podem ser descritos da seguinte forma devido a grande
quantidade de demissdes e rentincias, e uma equipe extremamente instavel e
insegura, a CIA encontrava-se extremamente debilitada. Com isto, ela permitiu
que o Departamento de Defesa aproveitasse a situagdo para amplificar a
extensdo de seu poder.

Como medida politica, uma reforma dos servigos de inteligéncia ndo
parecia ser a mais importante, nem a desejada; mas durante as campanhas
eleitorais em 2004, a Comissdo 11/9 e a Organizagdo dos Parentes das Vitimas
de11/9 pressionaram o sistema de tal forma, que ele foi praticamente obrigado
a realizé-la. A influéncia do DNI em questdes de pessoal e orgamento é
extremamente limitada, devido as severas regulamentacdes em relagdo a
concretizagdo autéonoma de medidas, e os servigos de inteligéncia que
requerem o maior porcentual das verbas, ainda encontram-se sob gestdo do
Departamento de Defesa.

2 Demais informag¢des encontram-se no link: http://www.youtube.com/
watch?v=nbgQ1V2BLEs&hl=de.
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Além disso, nao houve mudanca da supervisdo do congresso acerca
dos servigos secretos, sem a qual a Comissao 11/9 havia previsto ao DNI
somente um éxito limitado (CLARK, 2007, p. 121).

AVALIACAO DOS PRIMEIROS DNI

Para o cargo do DNI ndo existe modelo qualquer; ficara por conta do
primeiro DNI deixar a sua propria estampa, e ocupar o seu espago dentro da
estrutura dos Servigos de inteligéncia em Washington. Portanto é bem
provével que entrard em conflito com outras instituicdes como o FBI ou o
Departamento de Defesa (KOLKMANN, 2005, p. 7).

Segue uma analise dos primeiros dois DNI, John Negroponte e John
McConnell®, e o grau de influéncia que tiveram durante o processo de reforma
dos servigos secretos. No mundo dos servicos de inteligéncia é muito dificil
achar uma medida objetiva para a avaliacdo do trabalho dos DNI, mas
faremos a tentativa de fazer uma comparagdo entre dois dos principais pilares
da reforma. O primeiro pilar representa a concretizacdo das reivindica¢ées
organizacionais da lei da reforma; o segundo pilar representa a concretizagado
das reivindicagdes quanto a cultura empresarial®.

John Negroponte

John Negroponte foi indicado como primeiro DNI pelo Presidente Bush
em 17 de fevereiro de 2005, e confirmado pelo Senado dos EUA em 21 de abril
de 2005 ap6s haver sido aprovado pela grande maioria. Até a sua nomeagédo
para o DNI, ele ja havia assumido o cargo de embaixador em varios Estados
envolvidos em crises. Tinha sido inclusive embaixador no Iraque. A sua
nomeacao foi muito bem recebida pela midia. A revista TIME manifestou-se
dizendo que se ndo fosse ele, quem poderia entdo ser a pessoa que melhor
pudesse unificar os diferentes servigos de inteligéncia.” Atribuia-se a ele a
capacidade de dominar ndo somente a drea diplomatica, como também a

2 Sob o atual DNI, Dennis C. Blair, ainda nédo existe bibliografia publicada. Além da
continuagdo do trabalho iniciado por McConnell, espera-se dele principalmente a redugdo
continua da burocracia que havia sido instituida por Negroponte, assim como a eliminagdo
das duplicidades nas competéncias dos servicos diferentes.

2 Aqui trata-se principalmente das disposi¢des para um intercambio transversal de
informacoes (information sharing) e para uma cooperacao eficiente com o objetivo de
reduzir as solugdes individuais das diversas éreas.

% http:/ /www.timesonline.co.uk/article/0,,2088-1491501,00.html. Acesso em: 30 jul.
2009.
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drea da politica interna, e era notério que ele dispunha de um amplo
conhecimento dos pontos fortes e fracos dos servicos de inteligéncia
estadunidenses, devido a sua longa carreira como embaixador em paises
altamente discutidos pelas midias. Para Negroponte, isto significou que ele
teria primeiro de contratar o seu pessoal e capacitar as suas ferramentas de
trabalho, que comporiam o ODNI e o NCTC, que também se encontrava sob
seu comando.

Além dessas tarefas de gestao, ele se encontrava extremamente envolvido
com o Presidente em termos de tempo, pelo fato de ter que reportar diariamente
os relatérios sobre a situagdo geral®. Esta obrigacao ja havia sido motivo de
critica pela Comissdo 11/9 que, na época, ja opinava que para o DNI era
impossivel administrar uma instituicdo de forma eficiente e, ao mesmo tempo,
coordenar varias outras institui¢des, tendo ainda que assumir o papel de
consultor pessoal do Presidente (9/11, 2004, p. 409).

Em seu relatorio de 30 de maio de 2005, a Comissao Silberman-Robb
chegou a conclusao que na area dos servigos de inteligéncia a resisténcia as
mudangas continuava forte, e que ainda havia uma méa administragdo e
coordenacao da coleta e analise de dados (WEINER, 2007, p. 584). JAno més de
outubro de 2005, o DNINegroponte reagiu com o documento, National Intelligence
Strategy of the United States - Transformation through Integration and Innovation,
as continuas criticas em relacdo a CI. Neste trabalho ele faz uma detalhada
descrigdo de suas tarefas a partir do IRTPA e do relatério da Comissdo
Silberman-Robb, descrevendo também as suas metas estratégicas. As principais
metas consistiam na mudanca através da integracdo, e na adogdo de
procedimentos inovadores. Além disso, ele realizava entrevistas com os
funcionarios na CI, a fim de coletar dados em relagdo a motivagdo dos mesmos.
Os funcionarios manifestam o seu descontentamento e a sua insatisfacdo com
o argumento que as institui¢des ndo tinham sido capazes de preencher as
vagas com os funciondrios corretos (DNI, 2006b, p. 17). Isto significa uma
importante referéncia ao quadro do pessoal da CIno ano de 2005.

O ODNI originalmente projetado por ele, como sendo uma central de
comando com despesas e ntimero de pessoal reduzido, crescia
desmesuradamente e desenvolveu-se em um imenso aparato administrativo,
para o qual ele tinha planejado uma verba de um bilhdo de délares - um
quinto do orgamento da CIA (HELLMUTH, 2006, p. 7). Até a sua rentincia, o
ODNI tinha aumentado para um namero de 1.500 funciondrios (ZEGART,
2007, p. 183).

% PDB (Presidential Daily Briefing).
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A maioria desses acréscimos, no entanto, sao as transferéncias de outras
agéncias - uma manobra que irritou os gerentes seniores da inteligéncia,
especialmente da CIA, que se oporia a criagdo do novo cargo (WRIGHT, 2008).

Um ano ap6s Negroponte haver assumido o seu cargo, a opinido publica
sobre o seu trabalho ndo era nada positiva. Desde o inicio de 2006,
acumulavam-se manifestacdes negativas na imprensa quanto ao éxito da
reforma. Ojornal New York Times, por exemplo, escreveu em 28 de fevereiro de
2006, que com a tinica exceg¢do de haver sido implementado um novo nivel,
nenhuma mudanca efetiva fora realizada. Muito pelo contrario, a confusdo
geral em relacdo as competéncias e responsabilidades havia aumentado
(CLARK, 2009). Em outro artigo do New York Times, a senadora republicana
Susan Collins repreendeu o DNI por ndo haver lutado com veeméncia contra
o Departamento de Defesa, quando o Secretario de Defesa Donald Rumsfeld
havia atribuido ao seu Subsecretario de Inteligéncia plena competéncia em
relacdo aos servicos de inteligéncia militares, enfraquecendo, dessa forma,
ainda mais a influéncia do DNI (HELLMUTH, 2006, p. 7).

Em seu relatério ao Congresso de maio de 2006 sobre o progresso da
implementagdo do IRTPA, o ODNI constatou, no entanto, que o DNI “esta
fazendo progressos considerdveis na implementacdo do IRTPA”, e que “ja
criou uma visdo para a integracdo dos servicos secretos, que soé falta ser
concretizada” (DNI, 2006a, p. 10). Verificou, também, que a Estratégia
Nacional de Inteligéncia de outubro de 2005 “é uma excelente ferramenta
interna para coordenar a CI” (DNI 2006a, p. 1). Ao contrario desta auto-
avaliacdo publica da parte de Negroponte, ele é acusado em julho de 2006,
num relatério da Comissdo dos Servigos de inteligéncia na Camara dos
Representantes, a estar realizando experimentos na Cl sem uma clara defini¢do
das prioridades (CLARK, 2007, p. 131).

A pressdo politica e ptiblica sobre Negroponte continuou crescendo.
A realizacdo de mudancas contra a vontade do Secretario de Defesa Donald
Rumsfeld parecia impossivel diante do fato de o DNI ocupar uma posi¢do
fraca no IRTPA em comparacdo com o poder e a personalidade de
Rumsfeld.

A saida de Donald Rumsfeld como Secretario de Defesa, em 8 de
novembro de 2006, e a nomeagdo de Robert Gates como o seu sucessor, por
um lado diminuem a pressdo sobre Negroponte, visto que Robert Gates parecia
ser muito mais sociavel e j4 tinha trabalhado na CIA durante 26 anos, tendo
sido diretor da CIA até janeiro de 1993. Mas a reputacdo de Negroponte ja
estava consideravelmente afetada. Apds quase dois anos em seu cargo, ele
conseguiu realizar a sua primeira tarefa, apesar da forte oposigdo da parte
do Departamento de Defesa e das muitas restri¢des existentes.
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No sentido de uma reforma interna ele somente conseguiu fazer
pequenos progressos. A rotatividade de pessoal, tdo importante para o
melhoramento da comunicagdo interna, ele também ndo conseguiu
concretizar.

Quando Negroponte declarou a sua demissdo do cargo em janeiro de
2007, cresceu o receio que o ODNI ndo passava de outro nivel intermediério
implantado dentro da administragdo, que consumia uma enorme quantidade
de verbas (ZEGART, 2007, p. 183).

John McConnell

No dia 13 de fevereiro de 2007, foi nomeado como segundo DNI o Vice-
Almirante da reserva John McConnell. McConnell, cuja trajetéria profissional
desenvolveu-se na area da informagéo, realizou pesquisas no National Defense
Intelligence College na area de Inteligéncia Estratégica, e trabalhou como oficial
de inteligéncia em diversos niveis. Durante o periodo de 1992 até 1996, exerceu
a funcdo de diretor da NSA.

A midia estadunidense citou um representante do Governo que havia
declarado que o Secretario de Defesa Robert Gates também apoiava a
nomeac¢do de McConnell e colocou para ajuda-lo, o Subsecretario de
Inteligéncia que era um velho amigo de McConnell. McConnell e Gates
estavam conscientes de que esta situagdo era uma oportunidade tinica para
reformar o sistema (WRIGHT, 2008).

Apés a surpreendente demissdo de seu antecessor, McConnell se
deparou com questdes muito amplas a serem solucionadas. Ele acabou tendo
que assumir a responsabilidade de aprender a jogar o jogo politico. Eisto ele
conseguiu rapidamente (MAZZETTI, 2008).

Logo ap6s haver assumido o cargo, McConnell tomou uma grande
variedade de medidas, a fim de acelerar e levar adiante o processo de reforma.
Para tal, ele se orientava na NIS elaborada pelo seu antecessor no ano de
2005 (JOHNSON, 2008, p. 7). Dessa forma, ele decretou em 11 de abril de
2007 o seu Plano de 100 Dias com o titulo “Integragdo e Cooperacdo”, que
deveria, em primeiro lugar, impor uma maior dindmica nas a¢ées. O objetivo
era principalmente a adaptagao das diversas variaveis para serem submetidas
amudangas em curto prazo. Nele eram definidas seis iniciativas, que seriam
revistas em outros planos para desafios em longo prazo: a criagdo de uma
cultura da cooperagdo, o fomento da transformacao da coleta e andlise de
informagdes, a formacdo de uma pericia de aquiescéncia, a modernizacao
dos procedimentos ja implementados, a aceleracdo da troca de informacoes,
e a determinagdo das competéncias do DNI (DNI, 2007a, p. 2).
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Em adicdo a este programa houve mais uma iniciativa. Em 25 de julho
de 2007 ele iniciou o Intelligence Community Civilian Joint Duty Program®, que
abrange todos os servigos de inteligéncia dos EUA. Este programa somente
pode ser implementado devido o consentimento do Secretario de Defesa Robert
Gates e de todos os outros Secretdrios responsaveis. O intercAmbio regular de
pessoal entre os diversos servigos de inteligéncia foi decretado como sendo a
condicdo basica para o sucessivo emprego do pessoal em fungdes executivas
nos servigos secretos.®O programa foi rapidamente aceito pelos servicos de
inteligéncia e pela opinido ptblica, e em 9 de setembro de 2008, ele foi
premiada pelo Ash Institute for Democratic Governance and Innovation da escola
Harvard Kennedy School com o prémio “Melhor inovacdo do governo
estadunidense” (ODNI, 2008).

No dia 27 de julho de 2007 o DNI apresentou o seu primeiro relatério
sobre o progresso do Plano de 100 Dias.

Os principais éxitos foram a criagdo de um sistema uniforme e
simplificado para as avaliaces da seguranca, assim como a implementagao
de um sistema de correspondéncia que abrange toda a CI (DNI, 2007b, p. 2).

Apés a expiracdo da avaliacao do Plano de 100 Dias, McConnell
decretou em 10 de outubro de 2007 o Plano de 500 Dias. As seis iniciativas
criadas com o Plano de 100 Dias também foram incluidas, e entrelacadas
com nove planos parciais distribuidos pelas iniciativas (Core Initiatives), assim
como 33 objetivos de longo prazo (Enabling Initiatives) (DNI, 2007d, p. 3).

No decorrer do Plano de 500 Dias, o ODNI divulgou a cada 100 dias
um relatério sucinto referente ao estado atual da reforma. Reagindo a deteccao
de pontos fracos, ele decretou mais trés planos estratégicos. Poucos dias
ap6s a divulgagdo do Relatério do Ducentésimo Dia, em 22 de fevereiro de
2008, ele decretou a Information Sharing Strategy (DNI, 2008e), visto que o
relatdrio tinha deixado bem claro que cinco objetivos relativos ao intercAmbio
de informagdes estavam em risco (DNI, 2008e, p. 2).

7 As condigdes juridicas ja tinham sido reguladas no IRTPA 2004.

% Na Intelligence Community Policy Guidance (ICPG) 601.01 de 25 de julho de 2007 séo
descritas as exatas condigdes e estipulagdes do programa. (ODNI, 2007c).

2 O principal objetivo é o fornecimento de informagdes para os que tomam as decisdes, a
fim de que estas os tragam beneficios. Para tal, o modo de trabalho da CI orienta-se aos
comitentes. Através de todos os meios disponiveis dos HUMINT, TECHINT e OSIT, sdo
realizados uma coleta e um processamento central de todas as informagdes disponiveis
na base de um tnico conceito de network. Depois estas informagdes sdo colocadas a
disposicdo. Os diversos funciondrios podem entdo selecionar as informagdes relevantes e
processé-las de acordo com a sua missdo. Neste ponto fecha-se o circulo do processamento
de dados dos servicos de inteligéncia. (DNI, 2008f, p. 28).
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Um més ap6s a divulgagao do Relatério do Trecentésimo Dia em 22 de
junho de 2008, o DNI apresentou a sua visao Vision 2015 - A Globally Networked
and Integrated Intelligence Enterprise® (DNI, 2008f). No més seguinte, em julho
de 2008, 0 DNI McConnell atingiu mais um de seus importantes objetivos.

A exigéncia quanto a adaptacdo e reformulacdo do cargo do DNI
contida em ambos os Planos de 100 e de 500 Dias, foi finalmente cumprida
em 22 de julho de 2008 ap6s longas e complicadas negociacdes. Com decreto
o Presidente Bush adaptou, no dia 30 de julho de 2008, a EO 12333 (LLS.
Intelligence Activities) as novas condi¢des®. Por meio dessa medida,
concretizou-se uma das sugestdes feitas pela Comissao Silberman-Robb
(Comissdao WMD). Esta readaptacdo, no entanto, ndo incluiu o acesso do
DNI a vérias partes das verbas de orcamento disponiveis®, que continuavam
sob o controle do Departamento de Defesa.

Durante uma pesquisa realizada no dmbito da Comunidade de
Inteligéncia, no inicio de 2008, um Integration and Collaboration Barometer foi
elaborado e divulgado no Plano de Progresso de 500 Dias. Foram definidos
seis niveis de cooperagdo.®

Os niveis sdao descritos da seguinte forma: 0 (Isolagdo, zero contatos e
cooperagdo), 1 (adogdo de uma linguagem comum), 2 (regras comuns), 3
(processos em conjunto), 4 (critérios comuns) e

Verificava-se em que nivel se encontravam as seis iniciativas estipuladas
nos Planos de 100 e de 500 dias. Todas as seis dreas oscilavam perto do nivel
2 de um total de 5. O nivel dois significa que a meta ‘coordenagao’ foi alcangada.
O nivel 5 (agir em conjunto), no entanto, o qual representa o mais alto grau,
ainda est4 longe de ser alcancado (DNI, 2009, p. 8).

No quingentésimo dia, o dia 12 de dezembro de 2008, trés das 42 metas
ainda se encontravam em estado critico. Tratava-se aqui do intercdmbio das
informacdes, o fortalecimento das relagdes internacionais, e o progresso de
um processo uniforme de aquiescéncia (DNI, 2008d). Pouco antes da
assungdo do novo Presidente Barack Obama, foi divulgado em 16 de janeiro
de 2009, o Relatério do estado atual do Plano de 500 Dias.

% O EO da direitos mais elevadas para o DNI a partir de programar um padrdo de
pessoal, treinamento, procedimentos e outros assuntos. Adicional ele tem poder de veto
para as atribui¢des dos chefes das agéncias mais importantes e tem o direito de pedir a
demissao dos chefes.

31 Para o National Intelligence Program - NIP foi calculado um or¢amento de US$ 47,5
bilhdes para o ano 2008.

32 Os niveis sdo descritos da seguinte forma: 0 (Isolacdo, zero contatos e cooperagdo), 1
(adogdo de uma linguagem comum), 2 (regras comuns), 3 (processos em conjunto), 4
(critérios comuns) e 5 (um unico agir).
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Na introducao do relatério faz-se o seguinte resumo:

No inicio do ano 2007 os lideres da Comunidade de Inteligéncia
comecgaram com a implementagdo de um programa agressivo e direcionado
aos objetivos quanto a concretizacdo das demandas da reforma ha tanto
conhecidas, e derivadas dos relatérios das Comissdes 11/9 e WMD em
combinacdo com o IRTPA (DNI, 2009, p. 4).

Em comparacdo com o mandato de seu antecessor John Negroponte,
John McConnell se conduzia num ambiente politico muito mais calmo. Com
Robert Gates ele podia cooperar na elaboragdo de uma estratégia comum.
Através de iniciativas ambiciosas e concludentes, McConnell atacou em curto
prazo, a maioria dos pontos criticos apontados por diversas entidades,
alcancando um nivel mediano de suas metas, e implementou uma grande
variedade das sugestdes feitas pelas diversas comissdes. De acordo com a
sua propria avaliagdo, o nivel do intercAmbio das informagdes entre os
diversos servigos de inteligéncia, no entanto, continuava baixo em relagdo ao
nivel objetivado.

CONCLUSAO

Apbs os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, as diversas
comissodes de investigacao perceberam que os servigos de inteligéncia e sua
cooperacao institucionalizada deveriam ser submetidos a uma reforma
urgente.

De acordo com essas comissdes, havia a necessidade de se criar um
novo cargo, o de DNI, como responsével geral pelos servigos da inteligéncia.
As comissdes destacaram trés competéncias: autoridade orcamentdria para
todos os servigos secretos, a autonomia de implementar parametros e
procedimentos comuns, e o direito de participar nas decisdes quanto a
contratagdo de pessoal para o preenchimento das posi¢des executivas na
area dos servigos de inteligéncia.

A andlise do periodo ap6s os ataques terroristas até o decreto dalei da
reforma dos servicos de inteligéncia (Intelligence Reform and Terrorism
Prevention Act - IRTPA) em 17 de dezembro de 2004 demonstra, no entanto,
que o governo se concentrava principalmente no combate ao terrorismo. O
relatério final da primeira comissdo, o Joint Inquiry de dezembro de 2002, foi
praticamente ignorado. Somente a divulgacao do relatério da Comissao 11/
9 em plena campanha eleitoral das elei¢ces do presidente, no verdao de 2004,
fez com que a Comissao e a Organizag¢do dos Parentes das Vitimas de 11/9
dominassem a discussao politica. Em apenas cinco meses ap6s a divulgacdo
do relatério, a reforma dos servigos de inteligéncia foi promulgada por lei
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através do decreto IRTPA. O debate politico sobre a amplitude do poder real
do DNI influenciou consideravelmente o procedimento da legislagdo. Aqui
agiam principalmente os representantes da comissao da defesa contra os da
comissao dos servicos secretos, ja que os primeiros se recusavam a ceder do
dominio sobre as verbas or¢amentarias. Durante este processo, o Secretario
de Defesa Donald Rumsfeld assumiu um papel central.

O resultado foi uma legislacdo que atribuia ao DNI um poderio bem
mais limitado do que tinha sido exigido pelas comissoes. Cabia-lhe somente
exercer influéncia direta na CIA. Em todas as outras reparti¢des suas decisdes
estariam sujeitas ao consentimento dos Secretarios equivalentes.

Foi nomeado como primeiro DNI, um diplomata de carreira, John
Negroponte, que ndo conseguiu se impor contra o dominante Secretario de
Defesa Donald Rumsfeld. Por motivos de um desempenho muito fraco da CIA
em relacdo as armas de destruicdo em massa do Iraque, o Presidente Bush
ampliou ainda mais as responsabilidades do Secretério de Defesa, satisfazendo,
assim, a ambicao de Rumsfeld em expandir o seu poder, e limitando com isso
ainda mais o grau de influéncia do DNI. O progresso da reforma foi dificultado
pelo fato de Negroponte ndo conseguir concretizar as medidas de reforma
prioritarias. A pressdo politica e ptiblica sobre Negroponte cresceu tanto, que
ele decidiu renunciar ao seu cargo, em janeiro de 2007. A sua capacidade de
influéncia durante o processo da reforma foi muito limitada.

Sucedeu-o o almirante da reserva John McConnell, cuja trajetéria
profissional foi desenvolvida na 4rea da inteligéncia. Junto com o novo
Secretario de Defesa Robert Gates, que também possuia varios anos de
experiéncia profissional na 4rea da inteligéncia e tinha sido Diretor da CIA.
Deu-se assim um novo impulso ao processo de reforma, e principalmente a
reforma interna, com a ajuda de seus ambiciosos planos de meto. No final de
seu mandato, em fevereiro de 2009, o seu sucessor assume a gestao de servigos
de inteligéncia, que, gracas ao empenho de McConnell, ja dispdem de
regulamentos comuns e que atingiram um nivel bem mais elevado em termos
de cooperagao. Alem disso, a decisdo do Secretario de Defesa, Robert Gates,
ao colocar um velho amigo do DNI McConnell como Subsecretario de Defesa
para Inteligéncia na administracao do DNI, suporta a argumentagdo de que
era e é necessario um bom relacionamento entre os atores.

A analise comparativa entre os dois primeiros DNI demonstra que,
considerando a atual configuracdo das atribui¢des do DNI, o seu grau de
influéncia ao processo da reforma dos servigcos de inteligéncia, depende
fortemente do relacionamento pessoal do DNI com o Secretario de Defesa.
Até agora, ainda ndo existe uma posicao forte do DNI para que ele possa
exercer o seu papel na reforma como foi pensado nas comissdes.
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Como meta para a continuidade da implementagdo da reforma, é de
extrema importancia que os dois cargos (Secretario de Defesa e do DNI) sejam
preenchidos por personalidades que tenham a capacidade de, além das
responsabilidades em relacdo as suas distintas areas, ajam, pensem e
trabalhem em conjunto, a fim de garantir o sucesso da reforma e da eficiéncia
dos servigos secretos.

A segunda meta a ser tomada, seria a ampliagdo das atribui¢es formais
do DNI, a fim de possibilitar que a sua fungdo no futuro nao dependa de
personalidades envolvidas.

SIGLAS UTILIZADAS

IC Comunidade da Inteligéncia

CIA Central Intelligence Agency

DIA  Defense Intelligence Agency

DNI  Director National Intelligence

FBI = Federal Bureau of Investigation
HUMINT Human Intelligence

ICPG Intelligence Community Policy Guidance
IRTPA Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act
NCTC National Counterterrorism Center

NGA National Geospatial Intelligence Agency
NIC National Intelligence Council

NIP National Intelligence Program

NRO National Reconnaissance Office

NSA National Security Agency

ODNI Office of the Director National Intelligence
OSINT Open Source Intelligence

PDB Presidential Daily Brief

PDD Presidential Decision Directive

SIGINT Signal Intelligence

TECHINT  Technical Intelligence

TTIC Terrorist Threat Integration Center

US. P ATRIO.T-Act Uniting and Strengthening America by Providing
Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism Act

WMD Weapons of Mass Destruction
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na Amazonia Legal: uma Ameaca a
Soberania do Estado Brasileiro, no
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RESUMO

Este trabalho apresenta como as modificacdes no ordenamento
internacional ameagam a soberania do Estado brasileiro, diante
da possibilidade de intervencdo ambiental na Amazonia Legal.
O primeiro propdsito é interpretar as relagdes entre os conceitos
de soberania e de intervengdo, para entdo, explicar a ameaca
existente de uma intervencdo ambiental na Amazonia Legal.
Procura evidenciar o processo de legitimagdo de intervencoes
internacionais, e, conseqiientemente, reconhecer os riscos que
questdes de importancia global emprestam as soberanias
nacionais. Discute o conceito de soberania, suas limitagdes e, até
mesmo, sua mutabilidade e reformulagdo. Explica o conceito de
intervencdo e sua legitimacado no direito internacional, valendo-
se de exemplos histéricos. Destaca a relevancia crescente da
protecao dos direitos do homem e/ou do meio ambiente como
fontes de legitimidade para intervengdes internacionais de forte
coercdo. Ressalta a importancia geopolitica da Amazonia Legal e
como, desde a década de 1970, a questdo ambiental ganhou
importancia na sociedade internacional. Conclui entdo, que a
Amazonia Legal possui fatores que podem concorrer para
legitimar uma intervencdo internacional de cardter ambiental,
sob influéncia dos grupos de pressao e da midia, o que se traduz
em ameaca a soberania nacional, apresentando algumas acoes
politicas e estratégicas que o Estado brasileiro poderia
implementar para prevenir o cendrio idealizado.

ABSTRACT

This article discusses how modifications threat brazilian
sovereignty in the international scenario in a world after the end
of Cold War concerning environmental intervention on Amazon
region. It has the purpose firstly to interpret relations between the
concepts of sovereignty and intervention in order to explain threats
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on Amazon relating to environmental issues. It highlights the
geopolitical importance of this region and how the environmental
issue has come to the first page in international society since 1970.
It concludes that the Amazon region has gotten many factors that
can motivate international interventions due to a environmental
problem under pressure groups and midia threatening to brazilian
sovereignty. Finally it selects some political and strategic actions
to be taken to prevent them to occur.

INTRODUCAO

O conceito de Amazoénia Legal foi instituido pelo governo brasileiro,
com o intuito de melhor planejar o desenvolvimento social e econémico da
regido amazonica. Procurou-se, por meio desse zoneamento territorial,
concentrar regides da floresta amazonica, com semelhantes problemas
econdmicos, politicos e sociais, levando-se em consideragao analises
geogréficas, estruturais e conjunturais (PROCOPIO, 2005).

Com uma superficie de aproximadamente 5.217.423 km?, a Amazonia
Legal corresponde a cerca de 61% do territério brasileiro e abriga pouco mais
de 12% da populacao do Brasil. E depositaria da maior extenséo de florestas
tropicais do planeta e detentora de uma imensa variedade biol6gica de
ecossistemas, espécies e recursos energéticos, emergindo como tema de especial
interesse para varios campos das ciéncias politicas. Um dos pontos que merece
a atencdo do Estado brasileiro é o exame de como os imensuraveis recursos
naturais e caracteristicas peculiares de distribuicao do espago geografico dessa
regido tém suscitado a cobica de outros Estados e atores ndo-estatais, sob a
bandeira de resguardar os direitos humanos dos povos indigenas que nele
habitam e preservar o meio ambiente global (PROCOPIO, 2005).

Discursos pré-internacionalizagdo e outras formas de pressao, que podem
ser classificadas como intervencdes de fraca coercdo, quando sdo apresentadas
em OrganizagGes Intergovernamentais (OIG), como a Organizacado das Nagdes
Unidas (ONU), sao rebatidos diplomaticamente pelo governo brasileiro, com
base nos principios da ndo-intervengdo e da autodeterminacgao dos povos,
amplamente aceitos no campo do direito internacional.

Entretanto, é sabido que, no curso da histéria, as bases de legitimagao
do direito internacional sdo construidas por regras coerentes com a
distribuicdo do poder na ordem mundial, em determinado momento de sua
existéncia. Assim, elas acabam por absorver parte dos interesses dos atores
que atuam no sistema internacional vigente.

Ap6s as duas grandes guerras mundiais do século XX - 1* Guerra
Mundial (1* GM) (1914-1918) e 2° Guerra Mundial (2* GM) (1939-1945) - e,
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mais precisamente, com o fim da Guerra Fria' (1945-1989) e a intensificagdo
do processo de globalizagdo? novos atores, ndo-estatais, passaram a integrar
um novo ordenamento internacional. Isso traz mudancas as relacoes
internacionais entre Estados, que podem ser percebidas pela exigéncia de
novos instrumentos juridicos, capazes de preservar os valores reputados
como superiores pela sociedade® internacional (MAZUOLLI, 2001). Como
assevera Celso Mello (1994), no direito internacional “tem-se considerado
que um Estado ndo pode alterar as condigdes naturais de seu territério,
prejudicando a outro Estado. Dai a necessidade da cooperacao internacional”
(MELLO, 1994, p. 1065).

Um dos temas que escapam ao ambito dos interesses restritos de cada
Estado, no sistema internacional p6s-Guerra Fria, é a questao da preservacao
do meio ambiente, visto que os valores nele inseridos sdo de alcance global.
Partindo-se desse argumento, examinado no contexto das transformagoes
no sistema internacional, entre a segunda metade do século XX e o inicio do
século XXI, foram desenvolvidos os estudos e as pesquisas para elaboracao
deste trabalho, intitulado “Possibilidade de intervencdo ambiental na
Amazonia Legal: uma ameaga a soberania do Estado brasileiro, no mundo
p6s-Guerra Fria”.

Por meio de pesquisa bibliografica e documental, o presente trabalho
tem o propdsito de, primeiramente, interpretar as relagdes entre o conceito de
soberania e o de intervencdo, para, em seguida, explicar a ameaca existente
de uma intervencdo ambiental na Amazoénia Legal, no atual mundo poés-
Guerra Fria.

A sua relevancia torna-se patente ao evidenciar a influéncia do novo
ordenamento internacional p6s-Guerra Fria no processo de legitimagao de
intervengdes internacionais, e, conseqiientemente, ao reconhecer os riscos
que questdes de importancia global, como a questdo ambiental, emprestam
as soberanias dos Estados.

O texto compde-se, além desta breve Introdugéo, de trés capitulos, que
abordam: a) Soberania; b) Intervencao; e c) Amazonia Legal, e de uma Concluséo.

! Ao longo deste trabalho, considera-se que a derrubada do Muro de Berlim, simbolo
maior da Guerra Fria, em novembro de 1989, marca o fim desse periodo, iniciado em 1945.

2 A “globalizacdo” é aqui entendida como o processo de internacionalizacdo de regras de
convivéncia ou interferéncia politica entre Estados, impulsionado por fatores da produgao
e da circulagdo de capital, em dmbito internacional, movidos pela forga propulsora da
revolugdo tecnolégica (MALUF, 1991, p. 39).

3 Segundo Celso Mello (2004, p. 55), é mais correto caracterizar como “sociedade
internacional” o ambiente internacional onde ocorrem as relagdes entre Estados. A expressado
“comunidade internacional”, também usada por alguns autores, pressupde, para Mello,
que o grupo social seja regido pelo direito natural, ndo por meio de tratados.
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Em primeiro lugar, procura-se discutir o conceito classico de
“soberania”, apontar seus atributos basilares e, sob a 6tica da ciéncia politica,
apresentar as limita¢des que se impdem ao termo, na ordem mundial pés-
Guerra Fria. Pretende-se, assim, mostrar que o conceito de soberania nao é
imutavel e que passa por um processo de reformulacao.

Em seguida, é explicado o conceito de “interven¢do”, em seus varios
niveis de coergdo, e discute-se a sua legitimacao no direito internacional,
valendo-se de exemplos histéricos selecionados. Os novos atores ndo-estatais
do sistema internacional sdo, entdo, incluidos no contexto, correlacionados
as OIG e a grupos de pressao. Procura-se, dessa maneira, compreender os
mecanismos e meios utilizados por eles para influenciar no sistema de
Estados. Busca-se explicitar que os temas com penetragdo global, relacionados
a protegdo dos direitos do homem ou a protecao do meio ambiente, sao mais
suscetiveis ao uso como fontes de legitimidade para intervencdes
internacionais de forte coercdo, tornando-se ameacas as soberanias dos
Estados.

Na udltima segdo, ressalta-se a importancia geopolitica da Amazoénia
Legal e é apresentado o tratamento que a sociedade internacional vem dando
a questdo ambiental, desde a década de 1970. Apoiado nas informagdes
expostas, procura-se evidenciar quais os fatores, existentes na Amazonia
Legal, que podem concorrer para legitimar uma interven¢do de carater
ambiental, e quais os papéis que assumem os grupos de pressdo e a midia,
nesse processo de legitimacdo. Por fim, sdo selecionadas algumas agdes
estratégicas do Estado brasileiro que, na opinido deste autor, preveniriam o
cendrio idealizado.

A Conclusdo encerra o trabalho, sintetizando os principais pontos
abordados.

Para melhor compreensao dos aspectos técnicos e geograficos, o texto é
acompanhado de um Glossario e de um anexo com Ilustracoes.

E importante ressaltar que ndo houve o intuito de esgotar o tema em
pauta, em face da grande bibliografia existente sobre ele, pretendendo-se,
apenas, oferecer alguma contribuigdo para o entendimento das relacdes entre
a questdo ambiental na Amazonia e a soberania do Estado brasileiro.

SOBERANIA

O tema em discussdo requer um aprofundamento na acepgao do
vocabulo “soberania”, pois seu entendimento estd estreitamente ligado as
conclusodes a que se pretende chegar. Para tanto, este capitulo busca, partindo
de uma breve visao de suas origens, discutir o conceito classico de soberania
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e seus atributos basilares, procurando, sob a 6tica da ciéncia politica,
apresentar as limitagdes que ele vem acumulando, no ambito das relagdes
internacionais, a vista do novo ordenamento do mundo pés-Guerra Fria.

Origens do conceito de soberania

Raquel Kritsch (2002) fez um estudo da génese do conceito de soberania,
com base em juristas, te6logos e filésofos que fixaram as principais teorias a
respeito da autoridade do principe, entre os séculos XI e XIV. A relevancia de
seu trabalho reside em ter demonstrado que os conceitos de soberania e Estado
moderno ndo nasceram juntos, mas, em certo momento da histéria, se
entrelacaram de tal modo que se tornou dificil percebé-los como duas
entidades tedrica e historicamente distintas. Ambos resultaram de um
processo de transformagdo juridica e politica, do qual emergiu um novo
mapeamento do poder e das leal-dades na Europa, que se expressaria, de
maneira mais acabada, no sistema estatal moderno.

A andlise apresentada por Kritsch é esclarecedora e importante, para
que se possa entender que alguns conceitos basicos da ciéncia politica, como
a soberania, ndo sdo imutéd-veis, mas, ao contrario, vao se redefinindo e
produzindo novas realidades, ao longo da histéria.

O conceito classico de soberania é normalmente associado, pelos
historiadores da filosofia politica, ao jurista francés Jean Bodin (1530-1596).
Ao formular o pensamento de que a soberania é “a poténcia absoluta e
perpétua de uma republica” (BODIN, 1999, apud KRITSCH, 2002), Bodin
abriu um amplo tema de pesquisa, envolvendo a questdo da origem e dos

fundamentos do poder® (KRITSCH, 2002).

Thomas Hobbes (1588-1679) foi um dos pensadores que exploraram
esse tema, buscando constituir uma ciéncia da politica, baseada na razdo e
na descrigdo correta da natureza humana. Ele analisou os vinculos que uniam
o medo original dos homens e a demanda por segurancga, argumentos que
considerou estarem na raiz da formacao dos Estados®. Hobbes via o soberano

¢ BODIN, J. Les six livres de la République. (1576). Livre I, chapitre VIII. Paris:
Confluences, 1999.

® Neste trabalho, “poder” é tratado conforme o jurista alemdo Max Weber (1864-1920) o
definiu: “a possibilidade de que uma pessoa ou um ntmero de pessoas realizem a sua
propria vontade numa agdo comum, mesmo contra a resisténcia de outros que realizam
a acao” (WEBER, 2005, p. 16).

¢ Segundo Weber (2005, p. 60), “[...] devemos conceber o Estado contemporaneo como
uma comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territério, [...] reivindica
o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica.” Assim, ele possui uma capacidade de
coer¢do que é aceita com base em sua legitimidade.
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como um ente estabelecido por um pacto social, fruto de um consentimento
miutuo de uma sociedade que desejava fugir da instabilidade, decorrente do
isolamento pés-feudal. Ao soberano eram outorgados poderes para usar a
forca e os recursos necessarios, a fim de assegurar a paz e a defesa comum, o
que marcava a substituicdo de uma pluralidade de vontades individuais por
uma tnica, a vontade soberana (FRIEDE, 2002).

Diferentemente de Bodin, que limitava o poder de seu soberano, o
soberano hobbesiano ndo estava subordinado ao direito positivo e ndo estava
limitado pelos contratos que firmava no &mbito externo, s6 cumprindo aqueles
que ndo comprometiam a sua vida ou a de seu Estado (KRITSCH, 2002).
Segundo Tilio Neto (2003), pode-se entender a soberania de Bodin como uma
espécie de “império dalei”, revestido de um poder que precisa desenvolver
virtudes morais, para cumprir seu papel de garantidor da confianca que os
homens tém uns nos outros; e a soberania de Hobbes como um “império da
forca”, baseado em um poder que ndo conhece impedimentos juridicos.

Esses dois autores, Bodin e Hobbes, podem ser considerados os
principais sustentdculos da teoria da soberania. A partir de entdo, varios
pensadores iriam fazer dela o centro de suas investigacoes sobre a natureza
da politica, sob duas correntes de pensamento: a do direito e a da coergéo.

Passados cerca de trés séculos, o século XX ainda mostraria essa dicotomia,
entre direito e coer¢do, no conceito de soberania. Hans Kelsen (1881-1973)
considera que a forga fisica se submete ao direito positivo; a sociedade
internacional é a criadora do direito internacional, tendo os Estados como
elementos constitutivos e tinicos responsaveis por aplica-lo sobre os individuos.
Segundo ele, o direito internacional é quem define as esferas em que sao vélidas
as ordens juridicas nacionais. Hermann Heller (1891-1933), ao contrario, propoe
os Estados soberanos como unidades fundamentais e constituintes do direito
internacional, sendo este derivado de uma convengao entre unidades soberanas.
Os Estados, apesar de ndo estarem obrigados a firmar tratados entre si, a partir
do momento que o fazem, submetem-se as regras neles contidas e a umarelagdo
de subordinacdo, o que Heller ndo encara como limitacao a soberania, por haver
consentimento prévio (TILIO NETO, 2003).

Percebe-se, no periodo entre a 1* GM e a 2 GM, uma discussao mais
pronunciada da relacdo entre o direito internacional e a soberania dos Estados.
Contudo, a importancia do campo juridico internacional, na sociedade de
Estados, torna-se mais presente.

Conceito e atributos da soberania

2

Segundo Reis Friede (2002), “soberania” é um termo cujo conceito é
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extremamente complexo, pois, na ciéncia politica, pode ser traduzido tanto
como substantivo, quanto como adjetivo. No sentido material, substantivo, a
soberania pode ser entendida como o poder que a coletividade humana -
povo’ - tem de se organizar juridica e politicamente e de fazer vigorar a
universalidade de suas decisdes, no &mbito de seu territério - base fisica e
patrimonio do povo. Em termos adjetivos, é interpretado como a qualidade
suprema do poder inerente ao Estado.

Essa dupla classificagdo gramatical de soberania nem sempre foi
considerada, levando estudiosos a conceituarem-na, sob as 6éticas juridica
ou politica, ora como um poder do Estado e um de seus elementos essenciais,
ora como uma qualidade desse poder (FRIEDE, 2002).

Os conceitos de soberania, apresentados na FIG. 1, tém em comum a
busca de uma personificagdo do fenémeno do poder em uma autoridade
superior, que se mantém varidvel entre a forca do direito expresso pela
sociedade e a forga coercitiva do Estado.

Friede (2002) elenca, ainda, os atributos basilares da soberania: é una,
pois ndo ha duas soberanias distintas em um mesmo territério; é indivisivel,
considerando que se aplica a todos os fatos politico-juridicos; é inalienédvel,
ja que, uma vez concebida, ndo pode ser desconstituida; é imprescritivel, no
sentido de que ndo se encontra condicionada a um contexto temporal; e é
aderente ao territério estatal e ao vinculo nacional, visto que é concebida a
partir da existéncia do elemento humano - povo - e do elemento fisico -
territorio.

A defini¢do de soberania proposta por Marcello Caetano® (1972, apud
FRIEDE, 2002, p. 66) - “poder politico supremo e independente” - representa
a visao preponderante de soberania, no periodo da Guerra Fria. Ele entendeu
por poder supremo:

[...] aquele que ndo esta limitado por nenhum
outro na ordem interna; e por poder independente
aquele que na sociedade internacional ndo tem de
acatar regras que ndo sejam voluntariamente aceitas
e esta em pé de igualdade com os poderes supremos

de outros povos (CAETANO?, 1972, apud FRIEDE,
2002, p. 66).

7 Segundo Friede (2002, p. 55), povo é um “conjunto de individuos que se constitui em
comunidade para a reali-zagdo de interesses comuns, tendo por elo inicial um conjunto de
vinculos comuns (raca, credo, lingua etc.)”.

8 CAETANO, M. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. 6. ed. Lisboa:
Coimbra Ed., 1972. v.1.

9 Ibidem, p. 132.
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Segundo Norberto Bobbio (2001), entre esses dois aspectos, interno e
externo, existe certa correspondéncia: quanto mais um Estado consegue
vincular-se a seus suditos, ter forte coesao interior, mais consegue tornar-se
independente dos demais Estados, ser emancipado em relagado ao exterior.

Véem-se, portanto, dois aspectos da soberania do Estado: o interno,
derivado das relacdes entre governantes e governados, em que o poder do
Estado edita leis e ordens que ndo podem ser limitadas ou restringidas por
nenhum outro poder, e as faz cumprir, para todos os individuos que habitam
seu territorio; e o externo ou internacional, presente nas relagdes reciprocas
entre Estados, ndo havendo subordinagdo ou dependéncia, e sim igualdade.
Quanto mais um Estado é coeso internamente, maiores as condi¢des de se
tornar independente de interferéncias externas, no plano internacional.

Limitacoes a soberania

Partindo do entendimento clédssico de soberania, passa-se, agora, a
constatar a sua reformulacdo, mais evidente no periodo p6s-Guerra Fria,
decorrente das alteragbes introduzidas por um novo ordenamento
internacional.

Sahid Maluf (1991) considera que a autoridade do direito deve ser maior
do que a autoridade do Estado, pois o Estado existe para servir ao povo, e ndo
o contrario. Entende, assim, que as leis definem e limitam o poder, e assinala:

A soberania é limitada pelos principios de direito natural, pelo direito
grupal, isto é, pelos direitos dos grupos particulares que compdem o Estado
(grupos biolégicos, pedagdgicos, econémicos, politicos, espirituais etc.), bem
como pelos imperativos da coexisténcia pacifica dos povos na 6rbita
internacional (MALUF, 1991, p. 37).

O direito natural limita a soberania, porque o Estado é apenas um
instrumento de coordenacdo do direito e porque o direito positivo s6 encontra
legitimidade quando se amolda as leis imutaveis da natureza (MALUF, 1991).

Uma vez que o propésito do Estado é a garantia do bem comum, o
direito grupal também limita a soberania, pois compete ao Estado coordena-
lo e respeitar a natureza de cada um dos grupos que integram a sociedade
civil (familia, sindicatos, igreja etc.), todos com finalidades proprias e direito
natural a existéncia (MALUF, 1991).

Dessa forma, as soberanias dos Estados encontram fronteiras ndo sé
nos direitos da pessoa humana, mas também nos direitos dos grupos e
associagdes, tanto no dominio interno como no externo. No plano
internacional, as soberanias sdo limitadas pelo principio da coexisténcia
pacifica dos Estados, ndo podendo um invadir a esfera de acdo dos demais.
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Esses limites aparecem, para a soberania, ainda em sua acepgdo classica.
Todavia, a globaliza¢ao tem produzido intensa participacao dos Estados em
organizagdes intergovernamentais, com a conseqtiente aceitacao de praticas
comerciais em comum, a adogdo de medidas de protecdo ambiental, o
comprometimento com os direitos dos cidadaos, no que tange as liberdades
fundamentais, dentre outros compromissos globais. Essas mudangas refletem
aformagdo de um sistema internacional interdependente, em que os Estados
soberanos passam a aceitar normas compartilhadas e mutuamente
reconhecidas (FRIEDE, 2002).

Conforme observam Lyons e Mastanduno (1995, apud TILIO NETO,
2003), as interferéncias nas soberanias estatais, na atualidade, tornam-se
cada vez mais significativas, em virtude do crescente processo de
interdependéncia entre os Estados e do final da Guerra Fria. Tais interferéncias
ndo diriam mais respeito somente ao plano internacional dos Estados, mas
também as questOes internas, atinentes aos cidadados, a economia e ao
territério. Notam, ainda, que a sociedade internacional desenvolveu forte
presenca institucional, representada por OIG e Forgas Transnacionais,
faltando, contudo, recursos e capacidade organizacional, para que possa vir
a ameagar o poder representado pelos Estados soberanos. Além disso, a
legitimidade dessa nova sociedade internacional continuara sendo
questionada enquanto houver diferencas entre os interesses que ela deva
representar. Concluem que o conceito de soberania ndo pode, ao menos por
enquanto, ser descartado, mas se tornou vulneravel.

Pode-se interpretar, portanto, que, nos dias atuais, a forma como se
desenvolve a globalizacao torna bastante perceptivel que o lugar, a natureza
e a defini¢do de soberania estdao passando por profundas transformagoes
conceituais. A interdependéncia dos Estados é fruto das relagdes comerciais
e do estabelecimento de regras comuns, relacionadas aos direitos
fundamentais do homem, pelo direito internacional. As fronteiras estatais
estdo mais permeaveis e isso as torna mais vulneraveis, j4 que a sociedade
internacional assume um papel relevante nas relagdes internacionais. Um
exemplo, citado por Kritsch (2002), é a criagdo da Unido Européia (1992) e de
um Parlamento europeu que legisla e decide, em questdes especificas, acima
dos Estados, impondo a eles normas e sangoes.

Essa maior vulnerabilidade das soberanias estatais, decorrente da
globaliza¢do e da nova ordem mundial p6és-Guerra Fria, talvez explique o
crescente nimero de intervengdes que vém ocorrendo nos Estados. Para

1 LYONS, Gene M.; MASTANDUNO, Michael. Beyond Westphalia? State sovereignty
and international intervention. London: John Hopkins U. P., 1995.
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melhor visualizar como esse fendmeno vem se processando no sistema
internacional, é importante compreender como ocorrem as intervengdes
internacionais, a sua relagdo com a legitimidade da acdo e de que maneira
agem, nessa relacdo, os grupos de pressdo da sociedade internacional.

INTERVENCAO

Na&o ha unanimidade entre os doutrinadores do direito internacional
para classificar a palavra intervencao. Joseph Nye Jr. (2002) explica que isso
ocorre, em parte, devido ao vocdbulo ser, ao mesmo tempo, descritivo e
normativo: descreve nao somente o que vai acontecer como também emite
juizos de valor sobre essa acdo futura.

A n3o-intervengao, em assuntos internos dos Estados soberanos, é uma
regra basica do direito internacional, e sua ndo-obediéncia envolve, muitas
vezes, questdo moral afeta a legitimidade da acdo. A esse prop6sito, Nye Jr.
afirma que, no sistema internacional contemporaneo, anarquico', a soberania
e a ndo-intervencdo sdo dois dos conceitos que estabelecem a ordem e que
deveriam ser respeitados. Completa, porém, que nem todos os Estados se
ajustam a esse ideal, motivados por uma tensdo entre ordem e justica, que
acarreta inconsisténcias acerca da decisdo de intervir (NYE JR., 2002).

Para se entender o atual processo de intervencdo, ha que se procurar
conceitud-la e examinar a sua legitimidade e o papel dos atores ndo-estatais,
no atual sistema internacional.

Conceito de intervencao e exemplos histéricos

Celso Mello (2004) explica que:

[...] a intervencado ocorre quando um Estado, ou
grupos de Estados, interfere, para impor a sua
vontade, nos assuntos internos ou externos de outro
Estado soberano ou independente com o qual existem
relacdes pacificas e sem o seu consentimento, com a
finalidade de manter ou alterar o estado de coisas
(MELLO, 2004, p. 492).

Com essa visdo geral, a intervengdo pode englobar um espectro de
influéncias que variam desde a coercao fraca, como a realizagdo de “ataques
verbais”, por meio de uma propaganda hostil, até a forte, com o uso da forca
armada (FIG. 2). O grau de coercdo envolvido é importante, pois expressa,

' A anarquia internacional, aqui citada, se refere a auséncia de uma autoridade superior,
na ordem mundial westfaliana (posterior a 1648).
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para o povo do Estado que esta sofrendo a intervengao, o grau de escolha que
ainda lhes resta para influenciar na mudanga da situacao geradora da agdo
(NYE]JR., 2002).

O principio da ndo-intervencao esta consagrado na Carta da ONU, de
forma indireta, ao se afirmar a igualdade juridica dos Estados (artigo 2°,
alinea 1), bem como que nos assuntos juridicos dos Estados nem a prépria
ONU poderé intervir (artigo 2°, alinea 7¢) (ONU, 1945). Cabe ressaltar que a
intervencdo coletiva, empreendida sob o patrocinio da ONU, nao é
considerada ilicita, sendo encarada como uma agdo de policia internacional
para manter a paz e a seguranga internacionais, ndo para atender aos
interesses de um ou mais Estados (MELLO, 2004). Entretanto, conforme
observam Chomsky e Herman' (apud MELLO, 2004), os meios oficiais norte-
americanos sO consideram um assunto exclusivamente interno de um Estado,
quando os interesses dos Estados Unidos da América (EUA) ndo estdo
ameacados para justificar uma intervengdo, o que contraria a Carta da ONU.

Aolongo da Guerra Fria, as agdes dos organismos internacionais, como
o Conselho de Seguranca da ONU, foram limitadas, mesmo quando os direitos
humanos eram nitidamente violados. Nesse periodo, porém, cabe citar a
proposta de criacao de um Banco Mundial de Matérias-Primas para o controle
global das mesmas, feita em 1975, pelo entdo Secretario de Estado norte-
americano Henry Kissinger, logo rebatida por diversos Estados, incluindo o
Brasil (SORIANO NETO, 1997).

Ja no periodo pds-Guerra Fria, decorrente da nova ordem mundial
que vem se construindo, essas intervencgdes, atentados a soberania,
passaram a ocorrer com maior freqiiéncia, notadamente contra Estados de
poderio bélico limitado:

a) 1992 - imposicdo de duas zonas de exclusdo aérea sobre o Iraque
pelos EUA, Gra-Bretanha e Franga, depois da 1* Guerra do Golfo (1991),
ndo autorizadas pela ONU e ndo sancionadas por qualquer resolugdo
do Conselho de Seguranga da ONU, para a protecao de minorias curdas,
ao norte, e mugulmanas xiitas, ao sul (SORIANO NETO, 1997);

b) 1993 - na Guerra da Bésnia-Herzegovina (1992-1995), a ONU
decretou embargo econémico a Iugoslavia, e o Conselho de Seguranca
da ONU autorizou o uso da forca pela Organizagdo do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN), para garantir o cumprimento de uma “zona
de exclusao aérea” sobre a Bésnia (SORIANO NETO, 1997); e

) 1999 - a OTAN, uma organizacado de seguranga regional, decidiu
atacar a Iugoslavia, sem a autoriza¢do do Conselho de Seguranca da
ONU, alegando interven¢do humanitaria no conflito do Kosovo (1996-

12 CHOMSKY, Noam; HERMAN, Edward S. Bains de sang. Paris: Seghers/Laffont, 1975.
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1999). Apesar de a opinido publica internacional considerar inaceitavel
a “purificacdo étnica” dos albaneses, a decisdo de intervencao militar
desrespeitou a soberania da Iugoslavia, de forma ilegitima (NOGUEIRA,
2000).

Percebe-se que o caréter dessas intervencoes tem sido justificado por
questdes humanitarias: no momento em que agentes do Estado adotam
politicas que ameacam a propria existéncia de uma minoria significativa dos
cidaddos, esses se véem no direito de buscar o provimento da seguranga,
essencial a sua existéncia, junto a outros agentes, fora da jurisdicao territorial
do Estado. O ponto de discordancia gira, em grande parte, em torno da
legitimidade do agente interventor, que deveria traduzir a vontade coletiva
da sociedade internacional.

Intervengdes de fraca coerg¢dao também tém ocorrido, tais como: a
sugestdo, em 1990, do entdo Secretario de Defesa, mais tarde Vice-Presidente
dos EUA, Richard “Dick” Cheney, de que as Forcas Armadas dos Estados da
América Latina reduzissem os seus efetivos, se engajassem no combate ao
tréfico de drogas, limitassem seus armamentos a autodefesa, obedecessem
aos mecanismos de controle de tecnologias para a fabricagdo de misseis
balisticos e renunciassem a toda tecnologia para a fabricagdo de artefatos
nucleares; e a proposta do ex-Secretario de Defesa dos EUA (1961-1968) e ex-
Presidente do Banco Mundial (1968-1981), Robert McNamara (1916-2009),
para que os Estados do Terceiro Mundo reduzissem, em até dois tercos, os
seus efetivos militares e revertessem esses recursos em programas sociais e
de protecdao ao meio ambiente, enquanto sua defesa externa passaria a ser
encargo da ONU, por meio de forgas multinacionais (SORIANO NETO, 1997).

Na opinido de alguns Estados, os motivos alegados para tais
interveng¢des parecem justifica-las, mas, sem davida, arranham o direito
internacional e a soberania dos Estados. A pratica da interven¢do tem
demonstrado um predominio do poder politico sobre o juridico.

Conclui-se, portanto, ser possivel que Estados militarmente mais
poderosos sintam-se no direito de violar a soberania dos menos
desenvolvidos, alegando a defesa dos direitos fundamentais de um povo.
Buscardo, porém, legitimar essas a¢des na Carta da ONU, ou, ao menos, no
apoio da opinido publica interna do Estado ou grupo de Estados interventores.
Considera-se, assim, que a questdo da legitimidade da intervengdo é um fator
preponderante, para que ela ocorra, e merece ser melhor estudada.

Relacao entre legitimidade e intervencao

Esta segdo descreve o significado sociol6gico do termo “legitimidade”,
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especificamente em sua variante racional®, a fim de aplicé-lo nas relagdes
entre os Estados.

Segundo Norberto Bobbio (2000), o tratamento juridico da guerra se
divide, primordialmente, em duas partes fundamentais: a teoria do bellum
iustum, que diz respeito a justificacdo ou ndo-justificacdo da guerra; e o ius
belli, que é a revelacdo e o estudo das regras que disciplinam a conduta de
uma guerra, separando o licito e o ilicito nas relacdes entre os beligerantes. O
objeto do bellum iustum é a questdo da legitimidade da guerra, enquanto o
doius belli é a questdo da legalidade da guerra. Bobbio ensina que a justificagdo
da guerra ocorre ao consideré-la como o meio mais adequado para se atingir
um fim altamente desejavel, qual seja, o restabelecimento do direito onde ele
tenha sido violado (BOBBIO, 2000).

A base da legitimidade, na politica contemporanea, vem sendo o povo,
a democra-cia, o consentimento dos cidaddos e a adesdo dos governados.
Portanto, o pleno acordo com os sentimentos, as esperangas e os votos deum
povo torna um fato politico legitimo. Difere, assim, da legalidade politica,
que exprime, basicamente, a observéncia das leis, isto é, a con-formidade
com regras juridicas que servem de esteio a ordem estatal (BONAVIDES,
1996).

Nesse plano internacional contemporaneo, Gelson Fonseca Jr. encontra
fundamentos para a legitimidade da intervencao na democracia, na abertura
econdmica, no respeito aos direitos humanos e ao meio ambiente, no equilibrio
social, dentre outros. Ressalta que a legitimidade pode criar balizas e
constrangimentos, mesmo para os mais poderosos, com conseqiiéncias claras
para a atuagdo diplomatica. E assevera ja ndo serem somente os Estados que,
a partir dos seus interesses, definem o que é legitimo, visto que sobressaem
muitos temas com referéncia a valores universais, em que a base legitima
passa a ser a sociedade internacional (FONSECA JR., 1998).

Para Michael Walzer, uma intervencado “sempre precisa ser justificada”
(WALZER, 2003, p. 145) e o0 6nus da prova cabe ao interventor, sendo maior de
acordo com a elevacdo do grau de coergdo aplicado. Ele debate quatro situagdes
que poderiam justifica-la -moralmente, ndo juridicamente - na auséncia de uma
agressao manifesta: a) a existéncia de uma ameaca clara e iminente a integridade
territorial e & soberania de um Estado; b) a ocorréncia de uma intervengao anterior,
feita por outro Estado; c) a necessidade de se evitar um massacre de pessoas ou
genocidio; e d) o auxilio a movimentos secessionistas, quando esses tiverem
demonstrado seu carater representativo (WALZER, 2003).

13 Segundo Weber, héd outras formas de manifestagdo sociolégica da legitimidade: a
carismatica e a tradicional. Pode, ainda, ser vista por outras Oticas: histérica; filosofica e
juridica (Cf. BONAVIDES, 1996, p. 111-121).
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O que se conclui pelo estudo da relacdo entre legitimidade e intervencao
é que a sociedade internacional aceita as intervengdes, quando as considera
legitimas. No direito internacional, a nogdo do legitimo quase se confunde com
adolegal, uma vez que as agdes das OIG baseiam-se em tratados internacionais,
que incorporam normas aceitas espontaneamente por cada Estado. Fica claro
que a legitimidade é o resultado de um processo de justificagdo mental, que
envolve os atores estatais e ndo-estatais do sistema internacional.

Nao é incorreto afirmar, pois, que a protecao do meio ambiente, ja vista
como assunto de interesse global, venha a servir de justificativa moral para
legitimar futuras intervencdes em Estados, cujas politicas publicas ndo
priorizem ou bem conduzam esse tema.

Novo sistema internacional: grupos de pressao e o Conselho de
Seguranca da ONU

Alguns conceitos de relagdes internacionais sdo importantes para
continuacao do estudo. Apesar deja ter sido citada anteriormente, é oportuno
definir a expressao “sistema internacional”: sintetizando as palavras de Marcel
Merle (1981), é o meio onde se processam as relagdes entre os diferentes atores
que compdem e fazem parte das interacdes sociais que ocorrem na esfera
internacional. Os atores internacionais sdo entidades capazes de realizar agdes
internacionais, as quais podem ser percebidas e registradas por meio das
iniciativas e das manifestagdes coletivas que provocam no sistema internacional.

Considerando o contexto temporal do p6s-Guerra Fria, Cristina
Pecequilo (2004) identifica um novo sistema internacional que vem se
formando, decorrente da globalizacdo e de um novo ordenamento
internacional de poder, em que sobressaem como atores: os Estados, as
Organizagdes Intergovernamentais (OIG) e as Forcas Transnacionais.

Assim, os Estados - atores internacionais predominantes - detém o poder
e aforga de coercdo, sdao juridicamente iguais, mas possuem diferentes pesos
relativos nas relacdes internacionais. As OIG, apesar de nado serem atores
auténomos, oferecem aos Estados novos procedimentos de regulamentagao
de conflitos e possibilidades de cooperacdo multilateral, sendo fundamentais
para as modernas relacdes internacionais. As Forcas Transnacionais sdo
formadas por Organiza¢des Nao-Governamentais (ONG), Companhias
Multinacionais, grupos diversos da sociedade civil e opinido publica
internacional. As ONG sao atores potenciais, cuja agdo intermitente decorre
da omissdo ou faltas do Estado. As Companhias Multinacionais, na proporcao
que fogem do controle dos Estados, tornam-se atores autonomos, em vista do
poder econémico que carregam, capazes de competir com os Estados, mas
sem poder ou querer substituir-lhes o poder politico. A opinido publica
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internacional, sendo fruto do consenso entre as opinides dos governantes ou
dos defensores do status quo, ndo é uma forga auténoma. Os grupos diversos
da sociedade civil sdo representados por igrejas, partidos politicos,
sindicatos, grupos terroristas, dentre outros (PECEQUILO, 2004).

Como se vé, os Estados ndo sdo mais os tnicos atores do sistema
internacional no jogo de relagdes de poder. Atores ndo-estatais passaram,
gradualmente, a participar com maior intensidade das relagdes
internacionais, agindo, por vezes, como grupos de pressdo. A
interdependéncia entre os atores estatais e os nao-estatais se torna mais
pronunciada no campo do poder econdmico, pois o surgimento de grandes
companhias multinacionais deixou as fronteiras mais permeéveis ao fluxo
monetario e de interesses. Além disso, as Forcas Transnacionais passam a
requisitar maior participacdo nas decisdes dos Estados e das OIG.

Grupos de pressao

Maurice Duverger (1968) definiu “grupos de pressao” (tradugdo da
expressdo em inglés pressure groups), sob a 6tica da sociologia politica, como
organizacOes que ndo participam diretamente da conquista do poder e de
seus exercicios, mas agem sobre ele, fazendo pressao, embora permanecendo
fora dele. Segundo esse autor, “toda associagdo, todo grupo, toda organizagao,
mesmo aqueles cuja atividade normal é bem distanciada da politica, pode vir
a agir como grupo de pressdo em certos setores e certas circunstancias”
(DUVERGER, 1968, p. 442). Ele distingue duas categorias desses grupos: os
“parciais”, organizacdes que agem sobre o poder de modo secundario,
ocasional, mas cuja atividade essencial ndo é a politica; e os “exclusivos”,
cujo objetivo essencial é agir sobre o poder, mas procurando quase sempre
dissimular sua verdadeira atividade, sob objetivos mais amplos e de mais
prestigio, evitando mostrar ao publico sua verdadeira face, o que Duverger
classifica como a estratégia politica de “camuflagem”.

Transportando tais conceitos para as relagdes internacionais, pode-se
identificar que eles sdo plenamente aplicdveis aos grupos que compdem as
Forgas Transnacionais. Esses atores nao-estatais se mesclam entre os grupos
de pressdo parciais e exclusivos, ao buscarem a inser¢do no jogo de poder do
sistema internacional.

Duverger ressalta, ainda, que esses grupos agem de duas distintas
formas: por pressdo direta, quando feita diretamente sobre os 6rgaos de poder;
e por pressao indireta, quando aplicada sobre o ptublico, para que a atitude
desse publico aja, por sua vez, sobre os 6rgaos de poder (DUVERGER, 1968).

A influéncia dos grupos de pressdo ocorre, portanto, sobre os Estados e
as OIG, normalmente em temas de maior repercussao, como a protecao do
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meio ambiente e a protecdo de direitos do homem e das liberdades
fundamentais, dentre outros.

Segundo Leonardo Valente (2007), os recursos da Era da Informacao*
propiciaram um grande desenvolvimento dos recursos da midia e
transformaram a opinido publica em um instrumento relevante e
intermedidrio de persuasao, nas relacdes interestatais. A¢des de um Estado
sdo conduzidas sobre a opinido publica de outro Estado, com o fim de
persuadir, indiretamente, os governos a agirem conforme os seus interesses.

Em sentido inverso, a influéncia da opinido publica sobre os Estados e as
OIG tem crescido muito, devido ao progresso tecnolégico das telecomunicagdes,
sendo maior nas democracias e nos Estados desenvolvidos. A midia, que se
coloca como via intermediaria nessas relagdes, ganha um poder potencial de
influenciar todos os atores do sistema internacional (VALENTE, 2007).

A vista do exposto, depreende-se que o sistema internacional passou a
funcionar da seguinte maneira: os Estados continuam detentores
predominantes do poder internacional, que passa a ser regulado com o apoio
das OIG; agindo como grupos de pressdo, as Forcas Transnacionais
influenciam, direta ou indiretamente, a politica externa dos Estados e,
conseqilientemente, a construcdo do acervo juridico que rege o direito
internacional. A midia desempenha, na Era da Informagdo, papel importante
nesse processo, pelas capacidades de disseminagdo de noticias e de formar
opinides, especialmente em assuntos de penetragdo global, que envolvam a
violacdo de direitos fundamentais dos seres humanos.

Conselho de Seguranca da ONU: organismo de legitimacao de uma
intervencao

A ONU, OIG criada em 1945, tem dentre os seus propdsitos a manutencao
da paz e da seguranca internacionais, bem como a tomada de medidas
coletivas para, de forma efetiva, prevenir ou remover as ameacas a paz entre
os Estados membros. A Carta da ONU prevé a resolugdo de disputas
internacionais por meios pacificos e assinala, no seu artigo 2°, que “[...] todos
os membros deverdo evitar em suas relagdes internacionais a ameaca ou 0
uso da forga contra a integridade territorial ou a independéncia politica de
qualquer Estado” (ONU, 1945, p. 6).

Desde a criagao da ONU, a guerra entre Estados passou a ser considerada
ilegal, com duas excecdes na Carta: em casos de legitima defesa, individual ou

14 Por “Era da Informagdo” se entende a era que tem como caracteristica peculiar uma
maior relacdo entre o social e o tecnolégico, fruto das inovagdes tecnoldgicas e transformagdes
sociais do final do século XX.
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coletiva (artigo 51); e em caso de autorizacao do Conselho de Seguranga, como
resposta a qualquer ameagca a paz, ruptura de paz ou ato de agressdo (capitulo
VII). Esse Conselho é a instdncia da ONU com responsabilidade sobre a
seguranca mundial, sendo o tnico 6rgao capaz de aprovar resolucdes
mandatorias sobre confrontos internacionais. E composto por quinze membros,
sendo que cinco - China, EUA, Franca, Reino Unido e Rissia - possuem assento
permanente e poder de veto. Ele pode autorizar uma intervengao militar, enviar
missdes de paz para regides que julgue necessario, ou aplicar sangdes de ordem
econdmica contra Estados que, no entender do Conselho, violem leis, acordos
ou principios internacionalmente aceitos (BYERS, 2007).

Para que uma resolugéo seja aprovada pelo Conselho, é necessario, de
acordo com o artigo 27, § 3° da Carta, que ela obtenha o apoio dos cinco
membros permanentes e, ao me-nos, de mais quatro nagdes que ocupam
temporariamente a comissdo. Fica claro, assim, que um voto negativo de um
dos membros permanentes configura veto a resolugao. No entanto, a abstengdo
de um membro permanente, por exemplo, ndo d4 direito a veto (BYERS, 2007).

Joseph Nye Jr. ressalta a importancia do principio de ndo-intervencao,
mas reco-nhece que ele tem sido freqiientemente quebrado. O ato de intervir,
que considera excegdo a regra, deveria ser baseado em julgamento caso a caso,
pela analise dos motivos, dos meios e das conseqiiéncias que essa agdo venha
atrazer. O Conselho de Seguranga da ONU é o 6rgao competente para avaliar
alegitimidade de uma intervengdo (NYE JR., 2002).

Michael Walzer defende a realiza¢do de interven¢des humanitarias, como
no caso de Ruanda (1994), mas afirma:

Presume-se que o uso da for¢a por parte da ONU tenha maior legitimidade
que o uso semelhante por Estados isolados, mas ndo esta claro se seria nem um
pouco mais justo ou oportuno. [...] a decisdo de intervir, seja ela local, seja ela
global, individual ou coletiva, é sempre uma decisao politica (WALZER, 2003,
p- XVIII).

Recentemente, a Assembléia Geral das Nagoes Unidas aprovou, por
unanimidade, a convocagdo de negocia¢des intergovernamentais, para
discutir a expansdo do Conselho de Seguranca. O Brasil é um dos interessados
em conquistar um assento permanente no colegiado, em busca de uma maior
projecao de sua politica externa (WORSNIP, 2009).

Em suma, o Conselho de Seguranga da ONU possui os mecanismos
para aplicar o uso da forca, de modo legitimo, no atual sistema internacional.
Entretanto, pode-se visualizar uma vulnerabilidade que ameaga as soberanias
dos Estados, no processo de decisdo de uma intervengdo, quanto a questao
da legitimidade: sendo ela uma decisdo politica, a subjetividade na
determinacdo do que é uma ameaga a paz pode mascarar objetivos e interesses
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de grandes poténcias, mesmo quando feita sob a égide da ONU. Isso permite
que os grupos de pressdo atuem sobre os Estados-membros da ONU,
influenciando suas decisdes. Principios ainda ndo inclusos na Carta da ONU,
mas ja internacionalmente aceitos, se violados, poderdo legitimar intervencdes
nos Estados. Um desses principios, bastante discutido nos foros
internacionais, é a preservacao do meio ambiente. Nesse sentido, considera-
se importante o pleito brasileiro de ocupar um assento permanente no
Conselho de Seguranga, pois isso contribuira para uma atuagdo diplomatica
mais proeminente e para angariar prestigio internacional.

No ambito nacional, os grupos de pressdo podem agir sobre os 6rgaos
detentores do poder e sobre a opinido ptiblica interna, fazendo-os pressionar
diplomatas e governantes para assinatura de tratados e produgéo de leis que
prestigiem seus pontos de vista, com o risco de estarem ocultando interesses de
outros Estados, companhias multinacionais ou ONG.

Mas, o que ha no Brasil que permita pensar na ocorréncia de tal cenério? O
préximo capitulo completa essa lacuna e fecha o raciocinio proposto no trabalho.

AMAZONIA LEGAL

A Amazonia ocupa cerca de 40% do espago territorial do Continente Sul-
Ameri-cano, sendo compartilhada por oito Estados, dos quais o Brasil detém
cerca de 66% da drea. Essa grande regido de floresta amazonica, correspondente
acerca de 61% do territdrio brasileiro, denominada Amazoénia Legal (FIG. 3),
possui um dos mais ricos patrimoénios naturais do planeta e é estratégica para
impulsionar o desenvolvimento do Brasil (PROCOPIO, 2005).

O presente capitulo ressalta a importancia geopolitica dessa regido,
apresenta o tratamento que a sociedade internacional vem dando a questdo
ambiental, evidencia quais os fatores existentes na Amazoénia Legal, com
base no que foi apresentado nos capitulos anteriores, podem contribuir para
uma possivel intervencdo de carater ambiental e, finalizando, seleciona
algumas agdes politicas e estratégicas que preveniriam tal cenério.

Importancia geopolitica da Amazonia

Ao fim da 2* GM, a interpretagdo da geopolitica como ciéncia sofre
grande alteragdo. Definida como “a politica aplicada aos espagos geograficos,
sob a inspiracdo da experiéncia histérica” (MATTOS, 2002, p. 33), a
geopolitica deixa de lado as politicas expansionistas territoriais para focar
no melhor emprego do territério dos Estados, em termos quantitativos e
qualitativos, visando a consecugdo dos objetivos tragados pela politica.
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No Brasil, a regido amazonica é considerada a conexdo entre duas
areas de importancia geopolitica no subcontinente sul-americano: o Altiplano
Boliviano e o Caribe. Importantes teéricos geopoliticos contribuiram para a
gradativa inclusdo da Amazonia na pauta politica, a partir de 1930, iniciando
um processo de integracdo da regido ao restante do territério. Dentre esses,
sobressaem: Mario Travassos (1891-1973), que sugeriu a ferrovia Madeira-
Mamoré e o transporte fluvial, para atrair a bacia amazoénica o fluxo das
exportagdes continentais; Everardo Backheuser (1879-1951), que inspirou a
politica de fortalecimento das fronteiras; Golbery do Couto e Silva (1911-
1987), que previu a integragdo da Amazonia por dois caminhos: um usando
a regido centro-oeste como base avancada e o outro aproveitando o eixo
navegavel do rio Solimdes-Amazonas; e Carlos de Meira Mattos (1913-2007),
que, considerando o desenvolvimento da Amazonia como a chave para o
progresso do Brasil e de toda a América do Sul, defendeu a importancia de
politicas conjuntas entre os paises amazonicos, para integrar e fortalecer a
regido, e propds a criacao de p6los amazonicos internacionais nas regides de
fronteira (FIG. 4) MATTOS, 2005).

Os geopoliticos brasileiros acreditam que a integracdo da Amazonia,
ao potencializar seus fatores geograficos, trard engrandecimento e
fortalecimento ao Brasil, com grande impacto sobre os objetivos politicos,
internos e externos.

A bacia amazoénica dispde de cerca de 23.500 km de rios navegaveis,
que sdo fontes de recursos, veiculos de integracdo regionais e potenciais
geradores de energia hidrelétrica. Ela possui 1/3 da 4gua doce do planeta,
na forma liquida, e descarrega no Oceano Atlantico cerca de 20% da desdgua
dos cursos d’agua do globo (ANDRADE, 2001).

Quanto a biodiversidade, a Amazonia é a maior e mais diversa regido
de floresta tropical do planeta, com matrizes de formas de vida animal, vegetal
e microorganismos, vitais para o funcionamento da biosfera® (INPE, 2008a).

Seus recursos minerais representam incalculével riqueza, com destaque
para o aluminio, a bauxita, o petréleo, o ferro, o ouro, o estanho, o magnésio,
oniquel, o carbono, o gés natural e os hidrocarbonetos. A energia armazenada
na biomassa'® e no solo é de valor incalculdvel e tem uma participagdo
relevante no ciclo do carbono (FIG. 5) do planeta (ANDRADE, 2001).

As politicas de integracdo nacional da Amazoénia sdo poucas e
dificultadas por: diferentes condi¢des de navegabilidade dos rios; estruturas
portuarias deficientes; malha rodovidria modesta e de elevado custo de

15 “Biosfera” é o conjunto de todos os ecossistemas da Terra.
1 “Bjomassa” é qualquer matéria de origem vegetal, usada como fonte de energia.
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manutencao; existéncia de parques nacionais e terras indigenas (PEREIRA,
2007).

Em resumo, a Amazoénia é o maior banco genético do planeta; possui
biodiversidade incomparével, 1/3 da agua doce do planeta e riquezas
minerais incalculdveis; e ocupa um espaco estratégico no subcontinente sul-
americano. Levando-se em conta a explosdo demografica mundial, nao é
dificil entender os motivos pelos quais ela é objeto de cobica por outros
Estados. Mas como esses Estados poderiam legitimar uma intervencao de
forte coergdo em um Estado de elevada tradigao diplomatica como o Brasil?
A resposta dessa questdo esta relacionada a preservagao do meio ambiente.

Questao ambiental

A conscientizagdo ambiental da sociedade internacional tornou-se mais
pronunciada a partir da década de 1970, quando ficaram evidentes fendmenos
que revelavam perturbagdes no meio ambiente: chuvas acidas, a destruigdo
da camada de ozodnio, o efeito estufa (FIG. 6 e 7), a extingdo de espécies animais,
dentre outros, ocasionados pela agdo humana (TILIO NETO, 2003).

O desmatamento, a decomposi¢ao e a queima de material vegetal liberam,
de volta para a atmosfera, a maior parte do carbono acumulado nas floretas,
agravando o chamado efeito estufa. A remocao da cobertura florestal acarreta
a perda de habitat para muitos animais, o que é suficiente para causar a
extingdo local de espécies (INPE, 2008a).

Um dos ramos do direito internacional, o direito ambiental internacional,
passou aregular o conjunto de normas e regulamentos sobre matéria ambiental,
no ambito internacional. Baseando-se em instrumentos, muitas vezes, sem real
forca coercitiva, ele tem passado a tutelar, cada vez mais, o meio ambiente. O
arcabougo juridico gerado ja se mostrou capaz de criar a consciéncia ambiental
nas relagdes internacionais, de influir nas legislagdes domésticas e de
estabelecer padrdes, podendo, a médio e longo prazos, vir a criar condicoes
para aadocado de normas internacionais coercitivas (ROESSING NETO, 2006).

O ordenamento que compde o direito ambiental internacional é focado,
principalmente, na prevengado dos danos ambientais. Birnie e Boyle' (apud
ROESSING NETO, 2006), peritos ingleses sobre o tema, dentre as fungdes
principais desse ramo do direito, apontam: prover mecanismos e
procedimentos para negociar as regras e os padrdes necessarios a resolugdo
de disputas entre os Estados, as OIG e as ONG; supervisionar a

17 BIRNIE, Patricia; BOYLE, Alan. International law & the environment. 2. ed. Oxford:
Oxford University Press, 2002. p. 7.
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implementagdo desses procedimentos e a adequacao aos tratados e regras
costumeiras; e harmonizar leis nacionais, em ambitos regional e global
(ROESSING NETO, 2006).

Umnovo acordo, que substituird o Protocolo de Kyoto®®, sera discutido
pela ONU no final de 2009. Esta prevista, além das metas de redugao de
emissoes de carbono, a inclusao da preservacao de florestas nesse acordo
(ESTADAO, 2009).

Sob esse ponto de vista, conclui-se que o direito internacional ambiental
procura tanto prover a tutela do meio ambiente diretamente, por meio de
tratados internacionais, como indiretamente, pela inspiragdo de leis internas
e padrdes ambientais. Sua legitimidade se baseia em um direito fundamental:
a sobrevivéncia humana na Terra.

Fatores que contribuem para uma intervencao ambiental

O cerne do argumento é reconhecer quais os fatores acumulados pela
Amazonia Legal poderiam contribuir para legitimar uma possivel
intervencao ambiental na regido.

A escassez de d4gua doce j4 é uma realidade, em véarios locais do planeta,
e tende a se intensificar com o crescimento demografico. No Brasil, as normas
sobre o uso sustentavel dos recursos hidricos ndo garante a conservagdo

desses cursos d’agua, o que pode ser interpretado como potencial agressao
ao meio ambiente (ROESSING NETO, 2006).

A manifestacdo da nogao de diversidade biolégica como preocupagao
comum da humanidade coloca em foco discussdes que relacionam o
desmatamento e a extingdo de espécies da fauna, por afetarem o patriménio
biol6gico mundial (ROESSING NETO, 2006).

A riqueza mineral ja foi motivo, por vezes oculto, de intervencdes em
outros Estados. A Amazonia ainda tem esses recursos pouco explorados
(SORIANO NETO, 1997).

Quanto ao efeito estufa, que contribui para o aquecimento global, cerca
de trés quartos da emissdo brasileira de gases provém da conversdo de
florestas, principalmente na regido amazonica. A FIG. 8 mostra um acréscimo
no ntmero de queimadas entre 2006 e 2008. Por outro lado, a FIG. 9 indica
que o processo de desmatamento na Amazoénia Legal tem avancado, a partir
do leste e do sul da area (INPE, 2008b).

8 O Protocolo de Kyoto, adotado em 1997, em conferéncia da ONU, estabelece metas de
reducdo das emissdes de gases do efeito estufa, entre 2008 e 2012, para 37 paises mais a
Uniao Européia.
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O tema “preservacao da floresta amazonica”, abordado na midia e em
foros internacionais, sob a¢do de outros Estados e de Forcas Transnacionais,
esta cada vez mais presente, por envolver conceitos imanentes aos direitos
humanos e a protecao do meio ambiente. E pensavel que a evolugao do direito
ambiental internacional resulte na elaboragdo de normas rigidas aplicaveis
a realidade amazonica, tornando possivel a responsabilizacao do Estado
brasileiro, caso falhe em atingir as metas desses instrumentos.

Com base nos fatos acima elencados, o que impedira que, sob o verniz
de direitos universais, a sociedade internacional entenda que, para a
preservacdo do meio ambiente da Amazodnia, ela deva ser considerada
territério universal e ndo mais brasileiro, decidindo, a titulo de protegé-la,
intervir no Brasil?

O raciocinio proposto no inicio do trabalho é aqui fechado. A soberania
de um Estado pode ser afetada por uma intervengao em seu territério. A vista
do direito internacional, em que se baseiam as relagdes internacionais, é
preciso legitimar tal acdo. Os grupos de pressao sdo influenciados pela midia
e influenciam os Estados e OIG na criagdo do arcabougco juridico internacional
que, no caso do meio ambiente, ainda est4 em construcdo. Portanto, a polui¢do
de reservas de 4gua doce, a destruicdo da diversidade biolégica e a
contribuicdo para o aquecimento global, acrescidos, de forma oculta, por
interesses na riqueza mineral, podem vir a tornar legitima uma intervengéo
autorizada pelo Conselho de Seguranca da ONU na Amazoénia Legal, para
salvaguardar o meio ambiente do planeta.

Acoes politicas e estratégicas preventivas

Parte das agdes que podem evitar uma intervencdo ambiental na
Amazodnia ja possuem embrides, bastando que sejam desenvolvidos. Pereira
(2007) considera que as agdes estratégicas devem ser decorrentes de uma
politica nacional de longo prazo, para integrar, ocupar, explorar e preservar,
priorizando o sistema viario e o desenvolvimento sustentével. Bertha Becker
(2007) acrescenta a necessidade do didlogo permanente com a sociedade
local e destaca o papel fundamental de obras de infra-estrutura, sem se
descuidar do compromisso sécio-ambiental. A Estratégia Nacional de Defesa
(END) prevé diversas agdes para reestrutu-ragao das Forcas Armadas (FFAA).
A preocupacado com a regido amazonica é nela ressaltada:

A defesa da Amazonia exige avango de projeto
de desenvolvimento sustentavel e passa pelo trindmio
monitoramento/controle, mobilidade e presenca. O

Brasil [...] repudiard, pela pratica de atos de
desenvolvimento e de defesa, qualquer tentativa de
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tutela sobre as suas decisdes a respeito de preservagdo,
de desenvolvimento e de defesa da Amazonia. Nao
permitird que organizag¢des ou individuos sirvam de
instrumentos para interesses estrangeiros - politicos
ou econdmicos - que queiram enfraquecer a soberania
brasileira (BRASIL, 2008).

Projetos governamentais aumentam a credibilidade do Brasil, a nivel
internacio-nal: Projeto Calha Norte - tem o propésito de criar melhores
condigdes de vida para os habitantes da area ao norte da calha do rio
Solim&es-Amazonas; Projeto do Sistema de Protecao da Amazoénia (SIPAM)
e Sistema de Vigilancia da Amazoénia (SIVAM) - usa instru-mentos
tecnolégicos de ultima geragdo, para vigilancia constante da depredagao
dos recursos naturais; Sistema de Deteccdo de Desmatamento em Tempo
Real (DETER) do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) - faz o
monitoramento continuo do desmatamento e da degradacao florestal (INPE,
2008a). Esses projetos demonstram a clara iniciativa brasileira de preservar
0 espaco amazodnico, cumprindo sua responsabilidade ambiental.

Por fim, para prevenir o agravamento do cendrio apresentado, algumas
acoes estratégicas sdo vislumbradas: reorganizacado espacial e reequipamento
das FFAA; independéncia tecnolégica da induastria de defesa;
desenvolvimento sustentavel da Amazonia Legal, sob critérios de interesse
social, viabilidade econémica e equilibrio ecolégico, tal como no Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC) (FIG. 10); e adequagdo as leis ambientais
internacionais. Pressupde, ainda, acdes de longo prazo do nivel politico:
busca da integracdo regional, com os demais Estados amazoénicos; nado-
assuncdo de compromissos internacionais que afetem a soberania na
Amazonia; ampla divulgagdo, por meio da midia e nas conferéncias das
OIG, da eficacia das medidas de monitoragdo e preservacao das florestas,
agindo sobre a opinido ptblica internacional e demais Forcas Transnacionais;
e a busca de um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU,
para angariar prestigio internacional.

CONCLUSAO

Ao serem explicadas as origens do termo “soberania”, percebe-se que
ele, no cur-so da histéria, vem passando por um processo de redefinicdo e
producao de novas realidades.

Bodin e Hobbes sao considerados os principais sustentaculos da teoria
da soberania, tendo inaugurado duas correntes de pensamento: a soberania
do direito e a soberania da coercido. Ambas reconhecem a existéncia de um
pacto social entre a sociedade e o soberano, que viria a ser consolidado na
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sociedade de Estados pds-Westfalia, mas divergem quanto ao poder do
soberano, que, no caso de Hobbes, ndo se subordina ao direito positivo nem
se limita pelos contratos internacionais.

A soberania cléssica é una, indivisivel, inaliendvel, imprescritivel e
aderente ao territério estatal e ao vinculo nacional. Nela, sobressaem dois
aspectos: o interno, derivado das relacdes entre governantes e governados,
em que s6 o Estado tem o poder de editar e fazer cumprir as leis para os
habitantes de seu territdrio; e o externo, presente nas relagdes interna-cionais
entre Estados, pautado pela independéncia e igualdade entre as soberanias
estatais.

A partir do término da 1? GM, a importancia do direito internacional
torna-se mais presente na sociedade de Estados. Ao considerar que o Estado
existe para servir ao povo, e ndo o contrario, as leis definem e limitam o
poder, estabelecendo fronteiras a soberania interna, ndo s6 nos direitos
individuais, mas também nos direitos dos grupos e associacdes. A soberania
externa é limitada pelo principio da coexisténcia pacifica das soberanias,
nao podendo um Estado invadir a esfera de acao dos demais.

Com o término da Guerra Fria e a globalizagao, a interdependéncia
entre Estados intensificou-se, fruto das relacdes comerciais e do
estabelecimento, pelo direito internacional, de normas compartilhadas e
mutuamente reconhecidas. O papel relevante que a sociedade internacional
assume, nas relagées internacionais desse novo sistema de Estados, torna
as fronteiras da soberania mais vulneraveis. Isso indica que o conceito de
soberania, ndo sendo imutavel, comeca a passar por um processo de
reformulacédo e adequacao as normas e principios do direito internacional.

Uma das conseqiiéncias dessa nova visdo de soberania tem sido a
maior aceitagdo de intervengdes internacionais, de fraca ou de forte
coercao, normalmente respaldadas nos termos da Carta da ONU, como,
por exemplo, a prote¢do a minorias étnicas. Ha discordancia, contudo,
quanto a legitimidade do agente interventor, que deveria traduzir a vontade
coletiva da sociedade internacional e ndo de um Estado, ou grupos de
Estados.

Sabendo-se que a legitimidade, no sistema internacional, advém de
um processo de justificagdo mental, envolvendo os atores estatais e ndo-
estatais, ndo é incorreto afirmar que a protecdo do meio ambiente venha a
servir de justificativa moral, para legitimar futuras intervencdes na
Amazonia Legal, visto que é um tema de interesse global.

As Forcas Transnacionais, atores nao-estatais, passam,
gradualmente, a participar, com maior intensidade, das relagées
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internacionais, agindo, por vezes, como grupos de pressdo, e tendo a midia
como instrumento. Atuam, direta ou indiretamente, sobre os Estados e as
OIG, principalmente em temas relevantes, como a protecdo do meio
ambiente e a protecao de direitos do homem, influenciando na politica
externa dos Estados e, conseqiientemente, na construcao do acervo juridico
que rege o direito internacional. Esses temas se tornam, pois, mais
suscetiveis ao uso como fontes de legitimidade para intervengdes
internacionais de forte coerc¢ao, traduzindo-se em ameacas as soberanias
dos Estados.

A Amazdnia é o maior banco genético do planeta; possui
biodiversidade incomparavel, 1/3 da 4gua doce do planeta e riquezas
minerais incalculdveis; e ocupa um espaco estratégico no subcontinente
sul-americano. As demandas decorrentes da explosdo demografica
mundial indicam que seus recursos serdo, cada vez mais, objetos de cobiga.

O direito internacional ambiental baseia sua legitimidade em um
direito fundamental: a sobrevivéncia humana na Terra. Sua evolugdo pode
resultar na elaboracdo de normas rigidas aplicaveis a realidade
amazonica, sob o risco de responsabilizacdo do Estado brasileiro, caso
falhe em atingir as metas desses instrumentos. Portanto, a poluicdo de
reservas de dgua doce, a destruicdo da diversidade biolégica e a
contribuicdo para o aquecimento global, acrescidos, de forma oculta, por
interesses na riqueza mineral, podem vir a tornar legitima uma intervengéo

na Amazonia Legal, para salvaguardar o meio ambiente do planeta.

Por fim, o que impedird que a sociedade internacional entenda que,
para a preservacdo do meio ambiente da Amazdnia, ela deva ser
considerada territério universal? Algumas acdes estratégicas sdo, entdo,
vislumbradas: a reorganizagdo espacial e reequipamento das Forgas
Armadas; a independéncia tecnolégica da indudstria de defesa; o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia Legal, sob critérios de interesse
social, viabilidade econdmica e equilibrio ecolégico; e a adequacao as leis
ambientais internacionais. No nivel politico, urge tomar a¢des de longo
prazo: a busca da integragao regional, com os demais Estados amazonicos;
a ndo-assungdo de compromissos internacionais que afetem a soberania
na Amazonia; a ampla divulgacdo, por meio da midia e nas conferéncias
das OIG, da eficacia das medidas de monitoragdo e preservacao das
florestas, agindo sobre a opinido publica internacional e demais Forgas
Transnacionais; e a busca de um assento permanente no Conselho de
Seguranga da ONU, para angariar prestigio internacional.
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Figura 8 - Queimadas na Amazonia Legal, de 2006 a 2008
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Figura 9 - Esbogo de dreas desflorestadas e das de corte seletivo de
espécies da floresta amazonica, na Amazoénia Legal

Figura 10 - Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e areas
protegidas da Amazonia Legal: obras em energia e transporte
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Lista De Abreviaturas E Siglas

1*GM Primeira Guerra Mundial

2*GM Segunda Guerra Mundial

DETER Sistema de Deteccao de Desmatamento em Tempo Real
END Estratégia Nacional de Defesa

EUA Estados Unidos da América

FFAA Forgas Armadas

INPE Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
OIG Organizacao Intergovernamental

ONG Organizacao Nao-Governamental

ONU Organizagdo das Nag¢des Unidas

OTAN Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte
PAC Programa de Aceleragcdo do Crescimento
SIPAM Sistema de Protecdo da Amazonia

SIVAM Sistema de Vigilancia da Amazonia
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Glossario

Ameaca: sinal, manifestagdo que leva a acreditar na possibilidade de ocorrer
alguma coisa (FERREIRA, 2004).

Biodiversidade: soma da heterogeneidade de todos os animais, plantas, fungos e
microorganismos de uma area particular, incluindo as suas varia¢des individuais
e interagdes entre eles (HANAN; BATALHA, 1999).

Biomassa: quantidade de matéria organica presente em dado momento em
determinada area, usada como fonte de energia (HANAN; BATALHA, 1999).

Biosfera: conjunto de todos os ecossistemas da Terra. Portanto, refere-se a toda
superficie terrestre (litosfera), as aguas e sedimentos aquaticos (hidrosfera) e a
porcao da atmosfera habitada pelos organismos que voam (passaros) ou que
flutuam (bactérias) (FERREIRA, 2004).

Camada de ozonio: parte da estratosfera em que se concentra o gas ozonio (O,); ela
protege a Terra dos efeitos danosos da radiagdo ultravioleta proveniente do Sol,
mas pode ser afetada e destruida por reagdes quimicas complexas, em especial as
provocadas por halégenos e pelos clorofluorcarbonos (CFC), normalmente usados
em aeroséis e em sistemas de refrigeracdo (HANAN; BATALHA, 1999).

Chuva 4cida: precipitacdo de agua, na forma de chuva, neve ou vapor, com pH
inferior a 5,6, como efeito da concentracdo de poluentes na atmosfera (HANAN;
BATALHA, 1999).

Ciclo do carbono: ciclo que se inicia a partir do momento em que as plantas, ou
outros organismos autétrofos, absorvem o diéxido de carbono (CO?) da atmosfera
e o utilizam na fotossintese (ou quimiossintese, no caso de alguns organismos)
incorporando-o as suas moléculas (FIG. 5). Entao, o carbono passa para o préximo
nivel tréfico quando os animais herbivoros ingerem as plantas e absorvem parte
do carbono incorporado na forma de actcares. Diz-se “parte” porque uma parcela
do carbono fotossintetizado pelas plantas sera absorvido pelos organismos
decompositores, ou ainda, devolvido diretamente a atmosfera, como no caso de
uma queimada. Ao ser ingerido pelos animais herbivoros o carbono sera
devolvido a atmosfera através da respiracdo ou, também, através da decomposigdo
desses organismos. Os oceanos, grandes reservatérios de CO? realizam troca
constante deste com a atmosfera em um processo reciproco e continuo. Durante
muito tempo esse ciclo permaneceu estdvel com a liberagdo de CO? na atmosfera
sendo compensada pela sua absorcdo pelas plantas, e vice-versa. Contudo, o
processo de industrializagdo e a conseqiiente utilizagdo de combustiveis fosseis,
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além de um aumento nos niveis de consumo, tém aumentado de forma vertiginosa
o lancamento de CO? na atmosfera tornando prejudicial um fenémeno essencial
para a vida na terra: o efeito estufa (AFUBRA, [200-?]).

Desenvolvimento sustentavel: conjunto de esforcos para integrar procedimentos
ambientalmente saudéveis ao crescimento econémico, enfatizando a conservacdo
dos recursos naturais. Pressupde respeito aos limites de capacidade de renovagdo
ou regeneracao natural dos ecossistemas (HANAN; BATALHA, 1999).

Direito consuetudinario: complexo de normas nao escritas, originarias dos usos e
costumes tradicionais de um povo (FERREIRA, 2004).

Direito natural: complexo de regras que emanam da natureza, independentes da
vontade do homem, e que se imp&em as legislacdes do Estado (MALUF, 1991, p. 7).

Direito positivo: conjunto de normas de carater obrigatério impostas pelo Estado,
e que compreende o direito escrito e o consuetudinario (FERREIRA, 2004).

Ecossistema: qualquer unidade que inclua todos os organismos de determinada
drea em interacdo com o ambiente fisico, de tal forma que um fluxo de energia
leve a uma estrutura tréfica definida, a diversidade biolégica e a reciclagem de
materiais (HANAN; BATALHA, 1999).

Efeito estufa: fendmeno natural em que alguns gases, presentes na atmosfera,
principalmente o CO? impedem que a Terra devolva ao espago todo o calor
recebido do Sol (FIG. 6). Sem ele, a vida como é conhecida ndo seria possivel na
Terra. Desde o inicio da industrializagdo, no entanto, estdo sendo injetadas
quantidades cada vez maiores de CO? na atmosfera, o que provocou mudangas no
clima, tais como a elevagdo da temperatura da Terra. Estudos realizados levam a
conclusdo de que 50% a 60% da responsabilidade pelo efeito estufa é provocada
pela alta concentracdo de CO? na atmosfera, dos quais 10% a 15% vém da biomassa
florestal (HANAN; BATALHA, 1999; INPE, 2008a).

Era da Informacdo: era que tem como caracteristica peculiar uma maior relacao
entre o social e o tecnolégico, fruto das inovagdes tecnolégicas e transformagdes
sociais do final do século XX (VALENTE, 2007).

Floresta tropical: sdo as associagdes arboreas de grande porte relacionadas a climas
quentes e imidos (equatoriais, tropicais imidos) e a climas de vertentes, fortemente
chuvosos. E caracterizada por vegetagdo pluvial densa, muito rica em espécies,
situada entre os tréopicos (HANAN; BATALHA, 1999).

Globalizagdo: processo de internacionalizacdo de regras de convivéncia ou
interferéncia politica entre Estados, impulsionado por fatores da produgdo e da
circulagdo de capital em dmbito internacional, movidos pela for¢a propulsora da
revolugdo tecnolégica (MALUF, 1991, p. 39).

Habitat: ambiente onde um organismo normalmente vive (HANAN; BATALHA,
1999).

Impacto ambiental: qualquer alteracdo nas propriedades fisicas, quimicas e
biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas e que, direta ou indiretamente, afetem a satide
a seguranca e o bem-estar da populacéo as atividades sociais e econdmicas, a biota,
as condicOes estéticas e sanitarias do meio ambiente e a qualidade dos recursos
ambientais (HANAN; BATALHA, 1999).
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Legislagdo ambiental: conjuntos de regulamentos juridicos especificamente
dirigidos as atividades que afetem a qualidade do meio ambiente (HANAN;
BATALHA, 1999).

Meio ambiente: conjunto de todas as condi¢des e influéncias externas, que
interagem com um organismo e lhe afetam a vida e o desenvolvimento (HANAN;
BATALHA, 1999).

Parque nacional: area natural, pouco ou nada alterada, ecologicamente
representativa e relativamente extensa (HANAN; BATALHA, 1999).

Preservacdo: ado¢do de medidas para a protecdo dos recursos naturais de um
ambiente, de forma a garantir a manutencdo das caracteristicas préprias de um
ambiente e as interagdes entre seus componentes (HANAN; BATALHA, 1999).

Povo: conjunto de individuos que se constitui em comunidade para a realizacao de
interesses comuns, tendo por elo inicial um conjunto de vinculos comuns (raca,
credo, lingua etc.) (FRIEDE, 2002, p. 55).

Recursos naturais: fontes de riqueza material e de biodiversidade que existem em
estado natural, de que sdo exemplos as florestas e as reservas minerais, entre
outros (HANAN; BATALHA, 1999).

Sociedade internacional: ambiente internacional onde ocorrem as relagdes entre
Estados (MELLO, 2004, p. 55).

Terras indigenas: territérios tradicionalmente ocupados pelos indios, por eles
habitados em carédter permanente e utilizados para suas atividades produtivas
(HANAN; BATALHA, 1999).
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O Preparo da Mobilizacao Como
Instrumento para o Desenvolvimento da
Industria de Interesse da Marinha do Brasil

Sérgio Nahal de Souza*

RESUMO

Este trabalho delineia algumas atividades que poderiam ser
empreendidas pela Marinha para o preparo da Mobilizagao e que
contribuiriam para o desenvolvimento da industria bélica de seu
interesse. Ressalta que, para que o Estado esteja em condicoes
adequadas de enfrentar um possivel conflito é importante que,
desde o tempo de paz, preocupe-se com a Mobiliza¢do. Ressalta
que o preparo pressupde planejamento de atividades e sua
execucgdo, devendo ser instrumento de coordenacgdo de esforcos
visando o desenvolvimento e a seguranca. Nesse sentido,
considera que é importante que a Marinha contribua para o
fortalecimento da posi¢do do Brasil no comércio internacional
com o aumento do dominio tecnolégico na produgio de material
estratégico e com a reducdo da dependéncia de importacdo de
armas e sistemas. Assim, este trabalho expde a importancia do
preparo da Mobilizagdo, identifica a relagdo entre este e o
desenvolvimento da industria de defesa e a assimetria no
comércio internacional com a dependéncia de material bélico.
Identifica as formas de atuagdo do Estado como agente produtor
e comprador de bens e servigos e esboga atividades que poderiam
ser implementadas pela Marinha. Posteriormente, descreve a
atuacdo do Estado como agente regulador da atividade
empresarial e fomentador da atividade econémica contribuindo,
assim, para o desenvolvimento de uma mentalidade de
Mobilizacdo Industrial.

Palavras-chave: Mobilizacdo, Industria de Defesa,
Desenvolvimento, Regulacao, Fomento.

ABSTRACT

This article concerns some activities that could be performed by
the Navy in relation to its mobilization and it could contribute to
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the development of the armament industry. It highlights that for
a country to be ready to face war it is important to face
mobilization in its full importance. To be ready means planning
and execution as a coordination instrument in search of
development and security. Then it is important for the Navy
contribute to strength Brazil in international trade dominating
technology in strategic arms productions and lessening
importation dependence. Then this article highlights the
importance of mobilization and identifies the relation between
industrial development and asymmetry in international trade. It
points how the State can actuate as a producer and buyer and how
it could affect the Navy. Finally it indicates how this State can act
as an entrepreneur regulator contributing for an industrial
mobilization mentality.

INTRODUCAO

No inicio da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), alguns exércitos
ainda usavam cavalos. Quando terminou, duas bombas nucleares haviam
sido utilizadas e radares tinham sido empregados em larga escala, entre
tantas outras inovages surgidas em decorréncia do esforco de guerra. Nesse
conflito, a fabricacdo de armamento em escala foi fundamental para os aliados
derrotarem seus inimigos (CAVALCANTI, 2005).

No Brasil, porém, o esforgo de guerra ndo acompanhou o mesmo ritmo.

O Capitdo Demdcrito Cavalcanti de Arruda, que embarcou com o 1° Escaldo

da Forca Expediciondria Brasileira', escreveu o seguinte relato sobre a
Mobilizacao realizada na ocasiao:

[...] a nota mais sensivel da fraqueza do esforco

de guerra brasileiro estd em haver se restringido a

mobilizagdo simplesmente militar, em lugar de uma

mobilizacdo nacional que abrangesse todas as

energias, da agricultura a industria, dos transportes

as pesquisas cientificas, dos combustiveis ao potencial

humano e as forgas morais da na¢do, na base de uma

maior produgdo para os fins de guerra e para os dias
imediatos a guerra (ARRUDA, 1950).

Para que o Estado esteja em condi¢es adequadas para enfrentar um
possivel conflito e para garantir, a partir de uma base formada, os meios que
se fizerem necessarios, é importante que, desde o tempo de paz, ele se preocupe
com o preparo da Mobilizagdo.

! Foi a forca militar brasileira que lutou na Itdlia, durante a Segunda Guerra Mundial
(1939-1945).
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Nesse sentido, este trabalho, por meio de pesquisa bibliografica/
documental e pela experiéncia do autor, tem como prop6sito delinear algumas
atividades que poderiam ser empreendidas pela Marinha para o preparo da
Mobilizagdo e que contribuiriam para o desenvolvimento da industria de
seu interesse.

Inicialmente, sera exposta a importancia do preparo da Mobilizacao,
identificada a relacdo entre o preparo da Mobilizagdo e o desenvolvimento
da industria de defesa e explicada a assimetria no comércio internacional e a
dependéncia de material bélico.

Em seguida, serdo identificadas as formas de atuacdo do Estado como
agente produtor e comprador de bens e servigos e esbocadas algumas
atividades que poderiam ser empreendidas pela Marinha neste mesmo campo
de atuacéo.

Para finalizar, serdo identificadas as formas de atuacdo do Estado como
agente regulador da atividade empresarial e agente fomentador da atividade
econdmica e serd esbocada uma proposta de atuacdo da Marinha junto aos
Orgaos estatais competentes.

O PREPARO DA MOBILIZACAO NACIONAL E O DESENVOLVIMENTO
INDUSTRIAL

A importancia do preparo da Mobilizacao Nacional

Para entender o significado de Mobilizagdo Nacional, primeiro é
necessario saber o que é Logistica Nacional.

A Logistica Nacional, para fins de Mobilizagdo Nacional, é o conjunto
de atividades relativas a previsdo e provisdo dos recursos e meios necessarios
arealizacdo das a¢Ges decorrentes da Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL,
2008Db).

Por sua vez, a Mobilizagdo Nacional é o conjunto de atividades
planejadas, orientadas e empreendidas pelo Estado, complementando a
Logistica Nacional, destinadas a capacitar o pais a realizar a¢Ges estratégicas,
no campo da Defesa Nacional, diante de agressao estrangeira (BRASIL, 2007b).
Possui duas fases: a fase do preparo e a fase da execugdo (BRASIL, 2008b).

Apesar de suas diferencas, existe a necessidade da integracdo entre a
Logistica e a Mobilizagdo. Mesmo durante as situa¢des normais, os 6rgaos
encarregados da Mobilizacao devem estar cientes das deficiéncias de natureza
logistica e elaborar um planejamento que assegure condi¢es que, em
situagdes de emergéncia, possibilitem o adequado emprego do Poder Nacional
(BRASIL, 2004, p. 2-1).
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Esta integragdo é obtida com o preparo da Mobilizagdo Nacional, quando
devem ser realizadas acdes estratégicas de modo continuo, metédico e
permanente que viabilizem o Estado passar de uma situagdo de paz para
uma de guerra, em tempo oportuno, com o maximo de eficacia e o minimo de
transtornos para a vida nacional (BRASIL, 2007b).

O preparo tem por finalidade planejar as atividades relacionadas com
asua execucdo; projetar as medidas que incentivem, fortalecam e aperfeicoem
o Poder Nacional; e exercitar essas medidas, testando-as, na medida do
possivel, e corrigindo as eventuais falhas (BRASIL, 1987).

A importancia do preparo da Mobilizacdo Nacional esta explicada na
Doutrina Basica de Mobilizagdo Nacional:

[...] os conflitos atuais normalmente tém inicio
sem serem antecedidos pelos longos periodos de
tensdo politica, sendo, também, prética usual, nos
altimos tempos, o desencadeamento de operagdes

militares sem prévia e formal declaracdo de guerra
(BRASIL, 1987).

Desta forma, por ocasido da decretacdo da Mobilizagdo Nacional, o
pais devera estar capacitado a reorientar a producéo de bens e a utilizagdo
de servigos que sejam necessarios a complementagdo da Logistica Militar.

Nesse sentido, o preparo da Mobiliza¢ao pode ser o instrumento de
coordenacao dos esfor¢os do Brasil rumo ao desenvolvimento e a seguranga.
Desenvolver o potencial de Mobilizacdo aumenta a capacidade dissuaséria
do Brasil e das Forcas Armadas. Estas, por sua vez, deverao estar habilitadas
a aumentar rapidamente os meios humanos e materiais disponiveis a defesa
para fazer frente a uma situagdo de emergéncia, decorrente de iminente perigo
e em tempo de crise (BRASIL, 2008c).

Para que isso ocorra, devem ser desenvolvidas tecnologias nacionais
apropriadas as restri¢des econdmicas do pais bem como a demanda militar,
mediante o estabelecimento de parcerias entre as empresas brasileiras e o
Estado (FRANKO-JONES, 1992, p. 133-134 apud DREYFUS; LESSING;
PURCENA, 2005, p. 70).

O fortalecimento da Indtstria Nacional de Defesa reduziria a caréncia
de materiais estratégicos das For¢as Armadas, em especial da Marinha do
Brasil, que atualmente sao obtidos no exterior.

Ainda hoje, o Brasil é dependente da importagdo de tecnologia porque
produz uma pequena quantidade de inovagdes cientificas (FORTE, 2008, p.
677). Esta dependéncia limita tanto o desenvolvimento econémico quanto o
desenvolvimento dos demais setores do Poder Nacional, como, por exemplo,
o Militar.
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Nesse aspecto, a Mobilizagdo Nacional se reveste de maior importancia
quando pode se tornar um instrumento de desenvolvimento econdmico.
Invengodes sdo desenvolvidas desde o tempo de paz, sdo testadas em tempo
de guerra e se difundem no pés-guerra.

A relacao entre o preparo da Mobilizacao e o desenvolvimento da
inddstria de defesa

A Politica® de Defesa Nacional (PDN), que estabeleceu objetivos e
diretrizes para o preparo e o emprego da capacitagdo nacional, possui uma
vertente preventiva baseada, dentre outros pressupostos bdasicos, na
capacidade de Mobilizacdo Nacional. Assim, a PDN definiu que a expressao
militar fundamenta-se na capacidade das Forcas Armadas e no potencial
dos recursos nacionais mobilizaveis (BRASIL, 2005a).

Nesse sentido, também estabeleceu, como orientagdo estratégica, a
necessidade de desenvolvimento da industria de defesa para alcancar o
abastecimento seguro e previsivel de materiais e servigos de defesa. Como
diretriz estratégica, estabeleceu a necessidade do estimulo a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico e a capacidade de producéo de
materiais e servigos de interesse para a defesa (BRASIL, 2005a).

O Decreton. 6.592, de 2 de outubro de 2008, que regulamentou o Sistema
Nacional de Mobilizagdo também estabeleceu como um dos seus principios
o fomento ao desenvolvimento nacional como contribui¢do com o
planejamento integrado no emprego dos recursos da forma mais adequada.
Assim, as a¢des governamentais, durante o preparo da Mobilizacdo Nacional,
devem estimular o desenvolvimento da infra-estrutura nacional e incentivar
a pesquisa e a inovacgdo em setores que também atendam aos interesses da
Defesa Nacional (BRASIL, 2008b).

A Estratégia® Nacional de Defesa (END), por sua vez, foi organizada
em torno de trés eixos estruturantes, sendo que um deles refere-se a
reorganizacdo da industria nacional de material de defesa, para assegurar
que o atendimento as necessidades de equipamento das For¢as Armadas
apodie-se em tecnologias sob dominio nacional, dando prioridade ao
desenvolvimento de capacitagdes tecnolégicas independentes. Este
documento ressalta que nao é independente quem ndo tem o dominio das
tecnologias sensiveis, tanto para a defesa como para o desenvolvimento e,

2 Politica é a orientagdo em relagdo a certos assuntos e problemas de interesse publico.

° Estratégia é a definicdo de como os recursos serdo alocados para se atingir determinado
objetivo.
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desta forma, coloca a END inseparavel da estratégia nacional de
desenvolvimento (BRASIL, 2008c).

Em conformidade com a legislagdo vigente, o Ministério da Defesa, por
intermédio da Portaria Normativa n. 973, criou o Sistema de Mobilizacdo
Militar que possui como uma das suas finalidades contribuir para o
desenvolvimento da Base Industrial de Defesa. Também estabeleceu como
competéncia de cada Comando de Forga Singular o desenvolvimento de
atividades e projetos de pesquisas para o dominio das tecnologias de interesse
militar, como forma de reduzir o hiato tecnoldgico e a dependéncia de
fornecimento externo, e a contribuicao para o desenvolvimento da indastria
de defesa na producao de suprimentos de todas as classes (BRASIL, 2007c).

Por sua vez, a Marinha do Brasil definiu como duas das atribui¢es do
Sistema de Mobiliza¢do Maritima: o incentivo ao desenvolvimento das
empresas voltadas para as atividades de Manutencao, que tenham aplicagdo
no setor militar-naval, quando possivel, mediante contratos de prestacao de
servicos; e o incentivo ao desenvolvimento, no pais, da industria de interesse
militar-naval, empregando, entre outros meios, quando possivel, o de
encomendas educativas (BRASIL, 2004, p. 3-7).

Assim, a legislagdo em vigor tornou explicita a relagdo entre a
Mobilizacdo e o esfor¢o de desenvolvimento industrial: o preparo da
Mobilizacdo favorece o desenvolvimento industrial e este contribui
consideravelmente para a execugdo da Mobilizagdo.

A assimetria no comércio internacional e a dependéncia de
material bélico

No sistema internacional, o conceito de assimetria possui conotagdes
negativas por traduzir os diferenciais de poder politico ou econémico que
separam os Estados. Esta assimetria pode referir-se a diferencas estruturais,
naturais ou adquiridas (ALMEIDA, 2005).

Nesse contexto, a capacidade bélica do Estado fortalece sua posigao
nas discussdes diplométicas e na manutencdo da hierarquia mundial pela
forca (SANTOS, 2007, p. 6).

O comércio de tecnologia bélica também possui caracteristicas
assimétricas porque, geralmente, a empresa exportadora pertence a um Estado
desenvolvido e o comprador é um Estado emergente ou sem grande peso na
comunidade internacional, em termos politicos, econémicos ou demograficos.
O exportador, neste caso, é um especialista que possui experiéncia em
comércio de tecnologia, controla seu financiamento e dispde de excelentes
condic6es de informacado. (FONSECA, 2000, p. 140-141)
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Assim, Keith Krause classificou a estrutura da produgéo e transferéncia
de armas entre paises: os fornecedores de primeira linha sdo os que criam
inovagdes tecnolédgicas; os fornecedores de segunda linha sdo os que
produzem por intermédio de transferéncia tecnolégica e as adaptam as
necessidades especificas do mercado; e os fornecedores de terceira linha
copiam e reproduzem tecnologias existentes por intermédio de transferéncia
de tecnologia ou de projeto, mas ndo dominam os processos subjacentes de
inovacgdo ou adaptacdo (KRAUSE, 1995 apud DREYFUS; LESSING;
PURCENA, 2005, p. 107).

Quando a tecnologia bélica é produzida, o objetivo nado é comercial.
Motivos diversos, como sua superagdo por outro concorrente e/ ou motivos
politicos, podem fazer com que o produto seja comercializado. Além disso, o
proprietério da tecnologia é protegido por um monopélio legal, através do
sistema de patentes que permite impor clausulas restritivas prejudiciais ao
setor industrial bélico do importador (FONSECA, 2000, p. 140-141).

O comércio realizado sob as supracitadas condig¢des agrava o circulo
vicioso* que tem origem na desarticulagdo politica entre o projeto para as
Forcas Armadas e o projeto para a industria de defesa. Por um lado, as Forcas
Armadas justificam suas aquisi¢ces no exterior por necessitarem de modernos
sistemas de armas que a industria de defesa ndo possui capacidade para
atender. Por outro lado, a indtstria de defesa se mantém pouco desenvolvida
por ndo existir um projeto para as Forcas Armadas que motive e instrua o
planejamento estratégico empresarial para um dia atender essas
necessidades. (RAZA, [20087?])

Um exemplo da consequéncia na dependéncia de material bélico pode
ser retirado do Conflito das Malvinas (1982), ocasido na qual o Reino Unido
soube explorar a deficiéncia argentina. Ao longo do conflito, em funcdo do
embargo imposto pela Comunidade Européia, a Argentina viu o seu estoque
de misseis Exocet esgotar-se e 0s seus equipamentos e sistemas de armas
importados tornarem-se inoperantes. (SAMPAIO, 2002, p. 6-7)

Este e outros exemplos histéricos permitem concluir que os Estados
com dominio econémico e tecnolégico na producao de material bélico sabem
se beneficiar das assimetrias existentes e ndo possuem interesse em reduzi-
las. E, por este mesmo motivo, um Estado que busca ser independente deve
perseguir um desenvolvimento industrial autdnomo.

* Circulo vicioso é uma sucessdo de acontecimentos e consequéncias que sempre resulta
numa situacdo que parece sem saida e sempre desfavoravel.
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Cabe ressaltar que uma empresa fornecedora de material bélico, quando
estabelecida no exterior, ndo pode ser compulsoriamente mobilizada. Esta
fragilidade pode ser minimizada com a manutencdo de estoques de itens
estratégicos, mas isto geralmente requer o emprego de uma grande quantidade
de recursos.

Outro aspecto relevante é que, apesar da assimetria no comércio de
material bélico parecer menor quando um pais produz armas e sistemas com
tecnologia importada, a dependéncia externa continua.

Assim, é importante que a Marinha contribua para o fortalecimento da
posicdo do Brasil no comércio internacional, para o aumento do dominio
tecnolégico na producdo de material estratégico e para a reducdo da
dependéncia de importagdo de armas e sistemas.

Para obter o desenvolvimento da sua industria nacional, existem trés
formas interconectadas do Estado se relacionar com o empresariado: como
agente produtor e comprador de bens e servigos, como agente regulador da
atividade empresarial e agente de fomento da atividade econémica (CASTOR,
1987, p. 37-38).

Nesse sentido, a Marinha deveria utilizar o seu consumo e sua producao
de bens e servicos e buscar exercer influéncia nos érgaos reguladores da
atividade empresarial e nas agéncias de fomento do desenvolvimento
econdmico como instrumento de desenvolvimento da industria de seu interesse.

A ATUAGAO DO ESTADO E DA MARINHA COMO PRODUTORES E
COMPRADORES DE BENS E SERVICOS

Como produtor de bens e servicos, o Estado é um agente capaz de formar
mao-de-obra especializada, investir em pesquisa (SILVA, 1998, p. 70) e, em
parceria com as empresas brasileiras, desenvolver tecnologias nacionais

apropriadas as restrigdes econdmicas do pais bem como a demanda militar
(DREYFUS; LESSING; PURCENA, 2005, p. 70).

O desenvolvimento de tecnologias especificamente para condi¢des do
Brasil é vantajoso porque promove o uso duplo destes produtos em outros
setores e uma taxa maior de spin-off ° de pesquisa em produtos e processos
para outras industrias, além de manter reservas de moeda estrangeira
(DREYFUS; LESSING; PURCENA, 2005, p. 70).

° Spin-off é um termo em inglés utilizado para descrever uma nova empresa que nasceu a
partir de um grupo de pesquisa de uma empresa, universidade ou centro de pesquisa
publico ou privado, normalmente com o objetivo de explorar um novo produto ou servigo
de alta tecnologia.
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Como exemplos de tecnologia nacional bem sucedida podem ser citados
a exploragdo em aguas profundas, implementada pela Petrobras com o apoio
de 129 grupos de pesquisa em todo o pais, e 0 Programa Nacional do Alcool,
ambos frutos de intervencdes de politicas publicas focadas no
desenvolvimento tecnolégico (PONTES; CUNHA, 1998).

Quando o Estado investe em pesquisa, o desenvolvimento industrial é
estimulado a medida que as pessoas realizam empreendimentos utilizando-
se de algum conhecimento cientifico/ tecnolégico adquirido ou gerado através
dela. Neste aspecto, cabe ressaltar a importancia do papel das Incubadoras
de Empresas® para a criacdo de um ambiente propicio para o
empreendedorismo (FROIS; PARREIRAS, 2004, p.2).

No campo militar, a formagdo de engenheiros civis e militares pelo
Instituto Militar de Engenharia e pelo Instituto Tecnolégico da Aeronautica
atende uma demanda especifica de empresas privadas e estatais de interesse
das Forgas Armadas, como Inddstria de Material Bélico do Brasil (IMBEL),
que produz armas portateis, municdes, explosivos e equipamentos de
comunicacdo, e Empresa Brasileira de AeronduticaS/ A, que produz avides
civis e militares (DELLAGNEZZE, 2008, p. 2-6).

Como comprador de bens e servigos, o Estado é um agente capaz de
criar demanda efetiva para a indtstria bélica, criando um fluxo de
investimentos constantes que atendem a diversas expectativas (SANTOS,
2007, p. 6).

Assim, o desenvolvimento industrial é estimulado de dois modos. No
primeiro, empresas que ndo nasceram para a producdo de material bélico
sdo estimuladas pela demanda crescente deste setor e passam a produzi-lo.
No outro, empresas sdo criadas em funcdo da demanda militar (FONSECA,
2000, p. 144-145).

A conversao das empresas brasileiras em empresas produtoras de
material bélico teve o seu referencial no final de 1963, quando foi formado o
Grupo de Mobilizacdo Industrial. Na verdade, este foi um caminho natural
para o desenvolvimento de projetos e a fabricacao de material bélico no Brasil
(FONSECA, 2000, p. 145).

O sucesso de empresas, como a Avibras Aeroespacial S/ A, que produz
sistemas de defesa aéreos, artilharia, misseis, veiculos Armados, equipamento
de transporte, pintura automotriz e explosivos, que se converteram para a

¢ Incubadoras de Empresas sdo projetos ou empresas que tem como objetivo a criacdo ou
o desenvolvimento de pequenas empresas ou microempresas, apoiando-as nas primeiras
etapas de suas vidas.
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produgdo de armamentos deveu-se as experiéncias que elas traziam do setor
civil e a um importante e maior encadeamento no emprego de tecnologia
dual’ e spin-off em alguns setores (FONSECA, 2000, p. 145).

Por outro lado, as empresas que nasceram para a producdo de material
bélico, salvo algumas excec¢des, ndo possibilitaram um encadeamento tao
expressivo. Isto porque estas empresas eram ou estatais ou sociedades de
economia mista com controle acionario pelo Estado, dirigidas por oficiais
das Forgas Armadas (FONSECA, 2000, p. 146).

A aproximacao dos setores civil e militar viabiliza um salto qualitativo
e quantitativo da tecnologia bélica para o ambiente civil (FONSECA, 2000, p.
147) e, também, reduz a fragilidade da indastria bélica por depender de
prioridades do governo brasileiro e de flutuagdes do cenério internacional,
como o que aconteceu com a empresa Engenheiros Especializados S/ A
(ENGESA)?, cujo ramo era transporte militar e veiculos blindados de
transporte (DELLAGNEZZE, 2008, p. 7).

A Marinha possui um campo de atuacdo natural, como agente de
desenvolvimento da industria de seu interesse, como produtor e comprador
de bens e servicos. Assim, o seu preparo da Mobilizacdo deve orientar e
coordenar os esforcos neste sentido.

Contudo, a atuacdo da Marinha deve seguir a seguinte orientacdo da END:

O componente estatal da indtstria de material de defesa terd por vocacao
produzir o que o setor privado ndo possa projetar e fabricar, a curto e médio
prazo, de maneira rentavel. Atuard, portanto, no teto, e ndo no piso tecnolégico.
Mantera estreito vinculo com os centros avancados de pesquisa das proprias
Forgas Armadas e das institui¢des académicas brasileiras (BRASIL, 2008c).

Nesse sentido, algumas atividades poderiam ser empreendidas pela
Marinha, na fase de preparo da Mobilizacdo, destinadas a contribuir para o
desenvolvimento da industria de defesa de seu interesse. Dentre elas, podem
ser citadas o uso estratégico de recursos externos a Marinha, o investimento
em pesquisa e desenvolvimento, e a formacao de mao-de-obra especializada.

0 uso estratégico de recursos externos a Marinha

O uso estratégico de recursos externos consiste no desenvolvimento de
parcerias com pessoas e empresas, publicas ou privadas, para produzirem e
fornecerem bens e servi¢os a Marinha.

7 Tecnologia de caréter dual possui aplica¢des que podem ser militares e civis.
8 A ENGESA teve sua faléncia decretada em 1993.
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O desenvolvimento de parcerias estratégicas com empreendedores
nacionais, que investiriam seu tempo e dinheiro e, consequentemente,
assumiriam riscos, desoneraria a Marinha de empregar seu orcamento e seu
pessoal na producao industrial.

Assim, a Marinha ficaria desonerada de realizar investimentos na
modernizacao ou revitalizacao de oficinas, que entdo poderiam ser paradas.
Outro aspecto é que o pessoal dessas oficinas poderia ser redirecionado para
outras tarefas, reduzindo caréncias existentes e minimizando os efeitos da
dificuldade de contratagdo de funcionarios civis.

Com parte do seu orcamento e de seu pessoal capaz de ser
redirecionado, a Marinha poderia investir na producdo de bens e servigos
que o setor privado ainda ndo consegue projetar e fabricar.

Desta atividade podem ser derivadas ag¢des distintas, como o
desenvolvimento de parcerias com o setor privado, o fortalecimento da
EMGEPRON e o incentivo ao empreendedorismo, cada uma com
contribuigdes especificas tanto para o preparo da Mobilizagdo, como para o
desenvolvimento da indtstria de interesse da Marinha.

O desenvolvimento de parcerias no setor privado

Esta agdo consiste em obter bens e servigos no setor privado quando
existirem vantagens de custo e qualidade, parando de produzi-los na
Marinha.

Sua contribuicao para o desenvolvimento da indtstria seria o aumento
da demanda de bens e servicos no setor privado. Com uma maior escala de
producao, o preco médio do bem ou servico seria reduzido e o poder de
competicao da empresa seria aumentado. Isto fortaleceria a industria e criaria
condicdes para a realizagdo de novos investimentos.

A contribuigdo dessa acdo para a Mobilizagdo seria o fortalecimento da
industria de interesse da Marinha. Na eventualidade da execucdo da
Mobilizagao, esta parcela da industria poderia ser imediatamente identificada
e mobilizada. Caso necessario, ela serviria como multiplicadora de
conhecimento, viabilizando o redirecionamento da producao de outros setores
industriais.

Esta acdo traria vantagens, como a oportunidade da Marinha reduzir e
melhorar a visibilidade dos seus custos, melhorar o controle dos cronogramas
de execugdo dos periodos de manutencdo dos navios e ter acesso a recursos
humanos e tecnolégicos especializados.

Orisco implicito desta agdo seria uma maior dependéncia de parceiros
com menor conhecimento do funcionamento da Marinha e, talvez, menor
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compromisso. Haveria a necessidade de se aumentar o controle e a fiscalizagdo
a fim de ndo comprometer tanto a qualidade e o custo dos bens e servigos,
como a seguranca das Organizac¢des Militares envolvidas.

O fortalecimento da Empresa Gerencial de Projetos Navais
(EMGEPRON)

Esta acdo consiste no fortalecimento da EMGEPRON com a
diversificagdo do seu portfélio’ e com o aumento do seu patrimonio.

A diversificagdo do portfélio da empresa a fortaleceria, isto porque
diminuiria os seus riscos, uma vez que um empreendimento superavitario
poderia compensar um outro deficitario.

O aumento do patriménio da empresa, a partir da incorporagdo de
oficinas, equipamentos e estabelecimentos industriais, viabilizaria a
concessao de maiores linhas de crédito para a produgdo e comercializagdo
de bens e servigos.

O supracitado aumento poderia ser proporcionado pelo recebimento de
equipamentos e oficinas da Marinha que atualmente produzem bens e servigos
com potencial de comercializacdo no mercado interno e/ ou externo, os quais
deveriam ser transformados em empreendimentos administrados por ela.

O fortalecimento da empresa estatal contribuiria tanto para o
desenvolvimento da industria como para o preparo da Mobilizacdo, uma
vez que uma empresa com maior capacidade de executar projetos navais
contribuiria para o fortalecimento do Poder' e do Potencial™ Nacionais.

Esta agdo traria o risco da EMGEPRON, ao possuir instalagdes
industriais, ndo ser capaz de tornar os empreendimentos rentaveis, como é a
situacdo da IMBEL' ha anos.

O incentivo ao empreendedorismo

Esta acdo consiste no incentivo a atuacdo de Incubadoras de Empresas
para a criacao de empreendimentos destinados a producao e comercializacdo

? Portfélio é um termo de origem anglo-saxdnica que designa uma lista de trabalhos de
uma empresa.

10 Poder representa a forga, os meios e 0s recursos.

1 Potencial representa a capacidade, ndo posta em pratica, de realizagdo, de producdo e
de execucdo.

12 As prestagdes de contas anuais da IMBEL encontram-se disponiveis no sitio
www.imbel.com.br.
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de bens e servicos a partir do conhecimento cientifico e tecnolégico
desenvolvido pelos centros de pesquisa da Marinha.

A contribuigdo desta agdo para o desenvolvimento da indtstria
consistiria na valoriza¢do da cultura empreendedora e na producao de bens
e servicos inovadores com tecnologias adequadas ao Brasil.

O preparo da Mobilizagdo seria favorecido a partir do fortalecimento da
base industrial de defesa, tanto com o aumento do nimero de micro e pequenas
empresas de interesse da Marinha, como diversificando sua produgéo.

O investimento em pesquisa e desenvolvimento

Esta atividade consiste em investir em centros de pesquisa para o
desenvolvimento de tecnologia em dreas em que a Marinha é dependente de
importagao.

A utilidade desta acdo para o desenvolvimento da indtstria
fundamenta-se no desenvolvimento de um fluxo continuo de inovagdes
tecnolégicas que poderdo tornar o Brasil um produtor de primeira linha em
algumas areas.

Para a Mobilizagdo, sua vantagem seria obtida com a redugado da
dependéncia de importacdo de material bélico, efetivada pela capacitacdo
tecnolégica autdnoma da industria nacional.

A desvantagem desta agdo seria requerer o investimento de elevadas
quantias de recursos financeiros, o que impacta diretamente o orcamento da
Marinha.

Um exemplo efetivo de contribuicao é o Programa Nuclear da Marinha
que jé capacitou o pais no dominio completo do ciclo do combustivel nuclear
e no desenvolvimento de equipamentos e componentes de caréter dual
(BRASIL, 2007a).

A tecnologia de enriquecimento de uranio gerada no Centro Tecnol6gico
da Marinha em Sao Paulo, em parceria com universidades, centros de pesquisa
e desenvolvimento e industrias, é tiinica e coloca, nesta area, o Brasil a frente
de poténcias como EUA, Franca, Russia, Reino Unido, Alemanha, Japao e
Holanda (BRASIL, 2007a).

A formacao de mao-de-obra especializada

Esta atividade consiste na formagdo de mao-de-obra especializada,
indispensavel a pesquisa, ao desenvolvimento e a industria de interesse da
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Marinha, enquanto os demais setores nacionais, pablicos ou privados, ndo
estiverem satisfazendo as necessidades em qualidade ou quantidade.

A contribuicao para o desenvolvimento da industria seria a oferta de
profissionais de nivel técnico e superior qualificados para a pesquisa e para
a producdo de bens e servicos de elevado valor agregado.

Sua contribuicao para a Mobilizagdo consistiria na dotagdo do Brasil
de capital intelectual potencialmente mobilizavel.

A desvantagem desta agdo seria requerer o investimento de elevadas
quantias de recursos financeiros, o que impacta diretamente o orcamento
da Marinha.

Destaca-se a importancia da Escola Técnica do Arsenal de Marinha
que forma técnicos e trabalhadores especializados em diversas areas para
trabalhar tanto no Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro como na industria
naval (BRASIL, 2008a).

A ATUACAO DA MARINHA JUNTO AOS ORGAOS ESTATAIS DE
REGULACAO E DE FOMENTO

O Estado é um agente normativo e regulador cuja finalidade é promover
o planejamento e o gerenciamento constante das atuagdes empresariais,
particulares e estatais, quando competindo com aqueles no mercado
econdmico, fomentando as atividades econdmicas politicamente corretas e
monitorando os setores de sua competéncia (OLIVEIRA, 2004).

Contudo, ndo compete a Marinha do Brasil atuar diretamente como
agente regulador ou de fomento, porém, ela poderia atuar junto aos érgdos
competentes, por intermédio do Ministério da Defesa, para a formulacao de
leis, decretos e normas e para a abertura de linhas de crédito que estimulem
a industria bélica de seu interesse.

No Brasil, a END apontou como vulnerabilidades da atual estrutura
de defesa do pais a inexisténcia de regras claras de prioridade a indastria
nacional, no caso de produtos de defesa fabricados no pais, e dualidade no
tratamento tributario entre o produto fabricado no pais e o adquirido no
exterior, com excessiva carga tributdria incidente sobre o material nacional,
favorecendo a opcao pela importacao (BRASIL, 2008c).

Assim, nos campos da regulagdo e do fomento, deveriam ser defendidos
os seguintes aspectos: o aumento da competitividade dos produtos
nacionais, o estimulo as exportagdes, a criagdo de programas de
financiamento para empresas de defesa e o incentivo a pesquisa e ao
desenvolvimento.
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A formulacao de leis, decretos e normas que proporcionem o
aumento da competitividade dos produtos nacionais, o estimulo as
exportacoes e o incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento

0 aumento da competitividade dos produtos nacionais

Para aumentar a competitividade dos produtos de defesa nacionais,
uma proposta de projeto de lei complementar esta atualmente em analise
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Esta proposta prevé vantagens
competitivas e isencdo tributaria para empresas privadas na drea de defesa,
o que faria com que a producao de material de defesa no pais ficasse com a
mesma carga tributaria que os produtos importados. Também prevé a
intermediagdo da industria nacional nas importagdes de material bélico
com o intuito de favorecer e incentivar a transferéncia de tecnologia (ACIOLI,
2009).

E importante salientar que as agdes estratégicas devem ser indutoras,
sem retirar da industria sua capacidade de empreendimento, sua iniciativa
e seus proprios riscos (BRASIL, 2005¢).

Se as concessdes forem excessivas e tiverem o efeito pratico de criagado
de reserva de mercado podem criar condi¢des para a ineficiéncia da industria
bélica nacional. Nesse sentido, a Marinha deveria atentar para que a
legislacao que estd sendo elaborada ndo impeca o acesso a novas tecnologias.

O aumento da competitividade contribuiria para o desenvolvimento
daindustria uma vez que aumenta a demanda interna, a qual ndo depende
da diplomacia, de conflitos internacionais e de linhas de crédito para
exportagdo, e criaria condi¢des de articulacdo de um planejamento
estratégico empresarial para atender as necessidades das Forcas Armadas.

Também favoreceria a Mobilizagdo Nacional porque beneficiaria a
qualificacdo das Forgas Armadas no uso de armas que efetivamente poderiam
contar em caso de conflito, independente de embargos e bloqueios impostos
por qualquer Estado.

0 estimulo as exportacoes

Para alcancar economia de escala em processos de producdo de
tecnologia mais complexa, que requerem altos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento, a industria bélica precisa recorrer as exportagdes para
compensar a baixa demanda das Forcas Armadas (COUTINHO, 2002, p. 12).

O Almirante Robério da Cunha Coutinho assim evidenciou a
importancia de uma estratégia comercial:
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Nao é danossa cultura enxergar a atividade comercial como nobre. No
entanto, com muita freqiiéncia, alguns autores apontam que o principal divisor
de 4guas entre os mundos desenvolvido e subdesenvolvido é que este compra
eaquele vende (COUTINHO, 2002, p.12).

A competicdo no mercado internacional favoreceria a expansdo da
indastria de defesa nacional em dois niveis: o aumento da demanda favoreceria
a economia de escala e possibilitaria pregos competitivos e a concorréncia
levaria ao desenvolvimento e ao aprimoramento dos produtos nacionais.

A contribuicdo para a Mobilizagdo consistiria no fortalecimento do
Poder e do Potencial Nacionais, que seria obtido com o fortalecimento e
diversificagdo da base industrial de interesse da Marinha.

0 incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento

Sem inovagdes, o Brasil continuarad a ser produtor de segunda ou
terceira linha:

Quando importamos um produto, sem qualquer preocupagdo com o
modelo da dindmica da inovagdo estamos, no minimo, perdendo a
oportunidade de investir e, talvez, fazendo-nos retroceder na espiral
tecnologica. (COUTINHO, 2002, p.10-11).

A Marinha deveria contribuir para o desenvolvimento de leis que
incentivem uma crescente capacitacao tecnoldgica e cientifica, seja pela
garantia de condi¢des de investimento em pesquisa e desenvolvimento, seja
pela instituigdo de compensacdes tecnoldgicas.

A lei n° 11.196, de 21 de novembro de 2005, que institui incentivos
fiscais a inovagdo tecnolégica (BRASIL, 2005b), é uma conquista do pais.

Apesar do Ministério da Defesa ter criado, no &mbito das Forcas Armadas,
Politica e Diretrizes de compensagdes comerciais, industriais e tecnolégicas
(BRASIL, 2002), ndo existe uma legislacao nacional a esse respeito.

Destarte, a India promoveu, em 2001, a criacdo de normas e
procedimentos para o incentivo e controle de compensacdes, inclusive para
empresas privadas. Com esta e outras medidas, passaram a existir mais de
5.000 empresas que fornecem mais de 30% dos componentes e subsistemas
de defesa daquele Estado (RAZA, [20087]).

O Brasil também deve desenvolver uma legislacdo que institua a
obrigacdo de clausulas de compensacées tecnolégicas, tanto para as
importagdes do setor ptblico como do privado, e, também, crie medidas de
sua efetividade.

Isto porque, quando é importada, a tecnologia deve ser acompanhada
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de pesquisa e desenvolvimento de forma a dar continuidade e efeito real ao
salto tecnolégico desejado. Caso contrario, no futuro, o pais poderd necessitar
importar tecnologia na mesma area.

A este respeito, é importante levantar uma questdo sobre a parceria que
serd instituida entre o Brasil e a Franca para a constru¢do de submarinos
nucleares: em 2038, o Brasil estara capacitado a construir submarinos
nucleares de vanguarda ou submarinos defasados em tecnologia?

O desenvolvimento de inovagdes possibilitaria tornar a industria bélica
nacional uma fornecedora de primeira linha de bens e servicos de defesa,
abrindo mercados até em paises desenvolvidos.

Favoreceria a Mobilizacao Nacional porque diminuiria a dependéncia
de importagdes e aumentaria o dominio tecnolégico da producado de armas e
sistemas, o qual poderia ser difundido na fase de execugcéo.

A criacao de programas de financiamento especificos para a
producao e comercializacao de bens e servicos de interesse da
Marinha

Como os Estados pouco desenvolvidos geralmente ndo compram o
melhor armamento em termos absolutos, mas o melhor que possa ser
financiado (KRAUSE, 1995 apud DREYFUS; LESSING; PURCENA, 2005, p.
107), para aumentar suas exportacdes, serd necessario que o Brasil tenha
capacidade e vontade de financiar seus produtos de defesa.

Atualmente, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico Social
é o principal instrumento de financiamento de longo prazo para a realizagdo
de investimentos em todos os segmentos da economia (BRASIL, 2009a).
Contudo, ainda ndo existe uma linha de financiamento especifica para a
producdo e comercializagdo de produtos bélicos, os quais geralmente
requerem grandes investimentos em tecnologia.

A criagdo de programas de financiamento especificos para bens e
servicos de interesse das Forcas Armas viabilizaria investimentos privados
no setor e desoneraria o Estado, e especificamente a Marinha, de comprometer
seu orcamento e seu pessoal em atividades que ndo sejam diretamente
relacionadas com a sua missdo.

O financiamento possibilitaria a induastria de defesa nacional competir
no comércio assimétrico de produtos de defesa por mercados de Estados pouco
desenvolvidos, o que aumentaria a demanda e favoreceria a economia de escala.

A contribuigdo para a Mobilizagdo consistiria na criacao de condigdes
para o desenvolvimento da base industrial de interesse da Marinha.
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CONCLUSAO

Por ocasido da decretagdo da Mobilizacao Nacional, o pais devera estar
capacitado a reorientar a producéo de bens e servicos que sejam necessarios
a complementagdo da Logistica Militar.

Esta complementagdo sera obtida com um adequado preparo da
Mobilizagdao, quando devem ser realizadas agdes estratégicas de modo
continuo, metdédico e permanente.

Entre as agOes estratégicas necessarias, estd o fortalecimento da
Indastria Nacional de Defesa, que reduziria as caréncias de materiais
estratégicos que atualmente sdo obtidos no exterior.

Nesse aspecto, a Mobilizacao Nacional se reveste de maior importancia
quando pode se tornar um instrumento de desenvolvimento econémico, uma
vez que o preparo da Mobilizacado favorece o desenvolvimento industrial e
este contribui para a execugdao da Mobilizagéo.

A relacéo entre a Mobilizagao e o esfor¢o de desenvolvimento industrial
estéd explicita na legisla¢do atualmente em vigor, cujos decretos, leis e normas
formalizam a competéncia da Marinha para atuar nesta questao.

Os Estados dependentes da importacao de material bélico necessitam
empregar uma grande quantidade de recursos na manutengao de estoques
deitens estratégicos. Mesmo quando produz armas e sistemas com tecnologia
importada, a dependéncia persiste.

A assimetria no comércio de material bélico beneficia os Estados com
dominio econémico e tecnolégico, os quais ndo possuem interesse em reduzi-
la. Pelo mesmo motivo, um Estado que busca ser independente deve perseguir
um desenvolvimento autdnomo.

Assim, é importante que a Marinha contribua para o fortalecimento da
posicdo do Brasil no comércio internacional, para o aumento do dominio
tecnolégico na producdo de material estratégico e para a reducdo da
dependéncia de importagdo de armas e sistemas.

Como produtor e comprador de bens e servigos, a Marinha possui um
campo de atuagdo natural, porém, sua atuagdo deveria seguir a orientagdo
da END de produzir de maneira rentavel o que o setor privado nao possa
projetar e fabricar, a curto e médio prazo.

Nesse sentido, algumas atividades poderiam ser empreendidas, na fase
de preparo da Mobilizagao, destinadas a contribuir para o desenvolvimento
da indastria de defesa do interesse da Marinha, como o uso estratégico de
recursos externos a Marinha, o investimento em pesquisa e desenvolvimento
e aformagdo de mao-de-obra especializada.
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O uso estratégico de recursos externos a Marinha pode resultar em
varias agOes, entre elas podem ser citadas: o desenvolvimento de parcerias, o
fortalecimento da EMGEPRON e o incentivo ao empreendedorismo.

Entdo, a primeira atividade seria o desenvolvimento de parcerias para
obter, no setor privado, bens e servigos quando existirem vantagens de custo
e qualidade, parando de produzi-los na Marinha.

A segunda atividade seria o fortalecimento da EMGEPRON com a
diversificagao do seu portfélio e o aumento do seu patrimonio.

A terceira atividade seria o incentivo ao empreendedorismo por
intermédio do estimulo a atuagdo de Incubadoras de Empresas para a criagdo
de empreendimentos destinados a producdo e comercializagdo de bens e
servicos a partir do conhecimento cientifico e tecnolégico desenvolvido pelos
centros de pesquisa da Marinha.

A quarta atividade seria o investimento em pesquisa e desenvolvimento,
nos centros de pesquisa da Marinha, para o desenvolvimento de tecnologia
em dreas em que é dependente de importacao.

A quinta atividade seria a formagdo de mao-de-obra especializada,
indispensavel a pesquisa, ao desenvolvimento e a indtstria de interesse da
Marinha, enquanto os demais setores nacionais, ptiblicos ou privados, nao
estiverem satisfazendo as necessidades, tanto em qualidade, como em
quantidade.

No campo da regulacdo da atividade empresarial e de fomento da
atividade econdmica, a sexta atividade seria a atuacao junto aos drgaos estatais
competentes para:

- aformulagdo de leis, decretos e normas que proporcionem o aumento

da competitividade dos produtos nacionais, o estimulo as exporta¢des
e o incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento; e

-acriacdo de programas de financiamento especificos para a produgao
e comercializacdo de bens e servigos de interesse da Marinha.

As atividades acima identificadas visam contribuir para o
desenvolvimento de uma mentalidade de Mobilizacdo Industrial, porém, ndo
esgotam, nem limitam as possibilidades de atuacdo da Marinha.
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O Mundo Poés-Americano
ZAKARIA, Fareed. O Mundo Pés-Americano. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2008.

Marcos Valle Machado da Silva’

Fareed Zakaria nasceu na India em 1964, estudou em Yale, doutorou-
se em Ciéncia Politica pela Universidade de Harvard e foi editor Newsweek
International. Em O Mundo Pés-americano, publicado em 2008, Zakaria analisa
o lugar que os Estados Unidos da América (EUA) ocupardo em um mundo
unimultipolar (“muitas poténcias e uma superpoténcia”), onde a China e a
India aumentam e consolidam suas respectivas posicdes de influéncia nos
temas das agenda internacional. N&o se trata de mais um livro acerca do
“declinio” dos EUA, mas sobre o reflexo da ascensao de outros Estados no
sistema internacional.

Analisando “se” e “como” as forcas decorrentes da ascensdo de outras
poténcias afetardo os EUA, o autor aponta que, para os americanos, o maior
desafio nao é econdémico, mas sim politico, uma vez que, economicamente, os
EUA ainda respondem por cerca de 20% do PIB mundial. Um reflexo desse
poderio econdémico é o montante dos gastos militares americanos, que hoje se
situa em torno de 50% dos gastos mundiais em defesa. Para o autor, “o poder
militar americano ndo é a causa do seu vigor, mas uma conseqiiéncia”
(ZAKARIA, 2008, p. 196).

O autor deixa claro que os EUA tém problemas sérios, decorrentes da
baixa taxa de poupanga individual, déficits comerciais e orcamentarios e,
talvez o mais preocupante, os americanos tomaram emprestado cerca de
80% da poupanca mundial para financiar seu consumo interno. No entanto,
Zakaria argumenta que o verdadeiro desafio para os EUA se traduz em uma
questdo-chave: “Os Estados Unidos podem prosperar num mundo que nédo
podem dominar?” (Ibid., p. 228)

Ao analisar a estrutura do sistema internacional e qual a “finalidade
americana” dentro dele, Zakaria apresenta o contraste entre dois momentos:
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o primeiro corresponde ao apogeu da maré unipolar americana, isto €, 2002.
Nagquele ano os EUA ostentavam uma década de crescimento econdmico,
aumento de produtividade, superavits recorrentes e dolar forte. Além disso,
apos o choque dos atentados de 11 de setembro de 2001, o pais havia angariado
a simpatia quase universal, de modo que a acdo militar contra o governo
Taliba, no Afeganistdo, foi respaldada por todos os féruns internacionais.
No entanto, o mundo testemunhou uma nova postura unilateral exacerbada
que pos o terrorismo (e a Guerra contra ele) no topo da agenda mundial.

O segundo momento analisado pelo autor corresponde ao momento
em que o livro foi escrito e apresenta os EUA ainda como a superpoténcia
global, porém enfraquecida, com a economia em crise, o délar em queda,
baixa poupanga interna, o envolvimento em duas intervenc¢des militares
simultaneas e um crescente sentimento antiamericano em diversos Estados.
Assim, o momento unipolar se torna, a cada ano, mais fraco fazendo com que
o sistema internacional venha a tender para a multipolaridade. Isso é
decorrente do que Zakaria denomina a “Ascensao do resto”, pois se no ambito
politico-militar os EUA ainda sdo incontrastaveis, nos demais ambitos ou
esferas de poder - econdémica, financeira e cultural - essa unipolaridade nao
mais se faz presente.

Nesse contexto, o autor argumenta que a medida que os outros
crescerem, o peso relativo dos EUA diminuird e, consequentemente, os limites
para a aplicagdo do poder americano se tornardo mais evidentes. Assim,
Zakaria prescreve seis pontos centrais que deveriam nortear a atuagdo dos
EUA nesse novo ambiente internacional, sumarizados a seguir na presente
resenha:

1 - Escolher. A percepg¢do de onipoténcia fez com que o governo
americano acreditasse estar isento da necessidade de ter prioridades.
No entanto, o autor aponta que os EUA ndo podem se envolver em tudo
e devem concentrar sua atencao e esforgos naquilo que é realmente
importante, isto é, as oportunidades e desafios que se apresentam aos
EUA em fungao da ascensao de Estados como, por exemplo, “China,
India e Brasil, onde o futuro esta sendo construido” (ZAKARIA, 2008,
p. 253).

2 - Promover normas amplas, nao interesses estreitos. Zakaria argumenta
que o objetivo primordial dos EUA deve ser o de criar uma estrutura de
normas, valores e praticas a qual o mundo devera obedecer. Deste modo,
mesmo com outros Estados ascendendo a posi¢do de poténcias do
sistema internacional, a ordem do sistema continuara sendo a mesma.
Mas, para que isso funcione, os EUA também devem aderir a essas
regras, pois se os principais fomentadores desses regimes ndo se
mostrarem dispostos a cumpri-los, por que os demais Estados haveriam
de fazé-lo?
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3 - Ser Bismarck, nio a Gra-Bretanha. O autor apresenta duas grandes
analogias histéricas nas quais os EUA podem se inspirar, a fim de
construir sua grande estratégia: a da Gra-Bretanha e a de Bismarck,
ambas no século XIX. A primeira tentou contrabalangar a ascensao e a
ameaca de novas poténcias, mas manteve uma postura discreta no
continente europeu. Ja Bismarck optou por se envolver com todas as
grandes poténcias, tendo como objetivo manter com elas relacdes
melhores do que elas mantinham entre si. Para Zakaria, “Washington
encontra-se na situacdo ideal de desempenhar um papel Bismarckiano
no atual sistema internacional, pois as relagdes que mantém com quase
todas as poténcias sdo melhores do que as que elas mantém entre si”
(Ibid., p. 257).

4 - Ordem a la carte. A prescricao do autor para a modelagem da ordem
internacional, em consonancia com o0s interesses norte-americanos, é
um multilateralismo a la carte, isto é, adotar como premissa que nenhuma
instituicdo ou organizacdo esta sempre certa e nenhuma estrutura é
ideal. Assim, os problemas internacionais deveriam se enfrentados
mediante uma variedade de arranjos institucionais, visando criar uma
estabilidade por camadas.

5 - Pensar assimetricamente. Em outras palavras, significa “ndo ser atraido
para armadilhas”, onde o poder militar norte-americano, incontrastével
em termos cldssicos, possa ser desgastado por guerras assimétricas
que, na verdade passam a imagem de reagdo legitima as a¢cdes de uma
poténcia imperial.

6 - Legitimidade é poder. O autor aponta, com clareza, que o governo
norte-americano deve compreender que “a geragdo de apoio publico
internacional a sua visdo de mundo é um elemento essencial do poder,
endo um simples exercicio de rela¢des publicas” (ZAKARIA, 2008, p.
263). Outros Estados, especialmente aqueles que estdo em ascensao,
nao aceitardo uma visdo de mundo imposta pelos EUA. Assim, o
governo norte-americano tera que defender sua posicdes nos diversos
temas da agenda internacional, e devera fazer isso de modo persuasivo.

A grande reflexdao proporcionada em o Mundo Pds-americano ndo se
encontra nas consideracdes acerca de um possivel declinio norte-americano,
mas sim na anélise do impacto da ascensdo de outros Estados a condicao de
poténcias do sistema internacional. A atualidade das questdes abordadas,
aliada a uma argumentacdo direta e de facil compreensao, faz da obra em
pauta uma leitura obrigatéria para aqueles interessados em ampliar a
compreensdo acerca das relagdes de poder decorrentes da reconfiguragdo
dos pdlos de poder nas diversas estruturas (econémica, militar, ideolégica e
cultural) do sistema internacional.



