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EDITORIAL

A Guerra na Ucrania
e suas implicacoes para
as relacoes iternacionais

Feliciano de Sa Guimaraes
Hussein Kalout

m 24 de fevereiro de 2022 a Russia deu inicio a uma invasao militar de

larga escala na Ucrania. Ja é praxe dizer que as relagoes internacionais

do pos-Guerra Fria mudaram drasticamente neste dia. Para muitos, uma
guerra no coragao da Furopa tem necessariamente conotacoes globais, ainda mais
se envolver a Russia. Nao ha davida de que as midias europeias e americanas
enquadram a invasao da Ucrania como um conflito de escala global. Também nao
ha davida de que os reflexos da guerra na economia internacional tém implicacoes
que vao muito além do conflito em si, dada a centralidade de Russia e Ucrania em
energia e alimentos.

Para outros, contudo, um conflito europeu nao precisa imperiosamente
influenciar as rela¢oes internacionais como um todo. O ministro indiano das rela-
coes exteriores, S. Jaishankar, ¢ um dos defensores da ideia regional do conflito ucra-
niano. Para ele, “a Furopa tem que superar a mentalidade de que seus problemas sao
problemas do mundo, mas os problemas do mundo nao sao problemas da Europa”

Feliciano de Sa Guimaraes ¢ professor associado do Instituto de Relagdes Internacionais da
USP ¢ foi professor visitante do Departamento de Ciéncia Politica da Unwersidade de Yale (2019-2020).
E editor-chefe da CEBRI-Revista.

Hussein Kalout ¢ Editor-Chefe da CEBRI-Revista, Conselheiro Internacional do CEBRI,
professor de Relagdes Internacionais e Pesquisador na Unwersidade Harvard. Foi Secretdrio Especial
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Repiblica.

Ano1/N°3/Jul-Set2022 - 9


https://orcid.org/0000-0002-8069-4967
https://orcid.org/0000-0002-1911-5460

Guimaraes & Kalout

(The Te?legraph 2022).1. .Nesse senti.do, Para muitos, uma guerra
qual seria a visao brasileira do conflito?

Analistas brasileiros pendem mais para no coragao da EZH’OIb a tem

o pensamento dominante na midia oci- necessariamente COﬂOtd§0~65

dental? Ou preferem ver o conflito como . . .
. , - globais, ainda maus se
importante, porém menos decisivo do

que se imagina? envolver a Rissia. (...)

Esta terceira edicio da CEBRI- Para outros, contudo,
-Revista pretende contribuir para esse

. . um conflito europeu ndo
debate no Brasil. Como de praxe, a edi- ﬂ P

cao ¢ dividida em trés partes. Na secio precisa imperiosamente
especial sobre o conflito ucraniano tra- inﬂuenciar as relagﬁe S

zemos cinco textos. Primeiro, o texto . . .

do professor Eugénio Diniz (PUC-MG) internacionas como um lodo.

discute as dificuldades inerentes de se

analisar um conflito em andamento e traca um panorama sobre os objetivos mutan-
tes de ambos os lados no conflito. Segundo, o texto do professor Simon Mabon, da
Universidade de Lancaster no Reino Unido, discute as terriveis consequéncias do
conflito para o Oriente Médio e como a regiao ¢ vulneravel em varios niveis aquilo
que acontece na Ucrania. Terceiro, o ex-embaixador do Brasil na Ucrania Renato
Marques discute em seu texto como a formacao historica da Russia a condicionou
para um antagonismo latente com a Europa e para uma persistente propensao,
em qualquer de suas identidades, imperial ou soviética, a implantar uma area de
influéncia defensiva ao redor de suas fronteiras. A seguir, o texto do professor da
Escola Superior de Guerra e felloww do CEBRI, Ronaldo Carmona, trata nao apenas
do conflito em si, mas sobretudo de suas implicacoes para o Brasil e para o pensa-
mento sobre guerras no pais. Por fim, o artigo da jornalista Cristiane Lebelem e do
professor Rafael Villa (USP) discorre sobre como a guerra ativou a dinamizacao da
interdependéncia de fatores multidimensionais a seguranca global, dado que seus
impactos nao se esgotam na geopolitica, nem nos mutuos dilemas de seguranga de
Ucrania e Russia. Os autores discutem como a casuistica do conflito nunca foi uni-
dimensional militar (expansionismo da OTAN ou expansionismo russo) € que suas
causas devem ser buscadas na confluéncia de fatores e visdes de mundo.

Além da secao especial, esta edi¢do traz ainda artigos sobre temas sempre em
voga nas relagoes internacionais do Brasil: o multilateralismo e o relacionamento
com a Argentina. Na secao de policy papers que abre a edigao, o ensaio do ex-ministro
das Relacoes Exteriores e atual embaixador do Brasil no Egito, Antonio Patriota,

1. No original: “Europe has to grow out of a mindset that its problems are world's problems, but the world’s problems are not Europe’s problems”.
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trata da democratizacdo das relacoes internacionais e sobretudo das reformas do sis-
tema multilateral da ONU. Tomando como partido os textos do diplomata egipcio
e ex-secretario geral das Nagoes Unidas, Boutros-Ghali, Patriota discute as refor-
mas pendentes e possiveis da ONU, notadamente a multipolaridade como condi¢ao
necessaria para um multilateralismo reforcado. Ja o artigo de Barnabé Malacalza,
professor da Universidade Nacional de Quilmes, e Juan Gabriel Tokatlian, professor
da Universidade Torcuato D1 Tella, ambas na Argentina, trata dos altos e baixos
do relacionamento bilateral entre Brasil e Argentina. Este texto, da secao de artigos
académicos, mostra como houve o movimento duplo de desintegracdao regional e
desacoplamento bilateral ao longo dos anos entre ambos os paises.

A secao de resenhas traz dois textos. A primeira resenha, feita por Fernanda
Magnotta, professora da Fundagao Armando Alvares Penteado (FAAP), ¢ sobre o
excelente livro de Carlo Patti, professor da Universidade de Goias, intitulado Brazi/
in the Global Nuclear Order, 1945-2018. O livro discute a historia do programa nuclear
brasileiro e, como diz a professora, mostra como um pais do Sul Global, com severas
restricdes materiais, pode ndo apenas construir um programa com relativo sucesso,
mas sobretudo contestar e/ou aceitar normas internacionais construidas pelas gran-
des poténcias da area. O segundo livro resenhado ¢ A4 era da Inteligéncia Artificial e o
nosso_futuro humano, de Henry Kissinger, Eric Schmidt e Daniel Huttenlocher. Escrita
pelo engenheiro Antonio Carlos Barbosa de Oliveira, a resenha mostra como os
autores veem o poder disruptivo da Inteligéncia Artificial nas proximas décadas,
inclusive para a politica e para as guerras.

Por fim, esta edigdo tem a honra de trazer a entrevista de Rafael Mariano
Grossi, atual diretor-geral da Agéncia Internacional de Energia Atomica. Um diplo-
mata argentino com mais de 35 anos de experiéncia em temas de desarmamento
e proliferacdao nuclear, Grossi discute os atuais desafios do regime internacional de
nao proliferacao nuclear, com especial aten¢dao ao acordo do Ira e as atuais tensoes
em torno das usinas ucranianas que constantemente se encontram em fogo cruzado.

Neste contexto de retomada das discussoes nucleares, o professor norte-ameri-
cano John Mearsheimer (2022) argumentou que, embora todos os lados do conflito
ucraniano tenham fortes incentivos para buscar uma solucao diplomatica dado o
perigo de escalada nuclear, nao ha ainda um compromisso politico em vista para sua
solucao. Pelo contrario, todos os atores envolvidos tém reiterado seu compromisso
publico com a continuidade da guerra. O fato é que ninguém tem como prever o
que acontecera. =
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POLICY PAPER

Democratizar as
Relac¢oes Internacionais

Antonio de Aguiar Patriota

Resumo: O ex-secretario-geral das Nac¢oes Unidas (SGNU) Boutros-Ghali merece
ser recordado por haver defendido a aplicagao de principios democraticos ao orde-
namento internacional em sua Agenda para a Paz de 1992. Democratizar as relacoes
internacionais significa, sobretudo, velar pela aplicacdao nao seletiva do direito inter-
nacional e aprimorar o multilateralismo. A Cupula sobre o Futuro, convocada pelo
atual SGNU, Antonio Guterres, para 2023, representa uma oportunidade para con-
solidar o que funciona, reformar o que se revelou inoperante e estender o multilate-
ralismo a novas areas. A multipolaridade do mundo contemporaneo pode contribuir

para evitar a erosao do sistema multilateral e promover seu aprimoramento.

Palavras-chave: multilateralismo; multipolaridade; democracia; hegemonia.

Democratizing International Relations

Abstract: The former United Nations Secretary-General (UNSG), Boutros-Ghali,
deserves to be remembered as an advocate for applying democratic principles to
the international order in his 1992 Agenda_for Peace. Above all, democratizing inter-
national relations means ensuring the nonselective application of international law
and enhancing multilateralism. The 2023 Summit of the Future, proposed by cur-
rent UNSG Antonio Guterres, represents an opportunity to consolidate what works,
reform what has proved inoperable, and extend multilateralism to new areas. The
multipolarity of the contemporary world can help to avoid the erosion of the multi-
lateral system and improve it.

Keywords: multilateralism; multipolarity; democracy; hegemony.
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sistema multilateral ¢ democratico? Esta questao voltou a adquirir atuali-

dade em face da invasao da Ucrania. O veto russo no Conselho de Segu-

ranca das Nagoes Unidas (CSNU) impediu que o 6rgao responsavel pela
manutengao da paz e segurancga internacionais se posicionasse, ilustrando sua difi-
culdade em lidar com situagdes em que um dos cinco membros permanentes viola
o direito internacional. Nao se trata da primeira ocasiao em que isto ocorre. Para
nos atermos ao século XXI, outras intervenc¢oes militares unilaterais incompativeis
com a Carta da ONU tiveram lugar, como ocorreu no Iraque em 2003. Desta vez,
a organizacao foi desafiada, pelo presidente da Ucrania, a exigir o cumprimento
do Direito Internacional por todos ou confrontar o risco de sua propria dissolucgao.
Uma reagao comegou a ser eshocada com a adocao por consenso na Assembleia
Geral de resolucao que passa a exigir explicagoes do autor do veto perante os mem-
bros da organizagao. A Cupula do Futuro, convocada pelo secretario-geral Anténio
Guterres para setembro de 2023, deve ser aproveitada para orientar o multilatera-
lismo na direcao da democratizagao. No ano do centenario de Boutros-Ghali, cabe
lembrar que o tema fo1 introduzido por ele, pela primeira vez, na agenda da ONU.

A primeira sessao do Conselho de Seguranca reunindo chefes de Estado teve
lugar em Nova York, em janeiro de 1992, quando o diplomata egipcio Boutros Bou-
tros-Ghali acabava de assumir o comando das Nac¢oes Unidas. Celebrava-se o fim
da Guerra Fria, em meio a expectativa de que o sistema multilateral garantiria uma
promissora era de cooperagao internacional. A cipula do GSNU encomendou um
relatério ao recém-empossado secretario-geral, atribuindo-lhe a tarefa de elaborar
recomendacoes sobre o futuro papel da ONU na promog¢ao de um mundo mais paci-
fico. O relatorio apresentado por Boutros-Ghali em maio de 1992, conhecido como
Agenda para a Paz (Boutros-Ghali 1992), constitui documento marco nas reflexoes sobre
paz e seguranca e foi objeto, ha poucos meses', de seminario realizado no Cairo em
comemoracao dos trinta anos de sua divulgagao.

Em seu livro autobiografico intitulado Unvanguished (Invicto), Boutros-Ghali
(1999) recorda duas propostas inovadoras daquele texto: o desdobramento preven-
tivo de operacdes de paz, como forma de evitar que um acimulo de tensdes dege-
nere em conflito aberto; e a criacao de unidades permanentes de reacao rapida,
com mandato para usar forca se necessario, no que se convencionou denominar

1. Entre 21 e 22 de junho de 2022, sob o titulo 30 Years of the ‘Agenda for Peace’ (1992-2022): From the ‘Agenda for Peace’ to the ‘New Agenda
for Peace’.

Antonio de Aguiar Patriota ¢ membro do Conselho Consultivo Internacional do CEBRI ¢ embaixador

do Brasil no Egito. Fot ministro das Relagoes Exteriores (2011-2013) e representante permanente junto a
ONU (2013-2016). Integrante da iniciativa Leaders Pour la Paix.
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peace enforcement (imposicao da paz pela forca). A primeira ideia chegou a ser imple-
mentada na ex-lugoslavia, onde contribuiu para evitar que a guerra na Boésnia se
alastrasse pelo Sul dos Balcas. A segunda sugestao gerou maior controvérsia. A
criacao de mecanismo militar permanente, autorizado a intervir em situacoes de
conflito, chegou a ser apoiada por artigos publicados na imprensa ocidental e do
mundo arabe. Nao faltaram, contudo, vozes criticas denunciando suposta tentativa
do secretario-geral de criar um exército internacional sob seu comando.

Essa segunda proposta acabou sendo arquivada. Por outro lado, dois paragra-
fos da Agenda para a Paz, que terao passado quase despercebidos aos olhos dos leitores
da época, merecem ser recordados no conturbado cenario internacional de 2022.
Trata-se dos paragrafos em que Boutros-Ghali defende a aplicacao de principios
democraticos, tanto no plano doméstico como no ambito da comunidade das nacoes,
associando a construcdo da paz a promoc¢ao da democracia nas searas interna e
internacional. Ao referir-se a principios democraticos dessa forma, Boutros-Ghali
incorporou a esfera multilateral um conceito que nao chegara a ser mencionado na
Carta de Sao Francisco. Embora fundada sob o principio da igualdade soberana de
todos os estados-membros, a ONU incorporara a seus processos decisorios uma dose
de desigualdade institucionalizada, ao prever a atribuicao do poder de veto a cinco
membros permanentes do Conselho de Seguranca. Ao longo dos anos, os cinco per-
manentes (P5) ampliariam essa desigualdade de origem, em funcdo de certas praticas
nao consignadas na Carta, que lhes facultariam outros privilégios, como a partici-
pacao garantida na Corte Internacional de Justica (CIJ). Os demais membros da
organizagao permitiram que 1sso 0corresse sem opor maior resisténcia ao longo da
Guerra Fria e nas décadas subsequentes, durante o chamado momento unipolar.

Boutros-Ghali acrescentaria em sua Agenda para o Desenvolvimento, de maio de
1994, a nocao de que os principios democraticos devem ser observados nos proprios
trabalhos da ONU, postulando que o didlogo, o debate e a busca de acordos cons-
tituem a esséncia da democracia “within nations and within the family of nations”
(Boutros-Ghali 1995). Poucos dias antes de deixar o cargo de secretario-geral, em
20 de dezembro de 1996, Boutros-Ghali divulgaria sua Agenda para a Democratizagao,
verdadeiro testamento em favor de um multilateralismo aberto e equitativo, capaz
de se distanciar da preponderancia de um ou poucos paises. A origem dessa visao ¢
atribuida pelo jurista cingalés M. C. W. Pinto ao Movimento Nao Alinhado (MNA),
do qual o Egito foi membro fundador sob Gamal Abdel Nasser. Em artigo intitu-
lado A democratizagdo das relagoes internacionais e suas implicagoes para o desenvolvimento e
aplicagdo do direito internacional, Pinto (1995) recorda que essa nocao se manifestou em
sucessivas declaracoes do Movimento desde o inicio da década de 1970, antes de ser
endossada, em 1992 e 1994, pelas Agendas para a Paz e para o Desenvolvimento.
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Sem diminuir o papel pioneiro atribuido ao secretario-geral egipcio, o académico do
Sri Lanka nao minimiza a dificuldade em se transpor um conceito historicamente
aplicavel ao ordenamento politico nacional para a ordem internacional.

O que devemos entender por principios democraticos? Como se sabe, o termo
democracia deriva de duas palavras gregas: demos, povo, e kratos, que pode ser tra-
duzido por poder ou governo. O conceito de democracia passou por consideravel
evolucao historica, desde seu surgimento na Grécia antiga ha dois milénios e meio,
bastando lembrar que o sufragio universal so se tornou realidade a partir do século
XX. Desnecessario frisar que hoje nao seria concebivel chamar de democratica uma
sociedade que nao outorga o direito de voto a todos os seus integrantes adultos, como
critério minimo. Além de representantes governamentais eleitos pelo povo, uma lista
nao exaustiva de elementos essenciais de uma democracia incluiria: respeito a lei (rule
of law), liberdades civis, pluralismo, judiciario independente e protecao de minorias.
As constituigoes democraticas estabelecem parametros para a atuagao de governos
eleitos por maioria de votos, cujos 6rgaos legislativos deliberam sobre matéria nao
regulamentada constitucionalmente, podendo recorrer inclusive a procedimentos
preestabelecidos para alterar a Constituigdo ou substituir governantes.

Admitida a dificuldade em se estabelecer paralelismo perfeito entre socieda-
des nacionais ¢ a coletividade internacional, M. C. W. Pinto (1995) sugere quatro
referéncias historicas principais, a partir das quais se torna possivel conceber um
projeto de democratizacao da ordem internacional. Comega pelo conceito de sobe-
rania, que remonta aos acordos de Vestfalia de 1648 e atribuiu aos Estados uma
liberdade inexistente até entao na definicao de suas prioridades nacionais; a igual-
dade soberana entre Estados, consignada pela Conferéncia da Haia de 1907, tera
representado um passo a mais em dire¢ao a uma visao antropomorfica das unidades
que constituem o tecido internacional, permitindo que seus direitos e obrigacoes
fossem, até certo ponto, equiparados aos de individuos em uma sociedade; o Tra-
tado de Versalhes de 1919 fez da autodeterminacao dos povos o preceito basilar de
uma nova ordem, que se traduziria — ap6s incorporacao a Carta da ONU em 1945
—no processo de descolonizacao que deu o atual perfil a comunidade internacional
composta por 193 Estados independentes; finalmente, as reivindica¢ées por uma
Justiga redistrnbutiva, inerentes a pautas como a do tratamento preferencial a paises em
desenvolvimento, representariam uma forma de corregao de desigualdades ou com-
pensagao por injusti¢as, que emula praticas democraticas internas.

Em livro publicado pelas universidades de Princeton e Oxford sob o titulo
Good-bye Hegemony, os cientistas politicos Richard Ned Lebow e Simon Reich (2014)
formulam um axioma adicional, ao postular que ¢ dificil reconciliar a defesa da
democracia, no ambiente interno, com a busca da hegemonia, no internacional.
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A partir dessa premissa, os dois autores se posicionam claramente a favor da apli-
cacao também as relagoes internacionais do compromisso com a democracia. Vao
além, ao considerarem indefensavel a postura de estudiosos das relagdes interna-
clonais que sustentam agendas hegemonicas, sem admitir sua incompatibilidade
intrinseca com a defesa de valores democraticos. O prefacio do livro deixa claro
que a obra nao ¢ fruto de uma visao utopica, mas se filia ao pensamento do realista
Hans Morgenthau, que estimulava os teéricos das relagoes internacionais a desa-
fiar o pensamento convencional de suas sociedades em um sentido potencialmente
transformador. O subtitulo do livro Poder e influéncia no sistema global explicita a tradi-
cao teodrica a qual se filiam os dois autores.

Feitas tais consideracdes, nao deixa de ser surpreendente que um represen-
tante do Egito se erigisse em 1992 como porta-voz da aplicacao de valores demo-
craticos as relagoes internacionais. O Egito era governado a época por Hosni
Mubarak, dirigente alcado a presidéncia de seu pais apos o assassinato de Anwar
Sadat, que se perpetuaria no poder por trinta anos, sendo apenas destituido em
fevereiro de 2011 por uma insurreicao popular. Como representante da maior
comunidade cristd do mundo arabe, contudo, Boutros-Ghali era particularmente
sensivel a importancia de uma caracteristica acima mencionada dos regimes verda-
deiramente democraticos, a saber, a prote¢ao das minorias. Em decorréncia de sua
origem copta, ele nunca chegara a ser designado ministro de Relagdes Exteriores,
embora, na pratica, responsabilidades equivalentes as de chanceler lhe houvessem
sido atribuidas sob o titulo de secretario de Estado. Sua postura decorria menos da
experiéncia direta da democracia no governo que integrara, do que da adesao pes-
soal a um 1deario que se explicitaria, de forma crescentemente afirmativa, ao longo
de sua carreira internacional.

A lideranca inovadora de Boutros-Ghali foi saudada pelo discurso de aber-
tura da 48" Assembleia Geral da ONU (1993) pelo chanceler do governo Itamar
Franco, embaixador Celso Amorim. Ao recordar o célebre discurso dos “trés Ds”
do diplomata brasileiro Jodo Augusto de Aratjo Castro, exatos trinta anos antes,
Amorim propunha que a agenda internacional passasse a se estruturar em torno
de Democracia, Desenvolvimento e Desarmamento, com a devida atencao dada a suas
ramifica¢des nos campos dos direitos humanos e do meio ambiente (Brasil 1993).
A introducdo do primeiro “D”, de democracia, era feita em substituicao ao “D” de
descolonizacao, que perdera atualidade em 1993. Uma década mais tarde, refle-
x0es analogas seriam retomadas pelo Brasil na abertura da 58" Assembleia Geral
(2003), pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em discurso que equiparava o
aperfeicoamento do sistema multilateral ao do convivio democratico no interior
dos Estados. Tal entendimento se expressava na afirmacao de que “toda nacao
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comprometida com a democracia no plano interno deve zelar para que, também
no plano externo, os processos decisorios sejam transparentes, legitimos e represen-

tativos” (Brasil 2003).

Em contraste com o clima de renovada esperanca inaugurado pela capula do
Conselho de Seguranca de 1992, o debate na Assembleia Geral, em setembro de
2003, ocorria em cenario de divisdes e recriminacoes decorrentes da intervencao
militar liderada pelos EUA contra o regime de Saddam Hussein no Iraque. Sem
autorizagao do CGSNU e sob pretextos que se revelariam falsos, aquela manifestagao
de unilateralismo era indissociavel, por um lado, do trauma provocado na sociedade
norte-americana pelos ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 e, por outro,
do momento unipolar de inconteste preeminéncia militar e econdémica estadunidense.
Desinclinados a admitir limitagdes ao uso da forca impostas pelo Direito Internacio-
nal, os EUA, sob George W. Bush, punham fim a disposi¢ao multilateralista de seu
pai George H. W. Bush. O Brasil declararia na mesma ocasiao que “nao podemos
confiar mais na a¢ao militar do que nas instituigoes que criamos com a visao da His-
toria e a luz da razdao” (Brasil 2003).

A projecao de valores democraticos e humanistas sobre o funcionamento do
sistema multilateral retomava, de certa forma, o debate langado por Boutros-Ghali
sobre a relacao entre multilateralismo, democracia e promocao da paz. Hoje, a
invasao da Ucrania pela Federacao da Russia confronta o ordenamento multila-
teral com novo episodio de violagdo de preceitos centrais da Carta da ONU por
um membro permanente. Ao conde-
nar a invasao da Ucrania pela Rus-

sia, a Assembleia Geral expressou um As many%stagﬁes
repudio particularmente enfatico ao da Assembleia Geral
recurso nao autorizado a for¢a militar e . -

a violacao da integridade territorial de conira a mvasao russa
um estado-membro (AGNU 2022). A €0 guestionamento da

Assembleia o fez assumindo os poderes leoitimidade de vel busi
que lhe atribui a resolucao Unidos para cguinuaaae ae velos avusios

a Paz, invocada nao mais de onze vezes encobrem uma realidade
desde sua adocdao na década de 1950,

A de paradoxos e incoeréncias.
como forma de contornar a obstrucao

do Conselho de Seguranga por um veto.

Recorde-se que, dias antes, a Russia vetara resolucdao sobre sua intervengao
militar na Ucrania, impedindo que o GSNU se manifestasse sobre uma crise de
indiscutivel gravidade. Isso ocorreu apesar de o Artigo 27 (3) da Carta da ONU
(Nacoes Unidas 1945) estipular que um estado-parte em disputa, sob consideragao
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do Conselho, deve abster-se de votar. A frustracdao resultante com a paralisia do
Conselho esta na origem da adocdao por consenso da resolucao 76/262, em 26 de
abril de 2022, concedendo ao presidente da Assembleia Geral autoridade para con-
vocar sessao formal com vistas ao exame publico de justificativas (ou auséncia delas)
para o recurso ao veto (AGNU 2022). Sendo o poder de veto o menos democratico
dos direitos admitidos pela ONU] essa resolucao pode ser vista como sintoma de
uma mobilizacao robusta em favor de procedimentos mais legitimos e transparen-
tes. Capitaneada por um pequeno pais de 40.000 habitantes, o Liechtenstein, a
iniciativa constitul interessante ilustracao da elasticidade do espaco diplomatico em
ambito multilateral. Vale registrar que nenhum dos P5 ousou opor-se.

Seria um equivoco, porém, imaginar que estamos diante de um novo con-
senso internacional em favor de um multilateralismo mais democratico. As mani-
festagoes da Assembleia Geral contra a invasao russa e o questionamento da legi-
timidade de vetos abusivos encobrem uma realidade de paradoxos e incoeréncias.
Conquanto os Estados Unidos tenham convocado ha poucos meses uma cupula em
torno de valores e ideais democraticos (7he Summit_for Democracy), a iniciativa nao
chegou a abordar o tema da transposi¢cao da democracia para o ambito multilateral.
Em contrapartida, regimes nao convidados para a cipula norte-americana emitem
comunicados em que se comprometem com a “promocao de relagoes internacionais
mais democraticas”. Essa citacdao ¢ extraida da declaracao conjunta divulgada por
Russia e China em 4 de fevereiro tltimo sobre “nova era nas rela¢des internacionais
e desenvolvimento sustentavel global” (Kremlin 2022).

Como membro dos BRICS, o Brasil tem subscrito sucessivas declarac¢oes con-
juntas em apoio a institui¢oes de governanca global mais representativas e democra-
ticas. Tais declara¢des nao impedem, contudo, que seja impossivel obter no seio dos
BRICS uma manifestacao clara em apoio a uma reforma do CSNU com expansao
em ambas categorias de membros, permanentes € ndo permanentes, COmo preco-
nizam Africa do Sul, Brasil e India. A aspiracio a um CSNU ampliado nas duas
categorias conta com significativo apoio de paises de todas as regides, persuadidos
de que se trata de medida necessaria para tornar o 6rgao mais representativo e
legitimo. Nao obstante, integrantes dos BRICS — que pregam a democratizagao
das relacoes internacionais — acabam por contribuir para o imobilismo nos debates
sobre reforma do Conselho, perpetuando um status quo de inequidade representativa.
Defender a democracia como um principio organizador do sistema internacional
nao ¢ objetivo que conte com uma coalizao 6bvia de membros. E dificil, na verdade,
tracar uma linha de coeréncia entre a defesa de valores mais ou menos democrati-
cos nos planos interno e externo por parte de alguns dos atores mais influentes do
panorama internacional.
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Tal situacdao convida aqueles que

se posicionam em favor de um multilate- 4 progresswa d€t€7’207’d§ ao no

ralismo plural e democratico a explicitar relacionamento entre China

suas posicoes. A tese da relacao mutua- e Estados Unidos torna um
mente benéfica entre a boa governanca

doméstica e a cooperacao internacional contexto ja p roblemdtico ainda

aprimorada sob o signo da democra- mais dgjaﬁadox Ao mesmo
cla ndo pareceria, em principio, sujeita /
. - empo, parece propagar-se o
a questionamentos. Sua defesa nao se po; p propag

apresenta como simples, contudo, diante sentimento de que é Justamente

das ameacas a democracia — percepti- a dimensao da crise atual
vels até mesmo nos territorios em que

o i que torna necessdrio um
criara raizes aparentemente solidas — e

do descrédito em que se encontram as 65ﬁ)7§0 dme'CZ'OSOJ capaz de
instituicoes multilaterais — ineficazes no

es preservar conquistas historicas
enfrentamento da guerra na Ucrania e

da Covid-19, além de ameacadas por e ntroduzir as 7’6]@7’772615

unilateralismos que comprometem a necessana s, para zmpgdzr a
implementacdo de acordos e a aplicagao

do Direito Internacional. A progressiva erosao ‘b rogresstoa dO sistema.

deterioragdo no relacionamento entre

China e Estados Unidos torna um contexto ja problematico ainda mais desafiador.
Ao mesmo tempo, parece propagar-se o sentimento de que ¢ justamente a dimensao
da crise atual que torna necessario um esforco ambicioso, capaz de preservar con-
quistas historicas e introduzir as reformas necessarias, para impedir a erosao progres-
siva do sistema. Esse sentimento se expressa de diferentes formas, mais pontuais ou
abrangentes. Ele ¢ perceptivel, contudo, nao somente na aprovagao da acima citada
resolucao A/76/262 sobre o veto, mas também na convocacao de uma Cipula sobre o
Futuro, para setembro de 2023, pelo secretario-geral Antonio Guterres.

A proposta inédita de uma ctpula dedicada ao futuro, faz parte do relatorio
Nossa Agenda Comum (Guterres 2021), circulado por Guterres no ano passado, em
cumprimento a solicitacao contida na Declaragdo comemoratiwa dos 75 anos das Nagoes
Unidas (2020). Em referéncia indireta ao relatorio de seu antecessor egipcio, Guter-
res incluiu no documento uma secao intitulada uma Nova Agenda para a Paz, na qual
admite que a organizacao nao tem sido capaz de cumprir satisfatoriamente seu
papel nesse campo. Pelo contrario, considera que os desafios se multiplicaram, a
instabilidade aumentou e os sistemas disponiveis revelaram-se insatisfatorios. Suas
seis recomendacoes incluem segoes sobre a redugao de risco estratégico e em favor
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de um mundo livre de armas nucleares; a previsao mais eficaz de riscos securitarios;
a reducgao da violéncia, inclusive contra as mulheres; a plena utilizagao das possibili-
dades oferecidas pela Comissao da Construcao da Paz e seu fundo correspondente;
€ 0 apoilo a organismos regionais ¢ a agenda “mulheres, paz e seguranca”.

Tais recomendagoes, feitas antes da guerra na Ucrania, nao chegam a ofe-
recer uma visao nova nem sobre a substancia das atividades do CSNU, nem sobre
seu modus operandi. Na realidade, a disfuncionalidade operacional do Conselho nao
chega a ocupar o centro do abrangente
cardapio de ideias e propostas oferecido

por Guterres em Nossa Agenda Comum. Nossa Agenda Comum

Em capitulo dedicado a adaptacao aﬁi’ ma que o0s regimes
das Nacoes Unidas a uma nova era,

: . uridicos internacionais sao
o secretario-geral limita-se a afirmar J ats sa

que cabe aos estados-membros decidir essenciais para a ]770t€§d~0 dos

S(?brf? 0 fun'cionamento dos érgﬁ(?s prin- bens [)ZZ blicos glO bai 5, entre
cipais do sistema ONU. Sem deixar de . , . /
reconhecer que o Conselho de Segu- 0 quais o secrelario-gera
ranca poderia ser mais representativo, Guterres mcluz) entre outros,
mediant.e “arranjos sistematicos para a saiide b iblic a 0m 10

que mais vozes se sentem ao redor da ] L.

mesa” (Guterres 2021, 77), ndo vai além ambente ¢ a propria paz.
de uma reiteracao pouco detalhada de

sugestoes como a intensificacao de consultas a organismos regionais ou o exercicio
de autolimitacao (restraint) no recurso ao veto. Esse grau de cautela devolve, efetiva-
mente, aos estados-membros a responsabilidade de demonstrar imaginagao e ousa-
dia para os resultados esperados de uma ctpula que pretende revitalizar o multilate-
ralismo em dire¢ao a um futuro melhor. A oportunidade nao deve ser desperdicada.

O veio da democratizagao das relacdes internacionais é a resposta possivel
a disjuntiva apresentada por Guterres entre colapso e transcendéncia (breakdown or
breakthrough). A preservacao da centralidade de certas nogoes contidas na Carta da
ONU, que podem ser consideradas um verdadeiro marco civilizatorio para a pro-
mocao da paz, deve ser vista como um primeiro passo nessa dire¢ao. Refiro-me, em
particular, ao Capitulo VII e as limitagoes a acdo coercitiva unilateral nele explicita-
das: uso da for¢a apenas em autodefesa ou autorizado pelo Conselho de Seguranca
e sangoes militares ou economicas, desde que autorizadas multilateralmente. De
forma mais ampla, trata-se de defender a aplicacdo erga omnes do Direito Internacio-
nal. Assim como a ordem democratica doméstica pressupoe a aplicacao indistinta
da lei a todos cidadaos, independentemente de seu status economico ou politico, é
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natural pressupor que, na ordem internacional, o direito nao seja observado seleti-
vamente. Trata-se de um postulado que, embora unanimemente aceito, ¢ também
frequentemente desrespeitado.

Importante notar, contudo, que esse pressuposto continua a ser reafirmado
em declaracdes consensuais recentes. De especial significado tera sido a inclusao do
paragrafo 10 na declaracao comemorativa dos trés quartos de século da ONU cuja
frase inicial afirma que “respeitaremos o Direito Internacional e garantiremos a
justica”. O paragrafo merece ser citado mais amplamente por declarar também que
o Direito Internacional, além de possuir carater “atemporal e universal”, constitui
o fundamento indispensavel para um mundo mais pacifico, prospero e justo?. Os
estados-membros se comprometem, no mesmo f6lego, a cumprir os acordos de que
fazem parte e a promover respeito por democracia, além de fortalecer a governanga
democratica e o império da lei. Sem chegar a explicitar se essa profissao de fé se
aplica também ao ordenamento internacional, palavras desse teor nao poderiam ser
lidas como incompativeis com propoésitos democratizantes em sentido abrangente.
Pelo contrario, podem representar um incentivo para se prosseguir nesse sentido.

Nossa Agenda Comum afirma que os regimes juridicos internacionais sao essen-
ciais para a protecao dos bens publicos globais, entre os quais o secretario-geral
Guterres inclui, entre outros, a satde publica, o meio ambiente e a prépria paz.
Com o proposito de traduzir o compromisso da declaragao dos 75 anos da ONU em
uma iniciativa concreta, Guterres (2021, 64) propde um “mapa global para o desen-
volvimento e implementacao efetiva do Direito Internacional”. A proposta merece
ser levada adiante, inclusive em funcao de preocupacdes que talvez nao estivessem
entre aquelas que lhe deram origem, conforme valeria esclarecer. Artigo publicado
no New York Times, em junho de 2021, pelo académico e jornalista Peter Beinart
(2021), apresenta analise perspicaz da expressao rules based international order (ordem
internacional baseada em regras), que vem sendo empregada pela administragao
Biden e passou a figurar com assiduidade nos comunicados do G7 e da OTAN. A
expressao virou um verdadeiro slogan. Como aponta Beinart, a defesa do Direito
Internacional tem um sentido claro e nao se presta a ambiguidades. Rules based,
segundo 0 mesmo autor, permanece uma expressao “nebulosa”, podendo referir-se
a instrumentos ou regras sem aplicacao universal. Nao nos esquecamos de que a
expressao consagrada € rule of law e nao rule of rules (império da lei e nao das regras).

Dificil esquecer que, até pouco tempo, alguns dos mais engajados defensores
da resolugao sobre a Agressao contra a Ucrdnia de 18 de margo de 2022 subscreviam, ou
abstinham-se de condenar, doutrinas prevendo o uso da forca de forma preventiva e

2. O trecho no original é: “international law remains timeless, universal and an indispensable foundation for a more peaceful, prosperous and
just world” (Nagbes Unidas 2020, 3).
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nao se constrangiam ante a auséncia de autorizacao multilateral para levar adiante
acgoes coercitivas. Como recorda Guga Chacra em artigo publicado no Globo em
janeiro de 2022, quando observamos os Estados Unidos questionando a Russia na
Ucrania, nao podemos esquecer de seu histérico. Conforme a citada resolucao da
Sessao Especial de Emergéncia da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (AGNU
2022), a invasao da Ucrania constitui violagao do Artigo 2 (4) da Carta da ONU,
segundo o qual os estados-membros se comprometem a nao recorrer ao uso da forca
contra a integridade territorial de qualquer outro Estado.

A auséncia de margem interpretativa capaz de justificar, a luz do Direito Inter-
nacional, invasoes militares como as da Ucrania ou de outros paises no Oriente Médio
e no Norte da Africa ¢ abordada pela professora Ngaire Woods da Universidade de
Oxford, em artigo publicado na edigao de julho/agosto da revista Foreign Affairs (2022).
Segundo Woods, a ordem juridica internacional pressupde, na realidade, que as res-
ponsabilidades especiais atribuidas aos mais poderosos se manifestem em seu especial
compromisso com a defesa desses dispositivos. Se os mais poderosos violam as regras
que eles proprios criaram, acabam por ameagar a ordem da qual sao supostos garantes.

Ngaire Woods atribui a Maquiavel a tradi¢ao politica segundo a qual o inte-
resse nacional permite desconsiderar o Direito Internacional. Ela deixa claro, con-
tudo, que, hoje, o desrespeito a dispositivos centrais da Carta da ONU introduz um
grau de imprevisibilidade nas relagoes internacionais prejudicial a todos. A historia
recente das intervengoes militares levadas a cabo a margem do Direito Internacio-
nal ndo deixa davidas a esse respeito. Dessa perspectiva, os paises que respeitam os
dispositivos legais sobre o uso da for¢a possuiriam razoes crescentes para desconfiar
das intencoes dos mais poderosos militarmente. Woods conclui, nao obstante, que,
embora a cooperagdo internacional se esteja tornando dificil, ela passou a ser mais
necessaria do que nunca. Torna-se dificil porque as divisoes decorrentes da invasao
da Ucrania e a crescente hostilidade entre Washington e Pequim estao envenenando
o ambiente internacional. £ mais necessaria, niio s para evitar a guerra, mas para
lidar com a mudanga do clima e promover o desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, a conclusao de Woods ¢ que os beneficios potenciais de uma
diplomacia bem informada nao devem ser subestimados, na medida em que propor-
clonam perspectiva e contrapeso a comportamentos impulsivos ou irresponsaveis de
liderangas incensadas por preocupagoes com o poder. A frase final do artigo preco-
niza que “a clareza do Direito Internacional ajudara até mesmo os mais poderosos a
enxergar com maior nitidez”. Nao poderia haver declaracao mais taxativa, em contra-
ponto a nebulosidade da nocao de ordem internacional baseada em “regras”. Ainda
que indiretamente, a crise na Ucrania pode estar contribuindo para reposicionar a
Carta da ONU no centro das preocupacgoes sobre ordem internacional. Os dois tercos
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de estados-membros que aderiram aos termos incisivos da resolugao da AGNU em
18 de marco sublinharam os beneficios decorrentes da observacao, com boa-fé, das
obrigacoes assumidas na adesao a Carta. Ao mesmo tempo, os que se abstiveram, ou
votaram contra, nao o fizeram em nome de um compéndio alternativo de obrigagoes
e direitos. Na verdade, trata-se de paises que costumam aderir com especial afinco a
preceitos como soberania, integridade territorial e solug¢ao pacifica de controvérsias.

O Alto Representante da Uniao Europeia para Relacoes Exteriores e Poli-
tica de Seguranca, Josep Borrell (2021), ao refletir sobre multilateralismo na era da
multipolaridade, demonstrou capacidade de sintese ao resumir em trés pontos sua
proposta de agenda para a reformatagao do sistema multilateral: consolidar o que
funciona, reformar o que se revelou inoperante e estender o ambito do multilatera-
lismo a novas areas. Consignada a relevancia da aplicacao nao seletiva do Direito
Internacional como exemplo do que merece ser consolidado, caberia considerar-
mos brevemente as novas areas e o que deixou de funcionar. No que diz respeito as
novas areas, a Nossa Agenda Comum ¢é prolifica em identificar desafios no ambito dos
bens publicos globais que requerem uma abordagem multilateral delimitadora de
direitos e obrigacoes. Saude publica, o vasto espectro ambiental e o aquecimento
global em particular, o espago exterior, a inteligéncia artificial, a regulamentacao
digital sao exemplos de temas em que a cooperacao pode ser aprimorada mediante
novos entendimentos destinados a cobrir lacunas e produzir molduras.

Em relagao aquilo que deixou de funcionar, sobressaem os desafios relaciona-
dos a promocao da paz e seguranca internacionais. Nesse particular, as inadequa-
coes no funcionamento do Conselho de Seguranca e a paralisia da Conferéncia do
Desarmamento clamam por atencao. A esse respeito valeria distinguir entre mudan-
cas que podem ser introduzidas mediante praticas inovadoras que nao envolvem
emenda a Carta da ONU e reformas mais profundas, que exigiriam emendas a
Carta ou até mesmo a convocagao de uma Conferéncia de Revisao de seus dispo-
sitivos. Inimeras melhorias podem ser introduzidas mediante iniciativas apresenta-
das a AGNU, ou até mesmo pela mera mudanca de praticas pouco transparentes e
democraticas. O recurso mais frequente a resolucao Unidos pela Paz dos anos 1950
e o novo procedimento que possibilita o questionamento publico do veto sao exem-
plos do papel que a AGNU ¢ capaz de desempenhar em face de um CGSNU inope-
rante. Curioso notar, a0 mesmo tempo, que certas praticas — antes seguidas como se
gozassem de alguma base juridica — podem ser alteradas por uma simples mudanca
de atitude de Estados dispostos a corrigir distor¢oes. Refiro-me ao fato de que, em
2017, pela primeira vez, um juiz britanico nao foi eleito para a CIJ, pondo fim a
um entendimento sem lastro em qualquer tratado, segundo o qual os P5 estariam
sempre presentes na Corte.
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Nao seria impossivel imaginar outras mudangas de atitude que teriam efeito
regenerador na abordagem de questoes importantes para a paz mundial e para o
sistema multilateral. Uma manifestacao da ClIJ, em resposta a pedido de um grupo
de paises, poderia, por exemplo, exigir a plena vigéncia do citado Artigo 27 (3),
segundo o qual uma parte envolvida em um diferendo trazido a atengao do CSNU
deveria se abster de votar em tal instancia. No campo do desarmamento, vale recor-
dar a campanha da coalizdo internacional Inlernational Campaign for the Abolition of
Nuclear Weapons (ICAN), que mobilizou governos e logrou levar a AGNU a negocia-
cao de um projeto de tratado sobre a proibicao das armas nucleares. Considerada
inviavel, quando inicialmente promovida, a iniciativa se materializou em um acordo
que obteve, em 2021, o namero suficiente de ratificacdes para entrar em vigor. Inte-
ressante notar que o processo negociador sofreu forte oposicao de poténcias nuclea-
res e paises-membros da alianca de defesa que prevé o recurso a artefatos nucleares
(OTAN). Nao obstante, transformou-se em realidade, chegando a merecer o Prémio
Nobel da Paz. As nacdes pertencentes a zonas desnuclearizadas, como as da Amé-
rica Latina e do Caribe, sao candidatas naturais a aderir ao tratado, contribuindo
para a justa deslegitimacao internacional dos arsenais atomicos.

Cabe reconhecer, contudo, que reformas estruturais, como a da composi¢ao
do GSNU, exigirao um grau de mobilizacao politica que os processos negociadores,
em curso, nao parecem em medida de atender. Chegamos assim a consideragdo da
oportunidade de invocagao do Artigo 109 para a convocacao de uma Conferéncia
de Revisao da Carta. O grupo Leaders pour la Paix (LPP), coordenado pelo ex-pri-
meiro-ministro da Franca Jean Pierre Raffarin, acaba de apresentar ao secretario-
-geral da ONU seu relatorio anual relativo a 2022. O texto se posiciona em favor
de um novo multilateralismo lastreado em um novo humanismo (Leaders Pour La
Paix 2021). Com base em apreciacao da geopolitica contemporanea, que identifica
a existéncia de suficiente latitude para a formacao de coalizdes diplomaticas, e,
a partir de seu foco na juventude, o grupo considera essencial associar a questao
da sobrevivéncia da civilizagao humana sobre a Terra a mobilizacao de apoio em
favor do multilateralismo e da paz. Como afirma Raffarin, o futuro do planeta so se
transformou em tema politico ha relativamente pouco tempo, mas hoje se situa no
centro do interesse das novas geragoes por cooperagao internacional. Sem o apoio
dessa juventude, um movimento em favor de um multilateralismo mais democra-
tico tera limitadas condicoes de avancar. A Carta da ONU fo1 redigida antes do
despertar da consciéncia ambiental, que se transforma em um dos aspectos defi-
nidores de nosso tempo. Entre outros objetivos, uma conferéncia de revisao nao
poderia deixar de propor a incorporacao a Carta da ONU de um apelo a respon-
sabilidade coletiva nesse ambito.
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Também no Brasil surgem vozes favoraveis a um exercicio de revisao da Carta,
conforme demonstra artigo publicado na Folha de Sdao Paulo em 17 de marco pelo
empresario Oded Grajew (2022). O texto define o GSNU como o 6rgao mais pode-
roso das Nagoes Unidas, recordando tratar-se do tinico que adota resolu¢ées man-
datorias. Segundo Grajew, o excesso de poder em maos dos cinco membros perma-
nentes ¢ a principal causa da paralisia da ONU e de sua decrescente relevancia no
cenario internacional. Apenas um renovado pacto multilateral em torno de uma
Carta modernizada evitara uma degenerescéncia irreparavel, segundo o autor. Essa
percepgao se expressa com uma convicgao que nao deixa de refletir uma apreensao
amplamente disseminada ante o perigo inerente a um prolongamento do status quo.

Em 22 de junho passado, fiz parte da delegacao que entregou ao secretario-
-geral Guterres o relatério anual dos LPP. A conversa fluiu com espontaneidade e foi
ao amago dos problemas mundiais. Preocupa-se Guterres, em particular, com um
cenario de gradual desaparecimento da multipolaridade, que seria prejudicial ao
multilateralismo. Suas palavras ecoaram, em certa medida, as dificuldades antecipa-
das por Henry Kissinger no livro Ordem Mundial, de 2014. O académico e diplomata
norte-americano afirma em seu capitulo final que a reconstrugao do sistema inter-
nacional ¢ a mais desafiadora das tarefas a serem enfrentadas pelas liderangas con-
temporaneas. Segundo sua otica, a incapacidade de articular respostas adequadas
nao se traduzira necessariamente em uma grande guerra interestatal (embora nao
exclua essa hipotese), mas, sobretudo, no progressivo estabelecimento de esferas de
influéncia identificadas com formas de governo e estruturas domésticas especificas.
O escritor franco-libanés Amin Maalouf, em sua recente obra O Naufrdgio das Cuwili-
zagdes (2020), introduz notas bem mais sombrias, ao citar George Orwell e falar dos
desvios de irracionalidade que comprometem o futuro da democracia, do Estado de
Direito e do conjunto de valores que dao sentido a aventura humana.

O encolhimento dos espacos de autonomia que a multipolaridade oferece sera
inexoravel, caso o multilateralismo sucumba a paralisia e venha a ser substituido por
um sistema internacional formado por zonas de influéncia de poténcias incapazes
de enfrentar, construtivamente, desafios comuns. Ao mesmo tempo, a pressao por
reformas democratizantes do sistema multilateral oferece uma saida para a supe-
racio de seu imobilismo. E o caminho possivel para o breakthrough a que se refere a
Nossa Agenda Comum. Certas reformas que se apresentam como incontornaveis, tal
como a da composi¢ao do GSNU, requererdao uma revisao da Carta da ONU. Assim
como o G20 substituiu o G7, nao deveria haver obstaculo intransponivel a incorpo-
racao de uma maior dose de multipolaridade a governanga do 6rgao encarregado
da seguranca coletiva. Neste caso, como no caso dos entendimentos necessarios
para fazermos face ao aquecimento global, a perda da biodiversidade e a degrada-
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cao ambiental, sera necessario mobilizar governos, sociedade civil, setor privado,
académicos, midia, juventude.

Em outras palavras, se a multipolaridade favorece o fortalecimento do mul-
tilateralismo, sera importante ter presentes os perigos representados por agendas
hegemonicas e unir esforcos em torno de pautas democratizantes. A preservagao
do planeta e da civilizacao humana sobre a Terra sao poderosos temas unificadores,
nesse sentido, que podem se transformar em contraponto a embates ideologicos
ou corridas armamentistas indutoras de

fragmentacao ou até mesmo do colapso
- . LEm outras palavras,
da cooperacao internacional. A grande

maioria das nagoes nao sente nostalgia se a multipalar 1dade

da Guerra Fria e terd interesse em evitar Jfav orece o ‘fmfm lectmento

a repeticao de uma bipolaridade que, p lilaterali ,
desta feita, podera ter consequéncias 0 muctitateraitsmo, sera
mais perversas do que aquela cujo fim impgrtantg ter lbrgggm‘gg
fo1 celebrado na ctpula do Conselho de 05 peri 05 representa dos
Seguranca de janeiro de 1992. Em con- S L.
clusdo, democratizar as rela¢oes interna- por dgEnddS /Z€g€m07’lZCClS
clonais ¢ tal.refa que permanece incom- e Unir &SfO@O s em Lorno
pleta, adquire urgéncia e requer uma de pautas democratizantes

ampla mobilizacdo politica em torno da
revalorizacao do multilateralismo.

Boutros-Ghali nao foi reeleito para um segundo mandato em funcao de um
veto, determinado mais por razoes de politica interna de um membro permanente
do que por preocupagoes com a saude do sistema multilateral. Nao obstante, sua
independéncia intelectual e seu compromisso com a democratizagao das relacoes
internacionais continuam a inspirar todos aqueles que veem nas Nagoes Unidas
um vetor de civilizacdo e paz. A Agenda para a Democratizagdo, circulada ao apagar
das luzes de seu tnico mandato, afirma que a democratizagao se deve expressar em
todos os niveis da sociedade humana —local, nacional, regional e global — e consigna
sua crenc¢a na capacidade da democracia favorecer o florescimento do ser humano,
objetivo que o motivou até o fim. Como representante de um pais que acumula
uma experiéncia historica de mais de cinco milénios, Boutros-Ghali (1999) afirma
com desprendimento no posfacio a sua autobiografia que “a hegemonia ¢ um feno-
meno transitorio”. Suas tltimas palavras apontam para o fato de que o sonho dos
paises fundadores das Nagoes Unidas incluiu a expectativa de que a organizagao
sera capaz de se regenerar para lidar, de forma eficaz, com um mundo destinado a
evoluir em dire¢oes imprevisiveis. Este sonho nao acabou. =
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Russia versus Ucrania em 2022:
tentativa de analise e aprendizado

Eugenio Diniz

Resumo: Faz-se uma analise preliminar da campanha russa de 2022 na Ucrania,
a partir de uma tentativa de i1dentificacao ex ante dos objetivos russos e ucranianos,
prosseguindo dos minimos até os maximos; indicam-se critérios sobre como fazé-
-lo, bem como dificuldades da analise, em geral e especificas para o caso em ques-
tao. Dentre as conclusoes preliminares, tem-se que tanto o desdobramento inicial
quanto o comportamento das forcas russas desde fevereiro de 2022 nao corroboram
a 1deia, amplamente difundida, de que a Russia teria tentado tomar Kiev imediata-
mente e impor um governo fantoche para a Ucrania, mas teria fracassado; e que a
subestimacao das dificuldades para as forgas russas parece ter sido um problema das
analises feitas no Ocidente.

Palavras-chave: guerra entre Russia e Ucrania; armas combinadas; analise de
guerras; projeto de forga.

Russia versus Ukraine in 2022: An Attempt to Analyze and Learn

Abstract: This policy paper begins by analyzing the 2022 Russian campaign in
Ukraine, as it seeks to identify ex ante both Russian and Ukrainian objectives — from
minor to major ones. The paper then suggests ways of doing this analysis and dis-
cusses challenges related to it — in general and specific to the situation at hand.
The first preliminary conclusion is that both the initial deployment and behavior of
Russian forces since February 2022 do not support the widely held view that Rus-
sia would have attempted but failed to take Kiev immediately and install a puppet
regime in Ukraine. The second 1s that Western media analyses seem to have under-
estimated the Russian forces’ difficulties.

Keywords: Russia-Ukraine War; combined arms; war analysis; force design.
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este artigo', visa-se a uma analise tentativa da Campanha da Russia na
Ucrania em 2022, com base no que ¢ possivel inferir das informagoes publi-
camente disponiveis até 7 de julho de 20222

Por que “Campanha da Russia na Ucrania em 2022” e nao “Guerra da Ucra-
nia” ou outra designacao? Considero que ¢ importante manter em mente que a
Guerra da Ucrania, propriamente dita, comecou em 2014, com a invasao russa que
teve como resultado mais importante a anexagao da Crimeia pela Russia (ainda
que nao reconhecida internacionalmente)®; apos o Acordo de Minsk de 2015, pros-
seguiu com hostilidades intermitentes entre as entidades regionais apoiadas pela
Russia — a Republica Popular de Donetsk (RPD) e a Republica Popular de Luhansk
(RPL)* e as forcas a elas associadas, com suporte russo, cuja determinacao é bastante
incerta —, e o governo da Ucrania, suas forcas armadas e grupos paramilitares alia-
dos ou integrados a estas’, — até 24 de fevereiro de 2022, quando a Russia deu inicio
a uma nova invasao em larga escala. Por isso, adota-se aqui a designagao acima —
doravante, no texto, por simplificagao, simplesmente “Campanha de 2022”.

Por que tantas ressalvas e qualificacdes? Por um lado, ao mesmo tempo
em que ¢ muito dificil estimar os diversos objetivos das partes, ¢ indispensavel,
numa guerra, interpretar as decisoes e os acontecimentos a luz daqueles objetivos
de cada parte. Estes, portanto, precisam ser inferidos a partir de varios insumos,
entre os quais conhecimento tedrico, conhecimento de fatores taticos e logisticos,
conhecimento sobre as proprias partes, seu contexto, sua regiao etc. A disponibi-
lidade de novas informacoes frequentemente exige a reavaliacao dos objetivos e,
portanto, também as revisoes nas interpretacoes dos significados das decisoes e
eventos. Isso ¢ inevitavel e é intrinseco a analise de guerras e campanhas (Diniz &
Proenca 2020, Diniz 2022).

1. O autor agradece o apoio do CNPq.

2. Esse artigo da continuidade a outra avaliagao, publicada anteriormente (Diniz 2022), contendo algumas ideias e pontos que serdo retomados
neste texto. As ideias aqui apresentadas beneficiaram-se imensamente da troca regular, praticamente semanal, com Anténio Jorge Ramalho
Rocha, Augusto Teixeira Jr., Daniela Vieira Secches, Danielle Jacon Ayres Pinto, Domicio Proenga Jr., Graciela De Conti Pagliari e Layla Dawood.
Agradego-lhes enormemente pelo privilégio do didlogo respeitoso e da convivéncia prazerosa. Erros e tolices que porventura haja, porém, eu
os cometi sozinho.

3. Para anélise desse periodo, v. Kofman et al (2017).

4. O fato de, neste texto, referir-se a essas entidades pelo nome ou pela sigla e sem aspas néo significa nenhum tipo de afirmacgéo ou insinuacéo
a respeito de sua validade juridica, e muito menos da sua extensdo ou alcance. Trata-se simplesmente de uma comodidade para a redagéo e
para a leitura.

5. Para um breve apanhado geral das forgas em confronto, v. The Armed Conflict Survey (International Institute for Strategic Studies
2021, 93-94).

Eugenio Diniz ¢ professor do Departamento de Relagdes Internacionais da PUC Minas, pesquisador 1C
do GNPq, membro do International Institute for Strategic Studies (I1SS, Londres) e diretor-executivo da
Synopsis — Inteligéncia, Estratégia, Diplomacia.
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Por outro lado, ¢ muito dificil obter informacao de qualidade sobre os proprios
acontecimentos e, mais ainda, sobre as decisoes. Numa guerra, ¢ compreensivel que
liderancas politicas e militares estejam menos empenhadas em divulgar informacdes
precisas do que em confundir e desmotivar seus adversarios, mobilizar seus proprios
apoiadores, motivar suas forcas, atrair aliados e outras tarefas muito mais prementes
de seus pontos de vista. Muito frequentemente, até mesmo a informacao disponivel
apenas para as liderancas de cada lado é imprecisa, ambigua; informacdes em prin-
cipio cruciais nao lhes chegam, ou nao lhes chegam em tempo héabil; a interpretagao
dessas informacoes, muitas vezes, depende de outras que nao estao disponiveis, por
razoes diversas; enfim, muitos fatores contribuem para, segundo o cliché, a “névoa
da guerra”. Também, desse ponto de vista, quem queira analisar os acontecimentos,
e particularmente quem o queira fazer enquanto estes ainda se desenrolam, precisa
mobilizar conhecimento prévio, engenho e arte para incorporar criteriosamente o
que for possivel obter a partir de informagao necessariamente precaria, e dispor-se
a revisar as analises a luz de novos dados.

DIFICULDADES ESPECIFICAS NA ANALISE DA CAMPANHA DE 2022

Porém, a Campanha de 2022 vem apresentando problemas adicionais no que
concerne a informacdes, o que, por sua vez, tem prejudicado, e muito, algumas
analises. Trata-se de um tipo inusitado de atividade de algumas organizagoes (com
destaque para o Ministério da Defesa britanico), de um lado, e de um problema de
enquadramento analitico, de outro. E necessario caracterizar bem esses fendmenos
para que se possa compreender por que o entendimento que informa este artigo
difere tanto dos que vém predominando no debate publico.

Diante de acontecimentos de grande impacto politico potencial, como ¢
o caso da Campanha de 2022, é compreensivel que, para além das partes dire-
tamente em confronto, alguns governos, principalmente os que podem ser mais
direta ou intensamente afetados, tenham suas posi¢oes a respeito deles, tenham
os seus resultados preferidos e os mais indesejados, e atuem no sentido de que as
coisas se desenvolvam de modo muito mais proximo dos primeiros ou, pelo menos,
mais distante dos Gltimos — inclusive atuando de modo a moldar as percepgoes do
publico em geral e, com maior preméncia, as dos atores presumivelmente mais
influentes. Isso frequentemente inclui, digamos, uma gestao cautelosa das infor-
macoes divulgadas e ocultadas, com maior ou menor preocupacao com a precisao
daquelas divulgadas. De certo modo, analistas e observadores experientes tendem
a descontar esse tipo de informacao (alguns dirtam “propaganda”), ou, pelo menos,
a toma-las com cuidado.
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Mas, ao mesmo tempo, presume-se que esses mesmos governos nao acredi-

tam na sua propria propaganda e que produzem suas proprias analises e, ideal-

mente, obtém suas proprias informacdes. E comum que haja agéncias especificas

para tanto, como as agéncias de inteligéncia tradicionais, e departamentos e 6rgaos

internos de outras agéncias, como as dos Ministérios da Defesa, das Forcas Arma-

das, ou dos Ministérios das Relagoes Exteriores. Geralmente — em que pese o fato

de que, de vez em quando, uma ou outra lideranca politica opte por divulgar alguns

desses documentos, por razoes politicas — essas organizagoes nao trazem a publico

por iniciativa propria esse tipo de analise e de informacao, por diversas razoes. Entre

elas, sem pretensao de exaustividade, podem-se mencionar:

para nao revelar a potenciais adversarios o que se sabe e o que nao se sabe,
0 que se pensa e o que nao se pensa, pois esse conhecimento pode permitir
a um adversario manipular o comportamento de seu alvo;

para nao correr o risco de expor os processos pelos quais aquelas infor-
macoes foram obtidas — particularmente quando isso envolve algum
tipo de atividade clandestina —, o que poderia levar seus alvos a 1den-
tificar e corrigir eventuais falhas, impedindo a continuidade do acesso
as informacoes;

para diminuir o risco de aferrarem-se a entendimentos que conflitem com
novas informacoes e observacdes, mas cuja reavaliagdo poderia produ-
zir, ainda que injustamente, descrédito ou desconfianca do publico com
relacao a agéncia/departamento — principalmente se aquela avaliagao ou
informacao, feita publica, informou uma decisao cujos resultados foram
insatisfatorios ou tidos como catastroficos;

para que nao haja suspeita de que essas agéncias estejam, elas mesmas,
induzindo o publico a erro, tornando publicas analises e informacdes que
divergem das sigilosas, ou entao fazendo com que divulgacoes parciais dis-
torcam a percepgao do publico, o que seria, por si s0, muito grave — mas,
além disso, poderia, no caso de uma investigacao, obrigar a agéncia ou
departamento a, para fazer sua defesa, tornar publica informacao que nao
o deveria ser, ou entdo a aceitar consequéncias negativas injustas por se
recusar a fazé-lo;

e, também compreensivelmente, evitar o vexame publico em caso de erro
egrégio, a que tenham sido induzidas — por mais que tenham tomado os
cuidados necessarios — pela necessidade de tomar uma decisao, mesmo
diante de informacdes precarias, incompletas ou conflitantes e de fontes
pouco ou nada confiaveis.
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Exatamente por serem esses riscos tao elevados e significativos, muitos analis-
tas e observadores, até mesmo experientes, tendem a presumir que, se uma organi-
zagao desse tipo — principalmente se reputada séria, solida — opta por divulga-las,
e fazé-lo sistematicamente, ¢ porque, de fato, tem altissima confianca na sua quali-
dade, robustez e precisao, mesmo quando a divulgagao é acompanhada de ressalvas
(que, muitas vezes, acabam sendo tomadas como sendo pro_forma). Ora, nao s6 1sso
nao ¢ verdade, como também pode ocorrer que, apesar da confianca que a agéncia
tem nelas, as analises ou informacodes estejam equivocadas. O problema ¢ que, em
guerras, ¢ muito mais dificil a obtengao ou corroboracao independente de infor-
macoes por parte, por exemplo, de jornalistas ou 6rgaos de imprensa, em fungao
dos riscos intrinsecos a situagao e, por vezes, das restricoes impostas pelas forcas ou
agéncias que controlam os acessos.

Nesse contexto, por alguma razao, o Ministério da Defesa britanico (MoD)
parece ter decidido que a divulgagdo diaria de briefings sobre os acontecimentos
na Ucrania valia a pena os riscos. Entretanto, os briefings do MoD se revelaram,
pelo menos em algumas ocasides, muito dependentes de fontes ucranianas —
o que, por si, parece funcionar como uma espécie de aval, talvez sem que o
governo do Reino Unido tivesse consciéncia disso. Houve varios casos, mas um
dos mais impressionantes foi a informacao procedente do governo ucraniano e
reproduzida pelo MoD, em 22 de marco de 2022, segundo a qual as for¢as russas
que invadiram a Ucrania sé teriam muni¢dao, combustivel e alimentos para mais
trés dias — ou seja, até 25 de margo de 2022. Essa informacao foi amplamente
divulgada,® mas, dados os desdobramentos posteriores a essa ultima data, nao
parece ter sido particularmente precisa. Nao obstante, nao ¢ do conhecimento
deste autor nenhum esforco da parte do MoD em esclarecer a discrepancia, ou
mesmo em reconhecé-la, e nem qualquer questionamento do 6rgao por parte de
6rgdos de imprensa.

Em outros casos, algumas consideracoes bastante importantes para a analise
de guerras parecem nao ter sido levadas na devida conta no processo de analise,
ou, pelo menos, ndo foram divulgadas adequadamente. Por exemplo, até o final
de maio, os briefings do MoD divulgavam regularmente estimativas de perdas de
equipamento e baixas das forcas russas na Ucrania, mas nao da Ucrania. Com
1sso, passou-se, ainda que presumivelmente de maneira nao intencional, uma
impressao de insucesso das forcas russas, que contaminou até mesmo analistas de
larga experiéncia (p. ex., Cohen 2022) e outros talvez nao tao experientes, mas
ja estabelecidos (p. ex., Dalsjo, Jonsson & Norberg 2022). Evidentemente, nao ¢é
razoavel analisar o desenvolvimento de uma campanha com base exclusivamente

6. A titulo de exemplo: Exame (2022), Estadéo (2022), Jovem Pan (2022), Veja (2022) e Lopes (2022).
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nas estimativas de baixas de apenas um lado, nem se fiando em informacdes dis-
ponibilizadas apenas por uma das partes em confronto.

Mas um problema especialmente desafiante — nesse caso, manifestado
mais em analises que na divulgagao de informacoes — ¢ a dificuldade de anali-
sar e interpretar o desenrolar dos acontecimentos sem adotar como medida de
desempenho uma projecao de como se desenrolaria uma campanha conduzida
ou liderada pelos EUA, sem levar em conta as diferencas de incentivos, cons-
trangimentos, limitagoes e urgéncias e, em especial, a diferenca de balanco entre
esses elementos.

Esse efeito de mirror-imaging parece particularmente arraigado em analis-
tas estadunidenses. A meu ver — e posso estar enganado quanto a 1sso —, ¢ esse
fendmeno que explica a insisténcia em afirmar, sem nenhuma evidéncia de que
eu tenha conhecimento, que o plano da Russia seria realizar uma “Blitzkrieg”
para tomar rapidamente a capital ucraniana Kiev e impor um governo fanto-
che. Como nao o conseguira em uma semana ou menos, a ofensiva russa teria
sido um fracasso, pondo em risco a sobrevivéncia politica do presidente russo
Vladimir Putin e levando-o a uma busca desesperada por algum resultado que
pudesse ser anunciado como “vitoria” — que, até 8 de maio, dizia-se que ele
tinha necessidade de anunciar nas comemoracdoes de 9 de maio (o que, como se
sabe, ndao ocorreu).

Na verdade, a meu ver, é esse entendimento equivocado — associado a um
outro entendimento, também equivocado, a respeito do papel da preocupacao com
a Organizacdao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) na decisao de invadir a
Ucrania, e a um outro, relacionado a subestimacdo que os paises da OTAN (nao a
Russia) fizeram da capacidade e da motivagao dos ucranianos para resistir as forgas
russas — que tem trazido aos analistas tantas dificuldades de antecipar o comporta-
mento das forc¢as russas na Ucrania e o desenrolar dos acontecimentos.

As proximas secoes tratardo desses pontos, embora numa sequéncia diferente.

POR QUE A UCRANIA E TAO IMPORTANTE PARA A RUSSIA?

Muito se diz sobre a preocupagao da Russia com a expansao da OTAN e
como 1sso teria deflagrado a invasao de 2014 e a anexacdao da Crimeia; a conti-
nuacao da consideracao da Ucrania como candidata a entrada na alianca teria
entdo ensejado a nova invasao, em 20227, Sem dtvida, a Rassia se preocupa com a

7. De novo, os proponentes de variantes desse argumento s&o legido, e seria impossivel enumera-los todos, mas podemos considerar John J.
Mearsheimer como seu principal expoente (Mearsheimer 2014, Mearsheimer 2022).
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expansao da OTAN;, mas isso ¢ apenas metade da resposta. De fato, na sua cimeira
em Bucareste, em 2008, a OTAN declarou formalmente que a Ucrania e a Geor-
gla “se tornarao membros da OTAN” no futuro. Sim, a Russia invadiu a Geodrgia
em 2008, evitando que a Abecasia e a Ossétia do Sul fossem incorporadas a essa
ultima, e a Ucrania em 2014, depois da instalacdo de um governo favoravel a
entrada na alianga. Mas a OTAN ja havia admitido anteriormente nao apenas
paises que outrora pertenceram ao Pacto de Varsévia, como também paises que
pertenceram a propria Unido Soviética e, mesmo depois de 2008 e de 2014, outros
paises da Europa Oriental.

Parece, portanto, que, do ponto de vista das liderancgas politicas da Russia,
a expansao da OTAN ¢ realmente um problema sério quando se trata da Geoérgia
e, principalmente, da Ucrania®. Isso sugere fortemente que, ainda do seu ponto de
vista, o problema ¢ menos com a expansdao da OTAN em si do que com a perda de
influéncia ou da capacidade de acao nesses dois paises.

No caso da Georgia, talvez mais importante do que a coincidéncia entre a
guerra da Russia com a Georgia e a declaracao da OTAN, seja a tentativa de reto-
mada da Ossétia do Sul e da Abecasia pela Gedrgia. Ambas sao areas contiguas a
Russia, cujas populacdes sao majoritariamente russéfonas e autonomas de fato com
relagao a Georgia desde o comeco da década de 1990.

Algo semelhante acontece na Ucrania, na regiao da Bacia do Rio Donets
(frequentemente referida como Donbass), tributario do Dom: como é amplamente
sabido desde fevereiro de 2022, as oblastr’” de Donetsk e Luhansk tém uma impor-
tante populagao russofona, cujos lacos com a Russia vém-se intensificando desde o
fim da Uniao Soviética. Mas, nesse caso, ha um outro fator, pelo menos tao impor-
tante quanto, que ¢ a base naval em Sebastopol. Aludiu-se a isso em outro texto
(Diniz 2022), mas ¢ importante reiterar um ponto: o acesso ao Mediterraneo pelo
Mar Negro ¢ a condi¢ao indispensavel para que a Russia possa ter capacidade de
agir para além do seu entorno regional imediato, e, do seu ponto de vista, tem que
ser garantido, inclusive com atividades clandestinas, encobertas e militares (Flana-
gan et al. 2020).

8. Diga-se de passagem, o proprio Mearsheimer admite isso, ao citar, concordando explicitamente com ela, a afirmagéo do ex-secretario de
Estado Robert Gates e das resisténcias de Alemanha e Franga: "My story about the conflict's causes should not be controversial, given that
many prominent American foreign-policy experts have warned against NATO expansion since the late 1990s. America’s Secretary of Defense
at the time of the Bucharest summit, Robert Gates, recognised that ‘trying to bring Georgia and Ukraine into NATO was truly overreaching'.
Indeed, at that summit, both the German chancellor, Angela Merkel, and the French president, Nicolas Sarkozy, were opposed to moving forward
on NATO membership for Ukraine because they feared it would infuriate Russia.” (Mearsheimer 2022). O que surpreende € que, a partir dali,
Mearsheimer, ao invés de realgar a diferenca de Ucrania e Georgia, subsume-as na resisténcia geral a expansédo da OTAN. Isso sugere, um tanto
paradoxalmente, que o que originalmente seria uma critica ao comportamento do Ocidente, e ao dos EUA em particular, acaba transformando-se
numa “hiperexaltagdo”: € como se tudo girasse sempre em torno dos EUA, e os outros paises, mesmo grandes como a Russia, ndo tivessem
motivagdes proprias, e sempre apenas reagissem ao comportamento dos EUA.

9. Regibes administrativas russas.
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Embora os documentos russos
mais relevantes priorizem claramente
seu entorno regional, e pelo menos um
estudo das capacidades militares rus-
sas conclua que a capacidade expedi-
cionaria das forcas russas para além do
seu entorno imediato seja bastante res-
trita (Charap et al. 2021), o fato é que,
desde 2011, o declinio da Esquadra do
Mar Negro que se seguira ao fim da
Unido Soviética foi revertido. Embora
sua capacidade atual seja ainda muito
distante da que tivera na Guerra Fria,
ela, em combinagdao com a Flotilha do
Mar Caspio (que vem se modernizando
desde os anos 2000), ¢ capaz de atuar
também no Mediterraneo e, eventual-
mente, no Mar Vermelho e nas vizi-
nhancas do Chifre da Africa, o que a
torna, no dizer de Delanoe (2019, 28),

uma forga de fato multirregional.

A capacidade de atuar no Medi-
terraneo ¢ hoje especialmente impor-
tante para a Russia. Sua presenca no

A capacidade de atuar

no Mediterrdneo é hoje
especialmente importante para
a Rissia. Sua presenca no
Oriente Médio, com destaque
para sua atwidade na Sina,
apoia-se na Base Aérea

de Khmemmum e na Base
Naval de “lartus (na costa

do Mediterraneo), ambas
sirias, mas operadas pela
Rissia. Sao as inicas bases
extrarregionais importantes
da Rissia hoje, o que ressalta
a importdncia que ela

atribur ao Oriente Médao.

Oriente Médio, com destaque para sua atividade na Siria, apoia-se na Base
Aérea de Khmeimim e na Base Naval de Tartus (na costa do Mediterraneo),
ambas sirias, mas operadas pela Russia. Sdo as unicas bases extrarregionais
importantes da Russia hoje, o que ressalta a importancia que ela atribui ao
Oriente Médio. Além disso, a Siria ¢ considerada importantissima para o apren-
dizado, o aprimoramento e o desenvolvimento de equipamentos e doutrina da
Rassia (Clark 2021, Urcosta 2020), bem como uma excelente maneira de fazer
com que seus oficiais tenham experiéncia de combate — na verdade, pelo menos
em 2021, todos os comandantes dos distritos militares russos e quase todos os
oficiais das unidades de nivel superior a regimentos e brigadas tinham experién-

cia na Siria (Clark 2021, 9).

Obviamente, a Russia s6 pode acessar o Mediterraneo a partir do Mar
Negro, e i1sso exige que tenha ali uma base naval de maior porte. Embora a Rus-
sia, desde 2005, tenha investido na constru¢ao de uma nova base naval em Novo-
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rossiysk, ¢ notorio que Sebastopol (que era a sede da Esquadra do Mar Negro na
¢poca da Unido Soviética) tem intimeras vantagens que fizeram dela uma base
naval praticamente desde sua fundacao em 1783, apo6s a area ter sido tomada ao
Império Otomano durante o reinado de Catarina, a Grande'’. Seu litoral recor-
tado tem em torno de 30 baias e enseadas com aguas profundas (mais profundas
que as de Novorossiysk), e uma infraestrutura de apoio amplamente desenvolvida
ao seu redor, na Peninsula da Crimeia. Sua localizagdo na peninsula, alias, esta-
belece condi¢des excepcionais para a sua defesa.

AVALIANDO OS RESULTADOS (ATE AGORA') DA CAMPANHA DE 2022

Os resultados de uma guerra ou campanha — ainda que resultados parciais,
quando ainda estao em curso —nao podem ser captados diante da alternativa sim-
ples e falsa entre “vitoria” e “derrota”. Avaliar aqueles resultados significa: (1) avaliar
quanto cada lado se aproximou, ou esta se aproximando, de alcancar cada um de
seus objetivos; (11) como se alterou, ou esta se alterando, o balanco de forcas entre
as partes em confronto; (ii1) como se alterou, ou esta se alterando, o balanco entre
as forcas de cada uma das partes em confronto e as forcas de outros atores com
quem aquelas interajam ou possam interagir no futuro (Diniz & Proencga Jr. 2020).
Entretanto, como salientado anteriormente, nao ¢ possivel atender aos aspectos (i1) e
(ili), em fungao da auséncia de informacdes minimamente aceitaveis'? a respeito das

perdas de cada lado.

Como, conforme ja salientado, as partes tém fortes incentivos para nao serem
totalmente transparentes quanto a seus objetivos, analistas tém que, de um lado,
tentar estabelecé-los a partir do seu conhecimento prévio e da situacao estratégica,
mas — como 1sso ¢ sempre uma avaliagao —, de outro, reexaminar a analise com base
em novas informacoes. Uma tentativa de identificacao ex ante dos objetivos da Rus-
sia e da Ucrania foi feita em outro lugar (Diniz 2022). Retomam-se aqui apenas os
resultados, ordenados do minimo para o maximo.

10. Em 1954, Nikita Khruschev cedeu a Crimeia a Ucrania, o que, a época, ndo fazia muita diferenga, sendo ambas, Russia e Ucrania, republicas
da Unido Soviética. Apds o fim desta Ultima, Sebastopol foi arrendada a Russia, por um tratado que expiraria em 2017. Viktor Yushchenko,
presidente ucraniano entre 2005 e 2010, sinalizou que ndo renovaria o acordo, mas este foi renovado até 2042 apds a eleigdo de Viktor
Yanukovych, em 20710. Sua derrubada em 2014, apds uma série de protestos, € um dos antecedentes imediatos da invaséo russa a época.

11. Reiterando, “até agora” significa “‘com base nas informagdes obtidas até 7 de julho de 2022".

12. A equipe do sitio Oryx (www.oryxspioenkop.com) faz um trabalho interessantissimo, mas, em fungéo de seus objetivos, seus critérios sdo
muito exigentes, o que faz com que as perdas efetivas de cada lado sejam necessariamente muito maiores que os numeros ali apontados —
como, alids, é reconhecido pela prépria equipe —, e ndo € possivel estabelecer nenhum fator empirico de corregéo.
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Objetivos especificos da Rissia

R1: Assegurar o controle politico sobre Luhansk e
Donetsk para garantir um acesso terrestre seguro
a Crimeia

R2: Enfraquecer drasticamente as forgas
ucranianas, eliminando por um bom tempo sua
capacidade de retomar Donetsk e Luhansk

R3: Impedir, ou pelo menos dificultar, a
reconstituigao das forgas ucranianas, para
prolongar esse controle com o minimo de custos

R4: Impedir o fluxo de recursos para as forgas
ucranianas e/ou para uma oposi¢do armada a partir
de Mariupol, de Mykolayiv, de Kherson e de Odessa

R5: Impedir o fluxo de recursos para as forgas
ucranianas e/ou para uma oposigado armada pelas
estradas do Oeste e do Noroeste da Ucrania

R6: Reconhecimento formal pela Ucrania, e
idealmente sancionado internacionalmente,
da anexagao da Crimeia pela Russia e da
independéncia de Donetsk e Luhansk

R7: Aceitacdo formal pela Ucrania, e pelo menos
aceitagao tacita da parte de Alemanha, EUA, Francga
e Reino Unido (além da China), da desmilitarizagao
permanente da Ucrania

R8: Uma cldusula de “neutralidade da Ucrania”,
significando na pratica a rejeicdo permanente de
uma adesdo a OTAN (e uma sujeicdo permanente
a Russia)

R9: Alguma forma de reconhecimento, mesmo
implicito, mas ainda assim suficientemente claro,
de que a OTAN se resignou a aceitar a lideranga
da Russia sobre os paises da antiga URSS a sua
volta, com a excegao — pelo menos temporaria —
de Estobnia, Letonia e Litudnia (membros plenos
da OTAN)

R10: O levantamento das sangoes — idealmente,
do ponto de vista das liderangas da Russia, todas
elas, mas, mais plausivelmente, uma boa parte
delas, ainda que com alguma dilagé@o no tempo

+ CEBRI-Revista

Objetivos especificos da Ucrania

U1: Sobreviver como unidade politica
minimamente autdnoma, ainda que com o
sacrificio de alguma parte do seu territério

U2: Repelir as forgas russas sem
concessoes territoriais adicionais, ou,
pelo menos, sem o reconhecimento
internacional da anexacgao da Crimeia

e da independéncia de Donetsk e Luhansk

U3: Tornar a considerar a hipotese de
acesso a OTAN

U4: Retomar o controle sobre Luhansk,
Donetsk e Crimeia
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Uma forma de avaliar se a analise acima esta correta é observar se o comporta-
mento das partes no desenrolar da campanha ou da guerra ¢ consistente com a
identificacao de objetivos feita na analise ex ante. Como a situacao da Ucrania é,
em larga medida, reativa em relacao a da Russia, o foco recai basicamente sobre o
comportamento da Russia.

Embora se possa arguir que a atuagao em prol dos separatistas favoraveis a
Russia nas oblasti da Bacia do Donets fosse uma forte motivacao para a invasao de
2014, e a sua autonomia tenha sido incluida no Acordo de Minsk de 2015, o fato
¢ que a Crimeia foi de fato anexada pela Russia na ocasido, em que pese essa ane-
xacao nao ser reconhecida internacionalmente. As oblastt de Donetsk e Luhansk
sao contiguas entre si, e Luhansk ¢ a oblast mais a Leste da Ucrania, contigua a
Russia. Entretanto, no decorrer da invasao, as forcas russas atuaram nao apenas
em Donetsk e Luhansk, mas também, desde o inicio da Campanha de 2022, nas
oblasti de Zhaporizhia e de Kherson (a primeira cidade de maior porte tomada pelas
forcas russas na atual campanha), assenhoreando-se das suas areas litoraneas; mas,
até o momento, embora tenham bombardeado regularmente posi¢oes nas oblast: de
Odessa e de Mykolayiv (contigua a oblast de Kherson), nao houve esforco terrestre
consistente, sustentado, em sua direcao.

Assim, tudo parece indicar que U
. ’ ’ ...a priondade das for¢as
diferentemente do que se tem falado, a b f ¢

prioridade das forgas russas na Ucrania russas na Ucrdma ﬁl, de

foi, de um lado, estal{?elecer uma ponte um l(ldO, estabelecer uma
terrestre entre a Russia e a Peninsula da

Crimeia (e um perimetro defensivo para ponle lerrestre enire a Riisswa

essa ponte terrestre) e, de outro, o con- e a Peninsula da Crimeia

trole total sobre o Mar de Azov. A Russia , y
, (e um perimetro defensivo
esta assegurando seu acesso a Sebasto-

pol e instalacdes associadas e consoli- para essa ponte ter reszfre)

dafldo.seu controle sobre a f"e'ninsula da e, de ouzfm, o0 controle total
Crimeia. Em outro texto (Diniz 2022), a
sobre o Mar de Azov.

analise sugeriu que esse seria o principal
objetivo das forcas russas nesta campa-
nha; até agora, o desenrolar da Campanha de 2022 a vem corroborando. A impor-
tancia especial, para a Russia, do territorio pertencente a Ucrania esta relacionada
a Peninsula da Crimeia, a Sebastopol e as instalagdes em seu entorno.

Claramente, a melhor maneira de consolidar esse resultado é reduzir drastica-
mente as forcas ucranianas, de modo a impedir que contestem, por agoes regulares
e/ou irregulares, o controle russo sobre essa area; e reduzir também drasticamente
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a capacidade da Ucrania de reconstruir suas forcas. Isso nao seria possivel pela
tomada rapida de Kiev e instalagdo de um governo fantoche: no minimo, esses
fatos ndao eliminariam a possibilidade de uma contestagao prolongada por forgas
irregulares ou por forcas regulares atuando, de certa forma, na clandestinidade.
A consciéncia do que aconteceu com a Unido Soviética no Afeganistao e com o
processo vivido pelos EUA no Iraque (mesmo deixando de lado o ocorrido com
os EUA também no Afeganistdo) provavelmente levaria as liderancgas politicas e
militares russas a querer reduzir ao minimo possivel a probabilidade de ocorrén-
cia, na Ucrania, de algo semelhante. Do mesmo modo, como analisado em Diniz
(2022), o desdobramento inicial das forcas russas nao sugere o curso de acao
“Blitzkrieg-para-liquidar-o-assunto-tomando-Kiev-em-quatro-dias”.

Avaliando, entao, o resultado até agora:

* Sob essa optica, R1 (controle sobre Luhansk e Donetsk e acesso a Crimeia),
até o momento, fo1 basicamente alcancado, faltando consolida-lo plena-
mente; a falta de informacdes uteis nao permite avaliar R2 e R3 (enfraque-
cer forgas ucranianas e dificultar sua reconstituicdao); e R4 até o momento
fo1 parcialmente alcancado (impedir a oposicao a partir de Mariupol, de
Kherson, de Mykolayiv e de Odessa — as duas tltimas ndo foram tomadas).
Fora bombardeios ocasionais, uma ofensiva de grande porte para alcangar
R5 (impedir a oposigao pelas estradas do Oeste e do Noroeste) s6 seria
realizada depois que R1 fosse alcangado, o que s6 aconteceu recentemente.

* A respeito de R2 e R3 (enfraquecer forcas ucranianas e dificultar sua
reconstituicao), apesar da falta de informacdes que permitam uma avalia-
¢ao mais precisa de até que ponto foram alcangados ou nao, cabe comentar
o seguinte: a desconsideracao da sua importancia talvez explique o fato de
algumas analises concluirem que as forcas russas devem estar encontrando
muitas dificuldades (talvez por subestimarem a capacidade e a vontade de
resistir dos ucranianos, e/ou talvez por incompeténcia), pois o avango sobre
o territorio ucraniano estaria ocorrendo muito lentamente. Pode ser que as
forcas russas estejam se desempenhando bem pior do que o esperado por
seus superiores, pelas suas liderancas politicas e por analistas, ou pode ser
que nao; simplesmente, nao ha informagao suficiente para qualquer con-
clusao. Mas o fato de o avanco sobre o territério ocorrer muito lentamente
nao ¢ um critério adequado para avaliar; a rigor, se a lentidao do avanco se
da porque as liderancgas ucranianas estao lutando com tudo o que tém —na
esperanca de, por exemplo, os custos enfrentados pelas forcas russas leva-
rem suas liderancas a reavaliar a oportunidade da continuidade do esforco,
ou, alternativamente, de que um macigo apoio por parte de aliados (e até,

42 - CEBRI-Revista



Russia versus Ucrania em 2022: tentativa de andlise e aprendizado

quem sabe, sua entrada efetiva na guerra) permita as forcas ucranianas
reverter a situagao —, entao, nesse caso, 1530 pode estar ocorrendo em bene-
ficio das forcas russas, pois talvez lhes permita produzir o maximo de des-
gaste das for¢as ucranianas em menor tempo. Em suma, como, se a analise
acima estiver correta, a rapidez com que o territério ucraniano ¢ tomado
por forgas russas nao ¢ uma medida adequada do grau de sucesso destas
ultimas, a intensidade do desgaste das forcas ucranianas, ou seja, a pro-
porcao delas que foi destruida (em relacdo a taxa de reposicao das perdas
humanas, de equipamento, de municao e suprimentos) ¢ que seria o fator
relevante. Mas, como salientado, nao ha informacao suficiente sobre isso.

A respeito de R4 e R5 (impedir a sustentagao da oposi¢cao ucraniana em
regides especificas), pode-se observar o seguinte. Se, antes do inicio da
Campanha de 2022, seria possivel imaginar que talvez a Russia pudesse
se contentar com um resultado como o obtido até agora, com a ponte ter-
restre para a Peninsula da Crimeia estabelecida (e supondo que as forcas
russas tenham conseguido enfraquecer drasticamente as forcas ucrania-
nas), o desenrolar dos acontecimentos pode ter alterado dramaticamente
essa situacao. Varias liderancas politicas e militares de paises-membros da
OTAN — notoriamente o presidente Joseph Biden e o secretario de Defesa
Lloyd Austin, dos EUA, e o primeiro-ministro Boris Johnson, do Reino
Unido — manifestaram, por palavras fortes e acoes bem menos fortes (mas
muito dispendiosas), sua intencao de expulsar as forc¢as russas da Ucrania.
Dessa maneira, a Rassia nao tem nenhum incentivo para contentar-se com
o resultado atual, negociando um acordo “Ponte-para-a-Crimeia-em-tro-
ca-da-preservagao-de-uma-Ucrania-reduzida”, pois isso permitiria que
uma Ucrania, fortalecida posteriormente por seus aliados, tentasse retomar
o terreno perdido, ou seja, alcancgasse seu pacote maximalista de objetivos
U4 (retomar o controle sobre Luhansk, Donetsk e Crimeia; agora tendo
que incluir também as oblasti de Zaporizhzhia e de Kherson).

Por conseguinte, seria de se esperar agora que a Russia prosseguisse em
direcao a R5 e, eventualmente, a completar R4. Eis ai um possivel teste
indireto de como esta o balango entre as forcas russas e a ucranianas: o
incentivo a Russia para perseguir esses objetivos ¢ tao grande, e os riscos
de nao o fazer tao elevados, que so6 lhe faz sentido nao fazé-lo se avaliar que
nao dispoe de condicdes de tenta-lo sem por em risco, mais imediatamente,
os resultados ja obtidos.

Supondo que a Russia tente e alcance R4 e R5, isso deixaria apenas Kiev e
Kharkiv como maiores desafios a tomada completa da Ucrania; como essa
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tomada praticamente garantiria de maneira decisiva a plena consolidacao
do alcangado até agora (a nao ser que outros paises efetivamente partici-
passem de uma ofensiva para expulsar a Russia), ¢ de se esperar que, se
alcangados R4 e R5, a Russia busque ocupar toda a Ucrania, anexando-a,
com ou sem reconhecimento internacional.

* Quanto aos objetivos R6 a R10 (formalizacao das conquistas russas em
diferentes graus), estes ja supoem alguma forma de acordo de paz e/ou de
um novo modus vivend: a ser negociado a partir dos resultados obtidos no
teatro de operagoes. Sua discussao €, nesse momento, precoce.

* Passando bem mais rapidamente, por motivos 6bvios, pelos objetivos da
Ucrania: embora U3 (ingressar na OTAN) tenha voltado a tona, 1sso reflete,
neste momento, muito mais um esforco de sinalizagao politica do que algo
produzido pela realidade no teatro de operacdes. No momento, do ponto
de vista da andlise da situacdo no teatro, a Ucrania ainda esta em busca de
Ul (sobreviver como unidade politica minimamente autonoma, ainda que
com o sacrificio de alguma parte do seu territorio).

EMPREGO DAS FORGAS

Dois outros aspectos intrigantes de uma boa parte dos comentarios sao:
a insisténcia de que uma das razoes do suposto fracasso da “Blitzkrieg-para-to-
mar-Kiev-em-quatro-dias-e-acabar-logo-com-o-assunto” seria que a Russia teria
subestimado a capacidade e a vontade ucranianas de resistir; e de que uma das
explicacdes para os supostos insucessos da Russia seria o fato de ela nao ter con-
seguido “estabelecer superioridade aérea”. Embora, de novo, nao se possa des-
cartar que problemas de desempenho possam ter ocorrido, os dois pontos nao me
parecem convincentes.

Em outra analise (Diniz 2022), salientou-se o quanto as forcas ucranianas
tinham-se modificado e reconstituido desde a Campanha de 2014, e o quanto, em
termos estritamente numéricos, nao havia uma nitida vantagem da Russia em ter-
mos de forcas terrestres alocadas ao teatro de operagdes — embora houvesse nitida
vantagem qualitativa em termos de alcance de artilharia (tubos e foguetes) e de
defesa antiaérea. Por outro lado, a vantagem da Russia em aeronaves era muito
grande, quantitativa e qualitativamente.

Ao que parece, temos aqui dois outros casos de murror-umaging. Parece-me mais
plausivel que as analises de organizagoes de paises ocidentais subestimaram a capa-
cidade de resisténcia ucraniana e, portanto, se surpreenderam quando o avanco das
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forcas russas foi mais lento que o espe- Parece-me mais b lausivel
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dade, bem como a atividade constante

de unidades paramilitares e das forcas associadas a RPD e a RPL — sendo que, ao
longo de todo o periodo, houve presenca de elementos russos de suporte a essas ulti-

mas. Ou seja: a subestimacdo parece ter sido feita pelos analistas ocidentais — dai a
sua surpresa — € nao pelos russos.

A referéncia a “incapacidade de estabelecer superioridade aérea” parece-
-me também uma proje¢do, aqui principalmente dos analistas estadunidenses.
Curiosamente, a impressao que se tem ¢ que varias dessas analises simplesmente
supunham que os esforcos de modernizacao das forcas russas teriam que ser no
sentido de serem capazes de replicar o padrao estadunidense de combater, her-
dado, com adaptacdes, da Guerra do Golfo de 1991. Quem olha a configuragao
atual das forcas russas e se debruga um pouco sobre o desenvolvimento doutrina-
rio russo tende a chegar a uma conclusao diferente. A maneira russa de combater
¢ diferente e parece, em larga medida, voltada para negar aos EUA e aliados a
oportunidade de lutar de seu modo preferido, em caso de confrontacao direta'.
Vale aqui uma observagao: a configuracao, o desdobramento e a doutrina das
forcas dao pistas muito relevantes sobre sua intengdo, sobre o que vao fazer, nao
no sentido de que elas sempre s6 teriam uma possibilidade de curso de agao,
mas no sentido negativo: elas provavelmente nao vao tentar fazer o que nao tém
capacidade de fazer, ou, pelo menos, o que lhes seria muito mais dificil de fazer.
Capacidades telegrafam intengoes.

13. Uma ressalva é que mesmo analistas bastante familiares com o desenvolvimento doutrinario russo — p. ex., Michael Kofman — parecem
ter-se surpreendido. Nesse caso, porém, a causa da surpresa talvez seja a prépria subestimagao da capacidade e vontade ucranianas de
resistir, e ndo da mirror-imaging doutrindria.
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Nao ¢ possivel apresentar aqui um resumo desses assuntos'!, mas se podem
destacar alguns pontos. A reflexdo sobre a experiéncia russa na Georgia, em 2008,
na Ucrania, desde 2014, e na Siria, desde 2015, e sobre confrontos e hostilidades
conduzidos por outrem, destaca a importancia da obtencao e integragao de infor-
macoes em tempo real, com papel de destaque para os drones, de modo a permitir
a rapida, precisa e maciga utilizacao de artilharia de longo alcance (tubos e foguetes)
e de misseis e também de drones armados, evitando o contato em combate, e de
amplo e sofisticado sistema de defesa antiaérea contra aeronaves e também contra
drones adversos. Contra eles ¢ crucial dispor também de grande capacidade de
medidas e contramedidas eletronicas, sem prejuizo do desenvolvimento de outros
tipos de defesa contra drones. Isso ndo s6 produziria diretamente imenso desgaste
nas forgas adversas, como também dificultaria sua tomada de decisdo, permitindo as
forcas russas tomar decisoes mais rapidamente que seus oponentes e manter a inicia-
tiva para si proprias, obrigando os oponentes a atuar reativamente, sob seu controle.
Além disso, costuma-se ressaltar o papel que, segundo analistas, a Russia atribuiria
a atividades de desinformacao e disrupgao do trafego no ciberespaco, como forma
de controlar o ambiente informacional, e, também, de atividades de propaganda
e sabotagem em geral, mas ha uma certa ambiguidade quanto a real importancia
relativa dessas atividades.

Especificamente no que concerne ao emprego de drones (de reconhecimento
e armados) e a defesa contra eles, a Russia se beneficiou muito da experiéncia adqui-
rida a partir dos ataques por drones contra a Base Aérea de Khmeimim, na Siria,
apontados por Urcosta (2020, 1) como “os primeirissimos ataques desta natureza
contra uma grande poténcia militar”; e, também, dos confrontos ocorridos do final
de setembro ao comeco de novembro de 2020 entre Arménia e Azerbaijao em torno
do Alto Carabaque®. Um importante aspecto é que, nesses dois casos, as for¢as rus-
sas (na Siria e também na Libia) ou apoiadas pela Russia (como a Arménia) tiveram
que se haver com o emprego de drones desenvolvidos pela Turquia, que sao uma
boa parte dos drones utilizados atualmente pela Ucrania (junto com alguns prove-
nientes do Reino Unido).

Novamente, a caréncia de informacdes solidas dificulta uma analise com-
pleta de em que medida esses entendimentos vém sendo de fato aplicados na
Campanha de 2022 e qual o seu efeito. Mas ja parece ser possivel concluir algu-
mas coisas.

14. Para mais informagdes sobre organizagéo e doutrina das forgas russas, v, p. ex., Clark (2021), Defense Intelligence Agency (2017), Grau &
Bartels (2016), International Institute for Strategic Studies (2020), Kofman et al. (2021).

15. Sobre essas experiéncias, v. Barrie & Ebert (2021), Clark (2021), Cooper (2021); Frantzman (2020), Shaikh & Rumbaugh (2020), Stronell (2020
e 2021), Urcosta (2020).
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Embora seja impossivel aferir a veracidade de relatos que falam em até
50 mil disparos de artilharia por dia pelas forcas russas (Galante 2022), parece
bastante claro que a utilizagao de artilharia de tubos e foguetes de longo alcance
e de missels ¢ bastante intensa, e a disponibilidade de dados obtidos e transmi-
tidos por drones aumenta dramaticamente a precisdao até mesmo da artilharia
convencional. Por outro lado, apesar de alguns aparentes sucessos iniciais do
emprego de drones pelas forcas ucranianas (Johnson 2022), o desaparecimento
dessas referéncias parece sugerir que a defesa antidrones pelas forcas russas esta-
ria tendo sucesso — talvez até mesmo com emprego de novo equipamento de
contramedidas eletronicas (The Jerusalem Post 2022) —, mas isso nao ¢ possivel
confirmar no momento.

Mais dificil é estimar em que medida isso efetivamente facilitou a atividade
das unidades de blindados e de infantaria. Novamente, ha auséncia de informa-
¢oes minimamente soélidas sobre as perdas de cada lado e sobre onde elas teriam
ocorrido (se principalmente em combate urbano ou nao). Também a avaliagao da
eficacia relativa do emprego de aeronaves e da defesa antiaérea tera que aguar-
dar mais e melhores informacgdes. Também aqui os supostos sucessos 1niciais do
emprego de drones armados e missels portateis antitanques pelas for¢cas ucrania-
nas teria trazido de volta, pela enésima vez na historia, a discussao a respeito do
fim dos tanques (Johnson 2022). Essa suposta eficacia nao s6 ¢ dificil de confir-
mar, quanto, por outro lado, leva a imaginar o que aconteceria caso forcas tives-
sem que avancar e combater sem a protecao da blindagem e/ou sem o recurso de
veiculos. Evidéncia de exageros similares ¢ amplamente documentada, inclusive
para acontecimentos recentes como a guerra entre Armeénia e Azerbaijao em

2020 (Bateman 2020).

Parece dificil também avaliar a eficacia e os resultados do emprego de mis-
seis hipersonicos. Ha controvérsia sobre o emprego ou nao de Kinzhal, mas, de
qualquer modo, o Kinzhal é um missil balistico e ndo pertence rigorosamente
a categoria dos novos misseis hipersonicos. Misseis balisticos normalmente tém
velocidades superiores a cinco vezes a velocidade do som — a definicao, digamos,
formal de “hipersonico” —, mas nao sdo esses que configuram a novidade.

Por fim, até o momento, pelo menos, nao ha indicios de atividades de
desinformacao e sabotagem, no ciberespaco ou nao, que tenham precedido a
invasao ou no decorrer da campanha, o que sugere que essas atividades ocu-
pam uma importancia secundaria em comparagao com as capacidades de des-
truicao fisicas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise, mesmo preliminar, dos resultados — parciais ou nao — de guerras e
campanhas ¢ muito dificil, até mesmo porque ¢ dificil estimar com precisdao os obje-
tivos das partes, a0 mesmo tempo em que nao ¢ possivel avaliar aqueles resultados
sem essa estimativa, que deve ser, portanto, constantemente reavaliada. Além disso,
normalmente ja ¢ dificil obter informacao de qualidade sobre acontecimentos e per-
das, mesmo muito tempo depois de encerradas as hostilidades, mormente quando
ainda estao em curso. Ainda assim, decisoes cruciais, muitas delas urgentes, tanto
para coletividades quanto para organizagoes ¢ individuos, tanto para agentes publi-
cos quanto privados, dependem dessas avaliacoes e estimativas.

No caso particular da atual campanha russa na Ucrania, que ¢ parte de uma
guerra iniciada em 2014, alguns fatores especificos parecem estar dificultando a rea-
lizacao de analises mais solidas. Especificamente, observa-se uma reprodugao acri-
tica, at¢ mesmo da parte de fontes jornalisticas e de organismos de inteligéncia, de
informacgoes que parecem muito mais

consistentes com esforcos de propa- _.observa-se uma T@ﬁTOdung

ganda do que com a busca sistematica

1 - : acritica, até mesmo da parte
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explicacdo para os erros ou falhas. Dessa aconlecumentos em curso.

forma, por paradoxal que possa parecer,

em varios casos, a melhor pista para uma conclusao ¢ a auséncia de informacoes
e de noticias — aquilo que fora alardeado e, a certa altura, simplesmente sumiu do
noticiario, sendo os desdobramentos inconsistentes com os anuncios anteriores. De
certa forma, a situagdo ¢ analoga ao “comportamento inusitado do cachorro”, no
conto de Sherlock Holmes: o acontecimento relevante ¢ a auséncia de aconteci-
mento. Isso significa uma exigéncia muito maior para o analista, pois identificar o
valor informacional dessas auséncias e “desacontecimentos” exige conhecimento e
experiéncia acumulados.
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Mesmo assim, foi possivel chegar a algumas conclusoes, ainda que tenta-
tivas. Dentre estas, vale a pena destacar que ¢é possivel conceber maneiras alter-
nativas de combater que aproveitem vantagens das proprias forcas e reduzam a
eficacia e neutralizem vantagens das forcas adversas. Nao ¢ necessario replicar as
capacidades de outros atores, e a incapacidade de fazé-lo nao ¢ necessariamente
motivo para desanimo.

A andlise da atual campanha da Russia na Ucrania, assim como a das hosti-
lidades na Siria e a da Guerra Arménia-Azerbaijao de 2020, sugere que drones de
reconhecimento, monitoramento e obtencao de inteligéncia e drones armados sdao
um importante multiplicador de capacidade combatente, e que a defesa contra eles,
notoriamente desafiante, ¢ uma importantissima area de pesquisa, com ampla pos-
sibilidade de desenvolvimento —bem como a pesquisa em contra-contramedidas. Se
hoje a combinagao de medidas e contramedidas eletronicas e defesa antiaérea ¢ a
maneira predominante de enfrenta-los, ha amplo espago para o desenvolvimento de
capacidades mais avancadas, como lasers, por exemplo.

Uma outra conclusao, bem mais prosaica, também merece ser considerada.
Os resultados alcancados até agora pela Russia parecem decorrer, em larga medida,
do emprego sistematico de artilharia. Entretanto, isso vai muito além da disponibili-
dade dos tubos e langadores de foguetes: ha a necessidade de ampla disponibilidade
de muni¢dao. Embora isso parecga a primeira vista um truismo, o fato é que ¢ muito
frequente o foco recair principalmente sobre a compra de pecas. A titulo de exem-
plo, no final de abril, a Alemanha concordara em enviar a Ucrania uma determi-
nada quantidade de pecas de artilharia antiaérea autopropulsada Flakpanzer Gepard,
o que foi saudado a época como uma significativa mudanca de posicao por parte da
Alemanha. Entretanto, a fabricacao de municao para esse tipo de equipamento dei-
xou de ser realizada em 2010. Os esforgos para conseguir municao indicavam que
seria possivel obter 300.000 cartuchos, o que ¢ muito pouco em termos de artilharia
antiaérea (Valor Economico 2022).

A conclusao mais dificil de se analisar ¢ exatamente a extensao em que 0s
objetivos das partes estao sendo efetivamente alcangados. A insisténcia descabida na
mensuracao de quilometros de avanco das forcas russas simplesmente ignora a pos-
sibilidade de que as forcas ucranianas estejam voluntariamente se expondo a uma
taxa de atricao muito significativa, que estaria obtendo um suposto esgarcamento
do ataque russo, com o proposito de ganhar tempo e produzir efeitos psicologicos
e politicos relevantes, ao preco de desgastar mais intensamente a sua capacidade
de resisténcia posterior. De novo, a insisténcia com que balancos de perdas relati-
vas nao sao publicados regularmente por parte de quem parece mais engajado em
propaganda do que em analise sugere que a publicacdao dessa informacao seria pre-
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judicial aquele esforco — ou seja, no caso, enfraqueceria a propaganda ucraniana.
Evidentemente, a base para a conclusdao é pouco solida, o que obriga a muita cau-
tela nesse tipo de conclusdo: o ideal mesmo seria poder contar com informacgao de
melhor qualidade, o que decididamente nao ¢ o caso.

Por outro lado, a mesma dinamica de antncios exagerados e resultados nao
obtidos (a “contraofensiva ucraniana em Kherson”, propalada desde maio, mas que
até o comeco de julho ndo produziu resultado significativo; o entusiasmo com que se
anuncia que as areas controladas pela Russia serdo retomadas, ao mesmo tempo em
que a Russia intensifica o uso do rublo e prepara referendos nas areas em questao)
sugere um desenrolar mais favoravel as forcas russas que as ucranianas, em contraste
com o alarido midiatico. Mas, novamente, esse tipo de conclusdo tem que ser aava-
liado com muita cautela, mas, a0 mesmo tempo, nao ¢ possivel evadir a tarefa.

Em suma, os acontecimentos em curso na Ucrania devem ser acompanhados
com atencao, apesar das dificuldades. Além da evidente importancia dos resultados
e das suas consequéncias, ha ampla oportunidade de aprendizados importantes para
a defesa de qualquer pais — naturalmente, Brasil incluido. =
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Second-Order Gonsequences
in International Politics: 'T'he

Ukraine War and Reverberations
in the Middle East

Simon Mabon

Abstract: The war in Ukraine has had devastating repercussions for global poli-
tics. In this essay, I reflect on the ways in which the war impacts the Middle East,
both directly and indirectly, with a specific focus on the second-order consequences for
States, elites and people. I argue that the Middle East’s position within the global
capitalist system and its geopolitical importance mean that it is vulnerable to dra-
matic changes in international politics.

Keywords: Middle Fast; Ukraine; second-order consequences; food security.

Consequéncias de segunda-ordem em politica internacional:
a Guerra da Ucrania e as reverberacoes no Oriente Médio

Resumo: A guerra na Ucrania teve repercussoes devastadoras para a politica glo-
bal. Neste ensaio, reflito sobre as maneiras pelas quais a guerra impacta o Oriente
Médio, direta e indiretamente, com foco especifico nas consequéncias de segunda-
-ordem para Estados, elites e pessoas. Argumento que a posicao do Oriente Médio
dentro do sistema capitalista global e sua importancia geopolitica significam que ele
¢ vulneravel a mudangas dramaticas na politica internacional.

Palavras-chave: Oriente Médio; Ucrania; consequéncias de segunda-ordem;
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Mabon

n February 24, 2022, I was driving through the streets of Nanded, India,

listening to local radio playing Bollywood songs. At the top of the hour,

a news bulletin reported that Russian troops had invaded Ukraine in an
attempt to “demilitarize and denazity” Ukraine. Less than two weeks later, busi-
nesses in Nanded were bemoaning rising prices and a shortage of key products,
viewed as a direct consequence of the war in Ukraine, over 5,000 miles away.

Over 30 years after the fall of the Soviet Union, viewed as “a genuine tragedy”
by Russian President Vladimir Putin, global politics has been ordered by a form of
neoliberal capitalist-powered globalization, seemingly ending the Westphalian order
which privileged State sovereignty above all else. The long-standing inviolable prin-
ciple of global politics — that of State sovereignty — was also eroded by the onset of
the War on Terror and a normative move towards a responsibility to protect which
sought to place individual lives above State sovereignty.

The Russian invasion of Ukraine calls into question much of what has become
widely accepted in the past three decades. Those of us teaching International Rela-
tions courses had begun to move past the Realist account of global politics, given
both the salience of globalization and a general reduction in military spending, par-
ticularly across Europe. While the past thirty years have been punctured by instances
that call into question the dominant ordering paradigm of global politics, the Rus-
sian invasion of Ukraine brings with it a return to Cold War thinking, both politi-
cally and strategically. Whilst the attention of the world’s leaders remains firmly on
Ukraine, as I shall attempt to demonstrate, there are a number of serious conse-
quences that the Russian invasion has caused which will be felt across global politics
in the years to come. These range from the economic to the geopolitical, the legal to
the normative, transcending the theater of war to reach into the furthest corners of
the world, as my experience in Nanded demonstrates.

Of course, the invasion comes at a time when the world seeks to move beyond
the devastation of COVID-19, which existentially affected politics within and between
States. Aside from the catastrophic loss of life, the most serious repercussions were
felt in the global economy, amidst contrasting domestic economic decisions about
how best to address the pandemic’s socioeconomic consequences. Simultaneously,
a rising cost of living crisis in the West has been exacerbated by escalating oil and

Simon Mabon is Chair of International Politics at Lancaster University where he directs the
Sectarianism, Proxies & De-sectarianisation Project (SEPAD) and the Richardson Institute. He is the
author of a number of books including Houses built on sand (Manchester University Press 2020)
and The Struggle for Supremacy in the Middle East (Cambridge University Press 2023).
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gas prices, in part stemming from Russia’s position in OPEC+' and supply issues
from the invasion of Ukraine. Global supply chains, already under a great deal of
pressure due to COVID-19 and incidents such as the Evergreen crashing in the Suez
Canal, took on additional stress.

Beyond the Western world, the reverberations of Moscow’s actions in Ukraine
are perhaps even more serious. The remainder of this essay focuses on the sec-
ond-order consequences of the Russian invasion for States across the Middle East
and the broader implications for global politics.

The 1dea of second-order consequences refers to the ways in which the con-
sequences of a particular event affect a different subject. In particular, it focuses
on two main areas: socloeconomics and geopolitics. The socioeconomic area
evokes parallels with the lead up to the Arab Uprisings of 2011 and, thus, the
third-order consequences of the Rus-
slan 1nvasion include tensions between ~this essay seeks lo
rulers and ruled. The geopolitical area .
is positioned within af e\E)lving inter- demonstrate that the Russian
national political environment, but wmvasion of Ukraine raises
focuses on security, relations with the

U.S., and the Joint Comprehensive i
Plan of Action (JCPOA), the interna- that, at times, are also

tional community’s attempts to secure existential issues me, [760]7[6

a nuclear agreement with the Islamic .
Republic of Iran. Ultimately, this essay across the Muddle East.

seeks to demonstrate that the Russian Without serious Supp()ﬁ ﬁom
mvasion of Ukraine raises intersec-

inlersectional questions

. . . international actors, crises
tional questions that, at times, are also

existential issues for people across the across the regi(m - nmfably
Mlddl.e East. ‘Wlthout serious support n »Sjﬂ’id and Yemen — will
from international actors, crises across ) ) )
the region — notably in Syria and dramatically deteriorate with
Yemen — will dramatically deteriorate a dgz)astdting human cost.

with a devastating human cost.

The conflict in Ukraine has reverberated across international politics but, like
other crises, has taken on an intersectional dimension. In many cases, this intersec-
tionality disproportionately affects those in the Global South or in positions of socio-
economic weakness. For example, we see this play out in terms of food prices and,

1. Formed in 2016, with 11 countries non-members of OPEC (Organization of the Petroleum Exporting Countries).
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from this, a number of knock-on effects. In Yemen, a State beset by violent conflict
over the past eight years, shifts in global food prices can have existential repercus-
sions, affecting those already suffering from war and the intersectionality of climate
change. Similar challenges play out in Syria, Gaza and Lebanon, all of whom have
been ravaged by socioeconomic crises, violence and humanitarian disaster.

This article proceeds as follows: first, I offer an account of second-order effects,
building upon philosophical debate about causation and the importance of under-
standing the broader regional environment within which States operate. Second, I
offer an overview of the Middle Eastern political and socioeconomic climate at the
start of 2022. Understanding this environment is essential in better understanding
the ways in which reverberations from the invasion of Ukraine take hold. I then turn
to the third section, which looks at the socioeconomic implications of the conflict,
focusing in particular on food and aid. The fourth section of the paper looks at the
security repercussions of the conflict, whilst the fifth and final part look at possible
third-order consequences.

THE SECOND-ORDER EFFECTS

Before turning to the Middle East, let us consider the nature of consequence
and the impact that events may have on the world around them. In the aftermath of
the Cold War, international politics has become increasingly shaped by interconnec-
tivity, a form of internationalism that is forged by the flows of capital, people and ideas
across State borders. In such a climate, the inviolable principle of State sovereignty is
eroded — both willingly and unwillingly — creating a new political environment replete
with emerging threats and challenges. As the 9/11 attacks and COVID-19 pandemic
have shown, in this environment events reverberate rapidly across the international
realm, aided by the erosion of state sovereignty and prioritizing human security and
basic needs (best seen in the doctrine of the “responsibility to protect”). As a result,
what happens globally can resonate locally and vice versa. International Relations
scholarship has long discussed the ability to move between levels of analysis, or between
the general and the specific. Perhaps most obviously, this occurs via the Copenhagen
School’s work on the regional “security complex” approach (Buzan & Waever 2003)
and the “second image reversed,” both of which stress the interplay between domestic
and regional politics. Yet, tracing the unintentional albeit causal relationship between
events has largely been overlooked by these and other analysis models.

Inferring causation and relations between two (or more) events has been a line
of scholarly inquiry for centuries. The British Empiricist David Hume wrote exten-
sively on this topic, reflecting on the ability to observe billiard balls colliding into
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one another. The interconnected nature of global politics means that such equiv-
alent collisions can have serious repercussions beyond the initial coming together.
The nitial collision, viewed as a first-order event, can set in motion a causal chain
of events, identified by order of distinction from the initial site. Those other sites
of collision are viewed as second-order effects. Whilst ascertaining levels of causal
inference weakens the further down the chain you go, there is a clear second-order
consequence that can be identified and studied.

For the purposes of this essay, the initial event is the Russian invasion of
Ukraine. From that, the second-order consequences of interest in this analysis are
those events taking place in the Middle East that are directly affected by the Russian
invasion. Whilst the Humeans may raise questions about causation, there are clear
causal relationships that can be identified here: first, the impact of the invasion
on wheat production and purchase, and, second, the impact of the invasion upon
global politics.

Such claims about causal relationships are not new to the international rela-
tions of the Middle East. Indeed, scholars such as Raymond Hinnebusch (2003),
Ired Halliday (2005) and others have all observed the engagement of international
powers within actors from the region. Paul Noble, a leading figure of the interna-
tional relations of the Middle East, referred to the region as a vast “sound chamber,”
whilst Raymond Hinnebusch observes the levels of penetration by global capital.
Although driven by two different lines of inquiry, both Noble and Hinnebusch are
correct to assert that the Middle East 1s prone to interference from global powers,
which have played a prominent role in regional politics, from the Cold War to the
invasion of Iraq. Contemporary politics in the Middle East is no different, with the
U.S., Russia and China all taking a keen interest in events.

Acknowledging this goes some way in helping understand the ways in which
global politics can impact the Middle East. Whilst the possible second-order repercus-
sions of the invasion are potentially vast (precluding detailed analysis), they are also
potentially unidentifiable, evoking memories of Donald Rumsfeld’s famous “known
unknowns” observation. There are, however, several areas where detailed analysis 1s
possible, where the reverberations of conflict in Ukraine will have a marked impact
on the lives of people across the Middle East, and elsewhere.

THE MIDDLE EASTERN CLIMATE

To understand the second-order impact of the invasion of Ukraine we
must first identify the nature of regional politics in the Middle East. Ten years
on from the Arab Uprisings — a series of events that shook the foundations of
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relations between rulers and ruled and led to violent conflict in Syria, Libya and
Yemen — political crises continue, exacerbated by the COVID-19 pandemic and
conflict in several States. Analysis of the root causes of the Arab Uprisings of
2011 typically points to the intersection of a number of themes: socioeconomic
grievances; democratic failings; corruption; demographic change. A closer
analysis of the events paints a dark picture, with endemic corruption, bloated
bureaucracies and inefficient economies. An estimated US$1 trillion was lost
in corruption in the half century leading up to the protests. United Nations
reports, in the years leading up to the uprisings, observed profligate States and
rampant discrimination along ethnic, religious, tribal and gender lines (Mabon
2020). When the uprisings began, wealthier Gulf States offered huge welfare
packages to placate restless populations. Saudi Arabia, for example, provided
citizens with a package worth US$120 billion. Those unable — or unwilling — to
embark on such moves typically resorted to mechanisms of control in an effort
to ensure their survival.

The decade that followed was shaped by conflict, displacement, anger, cor-
ruption, and inertia, punctured by acts of protest, resulting in a precarious regional
environment, which left many facing serious challenges. In the months before the
start of the pandemic, people across the Middle East were concerned about the
conflict between the U.S. and Iran following the assassination of the leader of the
Iranian Revolutionary Guards Corps, Qassim Soleimani. The early months of 2020
were defined by posturing and rising tensions between the Islamic Republic of Iran
and its rivals.

As the pandemic hit, regimes deployed a range of strategies designed to
ensure the health of their populations. Falling under the banner of biopolitics,
these regulatory strategies sought to understand and regulate the movement of
people, with the overarching aim of ensuring their survival. Across the Middle
East, a range of strategies was deployed, ranging from lockdowns to the use of
technology to trace (and, by extension, limit) the movement of people. In some
cases, emergency legislation was deployed to legalize restrictions placed on
freedoms. Socioeconomic challenges affected many, yet the scope for dissent
had been reduced. Economic pressures which have prompted socioeconomic
reform across a number of Gulf States may also prevent the larger moves
taken to placate widespread anger. For example, in Saudi Arabia, a welfare
package of close to US$100 billion was presented to the Kingdom’s citizens
in an attempt to secure their support in the face of the Arab Uprisings. Yet
the economic cost of responding to COVID-19 has left even the wealthiest of
States facing financial challenges.
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SOCIOECONOMICS: FOOD AND AID

The significance of Ukraine and Russia to global agricultural markets is eas-
ily seen when looking at the Middle East. Wheat prices have gone up internationally
by between 25 and 30% since the start of the conflict, affecting global supply chains,
global demand, and consumers in the Global North and South alike (Trading Eco-
nomics 2022). Of course, those in the Global South and in intersectionally precarious
conditions are far more vulnerable to such fluctuations (Trading Economics 2022). For
Antoénio Guterres, the Secretary-General of the United Nations, the conflict in Ukraine
posed a serious challenge to human security across the world, risking tipping “tens of
millions of people” into food insecurity (Farrer 2022). This, in turn, exacerbates inter-
sectional issues relating to malnutrition, disease, structural violence and, ultimately; life.

As Human Rights Watch (2022) stresses, governments that import food will
be vulnerable to changes in global politics and, without adequate social protection
systems, people in those States will suffer; and basic needs will not be met. Such
concerns increase with reports from organizations such as the Food and Agriculture
Organization (2022) at the UN observing commodity prices at an all-time high in
March, with record-breaking levels remaining. As a result, Human Rights Watch
(2022) has been vocal 1n its calls for governments to ensure that the Ukraine conflict
does not worsen the food crisis. In a damning statement, UNICEF (2022) noted that
only 36% of young children are receiving diets necessary for healthy growth, with
nearly one in five children stunted. In Yemen, 45% of children are stunted and 86%o
have anemia, while in Lebanon 94% of young children do not receive the diets they
need. In Syria, Lebanon, Yemen and Sudan, over 9 million children under 5 are in
need of nutrition assistance; in total, almost 14 million children and women require
nutrition assistance. Of course, these issues are intersectional, having an adverse
effect on the poor and those already suffering (Tisdall 2022).

The case of Yemen offers a stark reminder of the repercussions of such
developments, leaving it firmly in the shadow of the conflict (Karasapan 2022).
In a State devastated by conflict and described by the UN as the worst humanitar-
1an disaster since the Second World War, millions of people are in food poverty or
worse. Ukraine and Russia account for 30-40% of Yemen’s wheat imports, with
imports accounting for 95% of the country’s wheat usage. The consequences of
this in Yemen alone will be dire, leading to higher grain prices and, by extension,
food prices. In 2021 food prices had doubled, whilst, according to the Interna-
tional Commission of the Red Cross, since the onset of conflict in Ukraine, food
prices have increased a further 150% (Kelly 2022). In addition to food prices, fuel
and fertilizer costs will also increase, whilst arable land available to farmers has
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decreased due to fighting, along with the number of farmers, many of whom are
fighting or displaced.

The humanitarian catastrophe brought about by the war in Ukraine will also
shape the wider donor landscape, many of whom have begun to prioritize the Furo-
pean refugee crisis along with their own defense needs. The case of Germany illus-
trates this point, with a decrease in aid generally to allow for increased spending
in defense and European refugees (Kinkartz 2022). As a result, when the Yemeni
donors conference requested US$4.2 billion to help avert further tragedies, donors
pledged only US$1.3 billion. With this funding shortfall, it i1s the sixth consecu-
tive year that Yemen’s Humanitarian Response Plan was not fully funded, and also

comes as the World Food Programme cut food rations for eight million Yemenis
(Middle East Eye 2022).

In Lebanon, a State shattered by economic crises, paralyzed by a sectarian
power sharing system and endemic corruption, intersecting crises have hit hard.
Here, more than 80% of the population have been plunged into multidimensional
poverty. Whilst the country faced an array of existential challenges stemming from
endemic corruption, nepotism, COVID-19 and the Beirut port explosion — which
destroyed the capital’s grain silos holding four months of reserves — the war in

Ukraine has exacerbated these challenges (Reliefweb 2021).

In Egypt, which imports 80% of its grain from Russia and Ukraine and is the
world’s largest wheat importer, more than 70 million people rely on subsidized bread
(Salem et al. 2021). Although the government declared that its stockpile of wheat
is sufficient for nine months, a ban on the export of wheat, flour, fava beans, lentils,
pasta and other staples was announced in early March (The National 2022). Egypt
will also be disproportionately hit by the conflict in the tourism sector, with Russian
and Ukrainian visitors accounting for an estimated one in three arrivals in Egypt
(International Crisis Group 2022). In an effort to prevent the crisis from escalating,
President Abdel Fattah al-Sisi has imposed a cap limiting the price of unsubsidized
bread, albeit at a time of currency depreciation and rising interest rates. All the
while, restrictions on opposition movements remain, much like in previous decades
(Ardovini & Mabon 2020). The deeply unpopular Emergency Laws — which pro-
voked widespread anger against Mubarak in 2011 — were repealed by Al Sisi in
November 2021, albeit with emergency-like provisions incorporated into other laws
preventing scope for protest (Human Rights Watch 2021).

As my colleague in Sectarianism, Proxies & De-sectarianisation (SEPAD)
Ruba Ali al-Hassani observes, rising food prices limit dietary choices, with serious
health repercussions. Moreover, the rising cost of grains could have implications
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for traditional and cultural dishes: ““I'here has been a growing sense of individual-
ism and a move away from the collective culture in which the region prides itself.
This is becoming more of a problem as people switch to survival mode in light of
increasing cost of living and political issues in each corresponding country” (Maher
2022). In Syria, the distribution of bread has become an additional means of dis-
crimination, forcing millions to go hungry (Human Rights Watch 2022). The food
crisis in Syria 1s exacerbated due to the decade of conflict and ensuing economic
and 1nstitutional crises, leading to severe wheat shortages. At the end of 2021, the
Syrian and Russian governments reached an agreement for Damascus to import
one million metric tons of wheat across 2022, financed by a loan from the Kremlin.
Yet with the onset of the conflict, the deal was suspended, prompting rationing;

Whilst affecting States in the Global South and those on — or beneath — the
poverty line dramatically, middle-income countries are also poorly equipped to
address food insecurity. According to a report by Verisk Maplecroft into emerging
markets, middle-income countries face a serious challenge from the Ukraine inva-
sion, coming swiftly on the heels of the pandemic: “Unlike low-income countries,
they were rich enough to offer social protection during the pandemic, but now strug-
gle to maintain high social spending that is vital to the living standards of large sec-
tions of their populations” (Kinnear &Blanco 2022).

GEOPOLITICS: SECURITY AND DIPLOMACY

Shifts in global politics emerging from the invasion of Ukraine can have a seri-
ous impact on security and diplomacy in the Middle East, both in the region and how
States engage with the region. Of particular interest for our analysis 1s the impact of
the war on the negotiations aimed at reviving the nuclear agreement between Iran
and the P5+1 (permanent members of the UN Security Council, and Germany),
along with the broader alignment of regional security. Since former U.S. President
Donald Trump’s decision to withdraw from the nuclear agreement and embark on
a campaign of “maximum pressure” against Iran, other members of the interna-
tional community have sought to find a diplomatic solution to the crisis. Ongoing
dialogue between Iran and other States found traction with the election of Joe Biden
to the office of President in 2020, and while talks initially made headway — with some
declaring that an agreement was close — the onset of conflict in Ukraine has caused
a number of challenges, notably with regard to Russian trade links with Iran and the
belief that Biden is a “lame duck” President unable to forge a lasting agreement.

Russia’s role in the Middle East has increased since the onset of the Arab Upris-
ings, predominantly through the Kremlin’s actions in Syria in support of Bashar
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al-Assad. More broadly, the Kremlin has cultivated relations with other members
of the so-called “Axis of Resistance,” a collective comprised of Iran, Syria, Hez-
bollah and Hamas, albeit more nuanced than prima fascia observations would sug-
gest. Discussions with Russian officials and their Iranian counterparts acknowledge
that while strategic goals may overlap, these do not always coalesce in the longer

term. Indeed, while Moscow and Teh-
ran’s stance on developments in Syria
are 1n sync, there 1s a general acknowl-
edgment that such divergence is easily
envisaged in the medium to long term.
In the short term, however, its actions
towards Iran are perhaps more reflec-
tive of Moscow’s concerns about the
imposition of a sanctions program by
members of the international commu-
nity since the invasion of Ukraine. As
a member of the UN Security Coun-
cil, Russia has been involved in the Iran
nuclear negotiations since their incep-
tion, acting in support of the broader
aim of non-proliferation, yet alongside
a working relationship with Iran.

Economic sanctions and a boy-
cott of Russian gas have put a strain
on the Kremlin’s coffers, prompting a
demand that any nuclear agreement
allows Iran to trade with Russia regard-
less of the sanctions regime. Here, the
intersection of two distinct global cri-
ses poses a serious challenge to actors

T he intersection of two
distinct global crises poses

a serous challenge to actors
seeking to resolve both the
Iraman nuclear program
and the war in Ukraine.
Whle an agreement over

the nuclear deal would be
hugely important in preventing
the proliferation of nuclear
weapons n the Muddle East,
allowing Iranian money to
flow wnto Russia would go
against the international
pressure put on Russia to
end the conflict in Ukraine.

seeking to resolve both the Iranian nuclear program and the war in Ukraine. While
an agreement over the nuclear deal would be hugely important in preventing the
proliferation of nuclear weapons in the Middle East, allowing Iranian money to
flow into Russia would go against the international pressure put on Russia to end
the conflict in Ukraine.

Several months into the conflict in Ukraine, with little hope of a breakthrough
in talks to revive the nuclear deal, Iran removed tamper-proof surveillance cameras
installed by the International Atomic Energy Agency to monitor Tehran’s nuclear
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activity, leaving the talks (England et al. 2022). Emboldened by an increasingly
strong stance from the Kremlin, the talks appear at a crucial phase once more. Yet
the conflict also exacerbates challenges in an already complex regional security cli-
mate, deepening divisions between polarized camps.

Unsurprisingly, support for Russia maps broadly onto political alliances in
the Middle East. In Iraq, the Hashd al-Shaabii (the popular mobilization forces)
regularly engage with Moscow on counter-terrorism issues, reflecting growing ties
between the Kremlin and Iranian-aligned militia groups in Iraq (Ramani 2021).
Militia leaders such as Moqtada al-Sadr — the leader of the Sadrist movement which
won the most seats in the October 2021 elections — proclaimed that war broke out
as a consequence of “American policy there” (NRT 2022). This view was also rep-
resented on the streets of Baghdad, with billboards and posters expressing support
for Russia, which, much like al-Sadr, reflects anger at the U.S. position. The Secre-
tary-General of Kataib Hezbollah, Abu Hussein al-Hamidawi, declared that it is
“in the interest of the nation and the axis of resistance that the West loses this war
in order to ward off their evil from the region [...] the Russians had to make a thou-
sand calculations before they took this step, after the Americans forced them to go
with this option” (Kittleson 2022).

Such comments are not limited to Iraq. Mohammad Ali al-Houthi, the leader
of the Houthis, urged Russia to re-open its embassy in Sana’a and asked Foreign
Minister Sergey Lavrov to visit Yemen. Mohammad Raad, the leader of Hezbol-
lah’s parliamentary bloc in Lebanon, met Lavrov in Moscow to discuss the Krem-
lin’s commitment to supporting the Assad regime in Syria (The Associated Press
2021). Russian investment in Iraq currently stands at an estimated US$14 billion,
mostly concentrated in oil and gas (Ali 2022), yet Iraq faces growing pressure from
European and American companies to divest from Russia (Ramani 2022). A stark
difference emerges between those with oil and those without. Importers face grow-
ing unrest and pressure to soften the blow of rising costs. In contrast, oil exporters
will benefit from the energy price windfall, with Saudi Arabia’s projected growth
up to 7.6% since January 2022 as a consequence of higher oil production, prices
growth, and sanctions and embargoes on Russia (Parasiliti & Hagedorn 2022).

Concern over the future of the U.S. engagement in the region is seen in the
Arab Gulf States’ engagement with the crisis. Rather than following Washington’s
lead and condemning the invasion, Riyadh and Abu Dhabi called for a political
settlement, while an Arab League statement on Russia did not assign responsibility,
instead expressing hope that “each party will bear its responsibility” (Zaid 2022).
Later, the leaders of Saudi and the United Arab Emirates (UAE) reportedly snubbed
a call with President Biden (Nissenbaum et al. 2022), instead speaking with Chinese
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President Xi Jinping (English News CN 2022). Abu Dhabi, Riyadh and Washington
all later sought to defuse tensions: the UAE and Saudi Arabia later voted with the
U.S. in favor of a UN General Assembly resolution, and U.S. Secretary of State,
Antony Blinken, met with Mohammad bin Zayed and pledged support for Emirati
efforts to stop Houthi attacks (Pamuk 2022). President Biden also met with Moham-
mad bin Salman in Riyadh in an effort to improve U.S.-Saudi relations, which had
been under increasing pressure during recent years.

Such developments point to a broader recalibration of relations between
Washington and its Gulf allies. Alongside concern at the U.S. long-term commit-
ment to the Middle East, best seen in the perception that security needs have been
overlooked (Feierstein et al. 2022), Gulf States have also been frustrated by ongoing
calls for political and humanitarian reform.? Much to Washington’s chagrin, China
stands to gain from these developments, capitalizing on existing investments as part

of the Belt and Road Initiative, but also through a growing security presence in the
Gulf (Borger 2021).

In the eleven years of conflict, Russian engagement in Syria helped ensure the
survival of Bashar al-Assad through the provision of military support. Some have
viewed Russian engagement in Syria as a testing ground for the Kremlin’s military
tactics and weaponry. In early 2017, the Russian Defense Minister Sergei Shoigu
boasted of testing “162 types of contemporary and modernized weapons in Syria”
(Kittleson 2022), with tactics initially used in support of Bashar al-Assad later used
in Ukraine (Euromaidan Press 2022). As the conflict in Ukraine progressed, the
Kremlin took steps to lower the Russian military involvement in Syria, opening up
space for the reworking of the conflict in Syria.

A Western retreat from aid commitments will create opportunities for other
States to fill the gap. China’s Belt and Road Initiative is an attractive alternative to
what is often viewed as “tied” aid commitments and, with Western inertia or reluc-
tance, States with a desire to provide aid (tied or untied) have the ability to increase
their influence on the world stage (The Observer 2022). Similarly, India’s engage-
ment with the region looks set to increase, albeit with the caveat that rising Islam-
ophobia in India has provoked outrage across Muslim majority States.

A doubling down of Chinese engagement in the Gulf, coupled with Rus-
sia’s involvement and question marks over the U.S. position, point to a precarious
multi-polar regional security environment that risks becoming increasingly unstable,
as actors seek to position themselves in this fluid landscape. As some have observed,
the complex interaction of regions means that the shifting dynamics of one will

2. Interview with former Bahraini politician (Syrian Prime Ministry 2022).
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affect developments in others. For example, the penetration of the Horn of Africa
by States from the Persian Gulf — often competing with one another — means that
change in the Persian Gulf region can affect developments in the Horn, pointing to
a precarious political landscape.

THE FUTURE: THIRD-ORDER CONSEQUENCES?

As this essay has shown, the people of the Middle East face a precarious
future, on the brink of starvation and humanitarian crises. Over a decade earlier, in
the months leading up to the Arab Uprisings, people across the Middle East faced
an array of political, social and economic crises. With little scope for political reform
and with little hope, people took to the streets, inspired by the self-immolation of
Mohammad Bouazzizi, a Tunisian street vendor. Many analysts bemoaned the fail-
ure of Middle East Studies to predict the uprisings (rightly or wrongly), yet the
conditions that people face today are perhaps worse. The rising cost of living cou-
pled with the failure to resolve issues from eleven years ago point to a coming crisis.
Whilst many States were able to circumvent serious challenges to the social contract,
the twin crises of COVID-19 and the war in Ukraine have placed huge pressures on
budgets across the world. With States across the region facing increasingly uncertain
futures, questions will be raised about the long-term strategies of the U.S., EU, UK
and other actors in the Middle East.

Here the balance between real- .
. . . As the world faces consecutie
polittk and normative questions about

democracy and human rights come to C}ldllengﬁ and inlersectional
the fore once more. Although the U.S. pmb[em s are exacerbated,
has sought to put Gull States wnder1 -y, 0\ 5o Bty doubt that the
pressure with regard to democracy and

human rights, rulers across the Gulf are poorest will s Zéﬁ%?” the most.
acutely aware of their importance to

Washington, both as an ally on the world stage and also in the broader U.S.-China
dynamic. As a result, it 1s likely that States across the Gulf will reject any pressure
from Washington aimed at political or human rights reform. In return, however, the
U.S. would expect a harder stance against Russia and China. It may also require
acquiescence over a possible Iran nuclear deal. When the first incarnation of the
deal was signed, it was widely accepted that the U.S. secured Saudi support by giving
Mohammed bin Salman the green light to engage in military activity in Yemen. It
remains to be seen what type of concessions would be needed this time.
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As the world faces consecutive challenges and intersectional problems are
exacerbated, there 1s little doubt that the poorest will suffer the most. Whilst the
wealthiest — typically found in the Global North — may be insulated, the second- and
third-order consequences of the Russian invasion of Ukraine will move swiftly up
the global food chain, often in complex ways, albeit affecting those in precarious
conditions the most.

As history has shown us, such challenges and precarious political and socio-
economic conditions often lead to a surge in unrest, crises and instability, within and
between States. It would come as no surprise that the “food apocalypse” emerging
from the Ukraine crisis will exacerbate existing tensions and cause new issues across
a hungry world. A closer examination at current events supports such a thesis. In
Sri Lanka, petrol shortages, electricity blackouts, inflation, a shortage of medicine, a
political crisis that toppled a Prime Minister, and an economic crisis so severe that it
eventually defaulted on its debt have created a precarious environment for those liv-
ing on the island (Perera 2022). It would be no surprise to see the escalation of crises
across the Middle East in the coming months. Violent unrest has become increas-
ingly common, seen in Iraq, Lebanon, and across Iran, exacerbating latent social
and communal divisions in the process, reflecting the fractured nature of political,
social life and the precarious conditions that many face. The emergence of intra-
and interstate violent conflict risks further exposing people to a devastating range of
human security challenges whilst emboldening violent groups able to offer protec-
tion that many States are unable to provide.

The reverberations from the war in Ukraine will continue to be felt across the
Middle East, disproportionately affecting those already suffering. This plays out in
several ways, from food to economic issues, to healthcare, also playing out across
security calculations. Even 1f a ceasefire is achieved, the impact of the war will con-
tinue to be felt until broader economic and humanitarian issues have been addressed.
All the while, the specter of nuclear proliferation looms large amidst a stalemate in
the nuclear negotiations. The complexity of international politics means that events
will cause others, creating a complex environment in which the people of the region
pay the heaviest price. =
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No6s somos um animal muito feroz, nés os humanos.
Nossa histéria € uma historia de guerras.
— Sebastido Salgado, Sal da Terra

mundo assistiu, a cores e ao vivo pela TV, em fevereiro passado, a uma

bizarra e extravagante partida de xadrez entre as duas maiores potén-

cias nucleares do século XXI, uma de cada lado da fronteira da Ucrania.
Enquanto a Russia acumulava tanques e soldados a poucos quilometros do Donbass,
em uma atitude ostensivamente ameacadora e agressiva, os EUA, entrincheirados
em territorio da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), na fronteira
oposta, nas proximidades de Lviv, declararam sua intencao de nao interferir para
evitar uma escalada nuclear. De posse dessa “licenca para matar”, a Russia nao se
viu for¢ada a agir racionalmente, como prevé o sensato mas nem sempre confiavel
manual de procedimentos em situagoes de brinkmanship, quando um lado avanca até
o limite de seguranca, sem saber se o outro vai pagar para ver. A Russia pode assim
manobrar desimpedidamente suas for¢as convencionais, com resultados controver-
tidos do ponto de vista da performance militar, mesmo que devastadores para a
Ucrania e seus habitantes, dada a destruicdo sistematica de sua estrutura produtiva
e os danos infligidos a alvos civis. Estratégias essas empregadas como forma de dis-
seminar o medo entre a populagao e facilitar “operacoes humanitarias” de retirada
de mulheres e criancgas das regioes invadidas para as grandes extensoes despovoadas
da Russia asiatica.

Os EUA e a Europa s6 sairam de seu estado de letargia quando as for¢as ucra-
nianas comecaram a dar demonstragoes de que era possivel reagir e alcangar resul-
tados. A frase mais significativa dessa primeira etapa foi a resposta de Zelensky a
oferta de Biden de transportar, em seguranca, seu governo para o destino que esco-
lhesse: “preciso de muni¢ao, nao de carona” (ver Braithwaite 2022). Houve depois
uma revoada de lideres europeus a Kiev, ao ponto de merecer o ironico epiteto de
“turismo politico”, em uma espécie de competicao para ver quem era mais pro-U-
crania. A obstinada resisténcia das forgas ucranianas motivou a entrega, pelos EUA
e paises europeus, de armamentos modernos, no padrao OTAN, em um estagio ja
avancado do conflito, quando a Russia aparentava ja ter revisto seus ambiciosos
planos iniciais e se concentrado na fronteira leste, para formar um corredor entre

Renato L. R. Marques fo: negociador do Mercosul (1989/1998), secretirio de Comércio Exterior
(dez1992/fev1994), embaixador na Ucrdnia, cumulativamente na Molddvia (2003/2009) ¢ em
Belarus (2011/2014).
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o Donbass “independente” e a Crimeia A mvasédo da Ucrénia
D

anexada. Nao é de se descartar, entre-

tanto, o risco de que os europeus (Reino embora anunciada com

Unido e Polonia a parte) possam, com o bastante anteci[)agd@

tempo, vir a allrefecer Sl}a. res9lug§0 em pegm,t de sur lb?’@SCl muilos
favor da reducao voluntaria (sic) do con-

sumo de gas e passar a privilegiar um observadores Cdl@]ddOS, talvez

acordo de paz, eufemismo para uma p€l0 ﬁl‘O de que as evidéncias
rendicao disfarcada e para a cessao de

territorios a Russia, sem ter em conta acumuladas eram (do dbvias

o que essa atitude implica em matéria € Z)Z.SZ’Z}eZ.SJ que despermssem

de estlmulos~ a novas aventuras militares SUS p eit as. Ou ta l?) ¢z p orque,
(russas ou ndo), no futuro.

. . .. mesmo transparente
A 1mvasao da Ucrania, embora ¢s L 725[0 entes,

anunciada com bastante antecipagao, fmam a ZégZCd gEOﬁOZitZCd

pegou de surpresa muitos observadores ZOngamente assentada e tida
calejados, talvez pelo fato de que as evi-

déncias acumuladas eram tao obvias e como um dado dd realzdade.

visivels, que despertassem suspeitas. Ou

talvez porque, mesmo transparentes, feriam a logica geopolitica longamente assen-
tada e tida como um dado da realidade. Assim, meio envolvida em uma atmos-
fera de realismo magico, a Ucrania se tornou vitima de uma versao da “teoria do
dominod” as avessas pois, na perspectiva do Ocidente, nao apresentava nenhum dos
fatores consagrados do amplo cardapio de ameagas a segurancga regional. Ou seja,
nao estava comprometida com algum modelo autoritario e repressivo (de direita
ou de esquerda); ndo albergava grupos fanaticos religiosos ou outros voltados para
politicas de exterminio; nem advogava em favor de qualquer ideologia tida como
heterodoxa. Ao contrario, estava voltada para colocar sua economia em ordem e
para o fortalecimento do estado de direito e da democracia, pré-requisitos para uma
candidatura bem-sucedida a Unido Europeia. Condigoes que, até prova em contra-
rio, nao constituiam uma ameaga ao pais agressor, com o qual compartilha a mesma
origem histérica, a mesma familia eslava e a mesma religidao crista ortodoxa.

A Ucrania se tornou o campo de batalha de dois elefantes em perigosa rota
de colisao, a crer nos objetivos iniciais anunciados por Putin, que contemplavam
a ambiciosa e nostalgica missao de recuperar a area de influéncia conquistada por
Stalin em 1945, confortavelmente sentado ao redor da mesa, no Palacio de Livadia,
em Jalta. Putin valeu-se, para tanto, da velha tatica de invadir, ocupar e esperar que
a situacao se consolide, se torne um fait accomply, antes de desferir o préximo golpe.
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Nessa ordem, teria desfechado as operacdes na Abecasia e na Ossétia do Sul, em
2008, seguidas da Crimeia, em 2014, e agora o Leste da Ucrania. As pessoas de
coracao mais leve verao, nessa sequéncia de lances, paranoia ou excesso de imagi-
nacao malsa. Mas nao os vizinhos europeus e os paises balticos, aos quais se somam
agora Finlandia e Suécia, dotados da perspectiva que a historia e a proximidade
lhes proporcionam.

O antagonismo com a Europa tem origens historicas e decorre, em muito, de
como os povos moldam sua imagem nacional. No caso russo, que nunca integrou
o Império Romano nem conviveu com sua cultura politica e juridica, o “sistema
senhorial moscovita” se desenvolveu a partir de referéncias como o “despotismo
mongol e o césaro-papismo de Bizancio” (Colin 2007, 22). Some-se a isso, a grande
influéncia das tradigoes populares, do folclore e do ambiente familiar e podemos
identificar os principais ingredientes do choque produzido pelas reformas moderni-
zantes introduzidas por Pedro, o Grande, que governou a Russia entre 1672 ¢ 1725,
apo6s suas excursoes, ainda jovem, aos paises europeus (a chamada Grande Embai-
xada), quando “se deu conta da medida do atraso russo” (Colin 2007, 24). Dessas
missoes exploratorias ao ber¢co do Renascimento e aos grandes centros do Ilumi-
nismo laico, resultaram a fundacao de Sao Petersburgo em 1703 (0 novo modelo), a
construcao de belissimos monumentos arquitetonicos (de que Peterhof] sua residén-
cia, ¢ o melhor exemplo) e o aperfeigoamento do exército e da marinha, tornando-a
habilitada a enfrentar (e derrotar) a vizinha Suécia, principal poténcia naval no
Baltico a época. Em compensacao, nao cairam nada bem as exigéncias que impos
a seus suditos para que aparassem suas longas barbas e reduzissem o comprimento
de seus vetustos casacoes pretos, como forma de torna-los menos distantes da moda
das sofisticadas cortes europeias.

Regras que eram pequenos contratempos de etiqueta, refinamento e bom
gosto, irrelevantes se comparadas com a extensao e profundidade da reestruturacao
que Pedro, o Grande, impos, com a delicadeza de um Iva, o Terrivel, na organi-
zagao politica, economica, militar e administrativa do pais. Medidas que deram
margem a um conflito que esta na base das divergéncias que se cristalizaram entre
os nacionalistas eslavofilos, conservadores e a Igreja Ortodoxa, por uma parte, e as
elites europeizantes e liberais, por outra. Os primeiros, acusados de idealizarem “as
qualidades moralmente 1nigualaveis do campesinato”, no entendimento classico de
que os arcades/pastores sao o verdadeiro sal da terra e, nessas condicoes, os legiti-
mos representantes do povo; os segundos, de subserviéncia intelectual a Europa e de
“traicao aos tradicionais costumes populares”. No centro da controvérsia, estava a
decifracao da “misteriosa alma eslava”, moldada em cima do sofrimento e do mis-
ticismo, em perfeita sintonia com os preceitos do Cristianismo, imbuida de grandes
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doses do socialismo utopico frances e do idealismo alemao, ao ponto de a wntelligentsia
russa “encarnar a sede humana pelo absoluto em dimensoes patologicas™ (Berlin
2013, XXXIV). Sintomas perceptiveis em prosa e verso no século XIX, na obra
dos grandes autores da época de ouro da literatura e da cultura russa (no sentido
lato). Obras que eram populares no Brasil e leitura obrigatoria nas décadas de 1950
e 1960, quando desfrutavamos de Pushkin, Gogol, Dostoiévski, Tchekhov e Tolstot,
sem nos darmos conta de que o discurso de seus personagens podia embutir uma
queda de bracgo entre as duas correntes.

Tipico dessa polémica foi o exaltado pronunciamento de Dostoiévski, quando
da cerimoénia de inauguracdo da estatua de Pushkin em 8 de junho de 1880, em
Moscou, eivado de um profundo viés politico, coerente com sua combativa pre-
gacao em favor dos ideais eslavofilos. Tanto que ele se viu compelido a alertar que
sua fala era “arrebatada, exagerada e fantastica”, como quando, no tom dos gran-
des profetas biblicos, atribuia aos “russos verdadeiros” a missao de “reconciliar as
contradi¢gdes da Europa”, mensagem que tinha implicita a no¢ao de que “a alma
russa redimiria o Ocidente sem alma”. Essa tese era questionada por alguns de
seus contemporaneos mais atentos, que apontavam contradigoes entre esses grandes
1deais de “solidariedade e universalidade”, tidos como representativos da conscién-
cia nacional russa e do conceito russo de Cristandade, com os preconceitos que
identificavam em Dostoiévski “contra a Europa inteira e outros credos cristaos”.
Sintomaticamente, em Os Irmdos Raramdzov, Iva externa o desejo de “viajar pela
Europa”, para visitar “um cemitério querido” (querido, mas — que diabos — cemitério
de toda forma). Em Os Deminios, Chatov alerta que, quando os povos perdem sua
religido e seu Deus proprio, e adotam conceitos de bem e de mal comuns a todos
os povos, eles “perdem sua individualidade e se extinguem”. Em outras palavras,
abdicam de ser “um grande povo” e se reduzem a mero “material etnografico”. Em
Crime e Castigo, Raskolnikov acredita que o “homem extraordinario”, quintesséncia
do individualismo ocidental, tem “direito ao crime”.

Outro expoente literario, Tolstoi fez questao de realgcar que todos os livros rus-
sos notaveis nao seguiam modelos literarios estrangeiros, afirmagao que s6 pode ser
entendida no contexto do reducionismo proprio desses vereditos grandiloquentes.
Dostoiévski, por exemplo, aponta, em seu discurso, a influéncia exercida pelos “poe-
tas europeus, em especial Byron”, na obra de Pushkin. O proéprio Tolstoi reconhece
e valoriza a contribuicdao de Rousseau (cujo “bom selvagem™ ¢ quase um retrato do
campones virtuoso em seu estado natural) e Stendhal (por sua descricao da batalha
de Waterloo) ao seu entendimento e oficio (Berlin 2013, 63). Isso ndao impedia que
visse a ciéncia ocidental com desconfianca, por acreditar que servia aos interesses dos
paises europeus. Coerentemente com essa linha de raciocinio, atribuiu, com certo
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despeito, a vitoria militar do Japao contra a Russia, em 1905 (com navios mais
modernos, artilharia mais eficaz e tropas mais organizadas), a um “triunfo do mate-
rialismo ocidental”. Ou seja, da aplicagao do “conhecimento cientifico” ao processo
produtivo e a maquina de guerra (Ferguson 2015, 131).

Do lado “ocidental”, o escritor mais cotado ¢ Turguéniev, que, com um perfil
menos combativo do que seus rivais, denunciava a Russia autocratica, a corrupgao
e a Injusti¢a prevalecentes. Sem ser um pregador revolucionario, era um critico rea-
lista da 1dealizacao do coletivismo praticado pelos aldeoes russos, “livres da ambicao
capitalista e do individualismo desumano”, tal como exaltado pelos intelectuais na
Europa ocidental, apés o fracasso das revolugoes de 1848 (Berlin 2013, 309). Para
Turguéniev, essa idealizacdao era uma “patética fantasia”, fruto da desilusao com os
frustrados levantes populares, provocados pela fome e pela fermentagao intelectual
socialista naquele ano, de que fora poupada a Russia tzarista. Com residéncia em
Moscou e Paris, de onde expunha os males da Russia, sem comprometimentos claros
(seus detratores diriam “sem senso civico”), desagradava a muitos circulos, inclusive
aos de Dostoiévski e Tolsto1. Este tltimo

chegou a dizer — com uma argumenta- Também do pOﬂlfO de vista

wdeologico, em dmbito
mundial, as abordagens

cao que lembra as atuais “bombas de
fragmentacao”, que atingem igualmente
alvos civis e vitimas inocentes — que “as
damas russas escrevem muito melhor do

que Turguéniev... pena que nao tenham
nada a dizer”.

A querela se mantém, mutatis
mulandis, na questao atual entre nacio-
nalistas e ocidentalistas, agravada pelos
ferimentos causados ao orgulho nacio-
nal russo pela expansao da OTAN para
o Leste e a humilhante perspectiva de
uma possivel perda de uma Ucrania
“rebelde”. A esses fatores se somam a
persisténcia da memoria dos tumultua-
dos anos I¢éltsin e dos efeitos desastrosos
da intensa terapia de choque ortodoxa
(iberagao de precos, abertura da eco-
nomia, rigida austeridade fiscal e priva-
tizacdo) aplicada sobre os remanescen-
tes institucionais e juridicos do antigo

sobre a guerra deixam
transparecer uma ambigua
leitura das agoes dos
principais atores. Se a OTAN
mantém um protocolar
distanciamento do conflito,
para evitar uma escalada
indesejada, os critérios de
alinhamento a favor ou
contra a mvasdo, empregados
pelas facgoes tradicionais,
ndo obedecem a um padrao
claramente definido.
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modelo soviético, o que provocou a crise de 1998. Como resultado, o péndulo voltou
a pender em favor das correntes nacionalistas, sob a lideranca de Vladimir Putin,
que condenam a “subordinacao” da Russia aos padroes ocidentais, tidos como ins-
trumentos do poder americano. A tese é recorrente e foi reiterada por Lavrov no
final de maio, quando repetiu o mantra de “nao aceitar a dependéncia da Europa
ocidental”. A Ucrania, ao contrario, sem abdicar de seu rico legado eslavo, percepti-
vel em seus belos monastérios dos séculos XI e XII, onde repousam os restos mortais
dos primeiros santos da Igreja Ortodoxa, fez a opgao pela Europa.

Também do ponto de vista ideolégico, em ambito mundial, as abordagens
sobre a guerra deixam transparecer uma ambigua leitura das agoes dos principais
atores. Se a OTAN mantém um protocolar distanciamento do conflito, para evitar
uma escalada indesejada, os critérios de alinhamento a favor ou contra a invasao,
empregados pelas facgoes tradicionais, ndo obedecem a um padrado claramente defi-
nido. A esquerda, vérias personalidades de destaque contemporizam com a agressio
militar russa por sua instintiva e automatica légica de oposi¢ao sistematica a qual-
quer iniciativa apoiada pelos EUA. Independentemente do fato que a Russia esteja
longe de encarnar a posi¢ao de guia ideologico de que desfrutava no periodo sovié-
tico, quando controlava a unidade da doutrina e a agenda politica através de uma
bem azeitada rede partidaria e sindical, em escala planetaria. Para essa corrente, a
contestagao russa da soberania da Ucrania e do equilibrio de poder instituido no
po6s 1991 sinaliza o redesenho do mapa geopolitico atual e poe fim a ditadura de um
“critério ético” (Fiori 2022), imposto pelos EUA e seus aliados atlanticos, na esteira
da dissolugao da URSS. Cresce assim o entusiasmo pela adogao de valores de socie-
dades fora da cadeia de pensamento hegemonico (para gaudio dos nacionalistas de
direita na Russia e dos dirigentes da China, tecnicamente comunista). As fileiras de
esquerda ndo perderao de vista, ademais, que a reemergéncia da Russia antiliberal
fornece um manto de pretensa legitimidade a falta de liberdades civis e a concen-
tracao de poder economico nas maos do Estado, no circuito de paises que adotam
o modelo “socialista” de governo (da Venezuela a Coreia do Norte). De quebra,
para os mais antigos apparatchiks, Moscou provavelmente ainda ocupe, mesmo que
involuntariamente, o papel de “consciéncia lirica da esquerda” (a exemplo de Cuba
na nossa regiao).

No campo da direita, a desinibigao do Kremlin no apoio e financiamento de
grupos politicos radicais no tabuleiro europeu refor¢a a pregacao do ideario auto-
ritario e encoraja as campanhas de desestabilizagao das institui¢cdes da democracia
liberal, propositos convergentes com a pregacao dos ultranacionalistas russos, para
quem a democracia, os direitos humanos e o individualismo s3o valores tipicos das
sociedades ocidentais e decadentes, que ja ultrapassaram seu prazo de validade.
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O plano nao ¢ original nem destituido de sentido estratégico. A ideia de um Esta-
dos Unidos da Europa sempre foi1 vista pela Uniao Soviética, desde o inicio, como
uma ameaga a sua seguranca. Coerentemente com essa perspectiva, Stalin firmou
o Pacto Ribbentrop/Molotov, em 1939, com o objetivo de manter os exércitos de
Hitler ocupados a Oeste, na expectativa de que os paises capitalistas (Alemanha,
Franga e Reino Unido) se destruissem uns aos outros. Além disso, também alardeava
uma “fantasiosa invasao da Europa Ocidental”, mais como forma de “testar a fir-
meza da determinagao ocidental” (Kissinger 1994, 443). Desde a década passada, a
Russia de Putin fomenta “forcas populistas, fascistas e separatistas na Europa” (a que
se poderia agregar o trumpismo nos EUA), como forma de desestabilizar a Uniao
Europeia e de minar as bases de sua ideologia liberal (Snyder 2017). Enquanto isso,
espera mais uma vez a providencial ajuda do General Inverno para aumentar a
pressao dos consumidores pelo gas russo, no final do ano no Hemisfério Norte.

Essa campanha divisionista incorporou liderancas conhecidas, como o han-
garo Viktor Orban, recém-reeleito, que faz uma condenacao enérgica das elites
europeias e aplaude a “resisténcia” da Hungria e da Polonia catdlicas, como “alti-
mos bastides do cristianismo conservador”, na linha da Igreja Ortodoxa, sabi-
damente “pouco afeita as instituigdes democraticas e a economia de mercado”
(Harrison 2006, 107). Em junho, a Hungria foi o tnico voto contrario ao novo
plano energético da UE. Esse segmento politico esta voltado para a valorizacao do
heroéi, do homem-forte, de tipos carismaticos, verdadeiros one-man show, “centrados
na personalizacao do poder e na sua capacidade de agir a margem de partidos e
programas”, dentro do que Roger-Gérard Schwartzenberg (1977) qualificou como
“politica-espetaculo”, que torna o cidadao um espectador aténito de um folhetim
em perpétuo movimento até que, no ultimo capitulo, morre a democracia. Resul-
tado nem sempre mal recebido, visto que essa parcela da opinido publica nutre um
acentuado “fraco” pelos regimes fortes.

Os paises dos BRICS mantiveram uma certa ambivaléncia em sua condena-
cao, na ONU] do ataque de seu parceiro russo a Ucrania, por “espirito de grupo”
(favorecidos pelo calculo de que o todo ¢ muito superior a soma de suas partes) e/ou
para nao comprometer interesses economico-comerciais. Esta ¢ a alegacao do Brasil
agora, e na anexac¢ao da Crimeia, em 2014 (mas nao na independéncia do Kosovo,
em 2008, apoiada pelos EUA). E a mesma ambivaléncia alids que exibiam antes no
Conselho de Direitos Humanos, em Genebra, em que se resguardavam de criticar
as constantes ameacas ¢ atentados perpetrados contra jornalistas e adversarios poli-
ticos na Russia. Putin péde assim aproveitar a altima ctpula virtual dos BRICS,
no final de junho, para condenar a forma desvirtuada como os “socios ocidentais”
praticam o “livre comércio” (o que trouxe implicita a nogao de uma aproximagao
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mais intensa com os demais membros da sigla, ja ensaiada, segundo alegou, com a
China e a India no campo comercial). Putin sugeriu ainda a criacio de “mecanis-
mos alternativos de transferéncias internacionais”, a partir de uma possivel “moeda
de reserva baseada em uma cesta de moedas dos BRICS”, formula que, pela com-
posicao do grupo, abrigaria desde espécimes inconversivels ou instaveis, até outras
com taxa de cambio manipulada.

A China, que mantém com a Russia, desde 4 de fevereiro passado, uma
“alianca sem limites” nas areas politica, econdmica e de seguranca, mantém-se a
uma distancia prudente do conflito, mas estara atenta para seus desenvolvimentos,
tendo em conta a resisténcia que enfrenta dos EUA em sua campanha para con-
trolar o Mar do Sul e para “retomar Taiwan” (se necessario, pela forca). Pequim
também tem interesse na reforma dos “critérios éticos” adotados em escala inter-
nacional, como forma de conter as criticas a sua repressao das manifestagdes em
Hong Kong, onde havia prometido proteger a democracia e o estado de direito
até 2047. No comunicado firmado por ambos os paises, ha um apelo para que a
Alianca do Atlantico Norte “abandone suas abordagens ideologizadas™ e respeite
“a diversidade de suas origens civilizacionais, culturais e histéricas”, o que soa como
uma tentativa de legitimar uma democracia a la russa e um capitalismo a la chinesa.
Assim como quando Stalin se comprometeu, na Declaracao de Ialta sobre a Europa
Liberada, no pés Segunda Guerra Mundial, a também promover “elei¢oes livres e
o estabelecimento de governos democraticos na Europa Oriental”, compromisso

que obviamente materializou em conformidade com “a versao soviética de elei¢oes
livres” (Kissinger 1994, 415).

India e Paquistio, cada qual por suas razdes, adotam uma posicio de cautela,
retratada com fina traducao nas palavras do professor da UFR]J A. Zhebit (2003),
quando afirma que os interesses da Russia e dos dois podem coincidir em assuntos
globais, nao convergir em assuntos regionais ou divergir em assuntos concretos. O
ativismo do grupo leva a especulacdes sobre um possivel renascimento do Movi-
mento dos Nao Alinhados, de que o Brasil participou na condi¢ao de observador
no século passado. E, como ndo existe vacuo de poder, a tendéncia é que outros
candidatos surjam para integrar o novo “clube multipolar” anunciado. O que nao
implica dizer que a nova constelacao resultara, necessariamente, em um mundo
mais estavel e seguro, mesmo para aqueles que, sem ser antiamericanos, se sentiram
desconfortaveis com a precipitada e arrogante decretacao do “fim da histéria” por
Francis Fukuyama, em 1989. Tampouco para os descrentes dos dogmas do aposto-
lado neoconservador assumido pelo Governo Bush, em 2001, no sentido de impor
seus “valores de liberdade”, na presuncdo de que sao corretos e verdadeiros para
todas as pessoas, em todas as sociedades.
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O ultimato russo a OTAN, de 17 de dezembro de 2021, o Comunicado Con-
junto Putin-Xi Jinping, de 4 de fevereiro de 2022, e a invasao da Ucrania, no dia 24
do mesmo meés de fevereiro, guardam uma certa sincronia. Parece razoavel admitir
que, por uma questao de transparéncia e confidence-building, tenham as partes dado conhe-
cimento antecipado de agdes individuais no campo militar, que pudessem repercutir
sobre a postura internacional do outro socio (caso de uma iniciativa tao extravagante
e ousada, como foi a invasao da Ucrania). Esse fato ocorreu, sobretudo, porque nao
tera escapado ao lado chinés que os planos russos para a Europa tinham, como con-
dicdo prévia, a garantia de que sua fronteira oriental nao estaria sujeita a acidentes de
percurso (pelo menos no curto prazo, diria um estrategista precavido). Isso nao torna a
China ctmplice (accessory) da agao bélica do Kremlin, mas Pequim dificilmente podera
alegar ignorancia, ao selar o entendimento com a guarda de um segredo comum desse
calibre. Esse “codigo de honra” tendera a prevalecer até que o despovoado extremo
oriental da Russia possa vir a atigar (ou nao) apetites dentro da nova “confraria”,
ou que as republicas centro-asiaticas ao Sul, dotadas de caracteristicas linguisticas,
culturais ou religiosas distintas, venham a ter que optar entre se manter na esfera de
influéncia de Moscou ou de Pequim, em um futuro nao muito distante.

Internamente, nao ha como afirmar que a ofensiva contra a Ucrania tenha sido
mais um passo na direcao das fantasias alimentadas pelos seguidores de Aleksandr
Dugin, autor do livro Fundamentos da Geopolitica, de 1997, que propde a constituigao
da “Eurasia”, poténcia transcontinental, de Dublin a Vladivostok, sob o comando
do Kremlin. Mas ndo desprezou os métodos de “desinformacao, desestabilizagao
e anexacao” recomendados para cumprir a tarefa, descrita como uma espécie de
“Imperativo espiritual” (BBC 2022). Da mesma forma, seria também exagero afir-
mar que o deslocamento macico de tropas e armamento pesado para a Ucrania
objetivou tao somente ajudar o Patriarca Kirill — visto por todos na TV no ato de
benzer os armamentos e conhecido por apoiar a repressao de dissidentes e da midia
independente — a recuperar para seu aprisco as ovelhas extraviadas pelo cisma entre
as Igrejas Ortodoxas de Kiev e de Moscou em 2018. Mas a medida tampouco o
desagradou. Nao se pode dizer o mesmo do cidadao russo, afeito a maquina de pro-
paganda nacionalista do Kremlin e inconformado, desde a extincao da URSS, com
o quadro de perda de influéncia regional. Essa frustracdo tera sido atenuada pelas
intervencgoes na Georgia e na Ucrania, ao reforcar a convic¢ao de que — na condi¢ao
de pais com valores nao corrompidos pela “decadéncia ocidental” e dotado de um
“destino manifesto” singular — cabe a Rassia “libertar” e “unificar” os paises que
integravam seu antigo império, eslavos em especial, sob a égide de Moscou. Dito de
outra forma, no caso da Ucrania, salva-la de si mesma. Essa parece ser a mensagem
subjacente ao discurso de Putin de julho de 2021.
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Essa proposta estaria legitimada aos olhos dos grupos aferrados a superiori-
dade da Mae Russia, pela habitual caracterizacao depreciativa da Ucrania como
“Pequena Russia” e pelo desprezo a lingua e a literatura ucranianas, vistas como
uma “deformacao” ou “dialeto”. Essa percepgao esta retratada, por exemplo, nos
comentarios vertidos por um personagem gaiato e fanfarrao nos capitulos iniciais
de Rudin, livro de Turguéniev de 1856, ao ridicularizar o corte de cabelo a la cos-
saco, usado como simbolo de afirmagdo nacional, e o sentimentalismo piegas dos
“pequenos-russos”. Esse preconceito arraigado talvez explique porque, quando de
minha chegada a Kiev em 2003, me pareceu que, tendo em vista os valores impostos
pela cultura dominante (a russa), o uso do ucraniano era preterido socialmente, pois
estava associado ao lado ocidental do pais, rural e menos sofisticado do que o Leste,
industrial e rico. Essa situacao mudou radicalmente apds a “revolucdo laranja”,
no inverno de 2004/2005, e a assungdao do novo presidente, Viktor Yushchenko,
oriundo da fronteira ocidental, na vizinhanca da Polonia.

Aos que contam com uma pos- _
sivel mudanca de regime na Russia ...qucma’o de minha
derivada da agao de oligarcas descon- c/zegaa’a a Kiev em 200 3)
tentes, Olga Chyzh (2022), professora
da Universidade de Toronto, alerta

que 0 grupo nao detém poder politico vista os valores impostos
e que as grandes industrias que contro-

me pareceu que, tendo em

- ela cultura dominante (a
lam dependem, para sua sobrevivén- b (

cia, dos favores do Estado. Conclui que TUSS@); 0 uso do ucraniano

“Putin éo é.rbitro final” c, “se ele se fOI‘, era prgterido Socialmentej
perdem seus bens no pais, podem vir

a enfrentar acusagoes de corrupgao, pos estava assoctado ao

serem processados, ou pior”. Quanto lado ocidental do pais, r ural

aos “dissidentes”, Putin sancionou uma ¢ MENOS S()fiSl‘iCCldO do que

lei que os submete a uma infausta reclu- ) ) )
sao de até 15 anos, caso se aventurem 0 Le\gte; dustnal e rico.

a “desacreditar” as Forcas Armadas ou

a disseminar “informacdes falsas sobre a operagao especial” em curso na Ucrania.
As grandes manifestagoes ocorridas em maio parecem indicar que o movimento
nao se intimidara com a repressao legal, o que nao significa garantir que jamais
adquirira expressdao politica capaz de ameagar o regime. Age, entretanto, como
um fator a mais para que Putin, um “monarca” sem herdeiro aparente, cioso de
deixar um legado, se sinta prisioneiro do tempo e refém de sua propria histéria.
Ou receoso — a exemplo de um personagem do livro Os Demdnios, que “pertenceu
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durante um certo tempo a célebre pléiade de homens célebres” — de sair de cena e
cair no ocaso, “por um turbilhdo de circunstancias”, nunca discriminadas ao longo

do livro (Dostoiévski 2004, 16).

E dificil entender Putin (exercicio que se tornou muito popular nos altimos tem-
pos, com variados graus de empatia embutidos na tentativa), ja que controla uma area
de 17 milhdes de quilémetros quadrados, o dobro do territério brasileiro, e abriga
uma rica variedade de minerais estratégicos e grandes jazidas de gas e petroleo. Por
que entao se aventurar em uma iniciativa controvertida, ao arrepio do Direito Inter-
nacional e tao previsivelmente contraria a opinido publica (pelo menos a ocidental,
com os matizes antes descritos)? Talvez possa ser a influéncia da acdao dos antigos
tzares, preocupados, no passado, desde o primeiro deles, Iva, o Terrivel (1547-1584),
com a existéncia de grandes espacos abertos entre Moscou e as poténcias lindeiras e
antagodnicas. Esse sentimento seria acentuado hoje pelo fato que a fronteira ocidental
russa estd tracada por uma linha imaginaria proxima a capital, que liga Sao Peters-
burgo, ao Norte, a Rostov-on-don, ao Sul, e percorre uma planicie com poucas bar-
reiras naturais (Friedman 2016). O sentimento de vulnerabilidade em sua condi¢ao
de poténcia terrestre aberta estaria agugado por um oposto, de claustrofobia enquanto
poténcia maritima, destituida de portos oceanicos, o que condena sua frota a seguir
rotas que cruzam mares internos ou estreitos controlados pela OTAN (a exce¢ao
seria Vladivostok, mesmo assim as margens do mar do Japao).

Um discipulo otimista de Mestre Pangloss poderia achar que esses sentimen-
tos estao fartamente compensados pela seguranca e autoconfianga que confere a
condicdo de superpoténcia nuclear, com misseis hipersonicos novinhos em folha em
seu arsenal, uma vez que nao ocorre a nenhum Estado-Maior projetar uma invasao
terrestre da Russia, por meios convencionais. Ja o QG russo ndo esta submetido a
esse constrangimento, na medida em que tem plena consciéncia de que “o poderio
nuclear ¢ um importante instrumento de politica externa, se usado contra um pais
que nao possa retaliar da mesma forma”, como nos lembra Morgenthau (1978).
O cenario ¢ favorecido pelo retraimento americano provocado pela atrapalhada
retirada de suas tropas do Afeganistao e pelas hesitacoes iniciais de Biden, além
das “licoes” extraidas da timida reagao ocidental as intervencoes na Abecésia e na
Ossétia do Sul, em 2008, e a anexagao da Crimeia, em 2014, quando a proverbial
— e sempre reiterada — adesao da comunidade internacional aos principios da Carta
das Nacoes Unidas nao foi forte o suficiente para articular uma condenacao incisiva.
Nao surpreende assim que os estrategistas russos possam ter antecipado a ocupagao
total da Ucrania, inclusive sua capital, com uma espalhafatosa (e desorganizada)
parada militar, em uniforme de gala, em uma reedicao moderna da blitzkrieg nazista
nos paises germanofilos.
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O balancgo da guerra até agora alcancou um saldo controverso para a Russia.
Por um lado, Putin esta em condi¢oes de afirmar que assegurou um corredor terres-
tre entre o Donbass e a Crimeia; que assumiu o controle do que restou de Mariupol
e, com 1ss0, tornou o Mar de Azov um lago russo. E, embora nao tenha “chegado,
visto e vencido”, conquistou a parte que mais lhe interessava da Ucrania, destruiu
drasticamente sua industria e, se tomar Odessa, a tera submetido a condi¢ao de uma
poténcia economica mediterranea, dependente da boa vontade russa para escoar
sua produgao pelas vias tradicionais. Putin promoveu um grande éxodo da popula-
cao ucraniana, forcando uma espécie de referendo votado a pé, que afeta o futuro
politico e a posicao da Ucrania como pais economicamente viavel, entre outros
danos. Apesar disso, o fracasso na incorporagdao da Ucrania a 6rbita de Moscou
enfraquece o projeto de somar, com a inclusdao posterior de Belarus, contingentes
expressivos de eslavos ao diversificado melting pot da Federacao. A imagem de maior
impacto junto a opiniao publica mundial foi, entretanto, a dos cadaveres expostos
nas ruas de Bucha, onde suas tropas executaram, de forma fria e calculada, atos
que confirmam o diagnostico de Sebastido Salgado sobre a ferocidade e a barbarie
inerentes a condicao humana. Também as reiteradas ameacas nucleares, pronun-
ciadas com discutivel sutileza, serviram para depreciar o status de poténcia nuclear,
tornando-a menos solene e prestigiosa do que seu uso recomenda. Sao bravatas (até
agora) que parecem mais condizentes com uma poténcia declinante, inconformada
com seu papel de coadjuvante da ascensdo da China ao primeiro plano que antes
ocupava, ou seja, ameacgada de ser excluida da “célebre pléiade de nagoes célebres”™.

O 1solamento diplomatico de Putin resultou maior do que o esperado, deixan-
do-o, na votagao contra a invasao, na ONU, na companhia de quatro usual suspects
— Kim Jong-un, Bashar al-Assad, Lukashenko e Isaias Afewerki, que ocupa o poder
desde 1993 na discreta e tiranizada Eritreia. Nem o “aliado ilimitado™ Xi Jinping,
apesar de visto como igualmente interessado na derrocada dos valores “liberais”
prevalecentes, se animou a acompanha-lo, preferindo uma decorosa abstencao. Para
plorar esse quadro, em julho Putin penou 50 longos e constrangedores segundos
de espera por Erdogan, em frente as cameras dos jornalistas, em Teera. Isso tudo
depois de a Russia ter comprometido o que parecia ser um possivel entendimento
com paises europeus, ensaiado pela Alemanha e subsidiariamente pela Franca, que
pareciam estar costurando uma alianca em torno de interesses comuns, em especial
no campo energético. Além disso, jogou os lideres que apostaram nessa possibilidade
na delicada situacao de novos Neville Chamberlains. As condi¢oes de possivel parceiro,
constante do Conceito Estratégico da OTAN de 2010, e de ativo socio na utilizagao
e pesquisas conjuntas na Estacao Espacial, iniciativa de 1998, da época em que
predominava a tendéncia ocidentalista, foram igualmente descartadas pela Russia.
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Por outro lado, nao ha como ignorar que a guerra iniciada pela Russia fo1
responsavel pela elevagao internacional do prego da energia, dos alimentos e de
outros produtos basicos, com repercussao mundial e especial impacto negativo sobre
a sobrevivéncia de populagdes e a estabilidade de areas pobres do planeta, como
o Norte da Africa. Como resultado, a Russia fo1 afastada de varios foros interna-
clonais, o que compromete sua capacidade de influenciar o processo decisério em
setores de seu interesse. O peso das sancoes econémicas nao lhe permitird uma facil
retomada do crescimento econdémico, mesmo que a China, cuja cadeia de abasteci-
mento até agora privilegiou a América Latina e a Africa, se disponha a direcionar
investimentos para o pais e a absorver parcela consideravel de suas exportagoes de
petroleo e gas. A situagao pode reativar um quadro semelhante ao que vigorou no
periodo anterior a extincao da URSS, quando a economia declinante e os altos
custos da politica de superpoténcia foram fatores relevantes no processo que levou a
“maior catastrofe geopolitica do século XX, nas palavras de Vladimir Putin.

A Ucrania, por seu turno, saira diminuida, qualquer que seja o desfecho da
guerra. Excluida a opgao de ingresso na OTAN, mesmo que receba de volta as pro-
vincias ocupadas, nao deixara de ser um terreno minado para a atragao de novos
investimentos, ainda que se incorpore a Unido Europeia. A existéncia de uma fron-
teira ameacgada tendera a agir como um importante desestimulo. Em qualquer cir-
cunstancia, Kiev vai ter que direcionar uma parte significativa de seu orcamento
para manter sua seguranca, deslocando recursos necessarios para sua reconstrucao.
A Unido Europeia, por seu turno, nao podera impor um very fast track para a admis-
sao da Ucrania, sob pena de afetar a legitimidade e a seriedade de seus critérios
técnicos a respeito. A Turquia, vale lembrar, ¢ candidata oficial desde 1999, quando
essa condicao foi aprovada pelo Conselho Europeu em Helsinque. O processo esta,
entretanto, longe de ter uma conclusao, ao ponto de Erdogan interpretar os reitera-
dos adiamentos como uma forma diplomatica de lhe negarem o acesso. O ingresso
nao ¢, portanto, automatico, embora as condicionantes nao sejam comparaveis. Por
um lado, a Ucrania ndo ¢ muculmana, mas, por outro, tem uma produtividade agri-
cola tao elevada que deixa a beira de uma crise de nervos os paises que se beneficiam
dos critérios vigentes na onerosa Politica Agricola Comum da UE, agora revalori-
zada como fator crucial de seguranca alimentar. No entanto, isso nao significa des-
merecer o alcance politico do anuincio feito pela Unido Europeia no final de junho
com relagao a Ucrania, em um momento delicado do conflito.

E o mundo? Bem, o mundo terd que conviver com as incognitas do rear-
mamento alemao e da militarizacao da Europa, no futuro, bem como repensar os
termos de convivéncia com o “amigo urso”, transfigurado em uma versao colérica
do Misha, o simpatico mascote das Olimpiadas de 1980. A OTAN — que, nos i1dos
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da década de 1960, mereceu uma reportagem do Times em tom de mofa relatando
que, quando dois jovens americanos tinham um encontro e nada acontecia, eles
diziam ter tido “uma NATO” (na sigla em inglés, significando No Action Talking Only)
— sai fortalecida. A adesao de dois novos membros, Finlandia e Suécia, torna o mar
Baltico um “lago atlantico”. Esse revigoramento da OTAN implica maiores respon-
sabilidades e riscos, ja que a Russia, onde o Estado exerce um controle consideravel
da midia, ¢ menos sensivel a opiniao publica, o que a deixa mais livre e desinibida
em sua atuacdo politica e militar externa. A industria bélica agradece e tera um
novo surto de expansao. A reforma do Conselho de Seguranca da ONU voltara
ao topo da agenda, depois de mais uma exibicao de inoperancia para lidar com as
transgressoes ao Direito Internacional.

No campo econoémico, a desorganizacao dos fornecimentos de petroleo e
gas ameaca ter que ser compensada pela reativacao das usinas a carvao e nuclea-
res, retardando o cumprimento das metas de ado¢ao de fontes energéticas limpas.
Mesmo com a retomada das exportagoes de trigo e outros cereais pela Ucrania e
Russia (depois de levantadas as restrigoes de seu uso do sistema SWIFT para transfe-
réncias bancarias), o abastecimento alimentar s6 sera regularizado gradativamente.
A julgar pela maioria das previsoes, a recuperagao do mercado internacional se dara
ainda sob os efeitos residuais do choque de oferta e menor crescimento econémico
impostos pelo lockdown for¢ado da Covid-19, quando varios paises langaram mao de
medidas assistenciais extraordinarias e, em consequéncia, estao agora condenados
a adotar uma politica de juros altos para corrigir a inflacao gerada por esses gas-
tos. Esse remédio, segundo os especialistas, ¢ de delicada administracdo: em doses
homeopaticas pode induzir a bolhas especulativas que, em geral, nao terminam
bem; em doses elevadas, em uma conjuntura recessiva como a que se aproxima,
pode se tornar toxico (Mauldin 2022).

Estd assim em voga uma nova pet theory, como ocorre sazonalmente e se
converte em uma espécie de “sabedoria convencional”. Na década de 1990, era
a conviccao generalizada de que os paises da Europa Oriental seriam os maiores
beneficiarios do mundo que surgia com a queda da Cortina de Ferro, porque
tinham uma grande tradi¢ao industrial e mao de obra qualificada. Fazia labula
rasa da baixa produtividade prevalecente, nos moldes soviéticos, da inadequacao
institucional e da auséncia de uma estrutura legal e de seguranca juridica para a
implantagao do capitalismo e para a realizagao desse boom econémico. A transicao
revelou-se assim muito mais longa e dificil do que o esperado. No novo século, foi
a vez dos paises emergentes, dentre eles os BRICS, gragas em muito a sua exten-
sao territorial, populagdo e tamanho de mercado, marcados por um certo grau
de desenvolvimento econémico e social. Nessa imprecisa categoria, eram mais ou
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menos candidatos a se tornarem economias dominantes no mundo até¢ 2050. O
Brasil mereceu assim uma capa no 7he Economust, no final de 2009, decolando —
Brazil takes off — gracas as expectativas geradas pelas descobertas no pré-sal. Emba-
lados nessa euforia, ninguém prestou atengao aos alertas sobre os riscos de excesso
de confianca. Descontada a China, todas essas teses nao foram cumpridas, por um
“turbilhdo de circunstancias”.

A teoria em evidéncia no momento € que varios paises deverao se beneficiar
de importantes mudancas na economia internacional, para reorganizar as grandes
cadeias produtivas afetadas pela crise sanitaria e pela guerra na Ucrania. Esse fato
implicara reposicionar as empresas mais estratégicas, dentre elas as de semiconduto-
res, em um esquema de reshoring (repatriacao), nearshoring (avizinhamento) e friend-sho-
ring (confiabilidade). A distribuigao geografica de minerais estratégicos nao obedece,
entretanto, a logica da geopolitica. Exemplo disso, a Russia ¢ grande produtora de
petroleo, gas, alimentos e fertilizantes indispensaveis ao mundo. Donde, nem sem-
pre sera facil encontrar paises que acumulem mais de uma das condi¢oes acima. E
quando isso ocorrer, o candidato ainda tera que demonstrar dispor de um quadro
regulatorio adequado e seus fundamentos economicos em ordem — o que tendera a
circunscrever o leque de opgoes.

O Brasil, por exemplo, ¢ candidato natural a usufruir de categorias tao atraen-
tes quanto priximo (e “bonito por natureza”, diria o poeta Benjor), amigo (condi¢ao
sujeita, ¢ claro, a uma certa ciclotimia), energy friendly (dotado que esta de uma matriz
energética limpa e renovavel) e salary attractive (segundo o Financial Times, nossos sala-
rios estao hoje mais baratos do que na China). Apesar desses trunfos, se ressente, na
opiniao dos que operam no mercado de investimentos, menos suscetivels a deva-
neios teoricos, de um indice inapropriado de competitividade — na lista do Interna-
tional Institute for Management Development (IMD), o Brasil ocupa o 59° lugar entre 63
paises, a frente apenas da Africa do Sul, Mongolia, Argentina e Venezuela, e esta
marcado por um alto “déficit de mao de obra qualificada”, coerentemente com sua
ultima posicao no IMD no quesito Educagao.

No lado positivo, o pés-guerra devera restabelecer os fornecimentos de
potassio e fertilizantes indispensaveis para a “salvacdao da lavoura”, mesmo que a
precos mais elevados (pagos em rublos?), por questoes de logistica de transporte.
Essa circunstancia garantira nossa posicao como fornecedor confiavel de soja,
milho e outros alimentos para a China, destino de 80% dos nossos graos vendi-
dos ao exterior, que continua demandante, apesar da reducao de seu ritmo de
crescimento para indices mais modestos. Nada, portanto, que pareca ameagar a
formacao de superavits comerciais pelo agronegdcio brasileiro nos préoximos anos.
O resto, bem, o resto depende de algo imprevisivel, como o pais enfrentar a sério
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sua agenda de retomada do crescimento, a menos que o Papa Francisco esteja

certo e ja estejamos no limiar da Terceira Guerra Mundial, o que nos eximiria

de qualquer esforco nesse sentido. Quer dizer, todos esses macantes problemas
seriam resolvidos, nao mais “por um turbilhdo de circunstancias”, mas pelo acio-
nar do gatilho nuclear por algum aventureiro de plantao, disposto a nos condenar

ao atraso e ao fim da civilizacao! =

Rio de Janeiro, 18 de agosto de 2022
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SECAO ESPECIAL

A guerra na Ucrania:
uma analise geopolitica

Ronaldo Carmona

Resumo: O presente trabalho apresenta algumas interpretacoes preliminares dos
efeitos da guerra na Ucrania para o sistema interestatal e para o Brasil, tendo em
vista a teoria geopolitica classica, anglo-saxa e brasileira. O argumento central ¢ que
a causa primaria para a deflagracao da guerra ¢ a sensibilidade geografica inerente
as grandes poténcias no que diz respeito a sua integridade territorial e as condigoes
de seguranca em seu entorno, caso que se observou com a Russia. Sendo a guerra
na Ucrania um evento em desenvolvimento, busca-se avaliar os aspectos mais sig-
nificativos que ja podem ser destacados, relacionando-os as mudancas estruturais
ocorridas nos altimos 15 anos. Por fim, sdo mostradas indicacoes referentes ao desa-
fio de revisao da “grande estratégia” brasileira diante do novo cenario geopolitico
que se apresenta.

Palavras-chave: Brasil; geopolitica; guerra na Ucrania; grande estratégia.

The War in Ukraine: A Geopolitical Analysis

Abstract: This work represents preliminary interpretations of the effects of the war
in Ukraine on the interstate system and Brazil, considering classical Anglo-Saxon and
Brazilian geopolitical theory. The main argument i3 that the primary cause for the
war’s outbreak is the geographic sensitivity inherent to great powers regarding their
territorial integrity and their surrounding security conditions, as observed with Rus-
sia. As the war in Ukraine 1s an ongoing event, we assess the most significant aspects
already visible and relate them to the structural changes that have taken place in the
past fifteen years. Finally, this work presents reflections regarding the challenge of
reviewing the Brazilian “grand strategy” in light of the new geopolitical scenario.

Keywords: Brazil; geopolitics; war in Ukraine; grand strategy.
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odemos afirmar que a eclosao da guerra na Ucrania em 24 de fevereiro de

2022 representou um “acelerador de tendéncias” ja pré-existentes, como a

crise na globalizacdo, as tensoes sobre as cadeias produtivas e o imperativo
dos fatores de seguranca nacional na “grande estratégia” das principais poténcias.
E, ainda mais importante, pelo menos desde a crise econémica e financeira de
200772008, ja se manifestavam fendémenos relacionados a uma disputa sistémica
em torno de como resultariam a configuracao e o balango de forcas entre as grandes
poténcias neste século XXI.

Pode-se dizer que, desde o “episédio Lehman Brothers” — o primeiro cho-
que na hiperglobalizagdo instaurada ao fim da Guerra Fria, com a vitoéria de um dos
polos da contenda, o liderado pelos Estados Unidos —, o mundo assistiu a uma
sucessao de eventos de grande intensidade geopolitica: as repercussoes politicas da
desindustrializacao nos paises desenvolvidos, com o Brexit na Unidao Europeia e
depois com a presidéncia de contestagao sistemica de Donald Trump, nos Estados
Unidos, que “dobra a aposta” na confrontacao com a China, herdada da presi-
déncia de Obama; a eclosao da pandemia de Covid-19, cujos efeitos mais agudos
sao, além de milhdes de mortes, a paralisia da economia mundial e a destruicao
de forcas produtivas. Na sequéncia, antecedida pela declaragao sino-russa de 4 de
fevereiro ultimo, inicia-se o que os russos denominam “operagao militar especial”,
dando partida a um confronto bélico de grandes propor¢oes no Leste da Europa
com dramaticas consequéncias, como se buscara demonstrar neste texto. Vistos
em conjunto, esses eventos encadeados tém fortes consequéncias sobre o sistema e a
ordem internacional.

Neste trabalho, além desta breve introducao, buscaremos a seguir discutir
os fatores que deram origem a guerra na Ucrania, sobretudo aqueles relacio-
nados a sensibilidade geografica tipica de grande poténcia, no caso, da Russia,
em relagdo a seu territério. Buscaremos ainda apresentar o desenvolvimento da
guerra, ao completar seis meses de sua eclosdo, no momento da redacao deste
trabalho; em seguida, observaremos algumas consequéncias sistémicas da guerra;
por fim, buscaremos discutir, preliminarmente, os impactos relevantes para o
projeto brasileiro.

Ronaldo Carmona ¢ professor de Geopolitica da Escola Superior de Guerra (ESG). Senior Fellow do
Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI), em que coordena o Nicleo de Defesa e Seguranga
Internacional. EE PhD pelo Departamento de Geografia da Universidade de Sdo Paulo (USP). Chefiou a
drea de planejamento do Ministério da Defesa.
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GUERRA NA UCRANIA: SUAS ORIGENS E SEU DESENVOLVIMENTO

O conflito iniciado em 24 de fevereiro tltimo nao podera ser compreendido
em sua plenitude sem uma breve digressao histérica acerca dos fatores que levaram

a sua eclosao.

Primeiro, pelo fator histérico mais remoto, relacionado a ser a “Rus de Kiev”
a origem da prépria nacionalidade russa. Os séculos seguintes veriam o centro de
gravidade da Russia como nagao transladar-se a Moscou e Sdao Petersburgo, mas a
origem da nacionalidade ndo pode ser subestimada para compreender exatamente
por que a Ucrania representa, no imaginario russo, uma ‘“linha vermelha” existen-
cial de sua identidade nacional.

A existéncia da Ucrania independente, apartada da Russia, ¢ obra da constru-
cao da Unido Soviética apos a Revolugao de 1917, quando a questdo nacional passa
a ter uma interpretacdo singular no ambito da cosmovisao do marxismo-leninismo,
que, por décadas, hegemonizaria as 15 reptblicas soviéticas que a conformavam,
em especial a interpretacdo leninista quanto a “autodeterminacdo dos povos”.

O desfecho da Guerra Fria nos episodios de 1989/1991 ¢ o passo seguinte a ser
observado. A vitoria do bloco liberal-ocidental essencialmente decorre do colapso
da Unido Soviética, apos cinco décadas de vigéncia de uma sofisticada “geopolitica
da contencao” (containment), originada na teoria classica anglo-saxa — com Mackin-
der e Spykman —, tomando forma no Departamento de Estado pela impar figura
de George Kennan em seu longo lelegrama. A prolongada contencdao ao longo das
cinco décadas da Guerra Fria tem seu episédio definidor, como argumentamos em
trabalho recente (Carmona 2019), na manobra kissingeriana que logra potenciali-
zar diferencas ideologicas entre a lideranga chinesa e a soviética no inicio dos anos
1970 — recentemente registrou-se o cinquentenario da visita do presidente Nixon ao
presidente Mao em Pequim, 1972.

O fato ¢ que, ao longo das duas décadas que seguiram a essa visita, a China
Iniciaria, poucos anos depois —em 1978, com o inicio da politica de “reforma e aber-
tura”, magistralmente concebida por Deng Xiaoping —, uma ascensao (ou melhor,
uma re-ascensao, dada sua posicao anterior a chamada guerra do épio) no sistema
internacional, cujas consequéncias se fazem sentir na sua plenitude nos dias de hoje,
na atual disputa sistémica em torno da supremacia mundial.

Ja a Uniao Soviética, exaurida por uma disputa que sua base material ndo
lograria sustentar, agravada por problemas internos de diversas ordens, acabaria
por render-se unilateralmente através de sua dissolugao em 1991, rendigao que nao
fo1 mediada por qualquer acordo quanto aos termos deste colapso. Ha quem argu-
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mente quanto ao compromisso norte-americano, quando da aceitagao por Gorba-
chov da reunificagao da Alemanha, de abster-se da expansao da Organizacao do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN) a Leste. Contudo, registre-se acordo realizado
entre uma parte vencedora, com uma postura triunfalista — representada pela ideia,
como diria Fukuyama, da eternidade do sistema liberal-ocidental com o fim da husté-
ra —, e a outra, em colapso, sem condi¢oes de impor qualquer exigéncia relevante.

O fim da URSS e a lideranca de Yeltsin marcam uma humilhagao histérica
de grandes proporcoes para o velho império russo. Estrategistas norte-americanos,
como o russofobo de origem polaca Zbigniew Brzezinski, chegam a propor o golpe
de misericordia que seria a fragmentagao territorial da Russia, para que ela jamais
pudesse se reerguer.

Porém, ja no ocaso do decadente governo de Yeltsin, a emergéncia do pri-
meiro ministro Vladimir Putin e da figura do chanceler Evgueni Primakov marca
o 1nicio da restauracao dos objetivos geopoliticos da Russia. Em especial cabe des-
tacar, na Doutrina Primakov, a 1deia de que a Russia deveria voltar sua atengao para
a Eurasia, restabelecer sua zona de influéncia e trabalhar pela multipolarizacao do
sistema internacional. A ascensdo de Putin a presidéncia no ano 2000 iniciaria duas
décadas de reconstrucao lenta, mas persistente, do poder nacional russo, ancorado
principalmente nos excedentes de energia, sobretudo petréleo e gas natural, e tam-
bém no legado do parque cientifico e tecnolégico soviético e de seu suporte a recom-
posicao de sua induastria militar.

As trés décadas apos o fim da Guerra Fria marcariam sucessivas ondas de
expansao da OTAN a Leste, incorporando, na pratica, quase todo o antigo Pacto
de Varsovia.

History of NATO Enlargement in Europe (C: mscC

Figura 1: Expanséo da OTAN na Europa. Fonte: Munich Security Conference (2022).
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Nao seria exagerado considerar a Ucrania o “ventre-mole” do império russo, isto
¢, sua area de maior sensibilidade territorial e, portanto, nacional — tendo em vista ser a
geografia a questao de maior sensibilidade de uma nacao. Nao por acaso, a compreen-
sao mais recente da crise atual precisa ser observada em seu ponto inicial na chamada
“Revolucao Laranja” nas elei¢oes presidenciais ucranianas de 2004, assim denominada
pela cor que simbolizava a campanha do candidato de oposi¢ao, Viktor Yushchenko. O
evento desencadeia as chamadas “Revolucoes Coloridas”, uma série de acontecimen-
tos em cascata ocorridos em paises do entorno russo, com nitidas digitais de servicos de
inteligéncia norte-atlanticos visando a desestabilizagao politica de governos pro-Mos-
cou. Os episddios se repetiriam em linhas gerais, quase dez anos depois, no movimento
que ficaria conhecido como Furomaidan, no qual uma parcela expressiva da populacao
ucraniana defendia um acordo de associagao do pais com a Unido Europeia. Depois,
radicalizado, resultaria na deposi¢ao do governo pro-Moscou de Viktor Yanukovych
em 2014 e, ato continuo, na invasao militar russa da Crimeia e em partes das oblast
(provincias) de Donetsk e Luhansk, todas de maioria étnica russa.

A compreensao da crise atual pela dimensao psicossocial ¢ fundamental para
entender suas causas de fundo. Observe-se que a Ucrania ¢ um pais de fragil iden-
tidade nacional. Grosso modo, a margem oeste do Rio Dnieper sempre sofreu forte
influéncia europeia; a propria cidade de Lviv, a maior na porgao mais ocidental do
pais, em tempos mais remotos era parte do império austro-htingaro. Por outro lado,
a parte a Leste do Dnieper e o Sul da Ucrania tém uma identidade russa bastante
acentuada. A provincia da Crimeia, alias, sede da esquadra russa do Mar Negro, foi
uma concessao do ucraniano Nikita Kruchov, quando liderou a Unido Soviética, a
entao Republica Soviética da Ucrania, um fato nunca bem aceito pelos russos em
funcao da posicao geoestratégica fundamental daquela regiao para Moscou.

A atual guerra na Ucrania, portanto, se origina de uma combinacao de fato-
res, que vao da cosmovisao nacional russa a respeito do que representa esse pais
para sua propria nacionalidade, combinada com a expansao continua da OTAN a
esfera de influéncia da Russia, cuja “linha vermelha”, na argumentacao de Moscou,
fo1 a ameaga da incorporacao a instituigao militar norte-atlantica.

Vale recordar que, em 17 de dezembro de 2021, o governo russo propos um
acordo aos Estados Unidos e 2 OTAN visando preservar aquilo que Moscou con-
sidera como seus interesses de seguranca vitais. Nesse documento, ignorado por
Washington e Bruxelas, propunha-se, dentre outras coisas, a neutralidade militar da
Ucrania e a nao concentracao de misseis nas fronteiras russas'.

1. Ver Agreement on measures to ensure the security of The Russian Federation and member States of the North Atlantic Treaty Organization,
Ministério das Relagdes Exteriores da Federagdo Russa (2021)em https:/mid.ru/ru/foreign_policy/rso/nato/1790803/?lang=en (acessado em
16/08/2022)
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O desenvolvimento da guerra na Ucrania desde 24 de fevereiro

A transposicao das fronteiras ucranianas por tropas russas, apos meses de con-
centracao preventiva no seu proprio territorio, deflagrou a atual campanha militar.
Numa primeira fase, a ofensiva militar russa chegou a se estabelecer em quatro fren-
tes. Vejamos o desenvolvimento de cada uma delas nos primeiros meses da guerra.

A primeira frente desenvolveu-se a partir do Donbass, isto ¢, das “republicas
populares” de Donetsk e Luhansk — governos autonomizados no extremo Leste da
Ucrania sob controle politico de Moscou desde 2014 —, no qual o objetivo inicial
visava a cidade de Mariupol, sede de forgas de elites ucranianas, dentre elas o Bata-
lhao Azov, que, por todos estes anos, desde 2014, assediava militarmente de maneira
regular as posi¢coes pro-Russia no Donbass. A Sidertrgica Azovstal, onde se entrin-
cheiraram os combatentes pro-Kiey, foi finalmente tomada em 20 de maio, apos
trés meses de duras batalhas. Em seguida, a conquista russa da estratégica cidade
de Severodonetsk, em 25 de junho, representou outro avanco importante nos obje-
tivos militares de Moscou na regiao, que seria completado pela conquista russa da
integra da oblast de Luhansk apo6s a tomada da cidade de Lisichansk em 3 de julho.
Atualmente, num avanco lento, tendo em vista o Teatro de Operagoes, a Russia
busca a conquista da integra da oblast de Donetsk, com a qual podera proclamar a
vitoria total no Donbass, regido ucraniana de etnia russa, um dos grandes objetivos
de guerra para Moscou.

A segunda frente desenvolveu-se no eixo Crimeia-Kherson. A conquista russa
da cidade de Kherson, na embocadura do Rio Dnieper, logo no inicio da guerra,
em 3 de marco, foi a primeira vitoria expressiva da Russia. Com essa conquista, a
Russia nao apenas resolveu o problema logistico relativo ao abastecimento de agua
para a Crimeia, como solidificou posi¢ao na franja norte do Mar Negro, estabele-
cendo uma posicao, que numa proxima fase da guerra, estima-se, sera crucial para
a conquista da cidade de Odessa, a Oeste, criando condic¢des para o que nos parece
o principal objetivo geoestratégico russo nesta campanha na Ucrania: o dominio
completo da parte ucraniana do Mar Negro, estendendo-o até a Transnistria, regiao
autonoma de maioria russa na Moldavia, conformando, desde o Donbass, o que
seria a Novarossia.

A terceira frente deu-se no eixo Belarus-Kiev. No inicio da guerra, a partir de
tropas estacionadas na aliada Belarus, Moscou deflagrou esta frente visando, aparen-
temente num primeiro momento, ao cerco e a conquista da capital ucraniana. Apos
obter o cerco de Kiev, em meados de marco, contudo, Moscou comecou a retirada
do entorno de Kiev, o que se completou totalmente no inicio de abril. Desde entao,
ataques a objetivos militares na capital ucraniana continuam a ser registrados por
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meio de misseis lancados a distancia. Aparentemente, o objetivo inicial russo com
o ataque a Kiev foi obrigar as tropas ucranianas a se dividirem, pela importancia
central que tem, para qualquer pais, a defesa de sua capital. Contudo, se forem cor-
retas as declaracdes do chanceler russo no inicio de julho na reunifio da Liga Arabe
no Cairo, que o objetivo russo ¢ a deposicao do regime de Kiev, serd inevitavel a
retomada, como objetivo militar, da conquista de Kiev, o que por certo prolongaria
a guerra em muitos meses ou até anos.

Por fim, uma quarta frente obser-

vou-se no eixo Kharkiv-Kiev, tendo em A narrativa russa, de
vista 0 objetivo de chegar a capital ucra- wmaos de sangue, ndo
niana partindo da conquista de Khar- - ~ %

. . . permite uma agdo militar
kiv (ou Carcoévia), uma grande cidade

. . . (12

ucraniana de um milhao e meio de de “terra arrasada ”, que
habitantes e capital do pais até¢ 1934. A Zmp licaria baixas civis

tomada de Kharkiv, contudo, nunca se

efetivou, e o cerco russo a cidade come- extremamente volumosas.

cou a ser relaxado em meados de maio,

concluindo o recuo no final deste més. Em junho e julho, movimentos de contra
ofensiva ucraniana a partir da cidade foram alternados com pequenos avangos rus-
sos nos suburbios de Kharkiv.

A situagao militar da guerra na Ucrania, no momento em que concluimos
este texto — ao sexto més do conflito —, caracteriza-se por uma situacao de progres-
sdo lenta, quer da ofensiva russa, quer da contraofensiva ucraniana, nio permi-
tindo, pela via militar estritamente, sob as atuais condi¢des, observar o horizonte
de seu desfecho.

Do ponto de vista russo, pelas dificuldades inerentes para avancar num
ambiente eminentemente urbano, em que a progressao de quem ataca ¢ imensa-
mente desfavoravel a quem defende, entrincheirado entre a populacao em instala-
coes civis, como prédios residenciais, na propor¢ao de oito para um, como estimam
alguns analistas militares do ambiente tatico-operacional nesse contexto. A narra-
tiva russa, de irmaos de sangue, nao permite uma agao militar de “terra arrasada”,
que implicaria baixas civis extremamente volumosas.

As tropas de Kiev, por sua vez, confiam sua capacidade de resisténcia no
impressionante apoio economico e militar da OTAN. Nao podendo as proprias for-
cas da OTAN realizar um engajamento direto no Teatro de Operagoes — se ndo por
meio de mercenarios, forgas especiais camufladas ou assessores militares —, buscam
apoiar as for¢as ucranianas com abundante e moderno material militar, treinamento
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de tropas e informacdes de inteligéncia. Afinal, como se sabe, o engajamento direto
da OTAN explicitaria uma guerra com a Russia, envolvendo, portanto, poténcias
nuclearmente armadas, cujas consequéncias, no limite, seria a destruicao mutua, de
todo o planeta, num cenario de armageddon.

Contudo, a “linha vermelha” do envolvimento direto da OTAN ¢ bastante
ténue. No 1nicio de agosto, entrevista de oficial de inteligéncia ucraniana a imprensa
britanica revelou que dados de inteligéncia americana fariam a diferenca para o
funcionamento de sua artilharia, o que levou o governo russo a acusar os Estados
Unidos de envolvimento direto, com o risco 6bvio de escalar o conflito. Ja o presu-
mido ataque ucraniano a base aérea de Saki, na Crimeia, a mais de 200 quilémetros
da linha de contato, em 9 de agosto, se comprovado, explicitara o fornecimento de
armas de alcance longo (300 km) por parte da OTAN aos ucranianos, com riscos de
escalar o confronto militar.

A rigor, 0 macico envolvimento militar norte-atlantico em si ja representa, no
limite e de fato, uma atividade de guerra direta com a Russia. No final de abril, na
base aérea de Ramstein, no Oeste da Alemanha, os Estados Unidos reuniram cerca
de 40 paises — os 30 membros da OTAN e seus aliados mais proximos, como Japao,
Coreia do Sul e Australia — para coordenar a ajuda militar ao governo Zelensky.
Cabe destacar nessa reunido, na base de Ramstein, a proclamacao do secretario de
Defesa americano, Lloyd Austin, que “nosso objetivo na Ucrania é enfraquecer a
Russia para que nao possa invadir nenhum outro pais”, numa revelagao da perma-
néncia dos objetivos geoestratégicos classicos de Washington nesta guerra.

Os Estados Unidos, apés mobilizarem cerca de US$ 14 bilhoes em ajuda mili-
tar nos primeiros trés meses de guerra, aprovaram no Congresso, no final de maio,
um aporte de mais US$ 40 bilhoes em ajuda militar, sendo que, no caso da Unido
Europeia, até final de maio, falava-se em € 2 bilhoes em ajuda militar. Essa conta
tende a aumentar, a despeito das queixas politicas internas nesses paises quanto ao
seu expressivo volume, tendo em vista a crise social que se agrava.

Dentre os equipamentos militares fornecidos pela coalizao da OTAN que
conseguiram retardar o avango russo, e at¢ mesmo possibilitar algum contra-ataque
ucraniano, estao os misseis antitanque favelin, os drones de origem turca Bayrak-
tar TB2 e, sobretudo, mais recentemente, o sistema de artilharia HIMARS (High
Mobility Artillery Rocket System) — bastante semelhante ao sistema Astros 2020, da
Avibras, utilizado pelo Exército Brasileiro. Alias, cabe destacar o papel proeminente
dos sistemas de artilharia dos dois lados do conflito.

Por outro lado, a guerra na Ucrania tem permitido as For¢as Armadas russas
testarem um conjunto de novas armas, fruto de seu revigorado complexo indus-
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trial-militar. Afinal, nove das cem maiores empresas de Defesa do mundo sdo rus-
sas, segundo o Military Balance, do think thank International Institute for Strategic

Studies (IISS) de 2020,

Destaca-se, em especial, o uso pioneiro, pela Russia, de artefatos hipersoni-
cos. Em marco, a Russia anunciou ter utilizado o sistema de misseis hipersonicos de
aviagao Rinjal, visando a depositos de munigoes e suprimentos das forcas ucranianas.
Esse missil hipersonico viaja a cinco vezes a velocidade do som e, dada essa capaci-
dade de deslocamento, anula qualquer possibilidade de defesa antiaérea. Trata-se de
uma arma absolutamente disruptiva, pela qual atualmente ha uma intensa corrida
tecnologica para tornéa-los operacionais, ¢ na qual a Russia, aparentemente, com o
éxito do experimento, tornou-se a poténcia pioneira na sua utilizacio. E pratica-
mente um consenso entre os analistas militares que a entrada em cena dos misseis
hipersonicos, potencialmente, anula a capacidade de defesa antiaérea de um pais,
inclusive contra artefatos nucleares. Fala-se de uma revolucao hipersonica, tamanho
seu efeito disruptivo.

Dimensoes nao militares da Guerra

A guerra na Ucrania vai muito além da dimensao militar. O proprio desen-
volvimento desse conflito, alids, permite refletir sobre a natureza e as tendéncias
da guerra contemporanea e projeta-las para o futuro. Podemos dizer que, mais
que nunca, a “‘guerra nao guerra’, ou a dimensao nao militar da guerra, por
vezes toma tanta preponderancia quanto o engajamento bélico entre as duas
partes em confronto.

Nessa guerra, destaca-se em

especial duas outras dimensoes em que . .
o conflito é travado: uma relacionada muzilo além da dimensdo

a natureza informacional e de propa- militar O p?’O’[)TZ.O
ganda, e outra relativa a guerra econo-

A guerra na Ucrdma var

mica, por meio das sangoes iImpostas a desenvolvimento desse COﬂﬂZtO,
Russia, em especial pelos paises do G7. alids, pgrmijg rgflgl‘ir sobre

No primeiro caso, destaca-se a a naturgza e as tendéncias
“guerra de narrativas”, um velho lugar
comum no que diz respeito a guerra —
a ideia de que, na guerra, a primeira projetci—las para o futum
vitima ¢ a informacao — torna-se ainda

da guerra contempordnea e

mais verdadeiro com a instantaneidade da informacao possibilitada pelo advento das
redes sociais em escala planetaria. Alias, o uso de celular na frente de batalha, em
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especial da plataforma 770k pelos soldados ucranianos, tem sido uma das vedetes
da atual guerra. Ressalte-se ainda, na dita “guerra de narrativas”, a extraordinaria
mobilizacdo dos grandes conglomerados de comunicacao norte-americanos e euro-
peus, de forma quase unissona, em torno da narrativa ucraniana da guerra e também
da midiatica figura de seu presidente, Vladimir Zelensky, ele proprio, alias, tendo
ascendido na politica apoés exitosa carreira na TV local. Diante da demonizagao da
figura do lider russo, para além de qualquer juizo de valor sobre sua figura, ¢ fato que,
na guerra informacional, a vitéria ucraniana ancorada nesses fatores ¢ inconteste.

A outra frente absolutamente central na qual se trava a guerra na Ucrania ¢
o que podemos denominar de guerra econémica, convertida numa frente em que,
estimou-se 1nicialmente por parte da OTAN, talvez se radicasse no instrumento
principal, ou pelo menos um dos mais importantes, com o qual se poderia derro-
tar Moscou. A guerra econdmica teria potencial até mesmo de contrabalancar a
assimetria de poder entre as forgas russas versus ucranianas e tendo em vista, como
mencionado, a impossibilidade de engajamento direto das forcas norte-atlanticas.

A Russia, que rigorosamente sofre com sancoes a sua economia desde a guerra
na Georgia, em 2008, e viu recrudescer essas san¢oes com a ocupagao da Crimeia e
de parte do Donbass em 2014, viu, apés a deflagracao da atual fase da contenda, em
24 de fevereiro ultimo, uma elevagao a niveis sem precedentes dessas penalidades de
natureza economica. No limite, pode-se dizer que se buscou, por parte dos paises do
G7, uma exclusdo da economia russa do sistema capitalista global, de suas relagoes
de comércio, de trocas e meios de pagamentos, algo em nivel ainda superior ao que
tinha sido enderecado ao Ira no governo Trump, apds a dentincia do acordo nuclear
firmado por seu antecessor.

As sancoes a economia russa, contudo, se ¢ fato que causaram danos impor-
tantes, tiveram efeitos pelo menos suportaveis, ou entao nao foram um impeditivo
para o prosseguimento da campanha militar. Ha varias razoes para isso. Primeiro
porque a Russia de Putin se preparou longamente para essas barreiras as relagoes
com os paises desenvolvidos, nao apenas pelas vultosas reservas russas — que ao ini-
cio da atual fase da guerra somavam estimados US$ 630 bilhoes, quase /4 disso em
ouro e aproximadamente 13% em renminbi® — mas, sobretudo, por acordos junto
a outros grandes paises em desenvolvimento, como os BRICS e especialmente a
China, o que permitiu maior margem de manobra por parte de Moscou. Cabe des-
tacar, em especial, que as exportacoes de petrédleo e gas, a grande fonte de receita

2. O confisco (ou pelo menos congelamento) das reservas em dolar, euro e libra esterlina, que corresponderia a cerca de 55% dessas reservas,
se é verdade que indisponibilizou seu uso por Moscou, por outro lado minou a credibilidade e a seguranga juridica do sistema; muito paises
firmaram a convicgéo quanto a inseguranga em manter suas reservas ou titulos em moedas que podem ter uso como arma de guerra. Em certa
medida, pode-se dizer, representou algo contraproducente, contribuindo para uma “multipolarizagdo monetaria”.
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forte da economia russa, foram prontamente recambiadas dos paises europeus para
a India e a China. A alta dos precos ndo apenas anulou os efeitos das sangoes, como
elevou as receitas, se comparadas as de 2021.

A rigor, a grande vitima das sangoes foram os proprios europeus, numa espé-
cie de autossangdes, tema que comentaremos na proxima segao deste artigo.

CONSEQUENCIAS DA GUERRA PARA O SISTEMA INTERESTATAL

A atual guerra na Ucrania explicitou fenomenos e consequéncias de
grande importancia para o funcionamento estrutural do sistema de nagoes, seja
afirmando tendéncias que vinham de antes, seja iniciando problemas novos, em
pleno desenvolvimento.

Ha pelo menos trés aspectos sobre os quais nos debrucaremos nesta sessdo:
(1) o aprofundamento da crise da ordem internacional liberal e a explicitagao dos
limites do sistema multilateral; (2) a intensificacao da crise da globalizacao — ou
pelo menos de seus excessos neoliberais — e a explicitacao de vulnerabilidades com
a eclosao de um periodo de instabilidade politica e social; (3) um novo ambiente
geoestratégico global — ou de seguranga internacional — com aumento dos conflitos
e dos gastos em Defesa, incluindo uma nova corrida armamentista no mundo.

A crise na ordem liberal

Grande nagoes sao extremamente ciosas de seu territorio, isto ¢, de sua uni-
dade e integridade territorial. Afinal, compreendem que seus recursos de poder sao o
que permite a elas maior margem de manobra no sistema interestatal e, em grande
parte, relacionam-se ao potencial e a pujanca de seu territério. No momento em que
escrevemos este texto, ha uma crise instalada no estreito de Taiwan exatamente em
funcao do questionamento, por parte da terceira pessoa na hierarquia de poder dos
Estados Unidos, ao reconhecimento da ilha como parte inalienavel do territério chi-
nés — principio fundador das novas relagoes sino-americanas inauguradas ha meio
século por ocasiao da visita de Nixon a Pequim em 1972.

O inverso também ¢ verdadeiro. Para os Estados Unidos, o ponto mais
“quente” da Guerra Fria ocorreu em episodio semelhante, na chamada crise dos
misseis, em Cuba, em 1962. Ao Brasil, igualmente, a questao territorial marca sua
geopolitica como aspecto mais central. Primeiro, ha 200 anos, na transicao para a
Independéncia operada por José Bonifacio de Andrada e Silva com vistas a manter
a integridade do territério, ao contrario da fragmentagao da América espanhola.
Hodiernamente, a Amazonia é a area de maior sensibilidade nacional brasileira.
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No caso da Russia, a sensibilidade relacionada a seu vasto territorio é historica
e recorrente e, antes que tudo, refere-se a vastidao do império eurasiatico, escassa-
mente povoado, sobretudo em sua porcao siberiana e asiatica. Como dito, desde o
fim da Guerra Fria, a Russia sofre assédio sobre sua zona de influéncia e, a rigor, em
seu proprio territorio.

O General Karl Haushofer, mestre da Geopolittk germanica, discipulo de Frie-
derich Ratzel e Rudolf Kjellén, formulou com precisdo a ideia das panregives, em
obras como Geopolitische Grundlagen (Fundamentos geopoliticos, de 1939) e Grenzen in
threr geographischen und politischen bedeutung (Fronteiras em seu significado geografico e
politico, também de 1939). O conceito de panregides versa sobre areas de influéncia
geopolitica e geoestratégica que a cada grande poténcia corresponderia, na leitura
de Haushofer amadurecida ao longo dos anos 1930 — Estados Unidos, sua Alema-
nha, a Russia e o Japao®.

E falsa, desprovida de qualquer sentido geopolitico, a ideia de que o mundo
deixou de se organizar em torno de areas de influéncia (Duchiade 2022). De fato, as
grandes poténcias possuem areas de influéncia no seu entorno territorial, as quais
maior dedicacao em termos de projecao de poder — duro ou suave — ocorrerd a
medida que essa mesma poténcia possuir pretensoes proprias em relacao a sua
ascensao no sistema internacional.

Também ¢ correto dizer que os eventos disruptivos dos Ultimos 15 anos —
que vao da crise economico-financeira de 2007/2008 a atual guerra na Ucrania
— explicitaram a natureza ultima do sistema internacional, isto ¢, sua natureza anar-
quica, na qual, em derradeira instancia, as nagoes, sobretudo as de grande territ6-
rio, dependem delas mesmas para prover sua integridade e seguranca.

O somatorio dos eventos recentes especifica nao apenas fenomeno que estru-
tura o sistema interestatal — a auséncia, em ultima instancia, de uma governanca
global acima dos interesses das poténcias —, como vem explicitando a profunda crise
da ordem liberal estruturada no pos-Segunda Guerra Mundial e, sobretudo, aquela
proclamada ao final da Guerra Fria — a ordem liberal eterna, que anunciou Fuku-
yama, como dito em 1989.

Em termos gerais, consideramos que a opc¢ao pelo multilateralismo por parte
de paises de grandes dimensoes decorre de duas situagoes: a primeira, nos casos de
posicao hegemodnica, como foi o caso dos Estados Unidos no poés-guerra, na busca

3. Compreensivel no ambiente geoestratégico dos anos 1930, por certo hoje caberiam duas ou trés correlagdes as panregides haushoferianas:
primeira, quanto as Américas, em que é preciso separar o que hoje denominamos “entorno estratégico brasileiro” — area de influéncia que
corresponde & América do Sul, Atlantico Sul e Oeste da Africa —, singularizando-a em relagéo a area direta de interesse norte-americano, a
América do Norte, Central e Caribe; segundo, a panregido asiatica, liderada num polo pela China — e ndo pelo Japao, hoje um ator menor da
geopolitica mundial, mas sendo objeto de estudo de Haushofer, talvez Ihe turvasse a visdo geopolitica; e terceira, € claro, a india e sua influéncia
sobre o Indico, ressalvadas as debilidades geopoliticas desse populoso pais, em vias de superar a China como o mais povoado do mundo.
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deste por moldar um sistema de regras e valores que fortalecam seu préprio poder
nacional. A partir do momento em que se compreende que este mesmo sistema mul-
tilateral passa a ser disfuncional a seus objetivos de manutencao de hegemonia ou de
supremacia no sistema de nagoes, “o criador volta-se contra a criatura”, como ocor-
reu muito claramente com os Estados Unidos na presidéncia de Donald Trump, em
seu ativismo contra as instituicoes multilaterais.

A outra situacdo em que o multilateralismo interessa a uma grande poténcia
¢ aquela na qual a correlacdao de forcas no sistema internacional torne util a sua
ascensdo a manutencio do status quo. . o caso, por exemplo, do comportamento
da China na sua ascensao internacional recente, em que deixa de ser uma poténcia
revistonista para ser uma defensora da ordem multilateral.

Vulnerabilidades nas cadeias globais de produgao e a intensificagao
da disputa interestatal por recursos vitais ou escassos

Ao movimento de desindustrializacao intensiva em areas fabris nos paises desen-
volvidos — fruto de fendmeno estrutural relativo ao deslocamento produtivo para a
Asia, especialmente para a China, nas tltimas quatro décadas —, os altimos 15 anos
trouxeram uma série de encadeamentos disruptivos que deram curso a um movimento
de desglobalizacdo, ou, pelo menos, de reversao da hperglobalizagdo iniciada ao final da
Guerra Iria, com a instauragao da hegemonia das teses neoliberais no mundo.

Em especial, esse movimento apresentou-se em fenémenos como o Brexit e
a eleicao de Trump — produto direto da crise da financeirizagao de 2007/2008 — e,
mais recentemente, pela forte vulnerabilidade representada pela exposicao de varia-
dos paises, sobretudo grandes poténcias, a Covid-19 e, nos tltimos meses, aos efeitos
da guerra na Ucrania, como as crises energética e alimentar.

Em seu conjunto, esses fendmenos recentes impuseram a primazia do_fator segu-
ranga nacional, que passa a ter preponderancia sobre os custos de produgao, que ante-
riormente determinaram, por exemplo, a organizacao das cadeias produtivas em
escala global.

Ha um reordenamento das cadeias globais de valor, de producgdo e de supri-
mento sendo operado em escala global, na qual, dada a primazia do fator seguranca
nacional, acoes de onshoring (renacionalizagao), reshoring (repatriamento), nearshoring
(produgao em pais proximo) ou frendshoring (compra de pais amigo ou aliado) pas-
sam a estar no centro de estratégias nacionais.

O reordenamento das cadeias globais aliado as a¢des de guerra comercial
— iniciadas por Trump e essencialmente mantidas por Biden — mais o recrudesci-
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mento das sangoes a Russia, fruto da guerra, vém levando a uma crise de escassez e,

como consequéncia, a um surto inflacionario no mundo, especialmente nos paises
desenvolvidos do G7.

A Guerra deflagrou problema de oferta, sobretudo em energia e alimentos,
incluindo fertilizantes, que antes ja havia se apresentado com a Covid-19, espe-
cialmente no que diz respeito a oferta de vacinas e equipamentos médicos, que
explicitaram vulnerabilidades em questdes absolutamente criticas a manutencao da
soberania nacional por parte de muitos paises, incluindo Brasil, Estados Unidos e
paises europeus como Gra-Bretanha, Franga e Alemanha, dentre outros.

A consequéncia tem sido a eclosao de um surto inflacionario global. Dentre
os exemplos dramaticos, esta o fato de que, em maio de 2022, registrou-se inflagao
anualizada de 9,1% no Reino Unido (com o Banco Central inglés projetando algo
como 11% em outubro préoximo) e, em junho ultimo, os mesmos 9,1% foram regis-
trados nos Estados Unidos.

Para combater o surto inflacionario, os Bancos Centrais deflagraram um
movimento de elevagao das taxas de juros e estao pressionados a eleva-las ainda
mais, retroalimentando, por um lado, a carestia, agora com risco de recessao, a
estagflacdo e desestabilizando as economias dos paises em desenvolvimento, resul-
tando que “Os titulos dos mercados emergentes estao sofrendo suas piores perdas
em quase trés décadas” (Wheatley 2022).

Diante de crise de oferta, surto inflacionario, aumento das taxas de juros
e, portanto, carestia e risco de recessdao, a consequéncia seguinte desse encadea-
mento ¢ o “aumento da instabilidade politica, econémica e social pelo mundo”,
inclusive com queda de governos e, no limite, riscos de convulsoes sociais. Recen-
temente, para falarmos de dois importantes paises europeus, registrou-se a queda
do governo de Boris Johnson no Reino Unido e de Mario Draghi na Italia, além
da perda da maioria parlamentar do recém-reeleito presidente francés, Emmanuel
Macron. Sob forte pressao politica e economica também se encontra o governo de
Olaf Scholz na Alemanha e, cruzando o Atlantico, estao os ameacadores efeitos
politicos da conjuntura mundial nos Estados Unidos, onde possivel derrota demo-
crata na eleicao de midlerm em novembro poderia fragilizar ainda mais o governo

de Joe Biden.

No horizonte, a crise explicita os limites do ativismo dos principais paises do
G7 no que denominam luta contra as autocracias — numa espécie de reedigao das
teses da Guerra Fria, agora das “democracias” contra os “tiranos”, em especial
representados, na narrativa liberal norte-atlantica, pelos presidente russo, Vladimir
Putin, e chinés, Xi Jinping.
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Trata-se de uma narrativa que quica sirva a mobilizacao de setores das socie-
dades desses paises, numa reedicao de uma mentalidade de guerra fria, a qual, contudo,
absolutamente, encontra dificuldades para se sustentar no great game geopolitico que
se trava no mundo contemporaneo.

Ciruse energética. Daniel Yergin, tido como um dos maiores especialistas em geo-
politica da energia no mundo e autor de best-sellers a respeito, dentre eles o recente
The New Map (2020) — que tem como subtitulo Energia, clima e o clash das nagoes —,
afirma que a crise energética em curso nao apenas se iguala aos dois choques do
petroleo dos anos 1970, como pode supera-lo, tamanha a dimensao do problema
para a conjuntura mundial. Isto ocorre principalmente porque ha uma crise de
oferta bastante acentuada, que pressiona os precos do petroleo e do gas a cifras
potencialmente inéditas.

O problema ja vem de antes: pressionadas pela agenda da aceleragao da tran-
sicao energética, as majors (grandes petroleiras dos paises desenvolvidos) se desenga-
jaram da abertura de novas frentes exploratérias, reduziram seus planos de investi-
mentos e, por consequéncia, viram uma diminuicao de suas reservas. Some-se a 1ss0
o fato que, desde 24 de fevereiro, a Russia, um dos maiores produtores de petréleo
e gas do mundo — no primeiro caso, de cerca de 8% da producao mundial —, tem
sido excluida do mercado internacional em razao das sangoes e da meta de elimina-
cao das importacdes por parte dos paises do G7, especialmente os europeus, fortes
dependentes desse fornecimento. Com a interrupg¢ao no fornecimento do gas russo
a Europa, no momento em que redigimos este texto, nao esta resolvido o problema
dos estoques para inverno europeu e nem mesmo para o funcionamento das plantas
industriais. A Alemanha, por exemplo, fala em seu “momento Lehman Brothers”
em funcdo da crise de energia.

Num cenario absolutamente apocaliptico, fala-se em barril de petroleo a
US$ 300 — como conjecturou, talvez com algum exagero, mas nao tanto, o vice-
-primeiro ministro russo, Alexander Novak, em marco ultimo —, o que geraria um
cenario de crise inimaginavel. O fato ¢ que um petroleo acima de US$ 150 ¢ o cendrio
base de analistas do mercado de petroleo, o que tem enormes efeitos economicos.

O principal deles ¢ o recuo na transicao energética. A questao climatica passa a
ser suplementada pelo fator seguranca energética, componente determinante da segu-
ranga nacional. Ao Brasil, poténcia em energias renovaveis, mas também ja o séimo
exportador mundial de petréleo, segundo dados mais recentes do Ministério das Minas
e Energia, essa ¢ uma questao de grande importancia, como veremos adiante.

Crise de alimentos. A guerra na Ucrania comecou por afetar este pais que ¢ o
quarto maior produtor de trigo e o terceiro exportador de milho do mundo, neste
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caso responsavel por 17% do mercado mundial. Ja a Russia, desde 2014, ultrapas-
sou os Estados Unidos em volumes de exportacoes de trigo e se consolidou como
o maior exportador global do produto. Juntas, Russia e Ucrania produzem 14%
do trigo no mundo e fornecem 29% de todas as exportacdes do cereal. Trata-se
também de grandes produtores e exportadores de fertilizantes: juntas, Belarus e
Russia respondem por 40% da producao de potassio, e a Russia também ¢ grande
exportadora de fosforo e maior exportadora mundial de nitrogenados. Além disso, a
Ucrania também ¢ relevante produtor e exportador de fertilizantes (CREDN 2022,

Agéncia Safras 2022, Carregosa & Barros 2022).

Antes, a Covid-19 ja havia evidenciado problemas de inseguranga alimen-
tar no mundo. Como observou a Unicef em comunicado, “O nimero de pessoas
afetadas pela fome globalmente subiu para cerca de 828 milhdes em 2021, um
aumento de cerca de 46 milhoes desde 2020 e 150 milhdes desde 2019 (...segundo)
a edicao de 2022 do relatorio The State of Food Security and Nutrition in the
World” (Unicef 2022).

Segundo dados do final de maio, um total de 23 paises, em decorréncia da alta
dos precos dos alimentos, restringiram a exportacao de alimentos, nimero que se
ampliou desde entao. Com menos oferta, aumentam os precos, penalizando sobre-
tudo paises pobres dependentes da importagao dos alimentos, caso de paises loca-
lizados, por exemplo, em regides de escassez hidrica. Segundo o Banco Mundial,
a cada 1% de aumento no prego internacional dos alimentos, mais dez milhoes de
pessoas sao empurradas para a pobreza (Estadao 2022).

A questao da soberania alimentar passa a estar no topo da agenda de muitos
paises, inclusive paises desenvolvidos, os quais, nesse caso, seguem essa agenda a
custas de pesados subsidios a seus agricultores, o que causa distor¢oes agudas no
sistema de comércio internacional. A Politica Agricola Comum (PAC) da Uniao
Europeia consome 1/3 de seu or¢amento, sendo, em 2021, mais de 40 bilhoes de
euros em pagamentos diretos (Negre 2022). A novidade mais recente, em fungao de
preponderancia do fator seguranga alimentar como parte destacada da seguranca
nacional, é que governos europeus come¢am a manobrar para impor novas formas
de protecionismo ancoradas agora na questao climatica — na verdade, uma grande
hipocrisia, enquanto ligam suas usinas a carvao para compensar restrigoes, fruto da
crise energética.

Em sintese, a guerra na Ucrania colocou no centro uma geopolitica dos recursos,
especialmente no que diz respeito a questdao energética e alimentar, em especial
novas agoes de natureza protecionista. Irata-se de questoes de grande interesse do
Brasil, uma poténcia energética e alimentar.
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Um novo cenario geoestratégico e de seguranga internacional
em conformagao

As alteragdes no balango de forgas entre as poténcias, que definem um
momento de transi¢ao, poderao resultar em distintas conformagoes em seu desfe-
cho: um mundo multipolar, com varios polos de poder; uma nova poténcia ou ainda
um novo bloco hegemonico; ou entdo, na reafirmacao da posicao hegemonica da
poténcia dominante na maior parte do século XX, os Estados Unidos e seu bloco
norte-atlantico. Em sintese, este ¢ o grande jogo que se trava no mundo contempo-
raneo. A guerra na Ucrania, pelas razoes até aqui ressaltadas, deve ser lida como
episodio que ocorre e ¢ parte dessas incertezas quanto a resultante das alteracoes
sistémicas no balanco de forcas entre as principais poténcias.

No geral, as sucessoes de hegemonia ou eventos de crse e transigoes hegeminicas
resolvem-se por meio da guerra, isto ¢, por meio do confronto geoestratégico, como
demonstrou pesquisa recente de Graham Allison (2020), em seu 4 Caminho da Guerra:
Os Estados Unidos e a China conseguiram escapar da Armadilha de “Tucidides.

Na altima #roca de guarda, no 1nicio do século XX, a poténcia decadente (Ingla-
terra) fo1 defrontada por uma poténcia contestadora (Alemanha) em duas guerras
mundiais, resultando na ascensao de um terceiro interessado, os Estados Unidos. Ao
final da segunda grande guerra, os EUA estabelecem o apice de seu poder mundial,
que prosseguiria por todo o século XX, sendo reafirmado ao iniciar a tltima década
do século com a vitéria na Guerra Fria.

Na presidéncia de Barack Obama, os Estados Unidos alteram sua bussola
geoestratégica, sepultando a centralidade da guerra ao terror, consequéncia do 11 de
setembro de 2001, e proclamam a China como ameaga principal. Donald Trump
radicaliza esse caminho, que ¢ mantido, com nova coloracao, na presidéncia de Joe
Biden. Torna-se um novo consenso estratégico bipartidario americano o enfrenta-
mento a China.

A guerra na Ucrania, contudo, gera um problema novo ao dividir as frentes
geoestratégicas de engajamento do bloco norte-atlantico. Especialmente, introduz
no Teatro de Operacdes europeu, num dos maiores paises do continente, a Ucrania,
um ambiente de guerra cujo desfecho nao se vé no horizonte.

Seguindo o anteriormente preconizado por George Kennan* e contempo-
raneamente por John Mearsheimer’, expoente da corrente realista americana, o
nonagenario geopolitico americano Henry Kissinger advertiu, no tltimo férum de

4. Ver o artigo de Kennan, em 1997, j& ao final de sua vida, denominado A Fateful Error.
5. O artigo mais recente de Mearsheimer (2022) a respeito é The Causes and Consequences of the Ukraine Crisis.
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Davos, realizado durante a guerra — em meio as celebracoes do grande capital finan-
ceiro internacional para a figura de Zelensky —, o erro da estratégia dos Estados Uni-
dos ao abrir duas frentes e, mais que isso, favorecer a “amizade sem limites” entre os
dois gigantes euroasiaticos, proclamada em 4 de fevereiro tltimo, semanas antes da
guerra, na abertura dos Jogos Olimpicos de Inverno em Pequim. Na teoria geopo-
litica classica anglo-saxa, podemos dizer, a unidade dos dois gigantes euroasiaticos
¢ o grande pesadelo entre seus grandes protagonistas, de Mackinder a Spykman, de
Brzezinski a Kissinger — este ultimo, alids, autor da manobra geoestratégica ha cinco
décadas que impediu tal “amizade sem limites”.

Nao obstante as adverténcias realistas, o comando “operacional” da estratégia
americana — visando a continuidade de sua hegemonia no sistema global — parece
estar sendo operada por expoentes de uma visao messianica em politica externa, bas-
tante proxima ao Partido Democrata, que opera numa légica ideolégica de Guerra
Fria contra os “autocratas”. Ja a Unido Europeia, dividida, polarizada politica e
ideologicamente em seu interior, e sem maior clareza de seus objetivos estratégicos,
ap6s um periodo ensaiando um discurso sobre a necessidade de aumentar sua aufo-
nomia estratégica, com a guerra na Ucrania, volta a condicao de subordinagao estratégica
aos interesses de um setor de poder de Washington.

Nesse contexto ¢ que se opera um relancamento da OTAN, cujo mandato
teoricamente teria se encerrado com a Guerra Fria. Contudo, a guerra na Ucra-
nia e o sepultamento das ideias de autonomia estratégica dos europeus oferecem
ambiente ideal para seu relangamento, o que ocorreu na reunido de Madri no final
de junho. Nela, atualiza-se o Strategic Concept da Organizacao, que substitui o opaco
documento de 2010 e proclama suas novas prioridades em linha com o ambiente
geoestratégico contemporaneo: a Russia e agora também a China como ameagas
estratégicas principais, além de inserir a questao ambiental como “grande desafio”
do século XXI, com implicacoes evidentes para o Brasil.

A guerra na Ucrania também marcou o ingresso da Suécia e da Finlandia na
OTAN. Em especial a entrada da Finlandia, por sua fronteira de 1.300 quilometros
com a Russia e sinénimo de neutralidade — com o neologismo finlandizagdo —, tem
sido atribuida por analistas anglo-saxdes como fator principal de derrota de Moscou
no que diz respeito a sua demanda por manter um “cordao sanitario” da OTAN em
relacao a suas fronteiras. Contudo, essa novidade, se lida assim, talvez soe um tanto
exagerada ao se observar que Suécia e Finlandia sao membros da Unido Europeia
desde 1995, sendo, a rigor, participes efetivos desse “bloco de poder atlantico” de
fato desde entao. O ingresso de ambas deriva de uma compressao do cenario geoes-
tratégico europeu, no qual ambos os paises interpretam a necessidade de alinhar-se,
agora organicamente, a OTAN. Vale lembrar ainda que a Russia, efetivamente, ja
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faz fronteira com a OTAN desde o ingresso dos paises balticos em 2004. Quanto
a Ucrania, cujo convite para ingresso foi formulado pela primeira vez em 2008,
as razoes expostas no inicio deste trabalho tornam clara a maior sensibilidade — a
“linha vermelha” — para Moscou.

Por fim, ha que se destacar que o ambiente geoestratégico global observa
uma ampliagao do gasto militar ao lado de uma nova corrida armamentista, sobre-
tudo em torno de tecnologias duais que possuem relacdo com a Quarta Revolugao
Industrial e a industria de Defesa, tais como Inteligéncia Artificial e sua aplicagdao
a sistemas autonomos, Ciberespaco e atividade espacial, dentre outras. Trata-se de
fenomeno a monitorar, com grandes implicacdes para o cenario de seguranga inter-
nacional vindouro.

A GUERRA NA UCRANIA E AS DISRUPGOES RECENTES NO MUNDO:
QUESTOES PRELIMINARES PARA REDEFINIGAO DA “GRANDE
ESTRATEGIA” BRASILEIRA

As analises apresentadas neste trabalho, realizadas, como dito, de modo preli-
minar, tendo em vista observar evento ainda em desenvolvimento, ja permitem, con-
tudo, extrair um conjunto de questdes ou recomendacoes que serao necessarias levar
em consideracao para o desafio evidente que se estabelece de atualizar a estratégia
nacional. Afinal, h4 uma mudanca estrutural do cenario geopolitico e geoestratégico
que, a um grande pais como o Brasil, ndo podera deixar de gerar consequéncias.

Uma primeira questao —ou uma premissa — relaciona-se a compreender como
funciona o mundo e quais as caracteristicas e o papel do Brasil nele. Aos brasileiros,
habitantes de um dos grandes paises do mundo, com maior populacdo e extensos
recursos potenciais, nao cabe iludir-se coletivamente sobre a natureza do sistema
interestatal. A guerra e mais amplamente os eventos sequenciados dos ultimos 15
anos demonstram que as grandes nagoes buscam, primordialmente, realizar seus
proprios interesses nacionais, realizando aliangas adequadas a potencializagao des-
ses mesmos interesses. Nao cabe agirmos diferente.

Um segundo fator a compreender da analise da situacdao geopolitica contem-
poranea ¢ o fato que grandes paises de dimensao continental, como ¢ o caso do
Brasil, sao objeto de assédio indireto ou dissimulado por parte de outras poténcias
no sentido de dividi-los, seja territorialmente, seja no que diz respeito a sua unidade
nacional. Hodiernamente, instrumentos similares ao que se tem denominado como
guerra hibrida sao de larga utilizacao, em regra, de forma dissimulada por parte das
grandes poténcias. Viabilizar uma série de contramedidas as guerras indiretas e por
multiplos meios € tarefa que se impode, do ponto de vista geoestratégico.
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Um grande pais, coeso do ponto
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volvimento, ou imaginarios, relativos a
manobras psicossociais. O Brasil — ensi-
nou ha quase um século um dos pioneiros de nossa geopolitica, Mario Travassos
— precisa buscar na sua projegdo continental, um fator de forga de seu projeto nacio-
nal. Noutras palavras, uma politica e uma estratégia continentalista nao ¢ uma opgao
ao Brasil, ¢ uma necessidade irrenunciavel que nenhuma ideologia podera pér em
questao. Trata-se de um fator de Estado.

Uma outra questdo, refere-se a necessidade de compreender mudancas e con-
tinuidades no fenémeno da guerra, isto ¢, da forma mais aguda da politica, como
diria a maxima clausewitziana. Cada vez mais, principalmente tendo em vista as
caracteristicas territoriais do Brasil, a decapitacio do Poder Nacional buscara ser
feita pelo dominio e colonizacao de suas elites pensantes — politicas, intelectuais,
econdmicas e sociais. No momento anterior da grande alteracgao verificada no feno-
meno da guerra, nosso pais estruturou um centro de pensamento voltado a essa
reflexdo sobre as consequéncias ao Brasil, a Escola Superior de Guerra. Urge atua-
lizar a percepgao sobre a natureza que adquire a guerra moderna, num esforco de
reflexdo de multiplos centros e think tanks voltados ao pensamento estratégico.

O mundo atual também ensina ndo ser possivel seguir sendo o Brasil um pais
desarmado; desarmado no sentido de ndo poder fazer frente as ameagas contempora-
neas e sobretudo a ameacas de agressoes por parte de poténcias militarmente supe-
riores que podem — e num determinado contexto certamente irao — cobicar recursos,
bens ou fatores de grandeza brasileira, sobretudo aqueles que temos em abundancia
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e escasselam em outras partes — que vao de minerais criticos a agua doce, de biodi-
versidade a fontes de energia, de terras agricultaveis a recursos oceanicos.

O mundo também nos ensina que nao podemos abrir mao de um pujante
parque industrial, agora adequado as necessidade e condigoes do século XXI,
isto ¢, da Quarta Revolucdo Industrial, cujas tecnologias emergentes, de natu-
reza dual, sao objeto de uma intensa corrida tecnolégica por parte das principais
poténcias na atualidade.

O atwismo industrialista, que hoje mobiliza as principais poténcias no mundo,
deve ser por nos estudado e servir de base para a formulacao de uma proépria
estratégia de politica industrial ancorada na inovacgao. Esse ¢ um imperativo da
época, ao qual nao cabem objecoes ideoldgicas como as que temos observado no
Brasil, mas ndo nas experiéncias internacionais. Irata-se, portanto, de ter centro
numa estratégia de reindustrializa¢do nacional, em linha com as melhores praticas
que se observam no mundo. Ha que se considerar que o movimento de reorgani-
zacao das cadeias de producao e de valor no mundo abre espago para esse projeto
nacional reindustrializador.

Contudo, o movimento de frendly-shoring — que tem sido exaltado por alguns,
como a atual equipe econdmica, como a redencao para o Brasil — deve ser obser-
vado no seu aspecto de seguranca nacional, isto ¢, da tentativa de grandes poténcias
norte-atlanticas de dominar recursos brasileiros. Estes recursos brasileiros, porém,
devem servir e ser parte de um projeto geopolitico, que potencialize nossa reindus-
trializagdo. O pior cenario seria o de franquearmos a outras poténcias o livre acesso
a nossos recursos, sem ser parte de uma equagao estratégica mais sofisticada por
parte do Estado brasileiro.

Assim, precisamos tratar da necessidade de aproveitarmos nossos “fatores
de forca” e de “mitigar nossas vulnerabilidades”. Tenho defendido que nosso pais
estruture algo similar a uma Estratégia de Seguranca Nacional®. Dentre os fatores
de forga evidentes de nosso pais, estao nossa capacidade de produgdo de alimentos,
nosso potencial energético e nossos recursos naturais, especialmente os ambientais.
Tendo como premissa que esses fatores nao podem nos condenar a ser a parte menos
sofisticada das cadeias de valor, isto ¢, uma divisao internacional do trabalho assimé-
trica, nossa busca é exatamente a inversa, a de fazer desses recursos os nossos fatores
de forca, por meio da ciéncia, tecnologia e inovagao. Ainda nesse quadro, tampouco
devemos aceitar o papel de “viloes” do sistema internacional devido a um dos nossos
fatores de for¢a mais destacados, a pujanca ambiental. Compreender o grande jogo
geopolitico que se trava em torno da questao ambiental e ter consciéncia que, sim,

6. Ver Vazquez (2022).
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existe uma geopolitica da energia e dos alimentos, sao licdes que urgem ser extraidas
do atual cenario internacional. Aqui, ndo cabe ingenuidade, ao contrario, esses bens
e fatores de for¢ca devem servir a uma estratégia geral que nos permita, a partir deles,
fortalecer a barganha em torno de nossos interesses nacionais mais destacados.

Afinal, a Covid-19 e depois a guerra na Ucrania explicitaram que, sim, ha
uma geopolitica de energia e uma geopolitica dos alimentos, para além da inge-
nuidade (ou cinismo) liberal, que apresenta o fluxo desses dois insumos vitais como
tao somente uma atividade de mercado. O Brasil, produtor de alimentos para pelo
menos 800 milhdes de habitantes, segundo a Embrapa (2021), e ja o sétimo maior
produtor mundial de petroleo do mundo (TV Senado 2021), em vias de se tornar
o quinto maior exportador de petroleo do mundo (Bitencourt 2021), precisa tomar
consciéncia disso diante deste novo cenario.

Por fim, mas nao menos importante: ao Brasil, interessa trabalhar por um cena-
rio de multipolarizacao do poder mundial, que permita maior margem de mano-
bra ao desenvolvimento de nosso proprio projeto nacional. Instrumentos como os
BRICS e sua versao alargada, um BRICS Plus, sao movimentos geopoliticos taticos
no cenario atual que permitem maior capacidade ao Brasil de observar seus proprios
interesses. O pior dos mundos seria o de precisarmos optar por um ou outro condo-
minio de poder. O Brasil ¢ grande demais para ser parte do projeto de outros. =
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A guerra russo-ucraniana:
impactos sobre a seguranca
regional e internacional

Cristiane Lebelem
Rafael Duarte Villa

Resumo: A guerra entre a Russia e a Ucrania desencadeou fortes pressoes sobre
a seguranc¢a internacional e regional na Eurasia. Expde um dilema de seguranca
sincronico relacionado ao expansionismo da OTAN sobre as fronteiras russas e a
crescente presenca militar russa na fronteira com a Ucrania. Esse dilema ¢ refor-
cado pelas dinamicas territoriais e geopoliticas sistémicas que opoem os interesses de
atores com capacidade de acao global, especialmente os Estados Unidos e a China,
através de velhas e novas formas de expansionismo, fortalecendo assim novas dina-
micas de guerra na Europa no pés-Guerra Iria.

Palavras-chave: Russia; Ucrania; dilema de seguranga; guerra; OTAN.

The Russia-Ukraine War: Impacts on Regional
and International Security

Abstract: The war between Russia and Ukraine has placed significant interna-
tional and regional security pressures in Eurasia. It exposes a synchronous security
dilemma related to NATO’s expansionism over Russian borders and the growing
Russian military presence on the border with Ukraine. This dilemma is reinforced
by the systemic territorial and geopolitical dynamics that oppose the interests of
actors capable of global action, especially the United States and China, through old
and new forms of expansionism, thus strengthening new dynamics of war in post-

Cold War Europe.
Keywords: Russia; Ukraine; security dilemma; war; NATO.
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data de 24 de fevereiro de 2022 entra para a histéria como um marco

importante no repertorio de conflitos bélicos nas ultimas décadas em

terras euroasiaticas. Importante ter em conta que esta guerra repercute
sobre um emaranhado de outros tantos embates que vém ocorrendo na regiao
desde o século IX, quando os paises eslavos, transferindo de geracao em geracao
o sentimento de disputa territorial, chegaram a se enfrentar em conflitos arma-
dos, levando os fatos a transformar a geografia e a politica por muitas vezes.

Vale ressaltar a existéncia de raizes culturais e de um senso de pertencimento
a terra que, de certa forma, os unem, mas também contribuem para a rivalidade
quanto a posse do territorio, gerando uma disputa secular de proporg¢oes agiganta-
das. Sem duavidas, as raizes culturais, a proximidade linguistica e a posi¢ao geogra-
fica do Leste Europeu sao fatores genuinamente fortes na compreensao do vinculo
existente entre os povos da regiao.

A verdade ¢ que as implicagoes historicas e a natureza conflitiva dos povos
eslavos sdo tantas, que se torna quase impossivel atribuir a origem do conflito atual
entre a Russia e a Ucrania a um s6 fator. Entre os fatos mais relevantes da histéria
da regiao, ha de se destacar que Kiev, a capital da Ucrania, ja chegou a ser a capi-
tal da Russia, na época em que as provincias eslavas estavam agrupadas. Dai vem
a razao para o apelo utilizado no discurso de Putin na justificativa de que a agao
tomada pelos russos se tratava de um movimento de integracao da regiao, tal qual
como houve no caso da guerra da Crimeia. De acordo com o discurso de Vladimir
Putin, a acdo militar ¢ justificada pela necessidade e vontade dos povos de retomar
a unicidade da regido “como sendo um s6 povo”.!

No mapa da Figura | ¢ possivel visualizar como era a composi¢ao geografica
do antigo Império Russo. Dessa forma, fica evidente a interconexao entre as areas que
hoje fazem parte de territorio de outros paises, como Finlandia, Polonia e, logicamente,
Ucrania. A Ucrania era parte importante do Império Russo, visto tratar-se de uma
regido privilegiada de acesso as aguas quentes do Mar Negro, o que ajudava a escoar

1. Em 21 de fevereiro de 2022, o presidente russo Vladimir Putin falou a imprensa sobre a situagado do conflito na Ucrénia. Ele reconheceu
Donetsk e Luhansk como republicas independentes do governo ucraniano e justificou o nacionalismo russo, assim como enalteceu o orgulho e
a importancia da unido dos povos do antigo Império Russo (Fisher 2022).

Cristiane Lebelem ¢ jornalista, radicada hé quase uma década na Inglaterra, onde atua em projetos
soctais envolvendo desabrigados, imigrantes e refugiados. Fez especializagdo em Sociologia Politica pela

Unwersidade Federal do Parand e concluiu, em 2020, o MSc (Master of Science) em Gestdo de Projetos
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Rafael Duarte Villa ¢ professor de Relagies Internacionais na Unwversidade de Sao Paulo.
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a producao russa e impulsionar o comércio, ja que no lado oriental russo as aguas
normalmente ficam congeladas durante boa parte do ano (Magocsi 2010). A mesma
condicdo estratégica se aponta para a peninsula da Crimeia, localizada logo abaixo da
Ucrania, a qual também era territorio russo na época do Império e que, depois de ter
sido palco de intensas disputas, ap6s o conflito de 2014 voltou finalmente a ser reinte-
grada ao territorio russo. Historicamente, essa regiao ¢ cenario de conflitos armados e
muita rivalidade. Um lugar importante tanto econémica quanto politicamente.

Figura 1 = Mapa do antigo Império Russo. Fonte: Ministry for Culture and Heritage (2014).

Dai porque as problematicas de ordem geopolitica, economica e cultural, que
levaram a Russia a invadir a Ucrania no dia 24 de fevereiro de 2022, nao foram
apenas fatores isolados de motivagoes recentes. Ha de se considerar que diversos
eventos historicos se somam ao sentimento russo de recomposi¢ao e expansao na
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regido e, sobretudo, de profundos conflitos domésticos ainda nao resolvidos pelos
ucranianos, haja vista a existéncia das areas separatistas que ainda usam o russo
como idioma principal e possuem um forte sentimento de pertencimento a Russia.
Para os ucranianos, a situacao conflitiva no pais vem de muitos anos. Nao ¢ novi-
dade que os separatistas tém encontrado no governo russo uma forca de apoio, tanto
que Vladimir Putin ja vinha ensaiando um movimento aberto de apoio politico
e militar a independéncia de cidades de maioria de etnia russa, como Luhansk e
Donetsk, na regiao Leste da Ucrania. E, naturalmente, esses movimentos separatis-
tas se intensificaram ao longo dos anos e ficaram ainda robustos com o apoio russo.
Tudo isso ¢ tao forte e intenso na regido, que a situagao doméstica na Ucrania serviu
de estopim para alimentar o discurso e as acoes russas na fronteira. Foi entao que
Vladimir Putin veio justificar o movimento do exército na fronteira. Veja no mapa
da Figura 2 como o governo russo cercou o pais em favor do Leste da Ucrania, o
que, por conseguinte, culminou na invasao russa.

No entanto, o movimento militar na fronteira da Ucrania sem um antncio
de uma guerra entre os dois paises, em plena crise pandémica que assolou o mundo
todo, surpreendeu parte do mundo que, apesar de reconhecer a existéncia de um
conflito na regiao ao nivel politico, nao esperava um posicionamento militar tao
repentino. Vale salientar que o ataque russo aconteceu trés dias depois do andincio
do presidente russo de que Moscou iria reconhecer oficialmente como estados inde-
pendentes as republicas separatistas de Donetsk e de Luhansk, no Leste da Ucrania.
Os territérios reconhecidos por Putin foram além das areas controladas pelos sepa-
ratistas pro-Russia.

RURSE]
Ucrania

LINHA DE
° CONTACTO
LUHANSK

TERRITORIO TERRITORIO

UCRANIANO —_ OCUPADO
PORESES POR SEPARATISTAS

DONESTK

Figura 2 — Cerco russo ao territério ucraniano. Fonte: Reprodugao de mapa publicado pela CNN Portugal (2022).
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A inseguranca causada na regiao pela disposicdo que o governo ucraniano
ja demonstrava em relacdo a sua adesao a Organizagdo do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN) e a Unido Europeia (UE) serviu de catalisador ao conflito entre a
Russia e a Ucrania. Ademais, o tom expansionista nos discursos de Vladimir Putin,
naturalmente, intensificou a tensao. Um outro fator importante que contextualizou
as tensoes na regido foi o agravamento da crise energética, que o governo de Kiev
acredita ter sido provocada intencionalmente por Moscou. Pela Ucrania passam
dois dos importantes gasodutos, o Soyuz e o Brotherhood, que abastecem o restante
da Europa com a produgao russa de gas.

O mapa da Figura 3 apresenta os gasodutos instalados pela Rissia em territo-
rio ucraniano. A partir dessa imagem, pode-se ter uma visao da rede de gasodutos
que atravessa a Europa do Leste. O governo de Kiev considerava a presenca dos
gasodutos na Ucrania um elemento de protecao contra uma invasdao da Russia, ja
que qualquer acao militar poderia interromper o fluxo vital de gas para parte da
Europa (Rodrigues 2022).

BRATSTVO (Brotherhood)

SOYUZ (Union)
\

UCRANIA

)

/o

Figura 3 — Mapa com gasodutos russos instalados em territério ucraniano. Fonte: Infografico publicado pela CNN Portugal (Rodrigues 2022)
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capacidade de acao global, como os Estados Unidos, a China e a propria OTAN.
O artigo ¢ dividido em trés partes: na primeira, examinamos as reciprocas amea-
cas russo-ucranianas; na segunda e na terceira, nos debrucamos sobre o impacto
do conflito sobre a guerra na Eurasia (e as causalidades territoriais); e, na tltima
parte, trabalhamos brevemente o vinculo da guerra com os aspectos sistémicos,
especialmente a alianca russo-chinesa.

O DUPLO DILEMA DE SEGURANGA SINCRONICO E AS RECIPROCAS
AMEACAS RUSSAS-UCRANIANAS

Alguns pesquisadores como John Mearsheimer (2022) acreditam na res-
ponsabilidade do Ocidente e da OTAN pelo deflagrar do conflito. O continuo
expansionismo da OTAN sobre as fronteiras russas, ao incorporar na estrutura
de sua organizagao ao menos 11 paises do Leste europeu (a maior parte dos quais
estavam na area de influéncia do bloco soviético nos anos da Guerra Fria), teria
produzido, dessa forma, fortes temores na lideranca russa sobre as reais intencoes
dos Estados Unidos e da Unido Europeia sobre as fronteiras russas.

Por outro lado, um segundo argumento ¢ que o fornecimento de armas
e de treinamento militar por parte da OTAN a Ucrania poderia ter sido visto
pelo governo russo como uma ameaca. O mapa da Figura 4 apresenta uma
analise do crescimento da organizacao antes e depois da Guerra Fria (CNN
Espanol 2022).
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e
. Membros anteriores a

Guerra Fria (antes de 1991)

. Membros integrados depois da
Guerra Fria (depois de 1991)

Figura 4 — Membros Europeus da OTAN. Fonte: Mapa editado pelos autores a partir de grafico publicado pela CNN Espafiol (2022).

Outros movimentos politicos na regiao, assim como o crescente aumento do
nimero de paises-membros da OTAN junto a fronteira com a Russia, poderiam ter
aumentado ainda mais essa sensagao de ameaca. Por exemplo, a OTAN ja tinha tro-
pas na Europa Oriental antes mesmo de que as tensoes entre os dois paises tivessem
ganhado contornos de guerra. £ aumentou ainda a tensdo a medida que a Russia
foi adentrando sobre territorio da Ucrania (Braun 2022).

A propria OTAN, inclusive, ja admitia que grupos de combate multinacio-
nais, liderados pelo Reino Unido, Canada, Alemanha e Estados Unidos, estavam
presentes na Estonia, Letonia, Lituania e Polonia. Nas proprias palavras da OTAN,
essas eram “forcas robustas e prontas para o combate”, e, segundo o secretario-geral
da OTAN, Jens Stoltenberg, a alian¢a estava preparada para reforcar rapidamente
essa presenca enviando reforgo e recursos adicionais para a area, caso fosse necessa-
rio (Tadeu 2022). Essas afirmacoes da OTAN haviam sido reforcadas antes mesmo
do movimento concreto de invasao, quando o presidente americano Joe Biden sus-

tentou que os EUA estariam preparados para enviar tropas para reforcar os aliados
da OTAN na Europa Oriental em “curto prazo” (Cook & Harney 2022).

No entanto, antes mesmo do antncio de Biden, o governo dos Estados Unidos
ja havia colocado cerca de 8.500 soldados norte-americanos em alerta maximo para
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um possivel deslocamento para a Europa Oriental, enquanto varios paises-membros
da OTAN, como o Reino Unido, haviam comecado a enviar armas e municoes
para a Ucrania (incluindo 300 misseis antitanque Javelin, 800 bombas destruidoras
de bunkers e centenas de milhares de municoes). O Reino Unido, por sua vez, ainda
entregou novas armas antitanque leves para a Ucrania, e o governo da Republica
'Tcheca enviou outros 4.000 projéteis de artilharia (Braun 2022).

E tarefa ardua diagnosticar se foi a OTAN quem primeiro lancou os sinais e
a predisposicao ao dilema de seguranca naqueles territorios do Leste da Europa,
ou se, objetivamente, a inversao da posi¢ao historica dessa organizagdo teve um
impacto decisivo nas percep¢oes de ameaga pela Russia. Importante relembrar que,
quando a OTAN foi criada em 1948, sob os auspicios da administracao americana
de Harry Truman, tinha como principal objetivo geopolitico conter o avango da
influéncia socialista da Unido Soviética na regiao da Europa Ocidental e na Euréasia,
como nos casos da Turquia e da Grécia. Mas esse papel nos anos do pés-Guerra
Fria vem sendo percebido num sentido reverso pela elite russa e também por alguns
pesquisadores internacionais (Mearsheimer 2022).

Isso significa que, paradoxalmente, uma vez que houve a incorporacao das
ex-Republicas Soviéticas ao quadro estrutural militar da OTAN,; fo1 a propria orga-
nizagao quem passou a ser percebida como uma figura expansionista, alargando-se
em direcao a Eurasia. Levando-se em consideracdo os discursos recentes do lider
russo, na leitura de cenario geral feita pela Russia, a propria OTAN e, por conse-
quéncia, os Estados Unidos, estariam delegando, numa analise mais estratégica do
conflito, esse papel expansionista da organizagao, e, nesse caso, com baixos custos
politicos e diplomaticos para o governo americano, ja que estaria agindo por tras da
organizagao para atingir seus proprios interesses.

Acontece que, ao se sentir cercada por potenciais inimigos, a Russia optou
por agir de maneira preemptiva, quer dizer, antecipando a ameaga que poderia ser
iminente (Mearsheimer 2022). Essa situacdo foi percebida pelas liderancas soviéticas
como uma reedi¢ao da Doutrina Truman da contengao do expansionismo soviético
nos finais dos anos 1940, porém numa estratégia de sentido reverso, com a OTAN
recebendo o delegado papel de “expansionista”. Seria exatamente como em 1948,
quando houve uma ac¢ao similar com aplicagao da tatica do diplomata George Ken-
nan, porém operando-se uma paradoxal inversao doutrinaria e operacional dos
famosos conselhos de Kennan a Truman®.

2. O diplomata norte-americano George Kennan havia enviado, diretamente da embaixada americana em Moscou, um longo telegrama ao
governo Truman, documento diplomatico que passou a ser conhecido como Longo Telegrama. Nesse documento, Kennan detalha suas teses
de por que os soviéticos buscavam ampliar seu poder e salientava que a melhor maneira de fazer frente a URSS era por meio de forte resisténcia
nos locais onde os soviéticos buscassem a expanséo, dando com isso lugar ao que se conhece historicamente como doutrina da Contencéo
ou Doutrina Truman (Gaddis 2012).
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Complementarmente, na mesma perspectiva de avanco e expansao, a elite
russa poderia estar enxergando um expansionismo hibrido reforcado pelo expan-
sionismo soff utilizado pela Unido Europeia. Considerando que muitos dos paises
que formam parte da Uniao Europeia sao da Europa do Leste, esse fato gera tam-
bém temores na Russia de que o expansionismo nao seja s6 de natureza territorial
e militar. Para a diligéncia russa, a possibilidade do ingresso da Ucrania na Unido
Europeia nao ¢ um acontecimento neutro ou motivado s6 por razoes de ampliagao
do mercado economico para a Ucrania. Em 2014, por exemplo, os EUA apoiaram a
derrubada do entao governo de Kiev, que estava sob pressdo russa para nao assinar
um acordo comercial e politico com a Uniao Europeia. Provavelmente, procurando
uma compensacao a esse fato, a reagao russa foi agir para anexar a provincia da Cri-
meia naquele mesmo ano. Dessa forma, a elite russa interpretou que o ingresso da
Ucrania na Unido Europeia poderia minar as demandas historicas da Russia sobre
a Crimeia, regido de forte minoria russa-eslava’.

No entanto, os dilemas de seguranca nao se limitam as percepcoes de ameaca
da elite russa. Do outro lado, pesquisadores como Freire (NUPRI 2022) acreditam
numa politica racional e planejada do Kremlin, sob a dire¢ao do lider Vladimir
Putin, gerando assim um dilema de seguranga sincréonico em que ambos os lados se
ameacam inicialmente e em que, a diferencga do tradicional, um Estado B reage ao
movimento de ameaca militar iniciado pelo Estado A, de maneira reativa. De fato,
ao longo do ano de 2021 e inicio de 2022, a Russia fo1 alocando forgas militares de
mais de 100.000 soldados na fronteira com a Ucrania — incluidos 21.000 soldados
de reforcos aéreo e maritimo, assim como equipamentos militares — misseis taticos

operativos e forte atividade de inteligéncia (CNN Espaniol 2022).

Porém, talvez o que mais agucou o dilema de seguranca nas fronteiras entre a
Russia e a Ucrania tenha sido a estratégia sincrénica que a Russia fol montando ao
longo dos dltimos anos, como mostra o mapa na Figura 5, em que o cerco militar a
Ucrania evidentemente aumentava a sensagao de ameaca existencial ao futuro do
pais. As bases militares russas permanentes foram crescendo a partir do Oeste da
Ucrania, refor¢adas por bases provisorias na regido de Belarus, ex-Republica Sovié-
tica que permanece forte aliada da Russia, e que se estendem ao Leste da Ucrania
até chegar a Crimeia.

3. Em 2014, as manifestagdes na capital ucraniana, que ficaram conhecidas como Euromaidan, depuseram a forga o presidente ucraniano
Viktor Yanukovych que vinha se posicionando a favor da Russia, depois de este ter recusado assinar um acordo de associagdo com a UE. A
resposta russa foi a anexagao da peninsula ucraniana da Crimeia e a incitagdo a uma rebelido separatista no Leste da Ucrania, controlando
parte da regido de Donbass. Entre 2015 e 2019, houve uma série de agdes de protestos de ambas as partes. O presidente eleito Zelensky elevou
a expectativa nacionalista e pds mais forga a disputa com a Russia. O presidente Zelensky foi uma pega importante para a Europa ocidental.
Ele foi a face de negociagdes politico-econdmicas entre o Ocidente e a RUssia, que, no entanto, ndo tiveram muito avango. O impasse deixou 0s
lideres europeus envolvidos num impasse, explorando a possibilidade de um canal de negociacéo estabelecido entre Franga, Alemanha, Russia
e Ucrénia para resolver o conflito no Leste da Ucrénia — conhecido como as negociacdes do Formato da Normandia.
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Figura 5 — Presenca militar russa na fronteira com a Ucrania antes do conflito. Fonte: Desenho gréfico adaptado do mapa
publicado pela CNN Espafiol (2022), baseado nas informagdes obtidas em 28 de janeiro de 2022.

Nessas condi¢oes, em que se percebia afrontada militarmente, era quase
impossivel que o temor de uma invasao ou uma ocupagao militar ndo se apoderasse
da lideranga ucraniana. Assim, o lado mais fraco comecou a apelar para a imple-

mentagao de uma delerrence estendida* por parte de seus aliados na Europa Ocidental,
na OTAN e dos Estados Unidos.

E claro que o dilema de seguranca sincrénico entre a Rissia e a Ucrdnia nio
teve o seu principio entre 2021 e 2022, como ja mencionamos na introdugao deste
artigo. Ele aparece como uma espiral de conflito em alguns contornos definidos em
varios eventos que precedem o conflito bélico atual: na invasao russa a Crimeia em

4. Uma deterrence estendida é aquela situagao em que o sistema de dissuasao de um poder estatal preserva tanto este como, por extensao, os
aliados. Por exemplo, o sistema nuclear americano em relagdo a seus aliados ocidentais ou asiaticos.
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2014; no governo de separatistas pro-russos na provincia de Donbass (ao Leste da
Ucrania); no ingresso e apoio militar de paises do Leste europeu (aliados da URSS
na Guerra Fria) a Ucrania; e nas pressoes da propria OTAN sobre as fronteiras rus-
sas. O resultado foi a explosao de um conflito, em finais de fevereiro de 2022, com
um ponto de interseccao de mutuos dilemas de seguranca, que conduziram inevita-
velmente a guerra.

Hipoteticamente, se poderia afirmar que a Russia, ao tomar a iniciativa da
invasao ao territorio da Ucrania, poderia sentir mais temor que a propria Ucrania
em relacao ao seu futuro. Considera-se aqui a complexidade em resolver o dilema
de como neutralizar uma alian¢a militar como a OTAN; por fim, no pior dos cena-
rios, o resultado seria ter a OTAN como vizinha hospedada pela Ucrania em sua
fronteira. No entanto, embora possa ser considerado o estado agredido, a Ucrania,
ou melhor, a lideranca ucraniana teria tanto temor em relacao a seu futuro quanto
a propria Russia. Nao parece racional que alguns de seus movimentos, como tentar
seu ingresso na Unido Europeia e na OTAN, pudessem atenuar esses temores exis-
tenciais. Na verdade, esses movimentos, aparentemente pouco racionais ou estraté-
gicos, aumentavam ainda mais o temor e a disposi¢ao de agredir da Russia, o que se
poderia também considerar como indicadores mais objetivos de que naturalmente
se criou um tom reciproco de temor e rivalidade entre os dois paises.

Talvez mais do que um auténtico ato ofensivo, a Russia estaria fazendo uso
da doutrina da guerra preemptiva, “tao popularizada pelo presidente W. Bush nos
anos que se seguiram aos ataques terroristas aos EUA em setembro de 2001, pela
neutralizagao assim dos alvos militares de alto valor estratégico, lastreada como uma
forma de legitima defesa preventiva ou antecipada, ou mesmo sob a indumentaria
de uma legitima defesa preemptiva (Netto 2020). Essa direcao também foi apontada
no mesmo sentido pela argumentacao de John Mearsheimer (2022). No entanto, a
Ucrania poderia ter desenvolvido também uma agao preemptiva, mas esta corres-
pondeu a Russia, ndo s6 porque possul mais operacionalidade nas suas capacidades
militares, mas também porque a estratégia russa de cercar militarmente a Ucrania,
de Oeste a Sul do pais, deixou as liderancas civis e militares ucranianas neutralizadas
para executar o primeiro ato de preemption. Nessa perspectiva, se trataria de um ato
de defesa russo, um preemptive strike para evitar um ataque iminente, mas que pode-
ria, igualmente, ser efetuado pela Ucrania, desde que a guerra preemptiva estivesse
baseada em fatos percebidos como reais e irrefutaveis (hard evidences), reveladores da
iminéncia de um ataque. Dessa forma, a guerra preemptiva nao se apresentou para

5. De acordo com Lawrence Freedman (2004, 2), “‘no decurso de 2002, o presidente George W. Bush pos em execugéo o que aparentava ser
uma mudanga radical na politica de seguranga dos EUA, passando da dissuasdo a preempgao’. Seguindo a preemption, deu-se a intervencdo
no Afeganistao e, dois anos mais tarde, a intervengdo americana no Iraque, baseada nas suspeitas de existéncia de armas de destruigdo em
massa e de ligagdes a organizacdes terroristas.
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a elite politica russa como uma escolha, mas como uma necessidade, embora sob
essa mesma rationale a Ucrania poderia ter realizado um ataque preemptivo (um first
strike) sobre a Russia.

OS IMPACTOS DA GUERRA SOBRE A EUROPA

Quando observados alguns indicadores de conflitos internacionais, como o
Data Conflict da Uppsala University, algumas tendéncias sdo retratadas quanto a
natureza dos conflitos violentos contemporaneos.

Primeiro, se denota a existéncia de um crescimento dos conflitos dentro dos
Estados, ou intraestatais (entre governos e grupos civis ao interior de um territorio,
Oou mesmo guerras civis), que tém mantido a mesma frequéncia de antes de 1991 e,
de outro lado, uma tendéncia para a queda na ocorréncia de conflitos interestatais
(entre estados ou paises). No pos-Guerra Iria, existem mais conflitos internos nos
Estados: “Enquanto ha mais paz entre os Estados do sistema internacional, ha mais

guerra dentro das sociedades dos Estados” (Chahab 2018).

No entanto, essa conclusdao nao parece captar alguns dos desvios quanto aos
conflitos interestatais: primeiro ha de se notar que uma boa parte deles tem sido
originada na Eurasia pela Russia sob a lideranga de Vladimir Putin. Dos dez con-
flitos interestatais das primeiras décadas deste século, 50% aconteceram na regidao
da Eurasia e 50% na regiao do Oriente Médio — destaca-se o forte envolvimento de
Israel com a Faixa de Gaza e, em menor medida, com o Libano em confronto com

o Hezbollah (UPPSALA Data Program 2022).

Em segundo lugar, a Rassia de Putin tem emergido como uma poténcia
anti-status quo, fortemente revisionista territorialmente, principalmente no seu
entorno estratégico da Eurasia, fazendo uso da forca militar na regido em varias
ocasioes. Desde que Vladimir Putin chegou ao poder, em 1999, a Russia ja se
envolveu numa guerra (interestatal) com a Chechénia (1999-2000), em outra
com a Georgia (em 2008) e no atual conflito armado na Ucrania (fevereiro de
2022-presente). A Russia invadiu militarmente, em 2014, o territério da Crimeia
e se envolveu também na guerra civil da Siria (desde 2015), onde segue com pre-
senga militar em apoio as for¢as do presidente Bashar al-Assad®.

Além disso, desde 2014 a Russia ainda apoia os grupos separatistas pro-russos
de Donbass, na Ucrania. Isso significa que a Russia se envolveu em quase um tergo dos
dez conflitos interestatais ocorridos nas primeiras décadas do século XXI, e em 27%

6. A Russia tem duas bases militares na Siria: 0 aerédromo de Hmeimim, no Noroeste do pais, e 0 porto de Tartus, mais ao Sul. Mais de 63.000
militares russos ja atuaram na campanha siria (UOL 2022).
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dos 22 conflitos internacionais (guerras entre Estados, guerras civis, crises militares,
conflitos entre Estados e atores ndo estatais armados) das primeiras décadas do século.
Além de serem um alto percentual para um tnico pais, esses dados significam também
que a Russia vem emergindo como o grande poder revisionista na regiao euroasiatica.

A ocorréncia dessas guerras e o lugar da guerra interestatal nas preocupacoes
internacionais como um aspecto relevante de suas atividades mostram que pode ser
muito precoce a hipotese de que a guerra internacional (entre Estados) seja uma ins-
tituicao historica em declinio, que tenderia a ser substituida ou pelo conflito intraes-
tatal (guerras civis, guerras domésticas por ideologias, por identidades ou por recur-
s0s), Ou por novas guerras, que envolvem situacoes de guerras civis com um misto de
combatentes estatais (policia e exército) e grupos armados violentos, cujos objetivos
sao privados (o lucro) e ndo o interesse nacional (seguranca de Estado), ou, ainda,
objetivos proprios da guerra interestatal (Kaldor 2019).

As percepgoes de ameaga, securitizadas pelas elites nacionais, derivadas ou
de pressoes militares, territoriais, de recursos naturais, ou até mesmo de iden-
tidade, ainda sao capazes de gerar dinamicas securitarias que conduzem aos
dilemas de seguranca. Esses dilemas podem ganhar uma proporcao de conflito
armado quando os medos e temores sobre as intengoes ofensivas do estado vizinho
(ou de aliancas politico-militares) ndo estejam claramente desvendadas, ou mesmo
quando essas desconfiangas possam ser potencializadas por causas nacionalistas
ou por agentes externos.

Dessa forma, o conflito russo-ucraniano retoma aqueles dilemas de seguranca
conduzindo a explosdao de mais uma nova guerra interestatal moderna. A propria
existéncia de atividades militares regularmente frente a outros Estados, como as da
Russia, mostra que a ideia de paz perpétua kantiana (Kant 1989) ¢ uma meta paci-
fista que ainda esta longe de ser atingida, porque a prépria existéncia da unidade
operativa da guerra, o soldado, sempre aponta para a existéncia de contextos que se
fundamentam na ideia de que o “pior dos casos” (Brooks 1997), ou seja, ser atacado
por outro lado, é sempre uma probabilidade, dai a razdo pela qual as sentengas con-
tundentes de John Herz (1950,157) continuam tao vigentes:

Esforgando-se por obter seguranga quanto a tais ataques, eles [os Estados] s@o movi-
dos a adquirir mais e mais poder de modo a escapar ao impacto do poder alhero. Isto,
por sua vez, torna os demais mais mnseguros ¢ os obriga a prepararem-se para o pior.
Como ninguém pode jamais sentir-se interramente seguro em tal mundo de unidades
em compeligdo, segue-se uma competigdo por poder, e o circulo vicioso de acumulagdo
de seguranga e de poder estd instalado.
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Enfim, cortar o circulo vicioso da acumulagao de poder (por razdes de segu-
ranga) parece ser o ponto critico que prospectivamente poderia determinar a ausén-
cla da guerra como instituicao politica. Enquanto as causalidades desse ponto cri-
tico permanecgam, a guerra até podera ter momentos de declinio, mas tais situagoes
de nao guerra nao conduzem necessariamente a sua completa obsolescéncia. Ainda
mais sobre essas causalidades estruturais que mantém a guerra interestatal como ins-
tituicao permanente no longo prazo. Assim, a guerra russo-ucraniana ¢ um evento
dos mais significativos na atualidade no que tange a repeticao ciclica da guerra
interestatal, num resultado historico para o futuro muito além do papel que perso-
nalidades como Putin possam imputar a dinamica do conflito.

Em outras palavras, as dinami- .
cas das guerras nao sao casuisticamente A guerra russo-ucraniand
individuais. As liderancas de grandes 6 um evento dos mais

poderes nunca parecem descartar a . . lidad
guerra quando tém por tras aspiracoes SZgﬂZfiCdl‘ZZ)OS na atuaidade

de objetivos nacionais que ultrapassam no que tange a 7’6?6&?670
a propria figura individual da lideranca,

: . ciclica da guerra interestatal,
ou, ainda, quando seja expressa uma

vontade coletiva ou de uma maioria num resultado histérico
para o movimento de um conflito. para o fu turo muito além

Na verdade, a hipotese de que a do papel que personalidadeS
guerra interestatal seja uma instituigao ; .
em declinio parece ser uma verdade como Putin possam umpular
parcial. Podemos considerar para esta a dindmaica do conﬂil‘o.

analise o fato de nao haver existéncia

de guerras durante as tltimas seis décadas em regides como a América Latina e a
Europa Ocidental como um caso anomalo (Holsti 1996), quase em extingdo, nos
quais as agrupagoes regionais de Estados podem estar eliminando guerras entre
eles por estarem construindo comunidades baseadas numa paz democratica, por
assim dizer, numa comunidade de seguranca’. Essas anomalias estao bem alinhadas
aos dados sobre a guerra. No percentual de conflitos interestatais por regiao (1946-
2014), a América Latina responde s6 por 4% das guerras interestatais, enquanto a
Europa Ocidental respondeu, nesse mesmo periodo, por 2% (Villa 2020,177).

Porém, essas mesmas anomalias anotadas por Holsti (1996) nao se aplicam
a outras regioes do mundo em que as guerras interestatais continuam muito ativas.

7. Aideia fundamental é que Estados eliminem as guerras enquanto as democracias ndo lutam entre si, dado o compartilhamento de valores
democraticos liberais, criando com isso identidades ou comunidades de seguranga, que permitem que os Estados eliminem seus conflitos
violentos, ou que pratiqguem mecanismos de resolucéo pacifica de conflitos.
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Nessas regioes, dada a regularidade com que conflitos bélicos acontecem ainda no
século XXI, parece haver ainda uma continuidade para o futuro. Os dados atuais
de pesquisadores dos estudos de seguranca parecem corroborar essa hipotese. Por
exemplo, no periodo entre 1946-2014, o Leste da Asia respondeu por 40% das guer-
ras interestatais, enquanto o Oriente Médio representou 25% delas. Na sequéncia,
os conflitos do Sul da Asia respondem por 16% do total dos conflitos (Villa 2020,
177). Ja nas primeiras décadas do século XXI, o Oriente Médio cresceu conside-
ravelmente e logo respondeu por 50% das guerras interestatais, sendo a Russia (na
parte asiatica) e o Leste europeu responsaveis pelos demais 50% dos conflitos que
resultaram em guerras, entre elas a atual guerra entre Russia e Ucrania.

Isso significa, basicamente, que todas as guerras interestatais do século XXI
estiveram concentradas em duas regides do mundo. A inferéncia a partir desses
dados parece bastante clara: o declinio da guerra como instituto historico das rela-
coes entre Estados ¢ assimétrico entre as regides do globo. Em algumas areas, os
dilemas de seguranca, bem como as dinamicas e percepcoes de (in)segurancga espe-
cificas, assim como a potencialidade de conflitos gerados por limitrofes territoriais e
recursos naturais, parecem mais conectados as causalidades que afetam a seguranca
diretamente nessas regioes. Nesse sentido, a guerra Russia-Ucrania traz uma impor-
tante e relevante pergunta de pesquisa: Por que os conflitos e guerras acontecem
com mais intensidade e regularidade em algumas regides do mundo, enquanto em
outras areas a guerra parece uma anomalia, como sugere Holsti (1996), especial-
mente, em se tratando da América Latina?

Certamente, a guerra russo-ucraniana ¢ uma situacdo isolada e diferente,
porque ela ndo se esgota nos seus efeitos bilaterais nem regionais. Pelo contrario,
ela traz impactos sistémicos que vao além do palco da guerra: a sua deflagracao
envolve diversos alinhamentos diplomaticos e politicos, jogos de barganhas e inte-
resses que hao de se encaixar numa geopolitica global, envolvendo os grandes atores
do sistema para além dos paises imediatamente envolvidos. Referimo-nos aqui aos
Estados Unidos, a China e a propria Russia (em diferentes angulos e niveis), como
mencionado anteriormente neste artigo, assim como a duas grandes organizagoes,

a Unido Europeia e a OTAN.

Dessa forma, a guerra russo-ucraniana tem um significado diferente quanto
aos realinhamentos politicos que produz no seu escopo, que vao além do regional,
abarcando aliangas sistémicas (russo-chinesa de um lado e americana-europeia de
outro). Certamente os realinhamentos securitarios que a guerra russo-ucraniana
produz também tém importantes impactos na seguranca regional de outros atores,
causados pelo potencial cenario de uma Russia expansionista, que poderia agir para
compensar seus medos e temores ao se expandir em dire¢do a outros vizinhos para

126 - CEBRI-Revista



A guerra russo-ucraniana: impactos sobre a seguranca regional e internacional

além do Leste europeu e dos paises balticos, especialmente em paises da regidao
noérdica da Europa. E nessa gramética de guerra que se deve ler a decisio da Sué-
cia e da Finlandia de quebrar um estado de neutralidade internacional, mantida
desde finais da Segunda Guerra Mundial, para se alinharem aos paises da OTAN,
pedindo a sua inclusdo nesta alianga politico-militar ocidental.

Na verdade, a quebra da neutralidade sueco-finlandesa se junta as expectati-
vas e temores sobre os cenarios do expansionismo russo.

[Era] preciso_fazer parte da alianga para obter apoio militar em seus territérios em
caso de ameagas russas. O fim da politica de neutralidade da Finldndia e da Sué-
cia, mantida desde 1945, reflete essa realidade. Também mostra que a percepedo de
ameaga na Europa jd ndo é mais a mesma do passado. A equidistincia na balanga

de poder Leste-Oeste deu lugar a sensagdo de perigo (Chrispim 2022).

Essa percepcao foi recolhida por documento oficial do governo sueco, em
que justifica seu pedido de ingresso na OTAN; sinalizando que havia uma “dete-
rioracao do ambiente de seguranca [na regiao]; como resultado das acdes da
Russia” [e que] a invasao da Ucrania pela Russia ¢ a mais extensa agressao mili-
tar na Europa desde a Segunda Guerra Mundial. [Assim], os efeitos negativos
para a seguranca europeia e internacional sao de grande alcance” (Government
Ofhices of Sweden 2022, 7). De fato, a quebra de neutralidade daqueles dois
paises nérdicos fo1 um movimento de diplomacia securitaria preventiva face a

um cenario do “pior dos casos”, para o qual alerta constantemente o realismo
ofensivo (Brooks 1997).

Essa percepgao parece muito clara no documento citado do governo sueco:
“A agressdao da Russia contra um parceiro da OTAN — a Ucrania — também des-
tacou os compromissos limitados da OTAN com nao aliados e tornou claro que
o artigo 5° [ataque a um integrante se estende a toda a organizagao]| aplica-se
somente a defesa de seus aliados”. “A defesa coletiva da OTAN nao inclui a dimen-
sao dos parceiros” (Government Offices of Sweden 2022).

A formalizagao pretendida pela Suécia e também pela Finlandia de membro
com status de aliado da OTAN e, o mais importante, a inclusao de ambos os paises
no mecanismo de defesa coletiva (art. 5° do Tratado da Alianca Atlantica do Norte)
apontam para um cenario prospectivo em que ambos os paises tém o entendimento
de que fazem parte de um tipico cenario de o “pior dos casos”, como parte do alon-
gamento territorial russo para territorios vizinhos.
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O movimento de saida da neutralidade desses dois paises para uma posi¢ao de
maior envolvimento em favor de uma das partes ¢ notavelmente um calculo arriscado
por parte dos paises nordicos, porém a percepcao de ameacga russa ultrapassa uma
posicao de cautela que parece seguir o velho axioma de Aron (1962) e Waltz (1979)
de que o primeiro, e eterno, objetivo das unidades politicas estatais ¢ a sobrevivéncia.

O que o conflito russo-ucraniano representa para esses paises ¢ que, embora
os dilemas de seguranca internos a regido noérdica com seus vizinhos ocidentais
tenham sido substituidos por enraizados mecanismos de comunidades de seguranca
e paz democratica, outros dilemas de seguranga continuam a existir no lado oriental
das fronteiras, especialmente no caso da Russia. De alguma maneira, esses temores
implicam ainda outra variavel da seguranca europeia decorrente das dinamicas de
insegurancga acarretadas com historico de conflitos territoriais na Eurasia, variavel
esta vinculada ao conflito russo-ucraniano.

AS DINAMICAS TERRITORIAIS DO CONFLITO RUSSIA-UCRANIA:
UM NOVO EXPANSIONISMO?

Nem todos os conflitos territoriais nao resolvidos geram dinamicas de inse-
guranga ou de guerras expansionistas. Isso ndo é obrigatoriamente uma constante
em matéria de seguranga, como ja mencionamos no caso da América Latina, em
que seus Estados ainda tém por resolver pelo menos dez conflitos territoriais; alguns
desses se arrastam desde o século XIX (citando por exemplo, o caso da Bolivia e do
Chile, ou ainda da Guiana Inglesa ou da Venezuela) e nem sempre tém conduzido
esses paises latino-americanos a conflitos violentos entre Estados ou as fortes dina-
micas geopoliticas expansionistas.

No entanto, como causalidade historica, esses conflitos que envolvem dispu-
tas territoriais ainda sao uma causa profunda de conflitos armados, especialmente
na regiao da Eurasia. No caso do atual conflito russo-ucraniano, as reclamacoes
historicas da posse geografica sao uma causalidade importante, embora, como dito
anteriormente, nao a causa unica, mas talvez a principal. O que a guerra russo-
-ucraniana revela, no entanto, sobre essa dinamica de conflitos territoriais ¢ como
esse evento bélico tensiona a seguranca da regido e, por consequéncia, afeta a segu-
ranca internacional.

Na regido da Eurésia (especialmente no Oriente Médio, no Leste europeu
e no Gaucaso) apds a Guerra Iria, velhas disputas territoriais tém sido uma fonte
importante de conflitos. Em paises como Azerbaijao, Arménia, Chechénia, Dagues-
tao, Georgia e Moldavia, a maior parte dos conflitos em que tais paises se envolve-
ram nos ultimos 20 anos incluiu o surgimento de territorios separatistas.
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Alguns dos mais notaveis contemporaneamente sao: (1) o conflito entre Arme-
nia e Azerbaijao, paises transcontinentais situados no Leste europeu e na Asia, na
regiao denominada de Caucaso. O conflito ocorre pelo dominio do territorio de
Nagorno-Karabakh; (i) a Chechénia e o Daguestao, duas reptblicas auténomas
que fazem parte da Russia, localizadas no extremo Sudoeste do pais, desde o fim
da Uniao Soviética no ano de 1991, e que tém enfrentado as forcas russas em pelo
menos duas guerras, ambas nos anos 1990; (1i1) no ano de 2008, ocorreu a chamada
Guerra da Ossétia do Sul, territorio localizado na Gedérgia, com fortes minorias rus-
sas. Antes disso, outra regidao separatista do pais entrou em guerra civil, a Abecasia.
Em ambos os casos, a Gedrgia tentou interromper um movimento separatista pro-
-russo, mas a macica interven¢ao militar russa em favor do movimento separatista
impoOs um fim ao conflito. Como resultado, a Georgia perdeu o controle de ambos
os territorios; (iv) destaque também ao conflito da Transnistria, uma republica sepa-
ratista localizada entre os territorios da Moldavia e da Ucrania no Leste europeu,
tendo uma populagao formada por ucranianos, russos e moldavos. A regido decla-
rou sua independéncia da Moldavia logo apos a dissolu¢ao da Unido Soviética,
depois de uma guerra com a Moldavia, a chamada Guerra da Transnistria, ocorrida
no ano de 1992. Mais tarde foi realizado um referendo, em 2006, e a partir desse
evento a Transnistria se declarou independente da Moldavia, mostrando um desejo
da populacao de uma possivel incorporacao a Russia (Magnotta 2022); (v) final-
mente, em 2014, com uma intensa crise politica ocorrida na Ucrania, o presidente
ucraniano alinhado com o governo russo foi deposto, levando a uma escalada de
tensoes internas promovidas por grupos separatistas pro-Russia ao Leste da Ucra-
nia, favoraveis a independéncia da Ucrania nas regides de Donetsk e Luhansk. Com
a forte instabilidade doméstica na Ucrania, a Russia invadiu militarmente e anexou
a peninsula da Crimeia ao seu territorio em 2014, justificando a invasao sob o argu-
mento da protecao aos cidaddos russos que viviam naquela regido.

E notéavel que, em todos os conflitos nos quais territérios euroasidticos estio
envolvidos, dois aspectos sobressaem direta e indiretamente: a Russia tem estado
presente em quase todos com o uso da for¢a militar, e esse conflito ¢ seguido de refe-
rendos politicos que procuram ratificar a adesdo a Russia ou a independéncia (pro-
-russa) de tais territorios anexados ou influenciados politica e etnicamente, como no
caso da Transnistria, Donetsk e Luhansk. Também ¢é evidente que existem fortes
interesses geopoliticos russos vinculados, como a existéncia de importantes areas
estratégicas, a exemplo da Crimeia, ou na regiao da Chechénia, devido ao acesso ao
mar Caspio, além de ainda abrigarem oleodutos e gasodutos russos.

Nesse sentido, poderiamos pensar que essas novas pressoes territoriais feitas
pela Russia sdo o retorno a geopolitica classica, ao estilo da regiao pwot de Mackin-
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der (2011), e que o novo expansionismo russo tem a ver com uma retomada das pre-
tensoes historicas que acompanham as elites politicas russas desde a época de Pedro,
o Grande, e Catarina, a Grande, no século XVIII. Isso ¢ uma forte evidéncia de que
a Russia segue com a tradigdo euroasiatica de mais de dois séculos de continuidade
de poderes expansionistas.

Porém, a novidade é que esse expansionismo nao se esgotaria na mera ocupa-
cao territorial, mas sobretudo se vale de mecanismos politicos de expressoes pouco
agressivas (soft power), como os referendos para as populagoes a fim de consolidar as
formas de expansionismo. Assim, por um lado, vemos os casos da Uniao Europeia
avancando politicamente ao incorporar como membros alguns estados do Leste
europeu’ e do Baltico na sua estrutura; e, por outro lado, a Russia valendo-se de
mecanismos politicos para referendar avancos territoriais e militares alavancando
uma forma hibrida de expansao contemporanea na Europa e introduzindo impac-
tos e interesses sistémicos (vindos desde outros superpoderes), o que nos conduz ao
ponto final deste artigo, sobre como ler o impacto das competéncias de poder sisté-
micas refletidas no conflito russo-ucraniano.

A MULTIPOLARIDADE NA SEGURANGA INTERNACIONAL
NO COMUNICADO RUSSO-CHINES

O 1mpacto de uma guerra na Europa tende a ser agravado por dificuldades
que transcenderao a geografia militar regional. Certamente os cidadaos europeus
vao pagar uma conta mais alta, especialmente quando o inverno chegar, por supri-
mentos como gas, petroleo e eletricidade. Isso sem contar a inseguranga alimentar
que se desenha no cenario com a auséncia de provedores a substituir o que costu-
meiramente vinha do Leste europeu, especialmente cereais, trigo e graos.

A guerra desloca ainda o eixo econémico. Outros atores politicos como os
EUA, mas principalmente a China, a qual vém dando suporte as tentativas russas
de se manter ndo apenas relevante aos antigos membros da URSS, mas também
com poderio a altura de embates com os membros da OTAN, ganham destaque e
se fortalecem no mercado econémico. A posicao estratégica do apoio chinés e norte-
-americano, cada qual no seu restrito objetivo lado, condiciona ndo apenas as limi-
tacoes economicas que os europeus tanto do Leste como do Oeste devem enfrentar
em poucos meses, quando o verao de 2022 acabar. Paises como o Reino Unido ja se
mobilizam com uma renovacao da matriz energética e com subsidio a populacao,

8. Em 17 de junho a Comissao Europeia fez formalmente a recomendagéo para o ingresso da Ucrania na organizagao. O periodo de cinco anos
para oficializar a candidatura ja comegou a correr. Isso ndo significa que os eventos de guerra tornem a Ucrania automaticamente elegivel para
ocupar um posto de Estado-membro, mas serve de forte amparo a recomendagao feita pelo comité de candidaturas.
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para que o consumo de energia seja planejado a fim de evitar um golpe ainda mais
duro na economia local.

Na outra ponta, a economia chinesa também vem se preparando, expandindo
interesses politicos e econdémicos. Coincidéncia ou ndo, a invasao russa a Ucrania
aconteceu vinte dias apos a publicagao de um comunicado conjunto entre Russia e
China’, na qual ambas estabeleceram, de maneira bilateral, grandes linhas de uma
nova ordem internacional multipolar, assim como estabelecem grandes alinhamen-
tos para a seguranca internacional e chamam a atengao para os desafios para sua
segurancga, especialmente ao que chamam de “forgas externas’:

A Rissia e a China se opdem as tentatwas de forcas externas de minar a seguranga e
a estabilidade em suas regides adjacentes comuns, (Rissia e China) pretendem com-
bater a interferéncia de forgas externas nos assuntos internos de paises soberanos sob
qualquer pretexto e se opoem as revolugoes colonidas, aumentando a cooperagdo nas
dreas mencionadas (Kremlin 2022).

A declaracao conjunta russo-chinesa nao s6 foi a declaracao mais contun-
dente entre ambas as grandes poténcias asiaticas, ao mapear de maneira enfatica a
agenda e os desafios de um mundo multipolar, mas ¢ sobretudo a tentativa de lutar
contra forgas externas que minam a segurancga e a estabilidade em suas regioes adja-
centes comuns. £ muito clara também a declaracio na sua linguagem geopolitica
dissuasoria quando adverte outros grandes poderes do globo, como das Américas e
da Europa, para nao se transformarem em forcas desestabilizadoras nas suas regioes
contiguas. Sem muito esforco interpretativo, Russia e China estdao se referindo as
pressoes dos Estados Unidos e da mesma Unido Europeia sobre o Leste europeu e a
regido baltica, além de parte do Oriente Médio, no lado russo, e ao Leste asiatico e
parte do Sul da Asia, especialmente em Taiwan, na parte chinesa.

Portanto, em termos regionais e geopoliticos, a linguagem direta e dura do
comunicado russo-chinés indica de onde vem a identificacao da principal ameaca
de natureza estatal e também esclarece que uma guerra preventiva — procurando
debelar a ameaca, antes mesmo da efetiva deflagracao de um ataque — ou uma
guerra preemptiva — baseada em evidéncias fortes e irrefutaveis, reveladoras da imi-
néncia de um ataque — se projetam para a Russia e a China como cenarios militares
possiveis no que consideravam seu entorno estratégico, ou seja, as regioes adjacentes
a ambos os grandes poderes.

9. Joint Statement of the Russian Federation and the People’s Republic of China.
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Porém, a declaragao russo-chinesa foi ainda mais explicita quanto a securitiza-
cao das ameacas para seu entorno estratégico, identificando claramente as aliangas
politicas e militares certamente ocidentais como responsaveis por adensar a concor-
réncia geopolitica no entorno estratégico com o objetivo de desenvolver vantagens
militares unilaterais. Em relagdo a isso, a preocupacao com a politica de expansao
da OTAN rumo ao entorno estratégico da Russia ¢ muito explicita e objeto de uma
linguagem dissuasoria:

As partes acreditam que determinados Estados, aliangas e coalizoes militares e poli-
ticas buscam obter, direta ou indiretamente, vantagens militares unilaterars em detri-
mento da seguranga de outros, inclusive empregando praticas de concorréncia desleal,
intensificando a rwalidade geopolitica, alimentando o antagonismo e o confronto, e
comprometer seriamente a ordem de seguranga internacional e a estabilidade estra-
tégica global. As partes opoem-se a um maior alargamento da OTAN e apelam a
Alianga do Atlantico Norte para que abandone as suas abordagens ideologizadas
da Guerra Fra, respeite a soberania, a seguranga e os interesses de outros paises, a
diversidade das suas origens cwilizacionais, culturais e historicas e exerca uma atitude
objetiva em relagdo ao desenvolvimento pacifico de outros Estados (Kremlin 2022).

Na declaracdo percebe-se o alerta direto a OTAN, com especial énfase para o
que o documento chama de expansionismo da OTAN. Desde o fracasso da OTAN em
incorporar a Russia (Webber et al 2012) em sua estrutura nos anos 1990, a verdade
¢ que, coincidindo com os apontamentos de Mearsheimer (2022), o expansionismo
politico-organizacional da OTAN, especialmente ao incorporar na sua estrutura
militar tanto paises do Leste europeu (que pertenciam ao Pacto de Varsovia, antiga
estrutura militar soviética dos anos da Guerra Fria) como as ex-republicas soviéticas
do Baltico (Estonia, Letonia e Lituania) tem sido uma agao constante e gradual.

O documento identifica, numa perspectiva multidimensional, a Alianga
Atlantica como um potencial instrumento ocidental de intervengao em assuntos de
soberania, de seguranca e até culturais, no entorno estratégico especialmente da
Russia. De fato, a declaracao russo-chinesa, além de explicitar os objetos referentes
a ameaca, utiliza uma gramatica geopolitica prépria dos tempos da Guerra Iria,
quase nos mesmos termos da geopolitica classica; no entanto, o objetivo do docu-
mento, quando se refere as “aliancas e coalizoes militares e politicas”, visa ainda a
um objetivo dissuasivo que, logo, se transformaria numa estratégia preemptiva em
relacao a Ucrania e, indiretamente, a OTAN.
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Retrospectivamente, no comunicado de ambas as poténcias, embora a China
por razdes de necessidade (a questao de Taiwan) se visse solidaria a Russia, a ver-
dade ¢ que a elite politica russa amarrou o apoio da China, ou no minimo a sua
neutralidade, ante o iminente ataque a Ucrania.

CONSIDERAGOES FINAIS

E correto afirmar que fatores de ordem geopolitica e territoriais expansio-
nistas tanto da Russia quanto da OTAN estao na base da casuistica que tensiona
atualmente a seguranca internacional, especialmente na regiao da Eurasia. Porém,
colocado nesses termos, se abusaria de uma visao historica determinista, que, na
verdade, ¢ muito mais complexa e s6 se pode compreender sob a luz da interde-
pendéncia de multiplos aspectos de seguranga internacional multidimensional, bem
ilustrados pelo conflito russo-ucraniano.

A guerra em si, na verdade, ativou a dinamizagao da interdependéncia de
fatores multidimensionais a seguranca internacional, pois os impactos nao se esgo-
tam na geopolitica nem nos mutuos dilemas de seguranca. A guerra russo-ucraniana
revelou impactos na seguranca internacional cuja casuistica ndo ¢ unidimensional
(militar/geopolitica) e sim multidimensional. A invasao militar russa por terra, aérea
e maritima na Ucrania se interliga a fatores geopoliticos de seguranca energética (a
construcao do Nord Stream 2 e seu impacto sobre a seguranca no Leste FEuropeu e
de seguranca humana dos cidadaos da Europa Ocidental com a possibilidade de ver
seus suprimentos de gas diminuidos). Concomitantemente, os acontecimentos geo-
politicos se desdobram numa outra dimensao da seguranca humana, como ¢ o fato
de hoje existirem milhoes de refugiados ucranianos pressionando junto as fronteiras
do Leste europeu e da Europa Ocidental.

Para se ter uma ideia do impacto, até inicio de junho de 2022, as autoridades
haviam registrado a partida de oito milhdes de civis (ACNUR 2022), nimero obtido
pela quantidade de passagens registradas nas fronteiras dessas regioes saindo da
Ucrania. Paralelamente a situacao, entre esse contingente de milhoes de refugiados
ainda existe o problema de seguranca alimentar, face a atencao nutricional a um
imenso grupo de pessoas, sem contar o cessar da importante produ¢dao ucraniana
que supria graos a diversos outros paises europeus.

Para além desses pontos supracitados, o conflito russo-ucraniano também tem
outros impactos, como a questao simbolica das identidades, ja que quase todos os
que estdo nas regides do Leste europeu e da Asia Central, onde ha forte relacio
com o territorio e a ancestralidade do local. A guerra russo-ucraniana ndo ¢ s6 uma
disputa pela apropriagao de territorios, ou um conflito originado pelos dilemas de
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seguranca mutuos da Russia e da OTAN, mas também se trata de uma intensa
disputa discursiva em que a guerra ¢ justificada em nome da defesa e protegao dos
direitos e da autodeterminacdao de minorias, no caso de minorias russas. A guerra
russo-ucraniana consolida um padrao de conflito que aparece recorrentemente nas
varias disputas e guerras da Eurasia, que vao desde Bosnia-Herzegovina até este
derradeiro conflito.

Certamente, a constatacdao sobre a multidimensionalidade dos impactos da
guerra sobre a seguranga regional e internacional também nao deve perder de
vista o fato de que a guerra russo-ucraniana ¢ a mais forte manifestacao de um
mundo multipolar também no tabuleiro militar, revisando com isso, a metafora
dos trés tabuleiros de xadrez de Joseph Nye (2002), que ainda enxergava para ini-
cios deste século a unipolaridade no tabuleiro global militar. Ainda mais relevante,
todavia, persistem, como afirma o realismo ofensivo de Mearsheimer (2001), Esta-
dos revisionistas, que desde as guerras napolednicas caracterizam e marcam a
historia euroasiatica. =
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Resumen: Este es un esbozo de investigacion cuyo proposito es intentar explicar
dos procesos, no lo suficientemente abordados por la literatura académica, que hoy
estan vigentes en la relaciéon entre Argentina y Brasil: la desintegracion regional
y el desacoplamiento bilateral. A partir de un analisis de la evolucién del vinculo
bilateral, aqui advertimos sobre los riesgos de la falta de didlogo estratégico y de
diplomacia conjunta de tipo econémica y ante el desastre, asi como sobre las cada
vez mas frecuentes medidas individuales inconsultas y contrapuntos rigidos existen-
tes entre ambos paises.

Palabras Clave: desintegracion regional; desacoplamiento bilateral; analisis de
politica exterior; relaciones Argentina-Brasil; MERCOSUR.

Argentina and Brazil: Between Disintegration and Decoupling?

Abstract: This paper is a research draft that intends to explain two current pro-
cesses in Argentina-Brazil relations, not sufficiently addressed by the academic lit-
erature: regional disintegration and bilateral decoupling. Based on an analysis of
the evolution of bilateral ties, we call attention to the strategic risks associated with
a lack of dialogue and joint economic and disaster-response diplomacy. We also
warn about the increasingly frequent and inconsistent individual measures and rigid
counterpoints between the two countries.

Keywords: regional disintegration; bilateral decoupling; foreign policy analysis;
Argentina-Brazil relations; MERCOSUR.
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] devenir y la comprension del vinculo bilateral entre la Argentina y Brasil

han pasado por diferentes etapas. A lo largo del siglo XX hasta la década

de 1980, el analisis estuvo dominado por perspectivas geopoliticas sobre los
fenébmenos de la competencia y la rivalidad por entonces prevalecientes en la rela-
ci6n entre ambos paises. La tension latente argentino-brasilenia era, en parte, suce-
sora de la hispanoportuguesa. Los resabios de la época colonial, ademas de la falta
de sincronizacién entre los respectivos procesos de desarrollo econémico, contri-
buyeron a construir imagenes parciales y sesgadas en la vision que cada uno se fue
formando del otro. Una resultante importante — e indeseable — de ello, sefialé Helio
Jaguaribe (1982), fue la intensificaciéon de una disputa “retérica’ por la supremacia
en Ameérica del Sur hasta bien entrada la segunda mitad del siglo XX. La literatura
académica de la época se aboco entonces a estudiar los desencuentros y encuentros
bilaterales signados por una historia de avances y retrocesos diplomaticos, acompa-
nados de un bajo nivel de confianza mutua y de una muy escasa institucionalizacion
de los lazos (Lafer & Penia 1973, Puig 1975, Perez Llana 1975, Tulchin 1980, Jagua-
ribe 1982, Penia 1982, Selcher 1985, De Camargo & Ocampo 1988).

Las transiciones a la democracia de la Argentina, en 1983, y de Brasil, en 1985,
dieron inicio a una segunda etapa, cuando se incorporan al analisis en forma creciente
elementos propios de una incipiente convergencia entre ambos. El proceso tendiente a
mayores grados de integracion politica, que decanta posteriormente en la creacion del
MERCOSUR en 1991, da comienzo a una era de acuerdos: primero, asentados en el
didlogo estratégico Alfonsin-Sarney (Russell & Hirst 1987, Hirst 1988a, Hirst 1988b);
luego, ya en la década del noventa, bajo la férmula del regionalismo abierto en un
periodo de notable predominio de Estados Unidos, la potencia triunfante de la Guerra
Fria. Desde alli, el analisis de los logros y las dificultades en el camino hacia la inte-
gracion comercial moldea los trabajos académicos hasta el comienzo del siglo XXI
(De Camargo 1992, Hirst 1992, Lafer 1997, Llad6s & Guimaraes 1999, Bernal-Meza
1999, Da Motta Veiga 1999, Bouzas 2001, Bouzas & Fanelli 2002).

La tercera etapa es inaugurada en los anos 2000 dentro de una atmosfera de
relaciones econémicas relevantes, didlogos intersocietales en ascenso y coincidencias
en las orientaciones de politica exterior entre ambos paises que abren oportunidades
para desarrollar una nueva agenda conjunta de integracion. En ese contexto, parece

Bernabé Malacalza ¢s investigador adjunto del Consejo Nacional de Investigaciones Cuentificas y
Técnicas (CONICET) y profesor en la Universidad Nacional de Quilmes (UNQ) y la Universidad
Torcuato Di Tella (UTDT).

Juan Gabriel Tokatlian es profesor plenario y vicerrector de la Universidad Torcuato Di Tella (UTDT).
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avanzar en Brasilia y Buenos Aires la “logica de la autonomia” por sobre la “logica de
la aquiescencia” (Russell & Tokatlian 2013) en clave de aspiracion de gran estrategia.
La proverbial competencia de antano se diluye, aumenta la cooperacion, Brasil intenta
proyectarse como una potencia emergente y la Argentina procura preservar una condi-
ci6n de poder regional. Son tiempos en que se configuran percepciones distintas sobre
los dos paises: sobresale mas la autoestima brasilefia y la sensacion de declive argen-
tino. En efecto, los trabajos académicos abordan las percepciones de las elites, aspectos
relativos a la integracion y lecturas sobre el origen de la crisis financiera internacional y
su impacto en las relaciones argentino-brasilenas (Russell & Tokatlian 2002, Malamud

2002, Saraiva 2004, Candeas 2005, Vigevani et al. 2008, Bernal-Meza 2008).

Las visiones a favor de una vinculacién mas estrecha y prioritaria con Esta-
dos Unidos se van diluyendo al tiempo en que se fortalecen las voces que perciben
a Asia como un espaclio para establecer una relacion mas intensa y benéfica. Asi
como en algin momento del siglo XX fue la potencialidad de una “carta europea”
y una “carta tercermundista” a los fines de diversificar las relaciones exteriores de
diversos tipo, ahora comienza a gravitar la idea de la existencia de una atractiva
“carta china” (Actis 2017). Sin embargo, desde la segunda década del siglo XXI,
la interaccion bilateral atraviesa una etapa de intensidad y profundidad relativas
mas atenuadas y complicadas respecto al periodo inmediatamente anterior (Pereyra

Doval 2014, Actis 2015, Busso et al. 2017).

Una cuarta etapa mas reciente analiza con amplitud tanto las variables sisté-
micas — el fenomeno del ascenso de China y su impacto en el vinculo bilateral y en
la reprimarizacion de las economias — como las variables domésticas — las coalicio-
nes gobernantes y sus divergencias internas (Frenkel & Azzi 2018, Pereyra Doval &
Ordonez 2020, Belém Lopes & Lopez Burian 2018, Scholvin & Malamud 2020,
Merke & Stuenkel 2020). Los cambios en las concepciones socioeconémicas y en los
paradigmas de relacionamiento externo habian sido mas o menos simultaneos entre
Argentina y Brasil. Cuando en Brasilia prevalecia una “logica de la aquiescencia”,
en Buenos Aires ocurria lo mismo; y a la inversa, cuando en Buenos Aires predomi-
naba la “logica de la autonomia”, en Brasilia era similar. Sin embargo, el elemento
novedoso ocurre en 2019, a partir de la llegada al poder de Jair Bolsonaro, cuando
se divisa un giro en la politica exterior brasilefia.! Asi emerge una serie de trabajos

1. Nunca antes desde el advenimiento de la democracia en la Argentina y Brasil habia surgido un mandatario en alguno de los dos paises que
sistematicamente se manifestara agresivamente hacia el otro pafs, tal el caso del presidente Jair Bolsonaro. Quizas €l expresa lo que se podria
llamar la “diplomacia del enfado’ y que Todd Hall (2011) desarroll6 para definir una forma de politica exterior: la diplomacy of anger. Para él ese
tipo de diplomacia es un tipo especifico de accién politica que adoptan los decisores. Esta diplomacia tiene una légica distintiva, sigue una
trayectoria determinada y se despliega en ciertas ocasiones mediante una reaccion vehemente que no pareciera actuar en funcién de un calculo
costo-beneficio. La “diplomacia del enfado’ no es la demostracion de una politica exterior cinica, torpe o vacia. Puede ser un recurso efectivo, por
ejemplo, respecto a la politica interna (electoral, gubernamental), al tipo de liderazgo que se pretende demostrar y a la pugna frente adversarios
domésticos. Puede localizarse en el méds alto tomador de decisiones (un mandatario) y/o puede reflejarse en varios decisores. El enfado con
la Argentina fue elocuente en el caso de Bolsonaro, pero también en el del canciller Ernesto Araujo y el ministro de economia Paulo Guedes.
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que explican los retrocesos a través de la falta de coincidencia de los partidos en el
poder, en cuanto a la politica exterior, el modelo de desarrollo, la relacion con las
grandes potencias, o las diferencias ideologicas y percepciones de las elites (Frenkel
& Azz1 2018, Caetano et al. 2019, Hoftfmann 2020, Zelicovich 2020). En suma, en la
actualidad han aumentado los analisis académicos de economia politica que reflejan
el evidente y gradual deterioro de la sociedad estratégica argentino-brasilena.

En este trabajo no interesa poner el foco en las implicancias que puede tener
para la integracion la existencia de posturas ideoldgicas opuestas y que podria
constituir un fuerte agravante del deterioro del vinculo bilateral, sino en las causas
profundas que han favorecido las tendencias a la desintegracion regional y al des-
acoplamiento bilateral entre Buenos Aires y Brasilia. Las preguntas que aqui nos
planteamos se relacionan con los factores de fondo: a) ;en qué consisten los procesos
de desintegracion regional y desacoplamiento bilateral?; b) dentro de este contexto,
iqué cuestiones clave del acoplamiento bilateral se muestran vigentes en los ambitos
diplomaticos politicos y econémicos?, icuales se han roto o perdido?, ;cuales se per-
ciben fragiles?; y c) ¢se puede proyectar una agenda para renovar y relanzar politica
y economicamente la relacion bilateral?, ;cuales podrian ser los temas pertinentes?

DEFINIENDO DESINTEGRACION REGIONAL
Y DESACOPLAMIENTO BILATERAL

Es posible afirmar que, desde mediados de la década del ochenta del siglo XX
hasta los primeros tres lustros del siglo XXI, y a pesar ciertos vaivenes y tropiezos,
la relacion entre la Argentina y Brasil fue estable. En los tltimos tiempos parece
evidente un gradual e inquietante deterioro de la cultura de la amistad entre ambos
paises. Ello se manifiesta en dos procesos concretos: la desintegraciéon regional y el
desacoplamiento bilateral. El primero, en el plano subregional, esta relacionado con
el estado de la desintegracion del MERCOSUR; el segundo, en el plano de las poli-
ticas publicas y de las interacciones econémicas y sociales, esta ligado al grado de
desacoplamiento entre los dos paises. Cabe remarcar, de entrada, que la mayoria de
las investigaciones sobre las relaciones bilaterales argentino-brasilefias han centrado
sus esfuerzos en tratar de explicar como y por qué ambos paises han procurado
asociarse. La desintegracion y el desacoplamiento han sido, en cambio, muy poco
estudiados: se los considera una anomalia y resultan, por supuesto, indeseables.

La nocién de desintegracion regional admite varias acepciones.? Una de ellas
significa destruir por completo; otra, perder cohesion y fortaleza. La literatura de

2. Entrelos estudios que abordan la cuestion de la desintegracion podemos mencionar Eppler et al. (2016), Hooghe & Marks (2009), Jachtenfuchs
& Kasack (2017), Jones (2018), Vollaard (2014) y Webber (2014).
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tucionales intrinsecas, las condiciones de interdependencia econémica, de infraes-
tructura y sociodemograficas, las pujas domésticas, los cambios de régimen politico
y las divisiones ideologicas. No obstante, existen diversos caminos hacia la desinte-
gracion vy, por lo tanto, resulta dificil formular una sola “gran teoria” al respecto.
A los fines de este articulo, se asume que la desintegracion, ademas de constituir la
antitesis de la integracion, refleja el ocaso de un modo de disenar y aplicar politicas
comunes y compartidas en una amplia gama de asuntos entre Estados que estan
vinculados por un acuerdo formalizado e institucionalizado cuyo propésito princi-
pal es configurar una comunidad politica entre las partes.

La perspectiva mas frecuente aplicada a la desintegracion ha sido la que la
define como el opuesto de la integracion. Hablamos aqui de desintegracién no como
un umpasse en la integracion sino como un proceso multidimensional de distancia-
miento y divergencia politica, econémica y social entre las elites y las sociedades de
paises que conforman un nicleo comunitario que involucra a gobiernos, empresarios,
trabajadores, académicos, cientificos, partidos politicos y demas actores de la sociedad
cvil. Ciertamente, a diferencia de la integracion, ésta se enfoca en los procesos de
pérdida del sentido social de comunidad, reducciéon de la interdependencia econo-
mica y ocaso de la convergencia politica entre Estados. Esas dinamicas involucran,
por ejemplo, la disminucion de la cooperacion y la provision de muy escasos recursos
para invertir en empresas comunes o la menor disposicion al compromiso con valores
compartidos que pueden promoverse a través del esfuerzo colaborativo. Un caso cer-
cano es el de Colombia y Venezuela, que han escogido alineamientos internacionales
claramente opuestos y que, de hecho, han socavado la integracion de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN). Otro ejemplo es lo que ocurri6 con la Asociacion para la
Cooperacion Regional del Sur de Asia (SAARC), fundada en 1985. La organizacion
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no ha podido organizar una cumbre desde 2014. La Gltima correspondia a Pakistan,
pero con el aumento de tensiones tras los ataques terroristas en Bombay en 2016,
India boicoted los intentos de realizar tal conclave. Llevan ocho anos sin reuniones y
en ese lapso Pakistan consolidé una relaciéon muy estrecha con China, mientras que la
India fortalecié su acercamiento a Estados Unidos.

Siguiendo a Deutsch (1990), la integracion es “una relacion entre unidades
en la cual éstas son mutuamente interdependientes y poseen en conjunto propieda-
des sistematicas de las que carecerian si estuvieran aisladas... Un sistema integrado
se encuentra cohesionado en la medida en que puede afrontar tensiones y presio-
nes, soportar desequilibrios y resistir divisiones”. Asi, entonces, la integracion es un
proceso amplio, intenso y profundo que implica la vinculacién e interpenetracion
social, politica, econémica, cultural, cientifica, diplomatica e incluso militar entre
dos o mas naciones. En sintesis, y siguiendo a Deutsch, la experiencia del MERCO-
SUR, en especial, en materia de integracién muestra niveles elementales de cohe-
sion. Ha podido minimamente, con marchas y contramarchas, “afrontar tensiones
y presiones, soportar desequilibrios y resistir divisiones”. No obstante, se refleja la
ausencia de “las condiciones de fondo” para una integracién exitosa. Es decir, atin
se carece de “l) relevancia mutua de las unidades, 2) compatibilidad de valores y
ciertas gratificaciones conjuntas reales, 3) comprension mutua y 4) cierto grado de

identidad o lealtad comun generalizada”.’

A su turno, la nociéon de desacoplamiento bilateral refiere a la brecha entre
compromisos asumidos en un vinculo bilateral y las politicas nacionales especificas
vinculadas con dichos compromisos. Se trata de la diferencia entre lo prometido o
estipulado formalmente y lo efectivamente consumado o concretado. En ese sentido,
cabe diferenciar el desacoplamiento provocado, absoluto e inmediato del desacopla-
miento contingente, relativo y gradual. El primero esta signado por la determina-
cion, de una de las partes, de provocarlo a través de un sistema amplisimo de accio-
nes y/o sanciones inmediatas, categoricas y definitivas. El ejemplo hoy de Rusia y
Occidente es ilustrativo. El segundo surge de una dinamica de accién-reaccion vy, a

3. Cabe aclarar que los dilemas de la integracion son notorios a lo largo y ancho de América Latina. Un balance de la integracion en la region
entre finales de los 80 y comienzo de los 90 — de hace mas de 30 afios — identificaba las cuestiones que frenaban, obstaculizaban o impedian
que el impulso asociativo derivara en una mayor integracion. La enumeracion, acotada, puede poner de relieve algunas constantes que década
tras década se repiten: a) vacilacion politica debido al lugar distinto que cada gobierno le otorgaba a la integracion; b) escasa disposicion o
capacidad innovadora del empresariado; c¢) fragilidad social derivada de la débil participacién de la ciudadania en esos proyectos; d) disparidad
regional entendida como las extremas diferencias de desarrollo socioecondmico inter e intranacionales; e) insuficiencia infraestructural por la
ausencia de una base fisica (puertos, fuentes de energia, etc.) y comunicativa (transporte, vias, etc.) acorde con la necesidad de intercambio
comercial y contacto humano; f) aversion a la supranacionalidad — esto es, rechazo a ceder soberania nacional y a aceptar la autonomia de
érganos e instituciones superiores a cada Estado —; g) bajo nivel de cumplimiento de los compromisos comerciales adquiridos; h) divergencia
en las opciones estratégicas de politica exterior y de defensa de los paises; i) reiteradas situaciones conflictivas en areas fronterizas; j) diversas
crisis econdémicas individuales y colectivas — por ejemplo, la de la deuda externa —, k) escaso respaldo, y eventual entorpecimiento, al proceso
integracionista regional y subregional por parte de Estados Unidos; y 1) insatisfaccion de las naciones menores por los limitados beneficios
logrados y por la persistencia de asimetrias no corregidas. Ver Tokatlian (2012).
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diferencia del anterior, no esta hecho ex profeso, es relativo, cubre una amplia gama de
temas y asuntos, y es gradual porque es paulatino y va desplegandose en el tiempo.
Un ejemplo reciente de este tipo de desacoplamiento bilateral es el de Colombia
y Venezuela. Advertimos que el sendero que podria transitar el desacoplamiento
argentino-brasilefio se podria asemejar al reciente de los dos paises andinos.*

El concepto de desacoplamiento bilateral que aqui empleamos comprende
tres ambitos: el politico, el econémico y el social. En primer lugar, el dmbito politico
refiere a aquellas acciones unilaterales que puede desplegar cualquier Estado, no
precedidas de consultas con su contraparte y que podrian afectar seriamente el vin-
culo bilateral. Aqui asumimos que la politica del fait accompli entre actores que no
son grandes potencias es algo mas que la antitesis de la consulta y el dialogo: refleja
y puede conducir al eventual ocaso de un modo de articular y converger sobre poli-
ticas, medidas y formas de mitigar riesgos y aprovechar oportunidades mutuamente
convenientes. En segundo lugar, el dmbito econdmico involucra el debilitamiento de las
fuerzas productivas y la disminucion de sus conexiones en dimensiones tales como el
comercio, el financiamiento, las inversiones o la colaboraciéon en ciencia y tecnolo-
gia. Asi, por ejemplo, podria implicar una disminucion del volumen de importacio-
nes y exportaciones entre ambos paises, una caida paulatina de la interdependencia
comercial; la erosion de la infraestructura de conexiéon o del entramado cientifi-
co-tecnologico; la reduccion de la inversion relacionada con la tecnologia en los
mercados de cada uno, o una menor disposicion a la creacién de empresas bina-
cionales o conjuntas. Finalmente, el ambito social se refiere a la pérdida de sentido
de comunidad, de amalgama de valores compartidos, de lealtades a compromisos
adquiridos, y de disposicion a la supranacionalidad de ambas partes.

Reinhard Wolf (2002) presenta una escala de comportamiento entre paises
socios que se extiende desde una estrecha asociacién hasta una creciente rivalidad.
La escala comprende cuatro niveles que bien podrian ser leidos desde una mirada
puesta en el comportamiento de paises intermedios como la Argentina y Brasil. El
primer nivel seria el maximo ideal positivo; por ejemplo, significa compartir una
vision en materia de integracion regional, buscar la concertacién de posiciones en
foros multilaterales, coordinar acciones para desactivar crisis vecinales, evitar posi-
bles carreras armamentistas y/o contener interferencias externas en el area geopo-
litica compartida. En el segundo nivel decreceria el entendimiento y se pasaria a
una ausencia de medidas colectivas o colaborativas, la reduccién de consultas, la
tentacion de acciones unilaterales; todo lo cual generaria niveles de desconfianza y

4. Habréd que observar con detenimiento si el triunfo de Gustavo Petro en Colombia y el fracaso del “regime change” en Venezuela (promovido
activamente por Washington y secundado sin disimulo por paises como la Argentina — gobierno de Mauricio Macri —, y Brasil — gobierno de Jair
Bolsonaro) pueden implicar un intento de revertir, asi sea muy gradualmente, el desacoplamiento entre Bogotéa y Caracas.
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reduciria los espacios para el acuerdo. El tercer nivel podria alcanzar una situacion
inquietante donde serian mas frecuentes las medidas individuales inconsultas, los
contrapuntos rigidos y las tensiones bilaterales, hasta llegar a un extremo de confor-
macion de sistemas de alineamientos antagoénicos en politica exterior, donde cada
uno de los paises se pliegue a una gran potencia diferente. Finalmente, el cuarto
nivel corresponderia a un escenario limite: el antagonismo enraizado. (Se encuen-
tran hoy la Argentina y Brasil en una situacion de desacoplamiento tal del vinculo
que podria asemejarse al “nivel dos” detallado por Wolf o podriamos ir, por accion
u omision, camino hacia el “nivel tres”? En las dos Gltimas décadas, ;qué cuestiones
unieron y cudles dividieron a Buenos Aires y Brasilia? ;Pudieron ambos paises (sus
Estados y sociedades) asumir un didlogo estratégico profundo y amplio como el que
caracteriza al “nivel uno™?

Es fundamental comprender que detras del desacoplamiento suele haber una
promesa incumplida, una frustracion honda, una confianza perdida, una reforma
irrealizada. En esencia, ello significa la primacia de la politica doméstica: en el
balance entre imperativo interno y responsabilidad internacional, se privilegia lo
nacional. Evidentemente, la mayor interdependencia que se supone tener es perci-
bida, después de un conjunto de experiencias, por una o ambas partes como costosa,
disfuncional o intolerable: la base social y material que entrelazaba a los actores se
lesiona y resulta preferible y probable el “cortarse solo”.

BUENOS AIRES Y BRASILIA: LO VIGENTE, LO PERDIDO Y LO FRAGIL

Las relaciones entre la Argentina y Brasil han estado marcadas, principal-
mente, por la historia de las politicas exteriores de ambos paises y sus interacciones.
Las construcciones de poder, los equilibrios regionales y las instituciones comunes de
la integracion fueron consecuencias directas de ejercicios diplomaticos impulsados
por los gobiernos. De la misma forma, estas politicas han sido responsables de la
cooperacion y el conflicto, del acoplamiento y del desacoplamiento. No obstante, la
politica exterior exhibe importantes signos de complejidad en su formulacion y en
sus alcances, conformando una realidad que gravita mas alla del curso de las rela-
ciones diplomaticas para cubrir un amplio espectro de lazos en el ambito econémi-
co-comercial y social-ciudadano.

La dinamica acoplamiento/desacoplamiento no es un proceso que avance de
forma ordenada. No puede serlo debido a que se desarrolla a partir del accionar de
una multiplicidad de actores de la politica, la economia y la sociedad atravesados, a
su turno, por fuerzas y fenomenos globales. Cada uno de ellos persigue objetivos que
coinciden en algunas ocasiones, y cuando no lo hacen se origina una competencia
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que tiene lugar en diferentes ambitos. Del resultado de estas pujas se va derivando el
desarrollo de la dinamica, muchas veces contradictoria, puesto que coexisten fuerzas
centrifugas y centripetas de la relacion bilateral, cuyo peso va variando segun lo con-
textos y/o los paradigmas de politica exterior y modelos de desarrollo imperantes.
Un modo de aproximarse a la cuestiéon es examinando la articulacion bilateral en
tres ambitos: el del didlogo estratégico y la coordinacion ante las grandes potencias,
el de la diplomacia econémica y el de la diplomacia ante el desastre.

El didlogo estratégico y la coordinacion frente a las grandes potencias

Uno de los espacios en donde ha mermado la disposicion mutua al didlogo
estratégico y la coordinacién frente a las grandes potencias ha sido el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas. Desde 2004, ambos paises habian acordado un
mecanismo de consulta y voto de forma conjunta cuando uno de ellos ocupara
un asiento como miembro no permanente. Dicho mecanismo consistia en desig-
nar un diplomatico del otro pais para integrar la misiéon del pais que tenia desig-
nado el asiento. Brasil cumpli6 este acuerdo durante su periodo de dos anos como
miembro no permanente entre el 1 de enero de 2004 y finales de 2005, mientras
que Argentina hizo lo propio en el bienio 2005-2006. Sin embargo, esta practica
de la “silla compartida” fue abandonada cuando Brasil ocup6 un asiento en los
periodos 2010-2011 y 2022-23, y en el periodo 2013-2014, cuando hizo lo propio
Argentina.” Tampoco, en ese ambito, las propuestas argentina y brasilena respecto
de una eventual reforma del Consejo de Seguridad han coincidido, pues Brasil ha
buscado un asiento individual permanente y Argentina ha promovido la idea de
un sistema rotativo.

La carencia de didlogo, consulta o compromisos practicos sobre posturas
diplomaticas es ya una constante en el G-20, donde ambos paises participan en cali-
dad de miembros. Para la Argentina, que Brasil se retirara de CELAC en enero de
2020, un ambito que justamente este pais habia impulsado, en su momento, junto
con México, no ha sido un dato menor. En votaciones estratégicas, como han sido la
reeleccion de Luis Almagro al frente de la OEA en 2020, y las elecciones de la presi-
dencia del BID en 2020 y de la CAF en 2021, Buenos Aires y Brasilia votaron dife-
rente; y en resoluciones importantes sobre la Guerra en Ucrania, comola ES11/1 de
la Asamblea General y la A/HRC/49/L.1 de la Comisién de Derechos Humanos,
no coordinaron posturas. No obstante, mas recientemente, y a contramano de esta
tendencia, ambos paises —y de manera conjunta con Uruguay y Paraguay — acorda-
ron la creacion de un grupo de negociacion sobre cambio climatico en el marco de

5. Ver al respecto Ares (2003).
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la COP 26 en Glasgow. En suma, en esta materia, con algunas afinidades y muchos
distanciamientos, esta claro que ha predominado la “logica del desacoplamiento”.

Otro de los ambitos de convergencia politica podria ser el campo de la defensa,
donde podrian articularse visiones y acciones con respecto a las misiones de paz, la
cooperacion transfronteriza, el rol en alianzas militares y procesos de paz, en la coo-
peracion en torno al resguardo del Atlantico Sur como zona de paz. Hacia 2002,
ambos paises coincidieron en la condena al terrorismo internacional y en la coordi-
nacion en la Triple Frontera a partir de la creacién del mecanismo 3+1.° También
lo hicieron en Haiti (2004-17), mediante la presencia de cascos azules en la MINUS-
TAH vy la articulacion diplomatica a partir de 2005 a través del mecanismo ABC+U,
de manera conjunta con los embajadores de Chile y Uruguay. A su vez, cabe desta-

39

car los ejercicios militares combinados anuales (por ejemplo, “Fraterno”, “Guarani”
y “Cruzex”); las instancias de intercambio de experiencias, como la Reunion Regio-
nal de Intercambio Militar (RRIM); el programa de intercambios de oficiales de las
distintas fuerzas; la participacion de la Fabrica Argentina de Aviones “Brigadier San
Martin” (FAdeA) como proveedor de partes para el avion militar Embraer KC-390
y la provision de motores y chasis por parte de la planta IVECO de la Provincia de
Cordoba para la fabricacion del vehiculo blindado a rueda VBTP Guarani 6x6, o
mas recientemente la conformacion del “Comité Bilateral de Emergencia por el

Covid-19” (DPDN 2021).

Sin embargo, ni Brasilia ni Buenos Aires acordaron posiciones con respecto
a ciertos aspectos relevantes de sus relaciones con Estados Unidos: Argentina fue
designado aliado extra OTAN en 1997 y Brasil en 2019.” Cuando en mayo de 2019
Trump notific6 al Congreso su decision de designar a Brasil como aliado extra
OTAN del pais, Bolsonaro correspondi6 el gesto: primero, al realizar la primera
visita a la sede del Comando Sur en Miami de un presidente en la historia brasilefia;
segundo, al mostrar sintonia con el despliegue del Operativo Amazonas, un ejerci-

6. De acuerdo con documentos y pronunciamientos oficiales de la época, para Estados Unidos la importancia de la Triple Frontera (TF) como
zona propicia para el “extremismo isléamico” es anterior a los atentados del 11 de septiembre de 20071. Ese evento puso a la TF en la mira de
Washington; tanto que, como lo narra en el libro War and Decision el ex subsecretario de Defensa Douglas Feith, el entonces secretario de
Defensa Donald Rumsfeld contempld un ataque de retaliacion contra Al Qaeda en América del Sur, en la Triple Frontera, a pesar de que los
ataques no se hubieran preparado ahi ni se hubieran perpetrado por las denominadas “células dormidas”. A su vez, el 10 de octubre de 2001,
en una audiencia en el Subcomité del Hemisferio Occidental del Comité de Relaciones Internacionales de la Cdmara de Representantes, el
presidente del Subcomité, Cass Ballenger (Republicano, Carolina del Norte) aseverd: “También nos enfocaremos en el terrorismo en América
Latina y cémo se relaciona con la guerra contra las drogas..Ambos comparten una relacion simbidtica”. El informe sobre Patterns of Global
Terrorism en 20071 del Departamento de Estado también le dedicd una seccion extensa a la TF, superior a los breves tres parrafos de 2000. En
2002 y en buena medida para evitar ser identificados como un problema de seguridad para Estados Unidos, aumentar la confianza entre las
partes, procurar una colaboracion equilibrada, preservar margenes de autonomia y mantener a distancia a Washington dado el valor estratégico
del Acuifero Guarani, se acordd el esquema 3 (Argentina, Brasil y Paraguay) mas 1 (Estados Unidos) en torno a la Triple Frontera, destinado a
intercambiar informacion de inteligencia. Los gobiernos de Duhalde, Kirchner y Fernandez de Kirchner fueron meticulosos en el cumplimiento
del acuerdo. Asi, en una entrevista al diario Perfil (23 de noviembre de 2014), el coronel Joseph Napoli, quien fuera por afios la méxima autoridad
militar de la Embajada de EE. UU. en Buenos Aires, afirmé: “la relacion entre la Triple Frontera y la amenaza del terrorismo no es tan fuerte como
crefamos en 2001".

7. Ver al respecto Berg (2022).
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cio de simulacro militar en la frontera con Venezuela que coincidié con la visita del
entonces Secretario de Estado Mike Pompeo (Nepomuceno 2020). Cabe anadir,
en ese sentido, que ningan presidente argentino visitdo el Comando Sur; por lo que
resulta evidente que los lazos militares entre Estados Unidos y Brasil son mucho mas
intensos que el vinculo argentino-estadounidense en esta materia; algo que tiene
antecedentes historicos y que hoy sigue diferenciando a Buenos Aires y Brasilia. En
parte, ello obedece al papel y peso de las fuerzas armadas brasilenas en el marco de
las relaciones civiles-militares de ese pais.

La coordinacion entre Brasilia y Buenos Aires estuvo ausente, ademas, en el
caso del proceso de paz en Colombia. Argentina, por ejemplo, asistio en 2016 a la
firma del acuerdo entre el gobierno colombiano y las FARC en Cartagena, mientras
que Brasil no lo hizo, reflejando diferentes miradas y grados de compromiso con
el asunto. Asimismo, en un espacio comun de suma importancia estratégica como
el Atlantico Sur se ha evidenciado un alarmante deterioro de mecanismos de con-
sultas. La decision de los gobiernos de Temer, y posteriormente de Bolsonaro, de
autorizar el establecimiento de una escala regular en su territorio para aviones mili-
tares britanicos que se dirigen a Malvinas es quizas el ejemplo mas contundente. Se
trata, pues, de un retroceso en uno de los pilares principales de los acuerdos Alfon-
sin-Sarney (Cisneros & Escudé 2000, 534). A ello hay que sumar el estancamiento
del mecanismo de la Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico Sur (ZOPACAS); en
parte, por la desatencién de Brasil, pese a infructuosos esfuerzos de Argentina por
relanzarlo, mientras el Atlantico Sur contintia configurandose como un espacio de
disputa y proyeccion geoestratégica de las grandes potencias (Reyes 2021).

Es quizas la politica nuclear el ambito donde mas ha avanzado el dialogo
estratégico Buenos Aires-Brasilia desde la Declaracion de Foz de Iguazi en 1985.
Cabe resaltar la labor de la Agencia Brasilefio-Argentina de Contabilidad y Con-
trol de Materiales Nucleares (ABACC), creada en 1991 para propiciar el entendi-
miento en esta materia.® En 2005, se firm6 la Declaracion Conjunta Argentino-Bra-
silefia sobre Politica Nuclear y el Protocolo Adicional al Acuerdo de Cooperacion
con Brasil para el Desarrollo de la Aplicacion de los Usos Pacificos de la Energia
Nuclear en Materia de Reactores, Combustibles Nucleares y Residuos. Ademas, la
creacion de la Comité Binacional de Energia Nuclear (COBEN) en 2008 permiti6
habilitar una serie de proyectos conjuntos como la construcciéon de los reactores
RA-10 y RMB, la constitucion de una Empresa Binacional de Enriquecimiento

8. En julio de 1991, ambos paises sellaron el acuerdo de salvaguardias nucleares bilaterales (SCCC) que cred la ABACC para su ejecucion. En
diciembre de ese afio, los dos paises, la ABACC y el Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) firmaron también un acuerdo para la
aplicacion de salvaguardias amplias. Este Acuerdo Cuatripartito (AC) cumple las exigencias del TNP; cualquier protocolo adicional seria una
enmienda. La ABACC y el AC constituyen los pilares fundamentales sobre los cuales se apoya la decision estratégica de la Argentina y Brasil
para el uso de la energfa nuclear con fines exclusivamente pacificos. Desde su adopcion, éste ha sido un ejemplo mundialmente reconocido en
materia de no proliferacion.
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de Uranio, la promesa de colaboracién en la construccion del submarino nuclear
brasilefio y otros. Un punto muy importante a resaltar durante este periodo es el
dialogo en foros internacionales y frente al tratado de no proliferacion (TNP) y
principalmente en cuanto a la posicion que ambos adoptaron frente al Protocolo
Adicional del Tratado de No Proliferacion, acordando su rechazo hasta tanto las
potencias nucleares no comenzaran a cumplir con sus compromisos asumidos en
el TNP en materia de desarme nuclear. Esa posicion comun llevo, en 2011, a que
el Grupo de Suministradores Nucleares aceptara el Acuerdo Cuatripartito (Argen-
tina, Brasil, ABACC y OIEA) como criterio alternativo a la firma del Protocolo
Adicional, lo que signific6 un reconocimiento de ambos paises como pilares del
régimen de no proliferaciéon (Balbino 2021). Sin embargo, esta amplia y valiosa
agenda de cooperacién no logré traducirse en desarrollos conjuntos efectivos, y
ambos paises terminaron priorizando sus desarrollos nucleares individuales.” Mas
recientemente, Brasil ha decidido iniciar negociaciones con la IAEA sobre las sal-
vaguardias (conocidas como procedimientos especiales) para poder utilizar com-
bustible nuclear en su programa de submarinos de combustion lenta; y, como con-
secuencia del acuerdo entre Estados Unidos, Reino Unido y Australia (conocido
como el marco de seguridad AUKUS) han aumentado las presiones para que Brasil
adopte el protocolo adicional, lo que podria poner en jaque al acuerdo cuatripar-
tito de salvaguardias con Argentina en el marco de la ABACC."

Desde 1983 a la fecha, la concertacion entre Argentina y Brasil en materia
nuclear se ha planteado dos misiones principales. Primero, garantizar la trans-
parencia, reforzar la democracia, afianzar el control civil en un area sensible y
consolidar una regiéon en paz. Segundo, preservar la simetria en una dimension
clave de la relacion bilateral, superar la pugnacidad que por décadas robustecio
el poder de las fuerzas armadas en ambos paises y entorpecio6 la integracién, ase-
gurar que el vecino no desarrolle planes nucleares con fines militares, y tener una
buena carta de presentacion internacional como actor nuclear responsable. Los
beneficios para los dos paises, la region y todo el régimen global de no prolifera-
ci6n fueron y son palpables; por lo que cualquier intento individual o unilateral
de avanzar por fuera de estos e¢jes fundamentales dinamitaria la confianza cons-

9. La crisis del régimen de no proliferacion nuclear empezd hace mucho, pero la invasion de Rusia a Ucrania la podria profundizar y esta
profundizacion tendria, entre otros, un eventual impacto indeseable en la relacion entre la Argentina y Brasil. Distintas naciones, antes y después
de la invasion rusa a Ucrania, han mostrado lo que llamamos una “tentacion” nuclear. Por ejemplo, en 2019 el hijo del presidente de Brasil,
Eduardo Bolsonaro, reivindico el desarrollo de armas nucleares para que su pais fuese “mas respetado’. Sintéticamente, el régimen de no
proliferacién nuclear, ya en situacion critica, ha sido socavado de manera dramatica por varios paises, al menos en sus anuncios y denuncias.
Es probable que se abra, ahora si, una caja de Pandora en materia de proliferacion nuclear: ;se pasara de la “tentacion” al “impulso” nuclear? Si
esto fuese verosimil, es urgente un nuevo didlogo entre la Argentina y Brasil sobre el tema. La creacion de la ABACC en 1991 fue un hito histérico
en Latinoamérica y un modelo unico en el Sur Global. Un potencial desacoplamiento mayor al ya existente entre los dos paises puede conducir
a un escenario estratégico muy complicado. Esté quien esté en los gobiernos en Brasilia y Buenos Aires, es imperativa una franca conversacion
al respecto.

10. Ver al respecto Comunidad Submarinista Latinoamericana (2022).
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truida trabajosamente durante casi cuarenta anos, poniendo en riesgo la estabili-

dad y la seguridad regional.

Otro de los ambitos estratégicos en los que se ha manifestado la logica de aco-
plamiento/desacoplamiento es el de la industria espacial y satelital. En el campo
bilateral, al dia de la fecha el proyecto mas significativo de cooperaciéon espacial
es el SAC-E o SABIA-MAR (satélite argentino-brasileno de Informacion en Ali-
mento, Agua y Ambiente), el primer satélite construido de manera conjunta entre
ambos paises desde 2011 (Diez 2016). Sin embargo, no es irrelevante recordar que,
a raiz del acuerdo de Argentina con China para la instalacion de la Estacion de
Espacio Lejano en Neuquén, se incrementaron los esfuerzos de Washington por
vincular estas actividades de Beijing con una hipotética proyeccion militar. Asi-
mismo, tras los gobiernos de Lula y Dilma, Brasil — en circulos civiles y militares —
fue buscando la ocasion para enviar una senal a Washington de que ellos preferian
a Estados Unidos. Por esa razon, en 2020, se firm6 el Acuerdo de Salvaguardas
Tecnologicas que permite el lanzamiento de cohetes y satélites que empleen tec-
nologia estadounidense desde la base brasilea de Alcantara. En ambos casos, los
acuerdos con las grandes potencias fueron resultantes de consensos domésticos.
En el caso argentino, el acuerdo fue negociado por la administraciéon de Cristina
Fernandez, aprobado por ley en el Congreso, y ejecutado durante el gobierno de
Mauricio Macri; mientras en el caso brasileno surgi6 de una reunion bilateral entre
Bolsonaro y Trump en 2019, para luego ser enviado y aprobado en el Congreso.
“Neuquén/Alcantara” epitoma un desacoplamiento que no es marginal de la vin-
culacion entre la Argentina y Brasil en relacion con China y Estados Unidos. El
campo espacial es un ambito sensible y donde han aumentado recientemente las
presiones del Comando Sur para aislar a China.'!

La diplomacia econémica conjunta

En los ochenta y hasta principios de los noventa, académicos, politicos y comu-
nicadores hablaban del abandono de las hipotesis de conflicto reciprocas. La crea-
ci6n del MERCOSUR Yy el establecimiento de la ABACC, entre otros, reflejaban un
simil con la relacion entre Francia y Alemania después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Paris y, entonces, Bonn forjaron una amistad basada en la complementariedad
de sus fortalezas y atributos. La idea de una especie de complemento relativamente
equilibrado entre la Argentina y Brasil fue mas una aspiraciéon que una realidad.
No obstante, estimulé muchos avances muy fructiferos. A inicios del siglo XXI, y
en parte por las recurrentes crisis econémicas argentinas, el simil de convergencia

11. Ver al respecto Szuba (2020).
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francoalemana se diluyo y el vinculo se comenzo6 a equiparar a la buena, pero asi-
métrica, relacion entre Estados Unidos y Canada. Asi, durante las primeras dos
décadas de este siglo, los indicadores econémicos — tal el caso del PBI — reflejan una
mayor asimetria en favor de Brasil.

/\,_.__.
\ o~

e ' ) . /,_______/\ ARGENTINA

Grafico 1. Evolucion del PBI de Argentina y Brasil a dolares en precios actuales (2002-2021). Fuente: Banco Mundial

Inmediatamente después de la crisis de 2001, comenz6 a aflorar la sintonia
argentino-brasilena. Brasil acompané de manera consistente y rotunda a Argentina
en su demanda por el problema de la deuda ante los organismos internacionales de
crédito y en diferentes foros internacionales. Las prédicas de Fernando H. Cardoso,
primero, y Lula Da Silva, después, fueron fundamentales en ese entonces para hacer
conocida la problematica argentina ante diferentes mandatarios. No obstante, cabe
también senalar que este importante respaldo presidencial no se tradujo finalmente
en la concertacion de posiciones comunes para negociar con el Fondo Monetario
Internacional, puesto que ambos paises tenian diferentes situaciones de deuda y
orientaciones en la politica fiscal. Algunos afios mas tarde, tras la negociacion de
la deuda argentina, una medida reflej6 una mayor sintonia bilateral: la cancela-
cion anticipada en comun acuerdo de las deudas de Brasil y Argentina con el FMI
en diciembre de 2005. Se trato, pues, de un intento de ambos de dar una senal de
autonomia en el manejo de las politicas econémicas, atin pese a las diferencias que
existian entre las carteras de economia de Brasilia y Buenos Aires.
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El entendimiento en materia financiera continu6 en 2009, en plena crisis
financiera global, cuando Argentina y Brasil acordaron un swap de monedas que
le permitia a cada pais tener disponible un crédito en reales o en pesos por el
equivalente a 1500 millones de ddélares, con un plazo de 3 anos. Esta medida,
que implicaba un compromiso de asistencia mutua frente a la crisis, no fue reac-
tivada luego, pese a un pedido de asistencia de Argentina en 2014. Por aquel
entonces, Buenos Aires habia conseguido un apoyo tibio de Brasil en su reclamo
de la deuda. La sociedad de palabra funcionaba en los foros multilaterales donde
Argentina reclamaba una solucién al conflicto con los acreedores privados — los
llamados “fondos buitres” —, pero no habia podido cristalizarse en una asistencia
financiera por parte de Brasilia en contexto de caida de las reservas del Banco
Central argentino. De esta manera, al comparar el vinculo en esta materia en los
periodos 2007-2010 y 2011-2014, queda en evidencia que la interaccion bilateral
atraves6 una etapa de baja intensidad relativa; es decir, un proceso de deterioro de

las bases centrales sobre las cuales se habia estructurado la relaciéon desde princi-
pios del siglo XXI (Actis 2015).

La merma en la intensidad relativa de las interacciones se manifesté también
en el campo del comercio y las inversiones. El declive de los intercambios intrarre-
gionales comenzo a verificarse de forma continua a partir de 2011 y se acentuo, de
manera abrupta, con el crecimiento de la demanda de productos primarios por parte
de China; lo cual, a la par, contribuy6 a la aceleracion de un proceso de “primariza-
ci6on” del perfil de insercion externa de Ameérica del Sur (CEPAL 2020). Frente a ello,
Buenos Aires y Brasilia no generaron nuevas condiciones para un nuevo despegue
productivo basado en cadenas de valor agroindustriales o en proyectos conjuntos de
diversificacion productiva; por ejemplo, en el campo de los satélites, el espacio y lo
nuclear, asi como en la biotecnologia, donde ambos poseen capacidades y trayec-
toria reconocida. Por el contrario, se fueron incrementando lentamente dinamicas
unilaterales y creencias dogmaticas que desalentaron en la practica los lazos produc-
tivos, alejando la posibilidad de forjar una coalici6n exportadora pro-MERCOSUR
y abriendo el juego a negociar de modo bilateral con EE. UU. o China, por ejem-
plo. El comercio al interior del bloque llegd a ubicarse en 2019 en sus niveles mas
bajos desde la creacion del MERCOSUR, inferiores incluso a los registros verificados
durante la crisis de 2001-2002. El bajo dinamismo de las economias del MERCO-
SUR redujo sus demandas de importaciones. Asi, las exportaciones al propio bloque
cayeron 19,7% y representaron en 2019 tan solo un 10,6% de sus exportaciones tota-
les. Mas alla de la coyuntura, esto refleja un proceso de mas larga data. Es a partir de
2011 que el comercio intrabloque alcanza su pico maximo y ya no vuelve a recupe-
rarlo en los afios subsiguientes.
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Grafico 2. Comercio intrablogque: exportaciones e importaciones del MERCOSUR vy participacién del bloque como destino y origen en millones
de ddlares corrientes (1996-2019). Fuente: CEPAL (2020).

En materia comercial, las tensiones por el régimen del comercio automotriz y
la politica cambiaria argentina, llevaron a reclamos de parte de Brasil para destra-
bar el régimen de importaciones argentino. Ni siquiera en el propio MERCOSUR
pudieron converger programaticamente, habiendo sido expuestas estas diferencias
en la decision adoptada por Itamaraty, en noviembre de 2021, de modificar unila-
teralmente el arancel externo comun. Las inversiones, por su parte, no corrieron
distinto rumbo. No solamente se asiste con frecuencia a la suspension o retiro de ini-
ciativas, como la del proyecto de explotacion de potasio de la empresa Vale en Men-
doza en 2013, sino que ademas la relacion bilateral carece de un vinculo estrecho
en materia de inversiones. Mas aun, brillan por su ausencia empresas binacionales

en cadenas productivas regionales, uno de los objetivos que se habia planteado el
MERCOSUR en sus origenes en la década del noventa.

Mas recientemente, que la Argentina firmase el memorando de entendi-
miento con China de adhesion a la Iniciativa de la Franja y la Ruta de modo
unilateral en febrero de 2022 no ha sido una cuestion menor para Brasil. En esa
misma semana, el vicepresidente Hamilton Mourao sefial6 que Brasil no nece-
sita estar, por sus dimensiones, en la llamada nueva Ruta de la Seda. A su vez,
hay que recordar que tres paises latinoamericanos intermedios con importantes
relaciones con Estados Unidos no son parte de la iniciativa: Brasil, Colombia y
México. Todo pareciera indicar la ausencia de un acuerdo previo entre la Argen-
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tina y Brasil antes de la solicitud del gobierno argentino a Rusia y China para
sumarse a los BRICS. Fue asi que Itamaraty declar6 que la ampliaciéon de los
BRICS no estaba en discusion. En esta y otras cuestiones, no ha aflorado una
diplomacia econémica conjunta.

La diplomacia conjunta ante un desastre

Un factor coyuntural de origen exdégeno que también afecta a la relacion bila-
teral ha sido la pandemia como un sintoma mas de un mundo mas entrépico. Ilan
Kelman (2011), un experto en disaster diplomacy, destaca que ese tipo de diplomacia
busca contener y reducir la conmocioén que generan las grandes calamidades. Asi,
los desastres naturales o provocados por los seres humanos pueden generar nuevos
incentivos para la cooperacion. La pandemia provocada por el nuevo COVID-19
ha sido una catastrofe de envergadura que produce dafos y costos enormes a las
naciones; en especial en América Latina. Sin embargo, el Coronavirus no estimuld
ninguna “diplomacia ante el desastre” entre Buenos Aires y Brasilia. N1 siquiera
ambos paises contemplaron una acciéon combinada o colaborativa en la respuesta
farmacéutica de las vacunas, incluso en la pospandemia. Los proyectos de vacunas
binacionales entre institutos de investigaciéon de ambos paises no contaron con el
suficiente apoyo politico y el necesario financiamiento. La tnica decision de com-
promiso netamente regional vinculada a la pandemia fueron fondos provistos por
el FOCEM para el desarrollo de una cooperacion en materia biotecnologica. Tam-
poco se ha visto al momento una respuesta cooperativa en materia de agroindustria
para ofrecer un paliativo conjunto a la crisis alimentaria mundial derivada de la
guerra en Ucrania. Como sefiala un estudio de CEPAL (2020), posibles estrategias
de integracion y/o cooperacion productiva regional podrian facilitar el aprovecha-
miento de las ventajas de la produccion en escala, la especializacion y la comple-
mentacion en el mercado regional.

El devenir del vinculo argentino-brasilefio es el reflejo, de manera paula-
tina y elocuente, de una confluencia de dinamicas globales, regionales, bilaterales
y domésticas que actiian como causas inhibidoras/obstaculizadoras — y eventual-
mente destructoras — del vinculo bilateral. En el ambito de las dinamicas globales,
la dinamica acoplamiento/desacoplamiento guarda relacion con los cambios en las
percepciones de amenazas que ambos paises manifiestan a partir del proceso de
transiciéon de poder mundial. En un escenario de disputa acentuada entre Estados
Unidos y China, las respectivas aquiescencias a las grandes potencias podrian dina-
mitar las bases de la sociedad estratégica. Asi, por ejemplo, podria haber signos y
senales, en ese sentido, de parte de sectores domésticos — civiles y militares, sociales
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y economicos, politicos e intelectuales, partidistas y mediaticos, estatales y no guber-
namentales — que empujen a favor de un plegamiento pleno a Washington o Beijing:

En cuanto a las dinamicas regionales, es notorio el resquebrajamiento de
compromisos y las divergencias diplomaticas, lo que afecta directamente a ambos
paises inmersos en un cuadro sudamericano fragmentado. Esto se suma, en el
plano bilateral, a una merma importante de la confianza reciproca en momentos
y temas claves. En las dos ultimas décadas, aun con gobiernos de similar orien-
tacion en la Argentina y Brasil, la fiabilidad bilateral se ha visto reducida por
posiciones no coincidentes frente a asuntos politicamente sensibles a nivel global
y en América del Sur, proteccionismo individual, trabas burocraticas, y orienta-
ciones de desarrollo que desdenan de las cadenas productivas subregionales, entre
otros factores. De manera significativa, se observa, ademas, el impacto de las crisis
domésticas en Argentina a partir de 2011 y en Brasil desde 2015. Como refleja
el grafico 3, el afio 2011 es el punto de quiebre en la relacién, momento en que
empieza a predominar la légica del desacoplamiento por sobre el acoplamiento.
También en ese ano es cuando alcanza su pico mas alto el comercio intrabloque y
comienza su declive (grafico 2).

Logica predominante

2002 Acoplamiento Coordinacion en Triple Frontera, 3+1 Dialogo Estratégico

2004 Desacoplamiento Visita de Hu Jintao a Brasil y Argentina | Diplomacia Econdmica

Silla compartida en el Consejo

2004 Acoplamiento de Seguridad de Naciones Unidas Dialogo Estratégico
2005 Acoplamiento deSgI:gz?irggjz[?;aegiglngsoﬁﬁilc;s Dialogo Estratégico
2006 Acoplamiento dfglsg%?{ggggzjilaegic?:]gsr&i?iic;s Dialogo Estratégico
2005 Acoplamiento %?gl,?g%ésnog?engj cﬂ?ﬁcﬂ?ﬂggg Dialogo Estratégico
2005 Acoplamiento ABC+U en Haitiy participacion Dialogo Estratégico

en MINUSTAH
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Logica predominante

Diplomacia presidencial de Brasil
2005 Acoplamiento en favor de las negociaciones de Diplomacia Econdmica
la deuda de Argentina con FMI

Se pagard en moneda local el

2005 AT comercio entre Brasil y Argentina

Diplomacia Econdémica

Cancelacién anticipada en comun
2005 Acoplamiento acuerdo de las deudas de Brasil Diplomacia Econémica
y Argentina con el FMI

COBEN y construccién

2008 Acoplamiento de dos reactores

Dialogo Estratégico

Swap de monedas por 1.500 millones
2009 Acoplamiento de ddlares de caracter preventivo, con | Diplomacia Econémica
un plazo de 3 afios,

Ausencia de silla de socio cuando
2010 Desacoplamiento Brasil ocupa un asiento no Dialogo Estratégico
permanente en Consejo de Seguridad

Ausencia de silla de socio cuando
2011 Desacoplamiento Brasil ocupa un asiento no Dialogo Estratégico
permanente en Consejo de Seguridad

2011 Acoplamiento Puesta en érbita del Sac-D Aquarius Dialogo Estratégico

Construccion conjunta del SABIA-MAR
2011 Acoplamiento (satélite de Informacién en Alimento, Dialogo Estratégico
Agua y Ambiente)

Grupo de Suministradores Nucleares
2011 Acoplamiento acepta el acuerdo cuatripartito Dialogo Estratégico
alternativo al Protocolo Adicional

Comienza el declive de los
2011 Desacoplamiento intercambios comerciales Diplomacia Econdémica
intrarregionales

Acuerdo de Argentina para instalacién
2012 Desacoplamiento de estacion espacial de China en Dialogo Estratégico
Neuquén
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2013

2013

2014

2014

2015

2015

2016

2016

2017

2018

2019

2019

2019

Logica predominante

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Acoplamiento

Desacoplamiento

Acoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento
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Ausencia de silla de socio cuando
Argentina ocupa un asiento no
permanente en Consejo de Seguridad

Conflicto con la empresa
Vale en Mendoza

Ausencia de silla de socio cuando
Argentina ocupa un asiento no
permanente en Consejo de Seguridad

Brasil deniega un pedido de asistencia
(swap) de Argentina

Reunién anual de Coordinacion
Bilateral Argentina-Brasil sobre el G20

Negociaciones de la deuda argentina
con acreedores privados

Trabajo conjunto en UNASUR
y MERCOSUR para combatir
al virus Zika

Proceso de paz en Colombia
(Acuerdo de Cartagena)

Vuelos militares britanicos a Malvinas
con escala en Brasil

Vuelos militares britdnicos a Malvinas
con escala en Brasil

Acuerdo de Brasil con Estados Unidos
sobre uso de la Base de Alcantara

Vuelos militares britdnicos a Malvinas
con escala en Brasil

Trump notifica al Congreso su
decisién de designar a Brasil como
aliado extra OTAN

Dialogo Estratégico

Diplomacia Econdmica

Dialogo Estratégico

Diplomacia Econémica

Dialogo Estratégico

Diplomacia Econdémica

Diplomacia ante
Desastres

Dialogo Estratégico

Dialogo Estratégico

Dialogo Estratégico

Dialogo Estratégico

Dialogo Estratégico

Dialogo Estratégico
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2020

2020

2020

2020

2020

2021

2021

2021

2021

2022

2022

2022

2022

2022

Logica predominante

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Acoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Acoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Desacoplamiento

Salida de Brasil de la CELAC

Respuesta COVID19

Vuelos militares britdnicos a Malvinas
con escala en Brasil

Apoyo al FOCEM para proyecto
en biotecnologia

Eleccion de presidente del BID

Brasil modifica unilateralmente
el arancel externo comdun

Vuelos militares britanicos a Malvinas
con escala en Brasil

Eleccidn presidente de CAF

Creacién de un grupo de negociacion
sobre cambio climético en el marco
dela COP 26

Adhesidn de Argentina a la Iniciativa
de la Franja y la Ruta de la Seda
de China

Vuelos militares britanicos a Malvinas
con escala en Brasil

Resoluciones sobre Guerra en Ucrania

Crisis alimentaria

Ausencia de silla de socio cuando
Brasil ocupa un asiento no
permanente en Consejo de Seguridad

Dialogo Estratégico

Diplomacia ante
Desastres

Dialogo Estratégico

Diplomacia ante
Desastres

Diplomacia Econdmica

Diplomacia Econémica

Dialogo Estratégico

Diplomacia Econémica

Diplomacia ante
Desastres

Estratégico

Dialogo Estratégico

Estratégico

Diplomacia ante
Desastres

Dialogo Estratégico

Tabla 1. Ldégicas predominantes en eventos destacados de | relacion bilateral en los ambitos de didlogo estratégico, diplomacia econdmica y
diplomacia ante los desastres (2002-2022).
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= Acoplamiento = Desacoplamiento
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Grafico 3. Acoplamiento/Desacoplamiento bilateral por cantidad de eventos destacados anuales
Fuente: elaboracién propia en base a Tabla 1.

BUENOS AIRES Y BRASILIA: LO PENDIENTE

A pesar de que durante muchas décadas tuvieron una relacion marcada por la
rivalidad y con algunos acercamientos puntuales, la Argentina y Brasil nunca fueron
enemigos. Rivales regionales es una condicion que se ha presentado en distintas geo-
grafias y momentos. Suecia y Dinamarca, Francia y Alemania, Irak e Iran, Egipto e
Israel, China y Japon, entre varios ejemplos y sin dejar de mencionar la atn vigente
entre Iran y Arabia Saudita. Jamas la rivalidad de la Argentina y Brasil alcanz6 la
intensidad y el alcance de la competencia entre India y Pakistan que devino una
rivalidad nuclear.

La transicion a la democracia permitié inaugurar una etapa distinta en los
lazos bilaterales que, a su vez, se dio en un contexto geopolitico y material diferente
al pasado. Hace varios anos (Russell & Tokatlian 2002), se subray6 el cambio hacia
una cultura de la amistad argentino-brasilena. Sin embargo, era advertible que esa
amistad podia ser fragil si no se internalizaban las normas de conducta derivadas de
tal cultura y si no se lograba enraizar un principio de mutua ayuda. En sucesivas eta-
pas, el dialogo estratégico y la coordinacién frente a las grandes potencias y la diplo-
macia econémica conjunta fue mermando. El signo caracteristico de estos tiempos
de reduccion de esta vitalidad ha sido la ausencia de una diplomacia conjunta ante
el desastre; en particular, a partir de la emergencia desatada por la pandemia de
COVID-19. Si bien existen aun multiples y alentadoras “coincidencias no explici-
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tadas” (Malacalza & Tokatlian 2022) entre Buenos Aires y Brasilia, la disposicién
hacia una sociedad estratégica se ha erosionado, al punto de que la relacion esta
estancada y sin horizonte.

Como telon de fondo del vinculo bilateral, es relevante destacar seis tenden-
cias que estan marcando el primer tercio del siglo XXI. Primero, se ha acelerado,
complejizado y exacerbado la transicion de poder e influencia internacional que
tiene a Estados Unidos y China como protagonistas centrales. Segundo, uno de
los ambitos en que se expresa mas la intensa competencia entre Washington y Bei-
jing es el tecnologico. Tercero, es clave observar los avances en materia de energias
renovables en razon, entre varias, de la importancia alcanzada por el problema del
cambio climatico. Cuarto, la principal dinamica global en diferentes ambitos se ha
trasladado de Occidente y del Atlantico norte al Asia y a la Cuenca del Pacifico.
Quinto, el orden global pos-Segunda Guerra Mundial esta en entredicho con lo que
varias reglas e instituciones internacionales y regionales viven un intenso proceso de
debilitamiento y mutacién. Y sexto, la guerra lanzada por Rusia en Ucrania refleja
la vigencia de la geopolitica y sus efectos ya visibles ponen en evidencia la creciente
gravitacion de la geoeconomia. Las transformaciones sistémicas impactan en el vin-
culo bilateral: generan riesgos, pero también abren oportunidades.

Las restricciones del contexto actual no significan, sin embargo, que: a) las
potencias emergentes y los poderes medios deban resignar su margen de autonomia
relativa o aceptar pasivamente la evolucion de la pugna entre Estados Unidos y
China; b) los dos grandes paises de Sudamérica abandonen sus histéricas aspiracio-
nes en el campo de la ciencia y la tecnologia como parte de un modelo de desarrollo
mas inclusivo; ¢) los recursos energéticos convencionales se hayan tornado irrele-
vantes; d) el Sur y, en especial, el Atlantico Sur carezca de gravitaciéon en la politica
mundial; y e) la Argentina y Brasil se conviertan en simples receptores de normas y
regimenes que afectan sus intereses estratégicos. Por ello, parece importante conce-
bir una agenda con potenciales intereses convergentes entre Buenos Aires y Brasilia.

Una agenda de trabajo viable entre Argentina y Brasil podria surgir de una
mesa de didlogo estatal-no gubernamental binacional. No se trataria de reemplazar
las comisiones bilaterales vigentes, sino de ampliar el espacio de deliberacion. En
materia de didlogo estratégico, diversas iniciativas podrian evaluarse: por ejemplo,
en un mundo en el que los océanos tienen una relevancia incuestionable, plasmar
una politica colaborativa en la Cuenca del Atlantico Sur. Para ambos paises es fun-
damental eludir que ella se convierta en un area de disputa entre las grandes poten-
cias. En 1986 se cred, a propuesta de Brasil, la Zona de Paz y Cooperacion del
Atlantico Sur compuesta por 24 paises a ambos lados del océano. Esto demanda una
responsabilidad compartida: proveer estabilidad (sin atraer a actores extrahemisfé-
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ricos), evitar negocios ilicitos (pesca depredadora, trafico de drogas, etc.) y afirmar
la proteccion ambiental (y la riqueza existente). Argentina y Brasil podrian invitar
a Uruguay y concebir conjuntamente un Libro Azul de politica exterior y defensa
en materia oceanica. Por otro lado, y en el marco del gran activo que significa el
petroleo shale para Argentina y el petroleo offshore para Brasil, podria ser relevante
que el gobierno nacional sugiriera a su vecino que los dos paises promuevan una
propuesta dirigida a establecer lo que se llamaria la Cuenca Energética del Atlantico
Sur (CEAS), en la que confluyan los mayores productores y exportadores de petro-
leo y gas de ambos lados del océano. Asi, empresas petroleras nacionales argentinas
y brasilefias podrian asociarse entre si y con sus pares africanas, y entrelazar a los
sectores estatales y privados en proyectos multinacionales de inversion energética de
mediano y largo plazos con la mirada puesta en los renovables. La transicion ener-
gética ya es un hecho y los dos paises tendrian la capacidad de llevarla a cabo con
las ganancias derivadas de sus hidrocarburos.

Adicionalmente, aquella mesa ) .
podria ser valiosa para estimular un A su turno, st la A7g€”fl”a

pensamiento comdn en torno a la tran- y Brasil contemp lan
sicion de poder y las alternativas dispo-

nibles. La profundidad y variedad de los
vinculos de Beijing con ambos es de una (ibrqyecto autonomizante™,
magnitud superior al conjunto de rela-

ciones de China con el resto de América
del Sur. Seria un sinsentido que Buenos de desarrollo que, en las
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.y 2
de consulta y colaboraciéon para mane-
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ello exige repensar el patron
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lerada redistribucion de poder mundial.

Ambos pueden elevar sus margenes de
negociacion con Washington y Beijing. Y el elemento clave es un
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la cultura de la amistad.

A su turno, si la Argentina y Brasil contemplan reconstruir una suerte de
“proyecto autonomizante”, ello exige repensar el patrén de desarrollo que, en las
actuales circunstancias, asegure prosperidad economica, equidad social y sustenta-
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bilidad ecolégica. Y el elemento clave es un modelo que se asiente en investigacion e
innovacion en ciencia y tecnologia (Gy'l). El potencial transformador de la CyT no
remite solo al crecimiento y a la productividad, sino que esta ligado a la transicion
hacia una estructura ambientalmente mas limpia y, asimismo, a politicas especificas
respecto a la igualdad de género. Un patréon de desarrollo con acento en la ciencia y
la tecnologia implica recuperar el vinculo entre el Estado, la comunidad cientifica y
la industria. Hoy, quizas mas que nunca, la superacion de la dependencia descansa,
en gran medida, en la autonomia tecnologica. La mesa que hemos mencionado
podria ser el ambito para esa reconstruccion.

En cuanto a la diplomacia econémica conjunta, las dos naciones necesitan
revalorar sus modelos de desarrollo y el lugar de la ciencia y la tecnologia en ellos.
(Es posible que existan areas vitales para ambos en las que los estados, los empre-
sarios y los cientificos puedan concentrar sus esfuerzos y de ese modo asegurar un
polo tecnolédgico en el Sur global para hacer frente a los retos de la politica mundial?
Existe una suerte de “fabrica estadounidense” alrededor de la cual giran las eco-
nomias de Canada, México, América Central y el Caribe; otra “fabrica europea”
centrada en el viejo continente; una “fabrica china” crecientemente expansiva en
el sudeste de Asia. ¢Es posible que la Argentina y Brasil puedan erigir una “fabrica
sudamericana” atractiva para el area? En el contexto de la guerra en Europa y la cri-
sis alimentaria mundial, ambos paises podrian avanzar hacia un esquema de acuer-
dos en materia de alimentos y proyectos conjuntos, empresas binacionales, alianzas
publico-privadas, como proveedores alimentarios al Sur global.

Por ltimo, ambos paises podrian estimular y ahondar la diplomacia ciuda-
dana. A pesar de que como bien senala Kristian Herbolzheimer (2004), este es un
concepto relativamente reciente y sin definicién nica y universalmente asentida,
en general se la asume como parte de una estrategia dirigida a resolver proble-
mas; particularmente a mitigar relaciones y/o situaciones dificiles. Entendemos
aqui a este tipo de diplomacia como aquel en el que grupos no gubernamenta-
les desarmados tienen un rol complementario al del Estado, asumen una labor
de interlocucion legitima con distintas contrapartes en el exterior y despliegan
alianzas novedosas con las sociedades civiles de otras naciones en ambitos bila-
terales y multilaterales. En esencia, se trata de un proceso de entrelazamiento
social transnacional que no sustituye los contactos y acuerdos entre Estados y de
los Estados en foros internacionales. Mas bien, exige conocer en profundidad la
agenda publica (interna e internacional), prepararse para actuar por fuera de las
fronteras nacionales, contar con la habilidad para movilizar recursos, gozar de
cierta autonomia y disponer de la credibilidad indispensable para la interlocucion
con distintas contrapartes.
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En suma, la diplomacia ciudadana comprueba que la nociéon monolitica y
ambigua del interés nacional es errada: diversos intereses se expresan hacia adentro
y hacia fuera de los paises y se pueden robustecer o debilitar. En ese sentido, es fun-
damental entender la configuracion y el alcance de la economia politica vigente en
cada pais. También confirma que las relaciones asimétricas de poder entre naciones
se pueden compensar, de algin modo, con ciudadanos movilizados y activos que
complementan la diplomacia tradicional y elevan la capacidad de maniobra del mas
débil. Una diplomacia ciudadana exitosa es aquella que establece redes y coalicio-
nes transfronterizas, crea interdependencias sociales fuertes en el exterior, influye
sobre la opinion publica dentro y fuera del pais, amplia los lazos de cooperacion
con sus contrapartes en otras naciones y contribuye a reconstruir o a mejorar los
vinculos entre los Estados.

La Argentina y Brasil necesitan hoy quizas mas que nunca que se despliegue
una renovada diplomacia ciudadana. Politicos, empresarios, trabajadores, cientifi-
cos, las ONG, jovenes, mujeres, universidades, comunicadores, etcétera, podrian
organizarse mejor domésticamente y proyectarse mas bilateralmente para aportar a
un reencauzamiento de los vinculos binacionales. Es fundamental comprender que
detras del desacoplamiento suele haber una promesa incumplida, una frustracion
honda, una confianza perdida, una reforma irrealizada. En esencia, ello significa la
primacia de la politica doméstica: en el balance entre imperativo interno y responsa-
bilidad internacional, se privilegia lo nacional. Evidentemente, la mayor interdepen-
dencia que se supone tener es percibida, después de un conjunto de experiencias,
por una o ambas partes como costosa, disfuncional o intolerable: la base social y
material que entrelazaba a los actores se lesiona y resulta preferible y probable el
“cortarse solo”. Es prioritario comprender la envergadura de lo que esta en juego en
el presente y futuro de las relaciones bilaterales. La diplomacia convencional sola ya
no alcanza para regenerar una cultura de la amistad entre brasilefios y argentinos.
En todo caso, hoy es clave repensar y relanzar la relaciéon desde un renovado pacto
de voluntad politica. =
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Fernanda Magnotta

emos discutido a exaustao,

ao longo dos tultimos meses,

sobre as variadas implicagoes
da Guerra da Ucrania para as rela-
coes internacionais. Reflexoes de toda
ordem: sobre a globalizagao e seus efei-
tos, sobre como o conflito impulsiona
o processo de transicio hegemonica
entre Estados Unidos e China, sobre
as caracteristicas do combate em meio
as novas tecnologias e, claro, sobre o
futuro das estruturas de governanga

existentes até entao.

Para além da dimensdao geopo-
litica mais 6bvia, no entanto, a crise
no Leste europeu trouxe a baila, com

grande énfase, preocupagdes também
relacionadas a outros temas, como ¢
o caso da seguranca energética. Isso
porque paises dependentes de insumos
externos, como o gas ou petroleo rus-
sos, por exemplo, viram-se encurrala-
dos quanto a sua propria capacidade de
abastecimento. Sem surpresa, o debate
sobre transicao e diversificagao de fontes
ganhou momentum com o investimento
nuclear, especialmente impulsionado
na FEuropa e nos Estados Unidos. Isso
demarcou uma inclinagdo que contraria
a tendéncia anterior nesses paises, cujas
liderancas vinham sendo resistentes a
ampliacao de esforcos nessa dire¢cao ao
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longo das tltimas décadas. E conside-
rado emblematico o recente movimento
da Uniao Europeia em permitir a inclu-
sao da energia nuclear como “fonte
energética verde” na chamada Taxono-
mia da UE para atividades. Também ¢
digno de nota o volume de novos inves-
timentos, nos Estados Unidos, em tec-

nologia nuclear (European Parliament
2022, Department of Energy 2022).

Para além da dimensao
geopolitica mars ébvia, no
entanto, a crise no Leste
europeu trouxe a baila, com
grande énfase, preocupagcoes
também relacionadas a
outros temas, como é o caso

da seguranga energélica.

No Brasil, embora por razdes
diferentes, o tema também tem estado
em voga. Varias iniciativas foram
adotadas pelo governo federal para
expandir a energia nuclear nos ualti-
mos anos. As medidas incluem a reto-
mada das obras de Angra 3, a volta
da mineracao de uranio, o anuncio de
uma nova usina até 2031, a criacao
da Empresa Brasileira de Participa-
coes em Energia Nuclear e Binacional
(ENBPar) e da Autoridade Nacional
de Seguranca Nuclear (ANSN) (Pala-
dino 2022, EPE 2022).
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Seja para fins pacificos ou mili-
tares, o fato é que a energia nuclear
tem sido vista como elemento-chave
para o desenvolvimento dos paises ao
longo da Histéria. Ela impacta a capa-
cidade industrial dos paises e afeta,
muitas vezes, sua propria narrativa e
estratégia de sobrevivéncia dentro do
sistema internacional.

No caso do Brasil, especifica-
mente, o pais tem enorme potencial
em minerais atomicos e capacidade
tecnologica especializada: congrega a
sexta maior reserva de uranio do pla-
neta, possul duas usinas ativas € uma
em construcao, além da perspectiva de
inauguracao do primeiro submarino de
propulsao nuclear desenvolvido nacio-
nalmente (Patti 2014).

Nesse contexto, portanto, a lei-
tura de Brazil wn the Global Nuclear Order,
1945-2018, de Carlo Patti, nao pode-
ria ser mais oportuna. Publicado em
2021 pela Johns Hopkins University
Press, o livro destrincha, em pouco
mais de 300 paginas — incluindo nove
capitulos, uma introducao e uma con-
clusao —a historia do programa nuclear
do Brasil e, mais do que isso, trata da
experiéncia brasileira como um estudo
de caso util para compreender o com-
portamento do Sul Global em relacao
as normas internacionais.

Patti, que ¢ italiano, mas mora
e trabalha no Brasil, ¢ doutor em His-
toria das Relacdes Internacionais pela
Universidade de Florenca e professor
da Universidade Federal de Goias, onde



atualmente coordena o programa de
pos-graduagao em Ciéncia Politica. O
autor se dedica ao estudo do tema ha
anos e, para além de Brazil in the Glo-
bal Nuclear Order; 1945-2018, também
ja publicou O programa nuclear brasilerro:
uma historia oral pelo CPDOC-FGV, em
2014, obra na qual retne mais de 100
horas de entrevistas com alguns dos
protagonistas da histéria da energia
nuclear do pais.

Seja para fins pacificos

ou militares, o fato ¢ que

a energia nuclear tem sido
vista como elemento-chave
para o desenvolvimento dos
paises ao longo da Haistorna.
Ela impacta a capacidade
industrial dos paises e afeta,
muitas vezes, sua propria
narratia e estratégia de
sobrevivéncia dentro do

sistema iternacional.

No livro de 2021, ao contem-
plar fatores domésticos, internacionais
e a forma como afetaram a diploma-
cia nuclear brasileira nas dltimas déca-
das, Patti se propoe a elucidar as razoes
que levaram o Brasil da oposi¢ao ao
regime de nao proliferagdo nuclear a
sua adesao. De mesmo modo, promove

0 Brasil e a ndo proliferagao nuclear: da oposicao a adeséao

uma analise sobre o porqué de o Brasil
nunca ter desenvolvido armas nuclea-
res, assim como discute o papel atual do
pais diante dos regimes internacionais
sobre o tema.

A reconstrucao historica pro-
posta pelo livro comeca no cenario do
mundo poés-Segunda Guerra Mundial.
No capitulo 1, Patti descreve o periodo
de 1946 a 1955 como sendo aquele em
que se origina a ambicdao nuclear do
Brasil. Trata-se do momento em que
o pals inicia o seu programa atomico
e busca cooperar com outros Estados
detentores de conhecimento e tecnolo-
gias nucleares que estivessem interessa-
dos nas jazidas de minerais brasileiras.
Na sequéncia, o interregno entre 1955
e 1964 ¢ descrito no capitulo 2 como
um momento particularmente intenso
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de nossa histéria nuclear, uma vez que,
tendo a Guerra Fria como pano de
fundo, o tema ganhou espaco e priori-
dade para o governo brasileiro. Nesse
periodo, inclusive, é que o entao presi-
dente Juscelino Kubitschek maugurou
oficialmente o IEA-R1, o primeiro rea-
tor de pesquisa do Brasil e um dos pri-
meiros da América Latina.

Entre 1964 e 1974, ja sob o
regime militar, Patti mostra, no capi-
tulo 3, que o pais reforcou sua posicao
soberanista e empreendeu criticas a
minuta do Tratado de Nao Prolifera-
cao Nuclear (TINP) apresentada pelas
poténcias estabelecidas em 1965. Para-
lelamente, no entanto, o Brasil se apro-
ximou dos Estados Unidos, com quem
passou a estabelecer uma relagao de
dependéncia no campo nuclear. Ape-
sar disso, entre 1974 e 1979, o livro
descreve, no capitulo 4, que a oposicao
brasileira ao regime de nao proliferagao
levou a diferencas de entendimento em
relacdo ao governo norte-americano e
abriu espaco, naquele momento, para
um grande e controverso acordo com a
Alemanha Ocidental. Patti sugere, nos
capitulo 5 e 6, que esse contexto tam-
bém permitiu que, de 1979 a 1985, o
Brasil se aproximasse de outros oponen-
tes importantes ao TINP, especialmente
Argentina e China.

O periodo subsequente, coberto
pelo livro no capitulo 7, de 1989 a 1994,
¢ definido como aquele em que o Bra-
sil desiste de suas ambigoes nucleares.
Segundo Patti, a redemocratizagao e o
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fim da Guerra Fria afetaram profunda-
mente a relagdo do pais com as normas
internacionais de nao proliferacdo e cul-
minaram na adesdao do Brasil ao TNP.
De 1995 a 2003, portanto, periodo
coberto pelo capitulo 8, o Brasil abriu
mao de dispositivos nucleares e admitiu
as salvaguardas internacionais, embora
tenha defendido o direito de conservar
um programa industrial avancado e o
estado de laténcia nuclear. Ao longo
desse periodo, a obra de Patti relem-
bra que o Brasil chegou a criticar paises
que realizaram testes nucleares, como
India e Paquistao, por exemplo, mas, ao
mesmo tempo, recusou dispositivos adi-
clonais ao regime de nao proliferagao
por considera-los demasiado intrusivos.
Vale lembrar que, durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso, o Bra-
sil concluiu a construcao de Angra 2 e
passou a investir no estabelecimento de
uma usina de enriquecimento de uranio
em escala comercial.

Na udltima parte do livro, ja no
contexto do século XXI, Patti descreve,
no capitulo 9, o intervalo entre 2003 e
2018 como o momento em que o Brasil
tentou assumir definitivo protagonismo
no que tange a ordem nuclear global,
reforcando a ideia de que nao deve ser
visto como um ator marginal nessas dis-
cussoes. Durante o governo Lula, tanto
a Estratégia Nacional de Defesa quanto
um novo plano energético, ambos anun-
ciados em 2008, passaram a incluir a
energia nuclear como prioridade para
o desenvolvimento nacional. A partir



de entdo, o governo brasileiro retomou
a construcao de um submarino de pro-
pulsao nuclear e decidiu aumentar o
nimero de usinas existentes. Também
tornou a encampar o discurso de que o
Brasil seria candidato a um assento per-
manente no Conselho de Seguranca da
ONU sem deter uma bomba nuclear.
Nessa esteira, portanto, nos anos sub-
sequentes, o Brasil tentou mediar cri-
ses internacionais de grande projecao,
como a que envolveu Estados Unidos e
Ira, em 2010. Também se tornou um
dos principais defensores do estabeleci-
mento de um tratado de proibicao de
armas nucleares.

No decorrer de toda a narra-
tiva histérica que se realiza ao longo
do livro, ¢ interessante ressaltar que o
autor enfatiza trés pontos focais para a
compreensao de boa parte das decisoes
brasileiras no que se refere ao desenvol-
vimento de seu programa nuclear ao
longo dos anos: 1) o papel dos Estados
Unidos, visto como forca externa fun-
damental para moldar as preferéncias
do Brasil; 2) a relagao Brasil-Argentina,
que evoluiu da rivalidade para a coo-
peracao, fundamental para estabelecer
uma Nuclear-Weapon-Free lone (NWFZ)
na América Latina; e 3) o protagonismo
da diplomacia profissional especializada
como ator fundamental no processo de
negociacao de acordos internacionais
de desarmamento nuclear e mediagao
de crises globais.

Além disso, Patti traz a tona a
preocupacao dos diplomatas brasileiros,

O Brasil e a ndo proliferagdo nuclear: da oposicédo a adeséo

ao longo de toda a historia, em buscar
a autonomia do Brasil dentro da ordem
nuclear. Nesse sentido, o livro é certeiro
em apresentar os debates envolvendo o
enquadramento dado ao regime de nao
proliferacao pela 6tica do Brasil em varios
momentos: de que € injusto e discrimina-
torio em relacdo aos Estados emergentes
e que s6 poderia ser aceito pelo Brasil se
“as regras do jogo” fossem condicionadas
as realidades e necessidades do pais.

Patti traz a tona a
preocupagdo dos diplomatas
brasilerros, ao longo de

toda a historia, em buscar
a autonomia do Brasil

dentro da ordem nuclear:

Em 2023, a implementacao do
programa atomico brasileiro comple-
tara 70 anos. Nesse contexto, ¢ muito
importante conhecer um livro como
esse, cujo processo de pesquisa e ela-
boracdo se baseia em uma sofisticada
analise histérica, a partir de arquivos
e documentos primarios € entrevistas
com pessoas-chave.

Diante das profundas reflexoes
estruturais que se colocam diante de nos,
bem como da necessidade de problema-
tizarmos sobre quem ¢ o Brasil e o que
o pais deseja do ponto de vista de sua
Inser¢ao internacional para os proximos
anos, a leitura de Patti nao apenas ¢ reco-
mendavel, mas também necessaria. =
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RESENHA DE LIVRO

Inteligéncia Artificial:
riscos € oportunidades

Kissinger, Henry, Eric Schmidt & Daniel Huttenlocher. A4 era da
Inteligéncia Artificial e o nosso_futuro humano. Lisboa: Dom Quixote, 2021,

Antonio Carlos Barbosa de Oliveira

m janeiro de 1956, o futuro Pré-

mio Nobel de Economia Her-

bert Simon anunciou, no inicio
de uma aula, que ele e seu colega Allen
Newell haviam inventado, nos feria-
dos de Natal, uma “maquina de pen-
sar” (McCorduck 1979). Alguns meses
depois, durante o verao, John McCar-
thy — um jovem matematico — organi-
zou um projeto de pesquisa que reuniu
durante dois meses no Dartmouth Col-
lege os pequenos grupos que estavam
se dedicando a essa area. Precisando de
um nome para atrair pessoas e ideias,
McCarthy usa pela primeira vez a deno-
minacgao Artificial Intelligence. O tnico

software pronto e funcionando apresen-
tado nessa conferéncia foi o programa
de Simon e Newell, que demonstrava
teoremas de logica formal.

A partir deste inicio singelo, a
Inteligéncia Artificial (IA) cresceu e
se transformou. Esta hoje integrada,
muitas vezes sem nos darmos conta, a
intmeras atividades humanas. Os trés
autores deste livro trabalharam durante
quatro anos motivados pela visao de que
a IA terd enormes impactos no futuro
da humanidade. Eles sao expoentes
em suas respectivas areas de atuacao.
Henry Kissinger ¢ ex-secretario de
Estado dos EUA e um dos mais influen-

Antonio Carlos Barbosa de Oliveira ¢ engenheiro pela Escola Politécnica da Universidade de Sao
Paulo, mestre em Ciéncia pelo Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT) e mestre em Astronomia

pela James Cook University.
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Henry A. Kissinger
Eric Schmidt
Daniel Huttenlocher

ARFEICIAL

E o nosso

/ futuro humans

tes intelectuais na area de seguranca e
diplomacia. Eric Schmidt é empresario
e ex-CEO da Google, responsavel por
liderar a empresa no periodo 2001-
2011. Daniel Huttenlocher ¢é diretor
do MIT College of Computing, criado
em 2018 com investimento de US$1
bilhdo para coordenar as atividades
do Instituto na area de computagao. O
livro nao tem a pretensdao de esgotar o
assunto, mas se propoe a fornecer ao
leitor nao especializado os instrumentos
e a base intelectual para participar da
construcao de nosso futuro populado
por maquinas inteligentes.

Por meio de trés exemplos (jogo
de xadrez, descoberta de antibioti-
cos e entendimento de linguagem), os
autores introduzem o leitor ao mundo
da IA. A programacao de computado-
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res para jogar foi sempre um foco das
pesquisas em IA. Em 2017 o programa
AlphaZero passou a liderar o ranking
de programas de xadrez, apds ven-
cer outros programas em torneios. Até
entao, todos os programas escritos para
jogar xadrez utilizavam técnicas que os
humanos haviam desenvolvido e, atra-
vés de sua grande capacidade compu-
tacional, eram capazes de explorar a
enorme arvore de possiveis jogadas com
maior eficiéncia. AlphaZero foi criado
apenas com as regras do jogo, sem
nenhuma codificagao de estratégias ou
jogadas humanas. O conhecimento que
permitiu ao AlphaZero ser o melhor fo1
obtido através de aprendizado jogando
contra ele mesmo. Em apenas quatro
horas e somente avaliando seus resulta-
dos jogando contra uma cépia do pro-
grama, AlphaZero desenvolveu estra-
téglas incrivels nunca consideradas por
jogadores humanos.

Halicina é um novo antibidtico
descoberto no MIT em 2020 mediante
uso de TA. O processo de descoberta de
novas drogas envolve anos de experi-
mentos em laboratérios em que milha-
res de moléculas sao analisadas. A abor-
dagem por meio de IA comecou com
a elaboracao de um banco de dados
contendo duas mil moléculas conheci-
das. Para cada uma delas foram regis-
trados dados quimicos e efeitos biolo-
gicos. Com a técnica de deep learning, o
software de IA analisou essas moléculas
e aprendeu como detectar moléculas
efetivas em matar bactérias e que nao



sejam toxicas. Esse programa, treinado
pelos exemplos codificados em sua base
de dados, fo1 entao alimentado com 61
mil novas moléculas e identificou uma
delas com as propriedades desejadas.

GPT-3 ¢ um programa capaz
de produzir frases e miniensaios sobre
qualquer assunto ao ser alimentado
com uma pergunta ou algumas frases. O
texto produzido pelo programa a partir
de curtas questoes filosoficas colocadas
pelos autores do livro ¢ incrivel. Essa
capacidade de produzir textos coeren-
tes e assustadoramente similares a frases
humanas foi adquirida sem nenhuma
codificacao de regras, mas apenas por
meio da analise da enorme quantidade
de textos disponiveis na internet.

Em 1990 uma revolucao
transformou a metodologia
da IA. Uma nova
abordagem baseada em
redes neurais permitiu a
construgdo de programas
capazes de aprender.

Os trés exemplos escolhidos pelos
autores sao representativos da moderna
abordagem da IA e muito diferentes
dos programas desenvolvidos apds a
conferéncia em Dartmouth. Estes eram
baseados em algoritmos detalhados e
cuidadosamente codificados apos ana-
lise de como a mente humana funciona.

Inteligéncia Artificial: riscos e oportunidades

Esta abordagem, conhecida como a fase
simbolica da IA, chegou aos anos 1980
com alguns resultados importantes, mas
acabou estagnada. Durante cerca de
dez anos, conhecidos como o inverno
da IA, as verbas de pesquisa diminui-
ram e os resultados se tornaram cada
Vez mais escassos.

Em 1990 uma revolucao transfor-
mou a metodologia da IA. Uma nova
abordagem baseada em redes neurais
permitiu a constru¢ao de programas
capazes de aprender. As redes neurais,
inventadas na década de 1950 e inspi-
radas no funcionamento dos neurdnios
biologicos, tiveram um renascimento
apo6s terem sido esquecidas no periodo
da TA simbolica. Curiosamente foram
os chips desenvolvidos para processa-
mento de videogames que permitiram a
construgao de redes neurais com milha-
res de componentes interligados. Novos
algoritmos matematicos utilizando essas
unidades de processamento grafico
consolidaram a abordagem que passou
a ser conhecida como machine learning —
aprendizado de maquina.

No aprendizado de maquina, a
rede neural ¢ treinada utilizando uma
base de dados. Por exemplo, um pro-
grama para identificar gatos em fotos
pode ser alimentado com milhares de
fotos rotuladas se tém ou nao um gato. A
rede neural, contendo milhares de com-
ponentes, sera configurada automati-
camente sem nenhuma necessidade de
intervengao do programador humano.
Na etapa seguinte, o programa sera
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capaz de fazer inferéncias: dada uma
nova foto, detectar ou ndo a presenca de
um gato. A disponibilidade na internet
de uma enorme quantidade de imagens
e textos facilita o processo da aprendi-
zagem de maquina. Essa metodologia
¢ conhecida como aprendizado super-
visionado. Outra técnica importante ¢é
o aprendizado nao supervisionado, em
que os dados brutos sem serem rotu-
lados previamente sdo analisados, e a
rede neural se configura para agrupar
casos similares e identificar anomalias.

Uma outra técnica, conhecida
como aprendizagem reforcada (remnforce-
ment learnming), ndo se limita a analisar os
dados disponiveis. O método ¢ baseado
no conceito de um agente que observa
seu entorno, executa acoes e recebe
recompensas em funcao da qualidade de
suas decisdes. A medida que este agente
toma decisoes e recebe recompensas, vai
aprendendo, de maneira que, no final do
processo, possul um conjunto de politi-
cas que permitem executar decisdes com
alta qualidade — como no caso do Alpha-
Zero, que utiliza essa metodologia.

A origem e evolugao da IA ocupa
0s autores nos primeiros capitulos e, em
seguida, da lugar a uma analise profunda
e detalhada do impacto da IA nas plata-
formas de rede e na seguranca e ordem
mundial. As plataformas de rede sdo
os aplicativos que usamos diariamente:
redes sociais, buscas na internet, strea-
ming de videos, navegacao e transporte
urbano. A principal caracteristica desses
sistemas ¢ que sua utilidade aumenta
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A 1A tem sido incorporada

as plataformas de rede de
maneira quase imperceptivel,
mas muito intensa. Nossa
vida didria jd estd marcada
pela interagdo com uma forma

de inteligéncia ndo humana.

exponencialmente a medida que novos
usuarios sao incorporados. Este efeito
positivo favorece uma configuracao com
algumas poucas empresas, cada uma
com um grande nimero de usuarios. A
IA tem sido incorporada as plataformas
de rede de maneira quase imperceptivel,
mas muito intensa. Nossa vida diaria ja
esta marcada pela interacao com uma
forma de inteligéncia nao humana.

Os algoritmos de busca da Goo-
gle foram inicialmente codificados por
programadores que sablam exatamente
quais resultados seriam obtidos. Em
2015 a Google passou a utilizar IA com
uma significativa melhora na qualidade
das respostas obtidas. Entretanto, os pro-
gramadores perderam a capacidade de
entender como as respostas eram produ-
zidas. Eles sabem que a IA melhorou o
resultado de uma busca, mas nao ¢ mais
possivel explicar como o sistema chegou
a esta resposta.

No caso do Facebook, a atividade
de remocao de conteudo improprio,
que chega a um bilhao de postagens
por trimestre, s6 ¢ possivel com a utili-



zagao de IA em conjunto com milhares
de pessoas dedicadas a essa tarefa. IA
também ¢ usada pela Amazon, Netflix
e outras plataformas, em que a historia
passada de consumo ¢ analisada e com-
parada com outros usuarios para suge-
rir novas recomendacoes.

A crescente utilizacao de IA nas
plataformas de rede esta criando um
novo tipo de relacionamento entre
usuarios e essa tecnologia, que opera
com uma légica nao humana. Segundo
os autores, isto ¢ algo absolutamente
novo e que nunca existiu na historia.
As plataformas de rede foram conce-
bidas e criadas para atender a necessi-
dades imediatas de seus usuarios, mas
acabaram adquirindo uma dimensao
social e politica completamente ines-
perada. O exemplo mais claro é o
impacto das redes sociais no processo
de informacao (e desinformacao) poli-
tica, que podem impactar a sociedade
e as estruturas de governo.

Ainteracao de plataformas de rede
baseadas em IA com governos nacionais
tende a ser extremamente complexa,
na medida em que tentativas de regula-
mentacao podem gerar conflitos com as
empresas € com os usuarios, produzindo
crises 1mprevisivels. A IA vem sendo
utilizada de forma crescente, tanto na
elaboracdo como na neutralizacao de
desinformacdo. A tecnologia atual cha-
mada deep_fake permite a criacao de tex-
tos e imagens com conteudo totalmente
falso, mas com uma precisao e qualidade

Inteligéncia Artificial: riscos e oportunidades

que nos enganam. A supressao desse tipo
de desinformacado em larga escala s6 sera
possivel por meio da IA.

Asplataformas de rede estao tendo
um impacto geopolitico, na medida em
que as empresas, apesar de sediadas em
um pais, atendem consumidores globais.
Os autores mostram EUA e China como
lideres no desenvolvimento de platafor-
mas e constatam que a Europa, apesar
de sua tradicao académica e cientifica,
nao mostrou interesse em desenvolver
plataformas de rede proprias, procu-
rando liderar na regulamentacao das
plataformas existentes. A Russia tam-
bém ficou fora da competicdao interna-
cional desenvolvendo algumas platafor-
mas para uso interno. Em um ranking' de
paises segundo sua capacitacao em [A,
EUA e China lideram, enquanto o Bra-
sil ocupa o trigésimo nono lugar.

Os paises que nao produzem pla-
taformas de rede incorporando IA e que
tém grande parte de sua atividade eco-
nomica dependente dessas plataformas
estao vulneraveis as restricoes criadas
por governos hostis. Podem administrar
esse risco incentivando a operagao simul-
tanea de varias plataformas, ou mesmo a
criacao de plataformas nacionais.

A analise feita pelos autores do
impacto da IA na seguranca e na ordem
mundial parte do estudo dos mecanis-
mos que funcionaram na Guerra Fria
evitando o confronto nuclear. Enquanto
as armas atébmicas sao entes fisicos que

1. The Global Al Index (Tortoise s.d.): https://www.tortoisemedia.com/intelligence/global-ai/.
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podem ser contados e avaliados objeti-
vamente, as tecnologias de ciberataques
(¢yber), incorporadas recentemente pelas
grandes poténcias ao seu arsenal, tém
uma natureza completamente diferente.
E muito dificil avaliar a capacidade cyber
dos adversarios, com a tecnologia evo-
luindo rapidamente e os mecanismos de
ataque mantidos em segredo.

A estratégia cyber consiste em detec-
tar falhas ou vulnerabilidades em sistemas
computacionais e, através de programas
enviados remotamente, desabilitar esses
sistemas. A IA pode ser usada para incre-
mentar os mecanismos de defesa, detec-
tando e corrigindo falhas antes que os ini-
migos possam langar um ataque. Na area
ofensiva, os virus utilizando IA podem se
transformar e mutar, evitando a deteccao
e atacando com maior velocidade e per-
sisténcia. A efetividade de uma arma cyber
muitas vezes depende de manté-la em
segredo, o que complica muito qualquer
negociacao visando a nao proliferacao.

Outro aspecto analisado pelos
autores ¢ o impacto do uso da IA, com
sua logica ndo humana, nos sistemas
militares. A for¢a aérea americana ja
testou avides autonomos que selecio-
nam alvos e decidem ataques sem inter-
vencao humana. A logica do conflito
militar sempre envolveu a avaliacao
das estratégias do adversario. Quando
ambos os lados estao usando IA, enten-
der a logica das decisdes do inimigo fica
muito mais dificil, sendo impossivel.

Os autores propoem que cada pais
lider no uso de IA crie um organismo
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nacional para discutir os aspectos de
defesa e seguranca da IA, com o objetivo
de garantir a competitividade e limitar a
escalada sem controle em uma crise. Em
um artigo publicado depois do livro, um
dos autores, E. Schmidt (2022a), coloca
EUA e China como os dois tinicos paises
capazes de liderar a IA e defende vigoro-
samente a criacao de um programa nacio-
nal para manter a lideranga americana.

Para os autores, ao longo

da lhistona, a humanidade
entendeu o mundo através da
fé e da razdo. A 1A seria uma
tercerra manewra. Eistamos
acostumados ao monopélio da
inteligéncia, ¢ a 1A desafia
essa visdo e transforma

a experiéncia humana.

Ao tentar antever a direcao da
pesquisa em IA, os autores analisam a
Inteligéncia Geral Artificial (IGA). Até
agora, todos os programas utilizando
IA tém objetivos claros definidos pelos
seus programadores para executar uma
tarefa especifica, como jogar xadrez ou
achar novos antibioticos. Os sistemas
com IGA serao capazes de definir seus
proprios objetivos e criar os algoritmos
e programas para lograr esses objetivos.
Os especialistas divergem sobre a viabili-
dade da IGA. Alguns consideram impos-



sivel, enquanto outros acham que em 20

anos teremos IGA (Schmidt 2022b).

IGA sera capaz de obter novos
conhecimentos cientificos que poderao
ter enormes impactos economicos. Como
provavelmente essa tecnologia necessitara
enorme poder computacional, s6 dispo-
nivel em grandes organizacoes, segundo
0s autores sera Necessario que governos,
universidades e o setor privado definam
limites para que IGA possa ser usada de
maneira justa e democratica.

Inteligéncia Artificial: riscos e oportunidades

Para os autores, ao longo da his-
toria, a humanidade entendeu o mundo
através da fé e da razao. A IA seria
uma terceira maneira. Estamos acos-
tumados ao monopolio da inteligéncia,
e a IA desafia essa visao e transforma
a experiéncia humana. O livro coloca
mais questoes do que fornece respostas,
mas deixa clara a necessidade de pensar
serlamente como controlar a explosiva
evolucao da IA e garantir que seu uso
seja para nosso beneficio. =
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“What is important is to keep the commitment alive and try to remember
at all times that nuclear weapons and tensions should be reduced”
Rafael Mariano Grossi
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“What 1s important 1s to keep
the commitment alive and try
to remember at all times that

nuclear weapons and tensions

should be reduced”

RAFAEL MARIANO GROSSI

International Atomic Energy Agency (IAEA) Director General Rafael Mariano Grossi
assumed office on December 3, 2019. Mr Grosst 1s a diplomat with over 35 years of
experience in the field of non-proliferation and disarmament. In 2013, he was appointed
Ambassador of Argentina to Austria and Argentine Representative to the IAEA and
other Vienna-based international organizations. In 2019, Mr Grossi acted as President
Designate of the 2020 Review Conference of the Parties to the Treaty on the Non-Pro-
liferation of Nuclear Weapons (NPT, and from 2014 to 2016 he served as president of
the Nuclear Suppliers Group, where he was the first president to serve two successive
terms. In 2015, he presided over the Diplomatic Conference of the Convention on
Nuclear Safety, securing unanimous approval for the Vienna Declaration on Nuclear
Safety —a milestone in international efforts in the wake of the 2011 Fukushima Daiichi
nuclear accident. From 2010 to 2013, he served as Assistant Director General for Policy
and Chief of Cabinet at the IAEA. Previously, he held several senior positions in the
Argentine Foreign Service, including as Political Affairs Director General from 2007
to 2009. Mr Grosst was Chief of Cabinet at the Organization for the Prohibition of
Chemical Weapons (OPCW) in The Hague from 2002 to 2007. (Source: IAEA)

The following is the interview given to Carlos Patti, professor from the Goias Federal
University, and to CEBRI-Journal’s editors, Hussein Kalout and Feliciano de Sa
Guimaraes, in August 2022.
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There is no doubt that 2022 brings
many challenges for the Inter-
national Atomic Energy Agency
(IAEA) and for regimes related
to nuclear energy. These chal-
lenges are related to the current
international scenario (war and
post-pandemic transition period)
and pre-existing conditions, such
as the Joint Comprehensive Plan
of Action (JCPOA), disarmament,
Prohibition of
Nuclear Weapons (TPNW), among

Treaty on the

others. Regarding issues prior to
2022, do you think the universaliza-
tion of the Treaty on the Non-Pro-
liferation of Nuclear Weapons

(NPT) Additional Protocol to safe-
guard agreements is possible?

RAFAEL MARIANO GROSSI: The issue
of the additional protocol to the compre-
hensive safeguards agreements (CSAs),
as envisioned in the Non-Proliferation
Treaty, 1s a very important one. Here, I
think we would need to recall the origin
of this matter. In the 1990s, 1t became
clear that the traditional CGSA would not
be enough to cover the whole range of
nuclear activities, in particular in coun-
tries having ambitious, sophisticated, and
fully diversified nuclear programs. So, the
additional protocol was negotiated within
the TAEA, at the IAEA Board of Gover-
nors, with the participation of all Member
States. I believe it 1s the natural evolution
of the safeguards system. It is becoming
universal and it must be universal — so
that every country with relevant activities
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will show full transparency. Transparency
should not be a political bargaining chip.
It should be the responsible answer of
mature nuclear countries, commensurate
with their nuclear activities.

Do you envision, especially with a
possible change of government in
Brazil, a change in Brazil’s position
regarding the Additional Protocol?

RMG: When it comes to the adoption
of the additional protocol and the posi-
tion of respective governments, I wish to
believe that countries have an approach
thatisnotdependenton the political color
of the party in government. If we were
to accept the logic that “political force
A” would be for the additional protocol,
against the beliefs or the preferences of
a different political force, then the whole
foundation of that commitment on the
part of the State would be fragile. I think
that particularly in countries where this
issue has been debated, like Brazil or
Argentina, the preferred option should
be a wide consensus among all political
forces, with the belief that having the
fullest possible coverage and endorse-
ment of the IAEA safeguards regime is
the better course of action, given that
these countries have important nuclear
activities. I had very constructive pre-
liminary discussions with the authorities
in Brazil and I am optimistic about the
overall course of action — something
that I intend to continue with the next
Brazilian government, be it from which-
ever party, of course.
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After thirty years since the estab-
lishment of the Brazilian—Argen-
tine Agency for Accounting and
Control of Nuclear Materials
(ABACC) and twenty-eight years
since the entry into force of the
Quadripartite Agreement (Argen-
tina, Brazil, ABACC and IAEA),
how do you evaluate the experi-
ence of collaboration between the
various parties?

RMG: The experience of ABACC has
been remarkable. And I say this with
pride. I belong to the generation of then-
young Brazilian and Argentine diplo-
mats who fought for full cooperation
between the two nations on this key tech-
nology, which could have made us drift
apart and set on a race. This would have
been unthinkable and very detrimental
to our cooperation and to both then-na-
scent democracies. ABAGC requires full
support from Brasilia and Buenos Aires.
We need to know that, as much as we
are proud of our nuclear achievements
and the technological prowess that
both countries are showing, we need to
underpin this with a truly strong inspec-
tion effort by ABACC. I believe that the
“first-generation ABACC,” if I may put
it this way, should be reinforced by a
stronger binational agency.

What is the importance of the
recent discussions between the
TIAEA and Brazil on the issue of
inspections of the nuclear sub-
marine? In your opinion, what is

the importance of the Brazilian
nuclear submarine for the inter-
national safeguards regime?

RMG: The emergence of the naval
nuclear propulsion issue i1s undeniably
one of the most significant features of
the current safeguards debate. We see
it in the South Atlantic, with Brazil, but
we also see it in Asia, in the so-called
Indo-Pacific, with AUKUS (Australia,
United Kingdom, and the United States
Pact). We know, and I have said this pub-
licly, that the current legal framework
foresees the possibility of naval nuclear
propulsion. At the same time, we can-
not overlook the fact that this technol-
ogy and the way it would be applied to
a vessel imply that nuclear material —
and a large amount of nuclear material
at weapon-grade or potentially weap-
on-grade — could be excluded from the
safeguards inspections. This is why the
applicable law indicates that availing
oneself of this possibility would require
special arrangements with the IAEA.

We received a letter from the Bra-
zilian government formally starting this
process by indicating that Brazil would
indeed like to benefit from this and would
like to start negotiations. We have already
had a first meeting in Vienna with the
Brazilian technical and diplomatic team
and my safeguards and legal inspectors.
I am confident that this process will con-
tinue in a constructive way. It is a very
complex matter and it requires very
detailed consideration of many aspects —
technological and legal, as I mentioned.
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The war in Ukraine, as seen in
recent months, represents a chal-
lenge for the IAEA. For the first
time in history, the agency needs
to guarantee nuclear safety and
safeguards in a country that is
involved in a conflict while at the
same time hosting many nuclear
plants and a sensitive area like
Chernobyl. What are the main
challenges that the war in Ukraine
is creating for the agency’s action
in that country?

RMG: It is true that, in terms of nuclear
activities across the world, the war in
Ukraine has presented an unprece-
dented challenge. It is the first time that
a conventional war is unfolding in the
vast territory of a country that pos-
sesses a very large and complex nuclear
set and range of installations. We have
had a number of challenges since the
war began on February 24, starting
with the situation in Chernobyl. As
you may remember, there were initially
alarming reports about radiation levels
on site. I myself led a technical mission
to Chernobyl. We were able to inspect
the site, to stabilize it and undertake a
number of very important repairs and
activities. Ever since, the situation there
has returned to normal — as far as we
can use the word “normal,” of course,
in a country which is currently at war.
The open wound, if you like, 1s the
Zaporizhzhia Nuclear Power Plant. I
had the opportunity to brief the United
Nations Security Council in a historic
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brief where, from Vienna, I presented
a report on the situation and pleaded
to the two countries and the interna-
tional community at large to support
a mission that I had prepared to lead
to Zaporizhzhia. As it is widely known,
there has been shelling and there have
been attacks in Zaporizhzhia. While
not necessarily aimed at the nuclear
reactors, these attacks could endanger
the external power supply and other
key safety and security systems. So, it
1s imperative that we return to Zapor-
1zhzhia, draw up a situational report at
the plant, and undertake the necessary
technical activities. At the moment this
interview 1s being conducted, I am in
negotiations with both capitals and also
counting on the United Nations’ indis-
pensable support to provide the neces-
sary protection — with armored vehicles
and the deconfliction capacities — as this
place 1s situated at the war front. So,
we are planning, and I am hoping to
be there as soon as possible performing
the indispensable work that the IAEA
needs to do.

Regarding a possible renegotia-
tion of the JCPOA, what are the
prospects for a satisfactory solu-
tion for all parties considering the
existence of an Iranian program
more advanced than in 2015 and
the involvement of the Russian
Federation in a major conflict?

RMG: The negotiation on the revival of
the Joint Comprehensive Plan of Action
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(JGPOA) — or its reinstatement after
the United States’ withdrawal and the
Islamic Republic of Iran’s gradual dis-
tancing from the nuclear commitments
in the agreement —has been ongoing for
more than a year now. This negotiation
is a forum where the IAEA does not par-
ticipate directly, only indirectly, because
we are the guarantors and the inspectors
of the agreement, so to speak. There-
fore, we are in constant contact with the
negotiating parties. I understand that
they are very close to reaching an under-
standing, now dependent on matters that
are not necessarily related to the nuclear
chapters of the agreement. We are wait-
ing for the results of the last exchanges.
One of the 1ssues that have been men-
tioned as part of a final possibility for an
agreement is the clarification of some
outstanding safeguards points that we
have with Iran. I wish to recall that these
issues are independent from the JCPOA
and are to be undertaken bilaterally
between the Islamic Republic of Iran
and us. I am ready to engage directly
with Iran as soon as possible and go to
Tehran again, if necessary, to restart this
process. Because I believe that in the
absence of complete clarity and confir-
mation of what exactly the situation is
in Iran, any other political agreement,
including the JCPOA, would perhaps
rest on quite shaky ground. So, we are
actively engaged on this matter, as well.

In August 2022 the NPT review
conference will finally take place.

What are the main challenges for
the non-proliferation regime?

RMG: The 10™ Renewal Conference
of the Treaty of Non-proliferation of
Nuclear Weapons (NPT) finally started. I
had the pleasure and the honor to open
it together with the United Nations Sec-
retary-General, Antonio Guterres, and
the President of the Conference, my dear
friend and colleague, Ambassador Gus-
tavo Zlauvinen. As we speak, this process
1s ongoing, and some of the issues that
we are covering in this conversation, of
course, are also at the center of that dis-
cussion: non-proliferation; the evolution
of sateguards; the situation in and around
the nuclear facilities in Ukraine; the
JCPOA; and other issues as well, which
we should not overlook, such as those
related to nuclear disarmament. Many
participants, negotiators and analysts
consider that a successful NPT Review
Conference — if we consider “‘success”
as the approval of a final declaration —
would be very difficult to achieve. I want
to believe that the NPT forms part of
that solid bedrock upon which peaceful
nuclear activities all over the world must
be undertaken. Therefore, I have, myself;
urged States parties to recommit them-
selves to the NPT. While I am aware of
pending political and legal goals, that
does not mean we should diminish our
support to this absolutely fundamental
success story which 1s the NPT.

In June 2022, the first conference
of the parties to the Treaty on the
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Prohibition of Nuclear Weapons
took place. What impact can this
treaty effectively have on nuclear
disarmament?

RMG: The issue of nuclear disarma-
ment has certainly been on the table
ever since nuclear weapons appeared,
and even more after their first use in
August 1945. Throughout the Cold
War, negotiations have taken place to
try to reduce the number of nuclear
warheads, which, at the height of the
Cold War, reached incredibly high
— one could even say ‘absurd’ — lev-
els. A rather positive tendency ensued
whereby nuclear weapons were being
reduced quite steadily, until a few years
ago, when the process seemed to stall.
Now, there are even indications that
countries might be reversing the trend
and embarking in the manufacturing of
more nuclear weapons. Of course, the
goal of a nuclear weapon-free world 1s
something we have all embraced as an
international community. There 1s no

doubt about that. It is part of the NPT,
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and some countries decided to take an
additional step by entering a new agree-
ment — the Treaty on the Prohibition of
Nuclear Weapons (TPNW). Until now,
this has been strongly contested by the
nuclear weapon States, who consider it
flawed. My impression is that the pro-
cess and the aspiration continue. It will
persist, to find different manifestations,
like the TPNW, within the NPT sys-
tem and perhaps outside of it — hope-
fully with negotiations among the main
possessors of nuclear weapons like the
United States and Russia, and with the
participation at the right time of others
like China, the United Kingdom and
France, and perhaps even others outside
the NP'I: Whatisimportantis to keep the
commitment alive and try to remember
at all times that nuclear weapons and
tensions should be reduced. On the side
of IAEA, we are doing our part, which
1s a very important one on the non-pro-
liferation front, by ensuring and helping
so that no new countries will accede to
these kinds of systems of destruction. =
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