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RESUMO

Ainda que os estudos que envolvem os pequenos Estados nas Relagdes Internacionais sejam
escassos, de certo houve uma evolugdo na conceptualizagdo — ainda que indefinida — e no papel
que esses Estados desempenham nas dindmicas regionais. Nos estudos que englobam as relagdes
internacionais da América do Sul, o Paraguai é considerado um Estado “fraco” sem grande
expressividade econdmica ou militar, sempre a sombra das duas maiores poténcias regionais. No
entanto, suas fragilidades — advindas da condi¢do mediterranea e da fragil democracia — sdo
supridas por suas potencialidades energéticas que o transforma em um ente estratégico na balanca
de poder no Cone Sul. O objetivo do presente trabalho ¢ analisar “quais” e “como” as
condicionantes estruturais e domésticas influenciaram a Politica Externa em Seguranga e Defesa
do governo Nicanor Duarte Frutos em 2003, até o governo de Horacio Cartes em 2016, por
entendermos que esse periodo houve uma tentativa de inflexdo de poder interna no Paraguai com
a eleicdo de Fernando Lugo em 2012. Ademais, ainda busca descobrir se haveria a
preponderdncia de alguma dessas condicionantes. Por meio das contribuicdes das teorias
neorrealista e liberal, e das andlises documentais e bibliograficas, a hipotese inicial e
posteriormente confirmada, ¢ que tanto os constrangimentos estruturais, a exemplo do poder
hegemonico dos Estados Unidos e/ou o poder regional, liderado por Brasil € Argentina no ambito
bilateral e do MERCOSUL e UNASUL, como também as varidveis domésticas, a exemplo de
politicas adotadas pelo Partido Colorado no Paraguai, acabaram influenciando na constru¢ao do
pensamento paraguaio em Seguranga e Defesa, sem que nenhuma tenha sobreposto a outra.

Palavras-chave: Paraguai. Pequenos Estados. Brasil. Argentina. Estados Unidos.



RESUMEN

Aunque los estudios que involucran a los pequenos Estados en las Relaciones Internacionales son
escasos, de cierto ha habido una evolucion en la conceptualizacion -aunque indefinida- y en el
papel que estos Estados desempenan en las dindmicas regionales. En los estudios que engloban
las relaciones internacionales de América del Sur, Paraguay es considerado un Estado "débil" sin
gran expresividad econémica o militar, siempre a la sombra de las dos mayores potencias
regionales. Sin embargo, sus fragilidades -dependientes de la condicion mediterranea y de la
fragil democracia- son suplidas por sus potencialidades energéticas que lo transforma en un ente
estratégico en la balanza de poder en el Cono Sur. El objetivo del presente trabajo es analizar
"cudles" y "como" las condicionantes estructurales y domésticas influenciaron la Politica Exterior
en Seguridad y Defensa del gobierno Nicanor Duarte Frutos en 2003, hasta el gobierno de
Horacio Cartes en 2016, por entender que ese periodo hubo un intento de inflexion de poder
interno en Paraguay con la eleccion de Fernando Lugo en 2012. Ademas, atin busca descubrir si
habria la preponderancia de alguna de esas condicionantes. Por medio de las contribuciones de
las teorias neorrealista y liberal, y los analisis documentales y bibliograficos, la hipotesis a ser
probada es que tanto las limitaciones estructurales, a ejemplo del poder hegemodnico de los
Estados Unidos y / o el poder regional, liderado por Brasil y Argentina en el pais, el ambito
bilateral y del MERCOSUR y UNASUR, asi como las variables domésticas, a ejemplo de
politicas adoptadas por el Partido Colorado en Paraguay, acabaron influenciando en la
construccion del pensamiento paraguayo en Seguridad y Defensa, sin que ninguna haya
superpuesto a la otra.

Palabras- clave: Paraguay. Pequefios Estados. Brasil. Argentina. Estados Unidos.



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1 — Componentes do Sistema de Defesa no Paraguai .........c.cccccvvveeiieiciiecciiecciee e, 58
Figura 2 — Estabelecimento das Forcas Armadas no Paraguai...........cccceevveeeiiieniiieecieeeieeeen, 62
Figura 3 — Principais rios e seus afluentes no Paraguai...........ccccceeevieviieniiiiniieciienie e 63
Grafico 1 — Acordos em Seguranga e Defesa Paraguai- Estados Unidos (2000-2008)............... 711
Gréfico 2 — Acordos em Seguranca e Defesa — Paraguai, Argentina e Estados Unidos................ 72
Grafico 3 — Acordos Multilaterais Paraguai- MERCOSUL...........ccccoiiiiiiiieiieee e 73
Gréfico 4 — Reunides do Conselho de Defesa........ccovveriiiiiiiiiiiiiiiieeceeeeee e 79
Quadro 1 — Gastos em Defesa — Paraguai (2008-2016) .......ccveviieiieriieiiieeieerie e 82

Grafico 5 — Acordos em Seguranga e Defesa do Paraguai por area (2008-2015) .......ccccveevevenenne 83



ALADI
ALBA
ANR
APP
CDP
CDS
CSN
DSN
EPP
FARC
FIESP
FOCEM

MERCOSUL

OEA
PLRA
TIAR

UNASUL

VANT

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacdo Latino-Americana de Integragao
Alianga Bolivariana para os Povos de Nossa América
Associacion Nacional Republicana

Lei de Alianga Publico-Privada

Congresso Democratico do Povo

Conselho de Defesa Sul-americano
Comunidade Sul-Americana de Nagdes
Doutrina de Seguranga Nacional

Exército do Povo Paraguaio

Forcas Armadas Revolucionarias Colombianas
Federacao das Industrias de Sao Paulo

Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL
Mercado Comum do Sul

Organizacao dos Estados Americanos
Partido Liberal Radical Auténtico

Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
Uniao de Nagdes Sul-Americanas

Veiculos aéreos nao tripulados



2.1
2.2
2.2.1
2.3
2.3.1

3.1
3.1.1
3.2
3.2.1

4.1

4.2
4.2.1
422

4.3
4.3.1

SUMARIO

INTRODUGAO. ... ee e eeeene 12
PEQUENOS ESTADOS: DEBATES E CONCEITOS NAS RELACOES
INTERNACIONALS ...ttt et 21
Os pequenos Estados nas Relacées Internacionais: evolugio e relevancia................. 21
Pequenos Estados, realismo e balanca de poder ................ccccoooiiiiiiiiiiiiiiiiiceee, 26
Paraguai e 0s COnStrangimentos eSIULUFALS .....................c..oeeeeeueeeeeeeueeeeniereeeesiseeeeeennnnes 29
Pequenos Estados, liberalismo e preferéncias..................ccoccevviiiiiiiiieniicciciceeee, 35
O Paraguai e as preferéncias doOMeEStiCas .......................occeeeeeeeeecuieesieeeiieeeieeesieeeneenens 42

EVOLUCAO DO POSICIONAMENTO PARAGUAIO EM SUA POLITICA
EXTERNA PARA DEFESA E SEGURANCA: UMA ANALISE DOS ACORDOS E

DOS DOCUMENTOS ...ttt ettt ettt e be e s eees 46
Apontamentos em Seguranc¢a e Defesa na América do Sul no século XX ................ 46
Os delineamentos das politicas em Defesa e Seguranca no Paraguai ........................... 52
Organizacio e estrutura da Defesa paraguaia: o que dizem os documentos? ........... 56
Entorno estratégico paraguaio: percep¢oes de ameacgas e aliados ................................. 63

INFLEXOES OU APENAS CONTINUIDADES? TENDENCIAS ESTRATEGICAS
DO PARAGUAI NOS GOVERNOS DE FERNANDO LUGO A HORACIO

CARTES (2008-2010) ........ccceeiiiiiiiieeieeteeeeec ettt s 68
A evolugiao do pensamento em Seguranca e Defesa no Paraguai: a importancia do
Governo Duarte Frutos (2003-2008) ............cccooiiiiiiiiieeeciee et 68
Fernando Lugo: a quebra da hegemonia colorada........................coociiiiiinniinnnnnne. 74
UNASUL, Conselho de Defesa e Paraguai: didlogos e aproximacgdes........................... 75
UNASUL, MERCOSUL e Paraguai: o impeachment de Lugo e a volta dos
FESSCNLIMENLOS RISTOVICOS ..............coooeneeeeeeeiiieeeeieeeeeeee e te e et e e e e e e et ee e enseeee s 86
A volta do Partido Colorado: Horacio Cartes (2013-2018).............ccoovviiieiiiineennen. 88
A volta das tendéncias neoliberais na América do Sul: novas relacées ......................... 90
CONCLUSAO ..ottt 92

REFERENCIAS ..o e, 97



12

1 INTRODUCAO

Os debates tedricos nas Relagdes Internacionais concentram-se principalmente nas
Grandes Poténcias e na disputa de poder, cedendo pouco espaco para os debates que envolvem os
pequenos Estados. Mesmo com o fim da Guerra Fria e o processo de globaliza¢dao, ampliando e
direcionando as discussdes para novos atores, os pequenos Estados continuaram a margem dessas
discussdes. Essa condigdo levaria a questionamentos tais como: qual seria a relevancia de um
pequeno Estado nas Relacdes Internacionais? Por que deveriamos estudar com mais afinco os
pequenos Estados? Uma das respostas para essas indagagdes ¢ que as Grandes Poténcias nao
podem atuar sozinxhas no sistema internacional. Elas coexistem e disputam espago em relagao
aos pequenos Estados (NEUMANN; GSTOHL, 2004).

Além disso, “se os Liliputianos podem amarrar Gulliver, ou fazé-lo lutar por eles, eles
devem ser estudados com tanto cuidado quanto o gigante” (NEUMANN; GSTOHL, 2004, p. 19,
tradugdo nossa). Apesar da frase referir-se a uma estdria escrita em 1726 por Jonathan Swift, o
contexto em que foi citada pelos dois autores ndo se perdeu em um anacronismo histérico. Assim
como os liliputianos conseguiram exercer certo grau de influéncia nas agdes de Gulliver, mesmo
sendo inferiores a ele em termos de tamanho/altura, também podemos inferir que os pequenos
Estados podem exercer importancia nas dindmicas regionais, ao tentar projetar seus interesses ou
mesmo criando estratégias de sobrevivéncia entre os “gigantes”. Sendo assim, merecem ser
estudados tanto quanto as Grandes Poténcias o sdo. Além disso, as teorias deveriam “estar para a
realidade e ndo o contrario” (ROLON, 2010, p. 19), ja que as anélises deveriam levar em conta as
especificidades desses pequenos Estados, o que ndo acontece pelo fato das teorias, em geral,
representarem apenas as Grandes Poténcias como relevantes em sistema em disputa, relegando
aos pequenos paises uma defini¢cdo enrijecida do seu comportamento.

Especificamente em relacdo a América do Sul, essa ampliagdo dos estudos nas relagdes
internacionais € a nova configuragdo do sistema internacional, em que as andlises regionais
ganharam maior importancia, permitiu que poténcias emergentes tais como Brasil e Argentina
pudessem projetar cada vez mais seus interesses na regido € no mundo. Muitas vezes essa
projecao de poder ¢ vista através dos arranjos institucionais, tais como o Mercado Comum do Sul

(MERCOSUL) e a Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL). Tal qual a proje¢ao de poder,
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as disputas pelo mesmo também passaram a arena regional, e é nela que as dindmicas internas e
externas se cruzam, conferindo um certo grau de rivalidade perante suas elites (politicas e
econdmicas) durante boa parte da historia. Sendo assim, as discussdes nessa regido foram
concentradas nos dois paises que disputaram a balanga de poder regional, enquanto paises
menores, como o Paraguai, adquiriram quase nenhuma expressividade ou importancia nos
estudos, pautado inclusive em uma visdo enrijecida e distorcida acerca de sua pretensa fraqueza.

Por que entdo o Paraguai foi escolhido no presente trabalho? Primeiramente, por uma
escassez de estudos acerca da Politica Externa Paraguaia, o que ja poderia justificar a escolha do
pais. Em seguida, apesar de sua pouca expressividade no sistema internacional, majoritariamente
pela escassez capacidades materiais em ambito sistémico, na regido em que esta inserido, ele
adquire extrema importancia para as poténcias que disputam poder e recursos estratégicos. Sendo
assim, mesmo que sua fragilidade democratica e em capacidades materiais sejam pontos
limitantes, sua geopolitica adquire outro grau de relevancia em relagdo as dinamicas de
Seguranga e Defesa na regido, inicialmente atuando entre Brasil e Argentina e posteriormente
com os Estados Unidos. Posto isso, salienta-se a necessidade de estudar o Paraguai e seus
direcionamentos, que adquire importancia estratégica para seus dois maiores vizinhos e ainda
para atores extrarregionais, em particular por conta também de sua instabilidade politica que pode
transbordar para os gigantes da regido.

Cabe entdo delinearmos um pouco mais acerca das suas caracteristicas geopoliticas
responsaveis por grande parte da limitacdo do pais em projetar algum tipo de poder e a0 mesmo
tempo constituir-se como principal objeto de barganha para sua insercdo internacional. O
Paraguai ¢ “um pais mediterraneo, portanto sem saidas para o mar, o que constitui um grande
problema para sua histéria como independente” (ROLON, 2010, p. 21), ou seja, o pais ja
“nasceu” dependente dos seus vizinhos de fronteira para escoar sua producao e qualquer tentativa
de invasdo ou conflito com Brasil e Argentina ja estaria em desvantagem por conta da sua
localizagao entre “dois gigantes”. Seria entdo uma espécie de “prisioneiro geopolitico” (ROLON,
2010, p. 30). Por outro lado, se a sua condi¢do mediterranea o limita, sua condigdo mesopotamica
— cercado de grandes rios — possibilita o pais achar um meio para desenvolver-se ou mesmo para

barganhar interesses com outros paises.

Sua condigdo mesopotamica evidencia-se de forma clara e cristalina [...].
Constatamos que se trata de um pais que, se por um lado teve a desventura de
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sua mediterraneidade, por outro tem, na grande quantidade de rios, enormes
possibilidades de desenvolvimento a partir da exploracdo destes. A maior parte
do seu territorio € constituido de afluentes que entrelagam seus principais rios: o
Paraguai, Pilocomayo e o Parana (ROLON, 2010, p. 23).

Além das condicdes mesopotamicas e mediterraneas, o Paraguai também ja foi
classificado como Heartland no Cone Sul e Estado-tampao entre Brasil e Argentina (ROLON,
2010). Apesar do anacronismo historico desses conceitos que foram perdendo capacidade
explicativa, ¢ necessaria a utilizacdio de ambos para explicar o posicionamento estratégico
paraguaio ao longo de sua historia, mesmo até em momentos mais recentes.

Criado por Mackinder (1904), o heartland — assim como o nome sugere — era o “coragao”
da terra/regido. Essa foi a denominagao para a Europa Oriental que na opinido do geopolitico era
a area pivot da regido, rica em recursos estratégicos e caso fosse conquistada pela Alemanha
tornaria mais facil a ascensdo desse pais como a superpoténcia mundial, j& que seria possivel
conquistar outras regides a partir dessa. Diante do projeto expansionista da Alemanha e ainda o
possivel acordo com a Unido Soviética na Segunda Guerra, ficou claro para as Grandes Poténcias
que venceram a Primeira Guerra a necessidade de proteger essa regido (BONFIM, 2005). Da
mesma maneira que a Europa Oriental, o Paraguai também ¢ considerado um heartland, agora do
Cone Sul, ja que € rico em recursos estratégicos e por isso ao longo desses anos foi alvo de
cobica de paises que desejavam alcangar posi¢des hegemodnicas tanto na propria regiao como
também globalmente, a exemplo de Brasil, Argentina e Estados Unidos. Considerando que o
Cone Sul ¢ uma area pacifica, ausente de guerras, a dominagdo do heartland se daria através da
capacidade de ingeréncia politica e econdmica no Paraguai (MACKINDER, 1904).

O Paraguai também ¢ considerado um Estado-tampao entre Brasil e Argentina. O conceito
de Estado-tampao esta ligado a ideia de Rimland, criado por Spykman em 1944, inspirado no
conceito de heartland no fim da Segunda Guerra e inicio da Guerra Fria em que Estados Unidos e
Unido Soviética disputariam as zonas de influéncia capitalista ou comunista. Spykman defendia
que os Estados Unidos necessitavam expandir seu poder para além da sua regido, pois mesmo
que possuisse uma posicao geopolitica favoravel, a poténcia poderia ter a sua Seguranca afetada
com a evolu¢do dos conflitos armados e entdo era necessario agir para evitar a expansao do poder
soviético. Dessa maneira, buscando uma “evolu¢do” da conquista do heartland, era necessario
dominar — assim como o proprio nome sugere — os Estados costeiros da regido pivot, incluindo

assim o proprio Heartland, minando a possibilidade de conquista por parte da Unido Soviética
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(BONFIM, 2005). E a partir desse entendimento que sio denominados os Estados-tampdes como
aqueles situados no meio da disputa de grandes poténcias e capaz de “amortizar” o conflito entre
ambas. Assim, houve uma série de acordos entre as duas grandes poténcias e os Estados-tampodes
que acabou reverberando nos delineamentos da politica externa desses Estados mais fracos
(PECK; CARNEIRO, 2014).

Além de Estados Unidos e Unido Soviética, outras poténcias regionais disputaram a
balanga de poder, a exemplo de Brasil e Argentina no Cone Sul. O Paraguai entdo foi um Estado-
tampao na disputa entre seus dois maiores vizinhos, e acabou tornando-se peca-chave na balanca
de poder regional, tendo suas politicas interna e externa influenciadas pelas poténcias, o que
acabou desenvolvendo ainda mais a relacdo de dependéncia entre o pequeno Estado e os dois
maiores. Por outro lado, o Paraguai aprendeu a barganhar com esses paises, culminando em uma
politica pendular, em que ora estava sob a égide brasileira e ora sob a égide argentina (ROLON,

2010):

Segundo Melissa Birch, essa politica pode ser entendida como “uma politica
publica e coerente” que, tal qual um péndulo, oscilou de acordo com suas
possibilidades e necessidades, ora em dire¢do a Argentina, ora em dire¢cdo ao
Brasil. Na verdade, seus antecedentes encontram-se no governo de Higino
Morinigo (1940-1948), contudo sera mais acabada e definida no governo
Stroessner (BIRCH, 1990 apud ROLON, 2010, p. 84).

No entanto, ap6s a aproximagdo dos governos brasileiro e argentino, culminando na
criagdo do MERCOSUL, o Paraguai acabou enfraquecendo a estratégia de barganha que usava
para conseguir beneficios dessa disputa regional, principalmente porque passou a estreitar cada
vez mais relagdes com Brasil e assim os conceitos de Heartland e Rimland cairam por terra.

E importante frisar que mesmo perdendo essas caracteristicas e enfraquecendo seu poder
de barganha entre Brasil e Argentina, o Paraguai ainda utiliza de suas condigdes geopoliticas para
barganhar com outras opg¢des de parceiro, a exemplo dos Estados Unidos. E a partir disso que a
politica pendular, antes praticada com Brasil e Argentina, passa a ganhar novos atores, como por
exemplo o MERCOSUL e os Estados Unidos.

No que toca as suas opgoes de politica externa, consciente de sua forte dependéncia para
com seus parceiros regionais, o Paraguai buscou alternativas que diminuissem essa dependéncia
ou ao menos melhorassem sua capacidade de barganha, resultando em uma dindmica que

alternou entre os eixos regional e extrarregional, denominados, respectivamente, ora como €ixo
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simétrico e assimétrico (RICUPERO, 1996 apud COUTINHO, 2012), ora como eixo horizontal e
eixo vertical (PECEQUILO, 2008). Para Ricupero (1996 apud COUTINHO, 2012), a principal
diferencga entre os eixos simétrico e assimétrico estd no nivel de poder entre os paises que se
relacionam. Enquanto o eixo simétrico € estabelecido pela rota de relagdes entre paises
relativamente “proximos” ou ‘“semelhantes” em niveis de poder, o eixo assimétrico seria
caracterizado por critérios diametralmente opostos.

A classificagdo de Ricupero acerca dos eixos ¢ derivada especialmente da relagao
triangular entre Brasil-América Latina-Estados Unidos. Essa correlacdo se da perante o maior
equilibrio de for¢as materiais entre os dois primeiros e a disparidade entre o terceiro e os demais.
Nessa relagdo, o desequilibrio permite aos Estados Unidos, dentro de todas as décadas do século
XX, tornar-se um interventor externo do qual nao se pode competir, apenas reagir, enquanto com
os pares do sul do hemisfério ha a possibilidade de disputa, o que incrementa a desconfianga.
Assim, como posto por Toklatian (2004 apud COUTINHO, 2012), um exemplo claro seria a
relacdo Brasil e Argentina até meados da década de 1980 que tinham a desconfianga como
determinante de suas politicas bilaterais.

Para o pos-Guerra Fria e ascensdo do fendmeno do neoliberalismo e globalizagdo,
Coutinho (2012), inspirada por Raquel Patricio (2006), propde uma redefinicdo da questdo do
eixo. Apesar de manter a dualidade da simetria, a caracteristica modificaria de um carater
conflituoso para uma potencialidade cooperativa. Enxergando a debilidade econdmica e de
desenvolvimento, os paises de eixo simétrico realizaram movimentos de cooperacdo para
escalonar suas capacidades e gerar bens comuns em um mundo de maior competicao
mercadoldgica e sem um guarda-chuva ideologico em relagdo a um conflito de inimigo claro,
marcadamente derivado da derrocada da bipolaridade sistémica. Desse modo, o eixo cooperativo
de Brasil e Argentina ¢, por exemplo, a génese do MERCOSUL e possibilita, também, o
aglutinamento de Paraguai e Uruguai no projeto como membros relevantes, o que, em uma
relacdo assimétrica com os Estados Unidos, seria inimaginavel.

Enquanto o quesito relacional entre os eixos simétricos e assimétricos ¢ o poder, as
relagdes entre os eixos “vertical” ou “horizontal” sdo assim denominadas por levarem em conta
as relacoes entre paises do Norte e paises do Sul. As relagdes entre paises do Sul sdo horizontais
enquanto as relagcdes entre paises do Norte seriam verticalizadas (PECEQUILO, 2008). Dessa

maneira, o que se configura como eixo assimétrico entre Brasil, Argentina, Estados Unidos e
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Paraguai aqui ganha uma nova configuracdo, pois as relacdes entre o Paraguai com Brasil e
Argentina estariam no plano horizontal, enquanto as relagdes com os Estados Unidos estariam no
plano vertical. Ademais, além do ambito bilateral, também podemos incluir as relacdes entre o
Paraguai com o MERCOSUL e a UNASUL no ambito multilateral, ambas horizontais
(ANDRADE, 2016).

Nisso, ja adiantamos que, diante de uma “biassimetria” — seja regional, seja hemisférica—,
o Paraguai tem dentro de sua historia uma atitude pendular perante sua aproximagao com esses
eixos. O que conflui no inicio do século XXI para uma aproximagdo do Paraguai com o eixo
regional tem trés caracteristicas fundamentais. A primeira ¢ a menor ingeréncia estadunidense na
América do Sul, especialmente por maiores interesses em conflitos na Asia e Oriente Médio,
prioridades na Grande Estratégia da politica dos Estados Unidos e, na década de 2000, da
Doutrina Bush. A segunda ¢ o maior ativismo do Brasil na sub-regido sul-americana, o que
possibilitava uma maior margem de manobra para adquirir beneficios em apoio a projetos
comuns. E a terceira ¢ a proximidade ideologica com os governos vizinhos, fruto da “onda rosa”
sul-americana. Assim, fica mais clara a tendéncia do Paraguai nesse periodo na balanca de poder.

Sendo assim, “o que parece estabelecer maior peso na op¢do do Paraguai entre o eixo
regional e o extrarregional é a assimetria que estd presente em ambos os eixos e que, portanto, faz
com que o Estado opte pelo parceiro que lhe traz maior beneficio” (ANDRADE, 2016, p. 2). Esse
fator faz com que essa preferéncia varie no tempo historico, dependendo: a) da conjuntura
politica e econdmica e; b) do perfil ideolégico do grupo politico governante politico e dos
interesses privados associados.

Até o inicio do século XXI, o grande ator politico no Paraguai era o Partido Colorado.
Burocraticamente conhecido como Associacion Nacional Republicana (ANR), o Partido
Colorado, foi o timoneiro da politica interna e externa do Paraguai, independentemente do regime
que estivesse em voga, seja o democratico, seja o autoritario. No periodo ditatorial, o Partido
dividia o governo em uma “troika” composta por ele, Stroessner e as Forcar Armadas (LOPEZ,
2012, p. 4). Essa relacdo com a instituicdo castrense ¢ o desenvolvimento da consolidagdo do
Estado paraguaio em um governo de quase 50 anos, gerou consequéncias permanentes para a
formulagdo interna do Partido nas instituicdes paraguaias. E dizer, ha uma forte presenca, até os
dias atuais, de militares dentre os membros do Partido Colorado, assim como o resquicio do

pensamento da caserna nos delineamentos da politica de Defesa e da interpretacdo de que ha,
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como inimigos do Estado, a ameaga interna e externa. Uma inflexdo da hegemonia colorada se
deu com a elei¢do de Fernando Lugo, com uma maior aproximagao com as bases civis da politica
e, internacionalmente, com governos mais a esquerda. Nisso, buscou-se, em um breve periodo, a
constru¢do de uma identidade regional de Defesa e Seguranca, o que poderia modificar antigas
visdes enraizadas por décadas de dominio autoritario. Entretanto, em 2012 Lugo sofreu um
processo de impeachment, colocando o Partido Colorado no poder logo nas elei¢des seguintes,
sendo Horacio Cartes o novo representante do governo paraguaio.

Desse modo, deriva-se um dos debates que nos ¢ caro nesse trabalho. J&4 pusemos que para
o Paraguai- e pequenos Estados- apenas as condicionantes sistémicas nao sao determinantes para
a condugdo da Politica Externa. Contribui para o debate da formulacdo da Politica Externa os
textos de Moravcsik (1997) e Milner (1997). A contribuigdo se da de duas formas: sobre a
formulagcdo de preferéncia interna e a criacdo de alternativas externas. A primeira ¢ a
consolidacdo da tomada de decisdo perante os stakeholders, sejam eles estatais, governamentais
ou privados. A coalizdo governante toma suas decisdes a partir das negociacdes com seus
associados politicos e privados, e nisso busca dentro do cendrio internacional fazer esses
interesses serem atingidos - claro que determinados a partir das capacidades que o Estado tem
para tanto.

E nisso, a segunda contribuicdo surge: a possibilidade de que iniciativas cooperativas
podem ser uma boa maneira de garantir partes de influéncia e poder em um cenério difuso.
Portanto, aglutinar-se em negociagdes com outros parceiros amplia seu poder de voz e de
barganha em um cenario maior. Definitivamente, essas condigdes sdo especialmente conjunturais,
podendo ser modificadas com o tempo, j4 que os governos e o poder politico dos entes privados
ndo sdo os mesmos ad eternum. Exemplo disso ¢ a transi¢cdo dos anos 1980 e 1990 no Paraguai,
em que se apoiou na iniciativa do MERCOSUL como uma estratégia possivel de adequagao a
globalizagdo vigente, bem como nos anos 2000, sob um novo governo, achou interessante
manter-se vinculado 8 UNASUL e MERCOSUL, mesmo tendo sido suspenso, vendo que
compensaria mais manter-se no bloco, apesar das divergéncias governamentais.

Tendo em vista os antecedentes historicos e as condigdes geopoliticas acima, o objetivo
geral ¢ analisar a Politica Externa do Paraguai, sobretudo no ambito da Seguranca e da Defesa, e
modo como essas politicas foram conduzidas, em especial no periodo de 2003 a 2016, por

entendermos que esse periodo houve uma tentativa de inflexdo de poder interna no Paraguai.
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Duas problematicas norteiam esse trabalho: Quais sdo as condicionantes externas e internas que
influenciaram na politica externa para Seguranca e Defesa no Paraguai? E ainda, houve a
preponderancia de alguma dessas condicionantes? A hipotese inicial a ser testada € que tanto os
constrangimentos estruturais, representados pelo poder hegemonico dos Estados Unidos e/ou o
poder regional, liderado por Brasil e Argentina no ambito bilateral ¢ do MERCOSUL e
UNASUL, como também as variaveis domésticas, principalmente as politicas adotadas pelo
Partido Colorado no Paraguai, acabaram influenciando nas politicas adotadas nos ambitos da
Seguranca e Defesa.

Para tal intento, adotando o método qualitativo, buscou-se analisar a partir da combinag¢ao
de fenomenos complexos que englobam uma série de fatores — sejam eles historicos ou
conjunturais —, o process-tracing contribuird para uma melhor andlise do caso paraguaio dado
que o presente trabalho utiliza uma abordagem so6cio-histérica bem como uma combinacao de
variaveis que podem explicar as condicionantes para os delineamentos da politica externa em
Seguranca e Defesa do pais, ou seja, aquelas que determinam a tomada de decisd@o. Em resumo, a
combinagdo entre esse estudo de caso e o process-tracing permite uma maior andlise das

diferentes varidveis e consequentemente resultados mais robustos (TEIXEIRA JUNIOR, 2015):

O Process-Tracing se destaca por buscar a unifo entre a Historia, causalidade e a
explicagdo por mecanismos na producdo de explicagdes robustas. Demonstra
assim ser possivel ir além da produgdo de correlagdes ou ilagdes ensaisticas. Os
métodos qualitativos poderiam prover explicacdes profundas ao unir a
complexidade causal com a reconstrugdo de processos historicos que explicam
resultados (outcomes) (TEIXEIRA JUNIOR, 2015, p. 1).

Partindo desse principio, todos esses procedimentos analiticos serdo desempenhados
levando em conta a dindmica que existe entre o nivel estrutural e doméstico, e a percepcao de que
ndo seria possivel isolar suas variaveis (MERLE, 1981). Dito isso, o primeiro capitulo busca
compreender o modo que o Paraguai, enquanto pequeno Estado, atuou dentro das dinamicas
regionais e extrarregionais levando em conta suas relagdes socio-histdricas e a sua propria
percepcdo do papel que exerce diante dos demais paises. Muitas vezes essa percepgdo estd
associada a sua condicao geopolitica como também a do perfil de seus lideres politicos
(KEOHANE, 1969; MILNER, 1997; MORAVCSIK, 1997). Por outro lado, ndo se pode isolar o
papel que as poténcias estrangeiras t€ém nos delineamentos de sua politica externa, principalmente

nos ambitos da Seguranga e da Defesa (WALTZ, 2002).
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Enquanto a bibliografia académica contribuird, principalmente, para o primeiro capitulo, o
uso de fontes primarias tais quais, os discursos e pronunciamentos oficiais dos governos,
Politicas de Defesa, Livros Brancos de Defesa Nacional, Leis de Seguranga Interna e Defesa, os
Informes dos Observatorios de Politica Externa e Defesa do Paraguai, serdo usados no segundo
capitulo buscando analisar 0 modo como o Paraguai pensa a Seguranga ¢ a Defesa do seu
territdrio € quais sdao suas percepcoes acerca de ameagas e aliados. Dessa maneira parte-se do
principio que ¢ necessario destacar o panorama geral acerca de como foram construidas as
defini¢des de Seguranca e Defesa na América do Sul. Além disso, pretende-se também analisar
também o papel que os Estados Unidos desempenharam na regido como importante
condicionante estrutural para as diretrizes dessas politicas. Logo apds esses panoramas, definir a
partir da documentacdo qual € a percepcdo paraguaia em Seguranca e Defesa bem como quais
foram as principais politicas implementadas pelo pais com influéncia das condicionantes externas
e internas.

Por fim, no terceiro capitulo serdo analisados os governos de Nicanor Duarte, Fernando
Lugo e Horacio Cartes tanto no ambito doméstico como também em suas relagdes bilaterais e
multilaterais com os eixos regional e extrarregional, principalmente nos temas relacionados a
Seguranga e Defesa, buscando identificar as aliangas preferenciais de cada um desses governos e
se a mudanga de partido na presidéncia do pais de fato representou uma inflexdo na politica
externa e interna ou apenas deu continuidade a projetos anteriores, principalmente por causa do
poder politico exercido pelo Partido Colorado. Ademais, também demonstrar o papel que as
institui¢des criadas nesse periodo, sobretudo a UNASUL e o CDS, podem ter desempenhado na

relacdo do Paraguai com os eixos.
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2 PEQUENOS ESTADOS: DEBATES E CONCEITOS NAS RELACOES
INTERNACIONAIS

No presente capitulo, buscar-se-4 apresentar debates acerca do papel que os pequenos
Estados podem desempenhar nas dindmicas regionais, em especial o Paraguai. Para tal, iniciamos
o capitulo explorando um pouco mais a evolugdo nos estudos dos pequenos Estados e suas
defini¢des. Em seguida, foram debatidas as contribuigdes das teorias neorrealista e liberal para tal
tema e como o Paraguai poderia ser encaixado em cada uma delas. Passamos entdo pela
geopolitica paraguaia e suas relagdes historicas com Brasil e Argentina, buscando demonstrar
como o Paraguai, apesar de suas riquezas naturais, estd condicionado por uma geopolitica
fragmentadora. Em seguida, foram analisadas as relagdes do Paraguai com os Estados Unidos,
este como poténcia hegemodnica que busca projetar seu poder e tem o Paraguai como uma
importante alianga na América do Sul, capaz de influenciar nas dinamicas de Seguranca e Defesa
da regido. Por fim, o papel que a elite politica paraguaia desenvolveu ao longo de sua historia, em
que muitas vezes os delineamentos de sua politica exterior estdo intrinsecos a sua politica

doméstica.

2.1 Os pequenos Estados nas Relag¢des Internacionais: evoluciio e releviancia

Apesar de possuir um escopo de estudo bastante vasto, os debates no campo tedrico das
Relagoes Internacionais cederam pouco espacgo as discussdes acerca do papel que os pequenos
Estados assumem no sistema internacional, que muitas vezes ficam a sombra das guerras e da
diplomacia entre as Grandes Poténcias (MARTINEZ, 2014). Dessa maneira, o estudo dos
pequenos Estados nas Relagdes Internacionais acabou sendo fruto de diversos esfor¢os em
reconhecer que esses paises, embora sejam de menor expressdo, podem influir nas dindmicas
regionais, ao tentar projetar interesses e poder. Denotando, portanto, a necessidade de se estudar
paises menos desenvolvidos, tal como os mais desenvolvidos. Somado a isso, € notdrio o fato de
que os pequenos Estados sdo quantitativamente mais numerosos, € nao seria possivel analisar as

relacdes das Grandes Poténcias sem perpassar por suas relacdes com essa vasta gama de atores

(KEOHANE, 1969).
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No entanto, antes de pormenorizarmos suas determinagdes politicas, cabe aqui digredir
mais acerca das discussdoes e as divergéncias da propria definicgdo do que poderia ser
tipologicamente enquadrado ou ndo como um pequeno Estado, bem como quais variaveis os
determinam.

Segundo Neumann e Gstohl (2004, p. 4, tradu¢do nossa), “essa defini¢do ainda ¢ residual;
pequenos Estados sdao definidos pelo que eles ndo sdao”, o que permitiu diversas interpretagdes, a
maioria delas envolvendo suas capacidades materiais' ou seu tamanho populacional (SILVA,
2012). No inicio do século XIX, esses Estados foram designados de tal maneira por nao fazerem
parte de um grupo de Grandes Poténcias, que naquela época era formado por paises europeus que
acabaram conquistando diversos territorios além das suas fronteiras, principalmente aqueles
localizados no continente africano (NEUMANN; GSTOHL, 2004). Com o passar do tempo,
houve uma evolugdo do termo, e j4 no século XX muitos autores sentiram a necessidade de
reclassificar o que seria pequeno, médio ou grande. A necessidade de readequacdo desses
conceitos em tal periodo historico ndo ¢ apenas fruto do acaso ou da mente inquieta de
académicos instigados. Apos a Segunda Guerra, comegou em cenario global a grande onda de
movimentos por independéncia na Asia e na Africa, aumentando, até os recentes anos 1990,
vertiginosamente o nimero de Estados no cendrio internacional. Assim, as configuracdes para
determinar o que ¢ um “grande” Estado ou poténcia passou pela demanda de saber que fatores o
compunham e quais seriam mais determinantes, e se ainda essas classificacdes fariam sentido.

Outro fator que também contribuiu para uma maior atencao a essa questao foi o advento
das novas discussdes no proprio campo teorico das relacdes internacionais, antes centradas em
uma visdo estatocéntrica, que passou a ser questionada por outras correntes que focavam em
outros ambitos, por exemplo a interdependéncia econdmica e as instituicdes (MARTINEZ,
2014). E a partir desse momento que se entende a necessidade de ir além dos estudos que

englobam suas capacidades materiais e aprofundar os estudos em suas determinagdes politicas.

'O termo aqui utilizado para capacidades materiais advém da classificagdo utilizada por Aron (2002), ja
sendo bastante debatido em seu momento sobre como se caracterizaria os meios de se calcular a
capacidade de um Estado projetar seu poder. Nesse sentido, interpretamos tais capacidades como: 1)
geografica: localizacdo geografica, condicdes geoldgicas e tamanho espacial; 2) recursos: acesso a
recursos naturais, seja por via tecnologica, extrativista ou financeira, para manutencao e expansio de sua
forga militar e; 3) ag@o coletiva: capacidade de transformar a potencialidade dos fatores anteriores em
mobilizacdo e execucdo do poder. Como classifica Aron: meio, recursos € agdo coletiva.
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Diante do que foi dito acima, ¢ possivel afirmar que a definicdo ndo ¢ algo geral, pelo
contrario, esta intrinsicamente ligada a percepcao de quem a analisa, quando analisa e em que
contexto analisa. Tendo em vista essas multiplas defini¢des, surgem dois grandes grupos que
levam em conta diferentes pardmetros de analise: o quantitativo e o qualitativo. O parametro
quantitativo, como a propria palavra sugere, ¢ aquele usado por autores que definem pequenos
Estados por meio de critérios objetivos, tais como tamanho fisico, populacional, recursos
monetarios, recursos militares, etc. A vantagem desse parametro € sua propria objetividade,
utilizando varidveis quantificaveis. Em contrapartida, utilizar-se somente desse tipo de variavel
ndo permite explicar toda a complexidade que envolve os pequenos Estados (MARTINEZ,
2014). Por exemplo, poderiamos comparar um pais da Europa como Luxemburgo com um pais
proporcionalmente similar em termos de tamanho geografico como o Quénia na Africa. A
contradicdo nessa comparagdo reside no fato que igualar esses dois paises apenas por seus
tamanhos fisicos acaba excluindo outros fatores que poderiam os diferenciar muito mais que
igualar. Em termos de riqueza, por exemplo, esses dois paises estariam em dire¢des
diametralmente opostas.

Por outro lado, o parametro qualitativo ¢ aquele que leva em conta varidveis mais
abstratas, que ndo podem ser mensuradas, tais como as relagdes de poder entre os pequenos
Estados e as grandes poténcias. Como Morgenthau (1972, p. 129 apud NEUMANN; GSTHOL,
2004, p. 13) elucida: “uma grande poténcia ¢ um Estado que é capaz de ter sua vontade contra um
pequeno Estado [...] que por sua vez ndo ¢ capaz de ter sua vontade contra uma grande poténcia”.
Assim, a definicao reside no que os pequenos Estados ndo tém ou ndo possuem com aquilo que
as grandes poténcias tém ou sdo capazes de fazer. Em suma, ndo se deve considerar suas
variaveis quantificaveis, mas sim as diferentes relacdes de poder que esses paises desenvolvem
com as grandes poténcias e como essas relacoes podem influenciar um pais a tornar-se
dependente da poténcia (KNUDSEN, 1995).

Temos, entretanto, dois pontos contraditdrios na abordagem acima. O primeiro surge no
carater analitico que ¢ indispensavel ter em uma teoria, ou seja, a capacidade de antever parte
dessas relacoes e, portanto, classificar a capacidade de inser¢cao de um Estado em sua relagdo com
os outros. Uma solugdo para essa questao ¢, a partir de parametros definidos, contextualizar onde
e como se ddo as relagdes do Estado em preciso espago, seja geografico ou institucional. O

segundo ponto contraditério ¢ o uso de conceitos tais como poder e forca semanticamente
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igualados. Ser um pequeno Estado ndo significa necessariamente ser fraco, “a distin¢do entre
pequeno e grande nao coincide com a distingdo entre forte e fraco” (NEUMANN; GSTHOL,
2004, p. 4, tradugao nossa).

Essa relacdo entre forga/fraqueza/poder com ser “grande” ou “pequeno” direciona a uma
outra discussdo ainda mais presente nos estudos dos pequenos Estados: diante de suas limitacdes,
ha uma similaridade no comportamento desses? Seria possivel afirmar que todos agiriam de uma
mesma maneira? Segundo a abordagem neorrealista, ao estarem inseridos em um sistema
internacional andrquico, de autoajuda, os pequenos Estados teriam como Unico objetivo garantir
sua Seguranca como forma de sobrevivéncia e dessa maneira acabam dependentes das grandes
poténcias ja que nao possuem capacidades para garantir sua Seguranca sozinhos (MAAS, 2009).
Essa limitacdo imposta pelos constrangimentos estruturais seria entdo responsavel pela
determinagdo das agdes desses Estados, que sem saida acabam adotando um comportamento
similar.

No entanto, com a evolucao das discussdes, outras teorias tentaram evidenciar outras
estratégias que esses pequenos Estados adotam como forma de dirimir esses constrangimentos
estruturais (NEUMANN; GSTHOL, 2004). Dessa maneira, os tedricos do liberalismo discordam
da visdo enrijecida dos neorrealistas e apontam para possiveis mudangas no comportamento dos
pequenos Estados. Para essa corrente tedrica, as institui¢des e as varidveis domésticas a exemplo
da autopercepcdo de seus lideres (KEOHANE, 1969) tém um papel fundamental nos

direcionamentos de suas politicas externas.

Por um lado, as possiveis explicagdes incluem fatores sistémicos, como a
estrutura do sistema internacional (por exemplo, hierarquico, hegemonico,
equilibrio de poder), o Estado do sistema internacional (em termos do grau de
tensdo), normas internacionais (por exemplo, igualdade soberana, direito a
autodeterminacdo) e qualidades dos atores (como geografia, recursos, reputagao
(VOGEL et al., 1986 apud NEUMANN; GSHOL, 2004, p. 9).

Em sintese, assim como a defini¢do de pequeno Estado, também nao ha consenso de qual
comportamento esses paises adotam no sistema internacional. Como resumo das discussdes entre
poder e tamanho do Estado, o fato ¢ que sdao dependentes do contexto material, ideologico e
geografico no qual o mesmo estd inserido (PANKE, 2012; KEOHANE, 1969 apud ANDRADE;
BARROS, 2017).
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Dessa maneira, o presente trabalho optou por abordar a discussdo dos pequenos Estados
pela 6tica das teorias realista e liberal, primeiramente, pelo fato das duas correntes teoricas terem
um alto grau de destaque no campo teoérico das Relagdes Internacionais, bem como serem palco
de diversos debates ao longo dos anos e, portanto, ha um maior enriquecimento de variaveis e
assuntos que tratam desse tema. O objetivo entdo ¢ demonstrar quais sdo suas principais
contribuicdes para a area bem como quais sdo seus entendimentos acerca da defini¢do e
comportamento dos pequenos Estados, em especial o Paraguai.

Considerado como um pequeno Estado, principalmente pela limitada economia e pela
pouca expressividade das suas For¢as Armadas, o Paraguai possui importantes caracteristicas
geopoliticas que sdo responsaveis tanto por transforma-lo em ente estratégico para outros paises,
como também por atuar como condicionantes em suas decisoes de politica externa. Isso € notavel
“principalmente nos séculos XIX e XX, em contextos em que Brasil e Argentina disputavam a
lideranca naquela regido e, portanto, viam no Paraguai, uma alianca que poderia reverter a
balanga de poder” (ANDRADE, 2016, p. 1). Mesmo tendo uma relagdo de dependéncia com
Brasil e Argentina, o Paraguai também soube aproveitar dessa disputa pela lideranga da regido, ja
que era ciente da sua importancia para reverter a balangar de poder. Essa politica de barganha
acabou rendendo alguns ganhos econémicos (ESPOSITO NETO, 2012a). E nesse momento que a
diplomacia pendular ganhou for¢a no governo Stroessner, ao “pendular” entre um eixo e outro, o
ditador paraguaio soube tirar proveito das limitadas condi¢cdes que o pais possui. Ou seja, ao
mesmo tempo em que o Paraguai sofre constrangimentos estruturais, nao se pode deixar de lado a
influéncia de seus lideres politicos no processo de tomada de decisdes.

Veremos entdo a seguir que serdo expostos os principais conceitos dessas duas teorias,
tais como balanca de poder, bandwagoning, diplomacia pendular, coalizdes internas, preferéncias
domésticas, soft balancing, entre outros, como elementos essenciais para as posteriores
discussdes neste trabalho acerca da politica externa e de Defesa paraguaia, buscando
posteriormente compreender se sdo frutos de constrangimentos externos ou domésticos, ou

mesmo se podemos afirmar que os dois ndo se anulam, apenas coexistem.
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2.2 Pequenos Estados, realismo e balanca de poder

Para definir um Estado como grande ou pequeno o critério mais comum adotado nos
estudos das relagdes internacionais — que focam nas grandes poténcias — ¢ em termos de
capacidades. Para ser considerado uma grande poténcia € necessario que suas capacidades sejam
de tal soma e alcance que possa lhe garantir tanto uma projecdo defensiva como ofensiva,
podendo a quantidade de Estados em tal situag¢do influenciar na configuracao do sistema e na sua
dindmica. Segundo Aron (2002), a capacidade defensiva se traduz em sua capacidade de
dissuasdo e manutencao de sua autonomia deciséria em meio ao sistema internacional e os pares.
J& a capacidade ofensiva ¢ demonstrada quando o Estado expande sua influéncia de modo ativo
via coer¢ao (militar ou econdmica) ou convencimento perante outros. Todavia, o uso dessas
capacidades nao ¢ consenso entre os tedricos do neorrealismo. Para autores tais como
Mearsheimer (2007), os Estados devem agir ofensivamente na busca da maximiza¢do do seu
poder como forma de alcangcar a hegemonia global/regional e dessa maneira garantir sua
sobrevivéncia e Seguranga. Ja para Waltz (2002), os Estados devem buscar agir defensivamente,
pois a maximizagdo do poder por parte de um Estado pode trazer desconfianga e criar uma
instabilidade na dindmica de poder. Sendo assim o autor defende que os Estados busquem a
Seguranca como objetivo final, garantindo sua sobrevivéncia e a estabilidade no sistema
internacional.

Ampliando a possibilidade dessa tipologia, Jaguaribe (2008) traz sobre a capacidade de
projecao e dissuasdo de poder nos niveis de autonomia em que um Estado pode ter dentro de uma
configuragdo de poder hierdrquica do sistema internacional. A variacdo pode ser de uma
supremacia global (proje¢do global de poder); supremacia regional (proje¢do regional);
autonomia (sem proje¢ao ofensiva consideravel, mas com manutengdo de tomadas de decisao
internas) e periferia (sem capacidade ofensiva e suscetivel a acdes de Estados mais poderosos,
sejam regionais ou globais, geralmente também dependentes desses mesmos economicamente).
Todas essas defini¢des sdo defendidas pelos tedricos do neorrealismo, que se preocupam com a

caracteristica posicional dos Estados (GRIECO, 1988), ou seja, as relagdes seguem uma logica
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baseada na politica de poder? exercida por esses grandes paises que acabam reincidindo nos
pequenos paises.

Assim como as relacdes entre os Estados sdo guiadas pela logica do poder, uma das
premissas basicas do neorrealismo ¢ que os Estados sdo os principais atores do sistema
internacional e estdo inseridos em uma estrutura andrquica, ou seja, ndo ha um governo
supranacional que regule o seu comportamento. Sendo assim, sdo egoistas e desconfiam um dos
outros, vivendo em um sistema de autoajuda. Preocupados com a sua sobrevivéncia, os Estados
agem racionalmente, calculando ganhos e custos em busca de poder ou Seguranca (WALTZ,
2002) e, consequentemente, os Estados acabam equilibrando poder e podem gerar trés
configuragdes estruturais: a unipolaridade, a bipolaridade e a multipolaridade (RODRIGUEZ,
2013).

Essas definicdes em relagdo a configuracdo de poder sdo caras para a teoria politica
internacional pois definem como as dinamicas dar-se-30 em termos politicos, especialmente em
questdes “duras”. Em um cenario de desconfiancga, em que os Estados buscam aumentar sua
possibilidade de sobrevivéncia e independéncia, garantir o maximo possivel de autonomia ¢
mister para essas unidades do sistema. Portanto, um dos cendrios de garantia de Seguranca,
especialmente em sentido bélico, seria ser a Unica supremacia global do sistema, configurando
uma unipolaridade no quesito de poder. A bipolaridade também ¢ um cendrio, em que dois
Estados dividem as maiores porgdes de poder. Outra configura¢do de tal geometria pode ser a
multipolaridade, sendo esta capaz de ser equilibrada ou desequilibrada. Mearsheimer (2001)
distingue a multipolaridade equilibrada e desequilibrada de acordo com a distribuicdo de
capacidades e poder. Enquanto no desequilibrio a distribuicdo de poder estd mais concentrada em
uma hegemonia em potencial, que pode usar ou ndo dessas capacidades para se tornar
hegemonico em sua regido (dado que na visao do autor ndo ha como alcangar a hegemonia
global), a multipolaridade equilibrada, como a propria defini¢cdo ja supde, o poder esta distribuido

de uma forma equilibrada, ou seja, ndo ha uma hegemonia em potencial que se sobreponha aos

2 E importante frisar que ndo hd um consenso acerca do significado de “poder”, que pode assumir diversas
formas a depender de qual contexto esta inserido. Para o realismo estrutural ofensivo ele divide-se em
poder latente e poder militar. O poder latente compreende tudo que envolve a sociedade ¢ a economia de
um Estado e atua conjuntamente com o poder militar (RODRIGUEZ, 2013). Ademais, o poder também
esta relacionado a juncdo das capacidades materiais de um Estado, sejam elas o “tamanho da populagéo
e do territorio, dotagdo de recursos, capacidade econdOmica, for¢a militar, estabilidade politica e
competéncia” (WALTZ, 2002, p. 182).
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demais. E importante ter essa questdo em mente, pois tal configuragio permite modificacdes no
calculo estratégico das unidades, em que movimentos seguir € que vantagens tém suas decisoes.

Diante desses cendarios, podemos entdo inferir que os Estados “que melhor respondem a
dindmica competitiva imposta pela anarquia internacional tornam-se grandes poténcias” (SILVA,
2012, p. 3) e que as mesmas tendem a equilibrar poder, ja que — levando em consideragdo uma
configuragdo bipolar — duas grandes poténcias detém uma quantidade de recursos defensivos e
ofensivos capazes de neutralizar as ag¢des de outros paises (RODRIGUEZ, 2013). Essa
configuracdo de poder pdde ser vista na Guerra Fria, em que Estados Unidos e a Unido Soviética
se tornaram os dois grandes polos de equilibrio de poder.

A légica da balanca de poder sistémica também pode ser passada para uma logica
regional. Qualquer que seja a configura¢do de poder que assumiu o lugar da bipolaridade com o
fim da Guerra Fria (alguns autores defendem que foi a unipolaridade e outros a multipolaridade),
podemos inferir que houve uma diminui¢do das pressdes sistémicas e da alta competitividade
entre os paises, especialmente na area da Seguranga, abrindo margem para que outras poténcias
médias ou menores pudessem comegar a ganhar mais autonomia na regido a qual estdo inseridos.
Dessa maneira as balangas regionais de poder foram ganhando cada vez mais relevancia
(REZENDE, 2013).

Para Mearsheimer (2001), a balanga de poder regional pode atuar em um outro importante
ponto: pode funcionar como contengdo de uma possivel hegemonia proxima a grande poténcia.
Essa contencdo ¢ criada através de instituicoes que servem como arranjos de poder dos Estados
mais fortes. Além disso, essa estratégia também diminui os custos de um possivel conflito, ja que
dentro desses proprios arranjos ha um refreamento do poder emergente. E importante frisar que
para os neorrealistas as institui¢des e a integracdo regional ndo atuam como reguladores do
comportamento dos Estados, na verdade sdo instrumentos de poder usados pelos mesmos
(MEARSHEIMER, 1994).

Se as instituicdes ndo conseguem moldar o comportamento das grandes poténcias,
tampouco os pequenos Estados tém uma grande margem de atuagdo. Para estes, considerados
pequenos e fracos, que nao tém as capacidades necessdrias para garantirem por si sO a sua
autonomia, restaria o bandwagoning, ou seja, aliar-se com as grandes poténcias para buscar sua
Seguranca e assim acabam “reféns” desses paises (RINALDI, 2014). No entanto, nem sempre ¢é

esse o padrao de comportamento desses pequenos Estados, que muitas vezes buscam diversas
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estratégias para sua sobrevivéncia através da chantagem ou barganha, especialmente se esse
estiver inserido em uma regiao de disputa pela balanca de poder.

Quando h4 uma disputa entre duas ou mais nagdes, qualquer alteragdo na balanga de
poder pode ser crucial para a dominagdo de uma dessas nagdes. E nesse cendrio que entraria o
papel de uma terceira nagdo, essa mais fraca que as duas primeiras, no entanto, “ambas temem
que acréscimo do poder de C a outra nacdo altere a balanca de poder em favor desta ultima, e
cada uma tenta impedi-lo. Assim, a independéncia de C €, na pratica, garantida pelas relagdes de
poder existentes entre A ¢ B (MORGENTHAU, 2003, p. 196). Sendo assim, apesar de suas
limitagdes, existem pequenos Estados que ganham importancia politica para as poténcias

dominantes.

Sob tais circunstancias, os poderosos sdo frustrados pela sua forca; e apesar de
os fracos ndo se tornarem, por isso, fortes, diz-se, capazes de se comportar como
se fossem. [...]. Quando as grandes poténcias estdo num impasse, Estados
menores adquirem uma crescente liberdade de movimento. Que este fendomeno
seja agora notado, nada nos diz de novo sobre a forca dos fracos ou a fraqueza
dos fortes. Os Estados fracos tém encontrado, muitas vezes, oportunidades para
manobrar nos intersticios de uma balanga de poder (WALTZ, 2002, p. 253).

Para exemplificar essa dindmica entre as grandes poténcias e os pequenos Estados
podemos usar como exemplo o que ocorreu com o Paraguai durante a Guerra Fria com os
Estados Unidos, e a influéncia das poténcias regionais — Brasil e Argentina — durante até quase o
fim do século XX, quando houve uma disputa pela balanca de poder no Cone Sul entre Brasil e

Argentina e o Paraguai tornou-se pega-chave dessa rivalidade.

2.2.1 Paraguai e os constrangimentos estruturais

A Guerra Fria, iniciada logo apos o término da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), se
caracterizou por um periodo em que o mundo foi dividido por duas diferentes ideologias,
defendidas pelos Estados Unidos e pela Unido Soviética (BONFIM, 2005). Era importante para
os dois paises criarem aliangas, aumentando sua esfera de influéncia e consequentemente seu
poder de atuacdo. A América Latina foi um dos principais locais da disputa de influéncias tanto

dos Estados Unidos como da Unido Soviética, no entanto, na América do Sul, os Estados Unidos
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foram mais dominantes, chegando a ter participagdo e apoiar a ascensdo dos regimes militares
que comegavam a surgir na regiao.

E nesse contexto que os Estados Unidos elaboraram a Doutrina de Seguranca Nacional
(DSN), que “fue la sistematizacion de teorias y experiéncias relacionadas con la geopolitica y se
adoptd una vez concluida la Segunda Guerra Mundial” (RIVERA, 2002, p. 1). Essa Doutrina
tinha como principal objetivo a caca aos comunistas, considerados como grandes inimigos € uma
ameaca a Seguranca dos Estados. Para tal, os Estados Unidos declaravam que esse objetivo seria
conquistado através do controle militar nos paises (BUITRAGO, 2003), e por isso as ditaduras
eram apoiadas de diversas maneiras, seja por treinamentos, acordos, envio de soldados
estadunidenses, entre outras formas de auxilio.

Surge assim um doutrinamento e a criagdo de uma ideologia militar, que dentre suas
diversas consequéncias esta a prevaléncia de preceitos estratégicos estadunidenses na elaboragcao
das politicas de Seguranca e Defesa dos paises da América do Sul até o atual momento. Buitrago
(2003) elucida ainda a substituicdo do inimigo externo por um inimigo interno, em outras
palavras, caberia aos Estados Unidos combater a Unido Soviética no ambito externo enquanto os
paises sul-americanos deveriam preocupar-se em combater, no ambito interno, possiveis focos de
instalagdes comunistas, resultando na morte de diversas pessoas acusadas de comunismo ou
conspiragao contra o governo militar.

Em relagdo especificamente ao Paraguai, houve uma inquestiondvel adesdo a Doutrina de
Seguranca Nacional, chegando o pais a se oferecer aos Estados Unidos como uma base segura, na
qual o combate ao comunismo tornou-se prioridade maxima do Estado. Isso permitiu ao Paraguai
angariar dinheiro, ao mesmo tempo em que se seu alinhamento o tornava pega-chave na regido, e
um dos paises que mais recebia investimentos estadunidenses (CHIAVENATO, 1980). Foi a
partir desse momento que o Paraguai passou a sofrer grande influéncia no ambito militar,
assinando diversos acordos que incluiam desde treinamento militar at¢é mesmo a doacao de armas
para o combate aos guerrilheiros. Essa influéncia pode ser vista ao longo dos anos, tanto nas
decisdes de politica externa do Paraguai, como também na elaboracdo de leis e assinatura de
novos acordos.

E importante ressaltar que no auge do alinhamento paraguaio com os Estados Unidos
quem estava no poder era o general Alfredo Stroessner, ditador mais longevo da histéria da

politica paraguaia. O alinhamento oferecia vantagens para o proprio ditador, pois pertencendo a



31

um partido de extrema direita poderia aproveitar-se para perseguir aqueles que fossem contra seu
governo, sobretudo os camponeses, que ao serem obrigados a viver na extrema pobreza em
detrimento de uma maior concentragao de terra por parte da elite politica, iniciaram diversos

protestos naquela época.

A industria do anticomunismo dava grandes dividendos: por isso, os militares e
Stroessner estavam sempre arranjando uma ameaga comunista (...). Para
perseguir ¢ matar Agapito Valiente, o Paraguai teve mais homens em agao do
que o Exército de Francisco Solano Lopez quando enfrentou Brasil, Argentina e
Uruguai. Tudo financiado pelos Estados Unidos: tudo isso sempre uma grande
fonte de renda, cujos lucros eram divididos entre os generais (CHIAVENATO,
1980, p. 135).

Essa parceria economica e militar seria somente abalada no governo de Jimmy Carter
(1977-1981), por se tratar de uma mudanca na orientacao da politica externa dos Estados Unidos?
em que a promoc¢do dos Direitos Humanos comega a tomar forca, e assim fica evidente a
contradicdo em que se vivia o governo paraguaio, um Estado ndo democratico e que perseguia
manifestantes de causas sociais. Ao longo do governo Carter, os Estados Unidos afastaram-se
gradativamente do Paraguai, requerendo em diversos momentos que o pais voltasse a se tornar
uma democracia. No entanto, apesar desse afastamento, as herancas dos preceitos estadunidenses
da Guerra Fria ainda imperavam no pais, resultando futuramente em um novo alinhamento
ideoldgico aos novos conceitos de Seguranga disseminados pelos Estados Unidos apds o atentado
do 11 de setembro de 2001.

Outra importante condicionante da politica externa Paraguaia ¢ sua relacdo com Brasil e
Argentina. Como uma heranga da disputa entre portugueses e espanhois, a América do Sul, desde
seus primordios anos de independéncia foi palco da disputa entre Brasil e Argentina por sua
hegemonia. Ambos “reconheceram-se como rivais a partir da percep¢ao que cada um tinha sobre
o que deveria representar territorialmente e, posteriormente, sobre o papel de cada um no

conjunto geografico ocupado” (WINAND, 2010, p. 28). Dessa maneira os dois paises buscaram

3 Inicialmente pressionado pelos Estados Unidos, vale ressaltar que mais tarde o Paraguai também ¢é
pressionado tanto por Brasil quanto pela Argentina em questdes relacionadas aos Direitos Humanos. Os
governos de Raul Alfonsin (1983-1989) e José Sarney (1985-1990) entendiam que para os processos de
integracdo na regido pudessem acontecer e ganhar forca, era necessario que a democracia fosse
estabelecida no Paraguai, assim como em todos os outros paises da regido (HIRST, 2005 apud KFURI;
LAMAS, 2007).
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incessantemente que o restante dos paises da regido, em especial o Cone Sul, ficassem sob sua
égide.

O Paraguai, um pais mediterraneo localizando entre Brasil e Argentina e, portanto, um
“prisioneiro geopolitico” (ROLON, 2010) desses dois, tornou-se objeto de disputa tendo em vista
que, apesar de institucional e economicamente fraco, ¢ rico em recursos naturais e energéticos,
um elemento de diferencial de poder. (PECEQUILO; HAGE, 2007). Até o comeco do século
XX, o Paraguai esteve sob forte dominio argentino, motivo pelo qual era alvo estratégico do
Brasil, que precisava melhorar suas condigdes para liderar na América do Sul e inverter a balanca
de poder a seu favor (DORATIOTO, 2012). Esse dominio argentino estd ligado a Guerra do
Paraguai, que foi responsavel por um ressentimento historico por parte do Paraguai com o Brasil.
Ademais, mesmo tendo feito parte da alianca que ganhou a guerra, o Brasil foi altamente
prejudicado pelo alto grau de gastos com o conflito (WINAND, 2010).

No entanto, apesar de sua limitagdo geopolitica e econdmica, o Paraguai aprendeu a
barganhar diplomaticamente com seus vizinhos, ciente do peso que atribuiria a um ou a outro, o
que em certo momento lhe rendeu dividendos econémicos (ESPOSITO NETO, 2012b). Com o
Brasil, a politica de barganha paraguaia frutificou na inclusdo do Paraguai ao mercado de
produtos brasileiros e na assinatura de diversos acordos comerciais. Surgia ai, ainda que
instrumentalmente, uma consideravel parceria economica.

Durante a ditadura de Stroessner, que durou 35 anos (1954-1989), as relagdes
internacionais do Paraguai combinaram relagdes com Brasil e Argentina, no eixo regional e
relagdes com os Estados Unidos, no eixo extrarregional, como meio de alavancar sua economia
(TOLEDO, 2013). Dois eram, porém, os principais condicionantes estruturais de sua atuagcdo em
cada um dos eixos: A Guerra Fria que moldava a politica internacional de toda a regido e as
parcerias energéticas com Brasil e com Argentina, que ora eram conduzidas sob o signo da
amizade, ora da rivalidade. No que toca a questdo energética, o Paraguai atuou como Estado-
tampao na questao envolvendo a construc¢do das usinas de Itaipu e Yacyreta.

Castelo Branco, que governou o Brasil entre 1964-1967, entendia que o crescimento
energético era algo crucial ao desenvolvimento brasileiro enquanto projeto de poténcia média
(PECEQUILO; HAGE, 2007) e ¢ a partir disso que surge a negociagcdo acerca da constru¢ao da
usina de Itaipu, finalizada somente em 1982, no governo de Joao Batista Figueiredo (1979-1985).

[taipu se tornou o mais importante projeto brasileiro na época, seja por sua dimensdo, ou porque
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traria grandes possibilidades de ascensdo do Brasil enquanto poténcia do Cone Sul, estando um

passo a frente da Argentina, ao prejudicar o aumento do seu potencial hidrelétrico.

Porque isso acontecendo — e obviamente a Argentina ficando sem matéria-prima
industrial — o Brasil desponta como a tnica grande poténcia industrial da
América do Sul, com inegavel predominancia econdmica (de onde decorre a
superioridade militar e forca politica) no Cone Sul (CHIAVENATO, 1980, p.
142).

O governo argentino, liderado por Juan Domingo Péron (1973-1974), reorientou sua
politica externa quando viu que o Paraguai estava em negociacao com o Brasil e ndo tardou em
declarar que esses acordos iriam ferir a soberania paraguaia, e deixa-lo extremamente dependente
do Brasil. Porém, logo depois, também fora descoberto um potencial hidrelétrico na fronteira
entre Argentina e Paraguai, e assim, surgia a constru¢do da usina de Yacyretd, apds intensas
negociacdes, que colocavam a todo momento a paz da regido em xeque, principalmente pelo fato
de Brasil e Argentina divergirem em diversas partes do Acordo Tripartite (Brasil, Argentina,
Paraguai), que até hoje ¢ uma questdo reclamada pelo Paraguai, que acusa os dois vizinhos de
obterem vantagens no acordo em detrimento do crescimento econdmico paraguaio (ESPOSITO
NETO, 2012c).

Ao mesmo tempo em que sua parceria no campo energético amortizava as tensoes, 0O
Paraguai se aproveitou dos antagonismos para impor suas demandas (KFURI; LAMAS, 2007).
Todavia, a constru¢do das usinas de Itaipu e Yacyretd, que deveriam representar uma
oportunidade de ganho isondmico aos paises envolvidos, embora tivesse possibilitado ao
Paraguai receber investimentos estrangeiros em grande quantidade, também tornou mais severa
sua dependéncia ao Brasil e a Argentina, através dos empréstimos cedidos para construcao e
infraestrutura.

Com o fim da Guerra Fria, tanto o interesse pelos Estados Unidos perdia um pouco do
vigor no Paraguai, como o Paraguai, assim como outros paises da América do Sul, foram
preteridos em decorréncia da nova agenda de politica externa e de Seguranga dos Estados Unidos.
Naquele primeiro momento, o Paraguai tinha enfraquecida a alianga que o permitiria barganhar
seus interesses com Brasil e Argentina. Por outro lado, também naquele contexto, Brasil e
Argentina consolidavam, através do Tratado de Assuncdo, aproximagdo que ja se encaminhava

desde a década de 1980. Encerrando suas principais disputas e desconfiangas mutuas, a balanca
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de poder deu lugar a uma logica cooperativa que anulava a necessidade de Estados-Tampdes,
fazendo com que o Paraguai perdesse importante caracteristica estratégica que lhe permitira
barganhar com seus vizinhos.

Levando em conta a discussdo tedrica e empirica acima, podemos sintetizar que um
Estado ¢ considerado “grande” ou “pequeno” a parte de com quem se compara e que indices sdo
tomados em consideracao (CHONG, 2007 apud ANDRADE; BARROS, 2017). Portanto, a teoria
nao pode tomar para si a capacidade de afirmar, sem nenhum tipo de referencial, qual seria o
“tamanho” da unidade politica sem ter um reflexo comparativo na realidade. East (1973 apud
ANDRADE; BARROS, 2017) ja discutia que poderia existir distor¢des na selecdo de paises com
indices similares a partir de varidveis definidas a priori, sem considerar a construgdo histdrica de
suas sociedades e seu proprio grau de desenvolvimento. Desse modo, ndo se pode levar
puramente a cabo teorias que, por questdes materiais similares, classificariam Suica, Paraguai,
Coreia do Sul ou Bulgaria em patamar similar no cenario internacional.

No entanto, mesmo que os critérios objetivos e geograficos ndo sejam determinantes para
o comportamento do Estado no sistema, eles ainda sdo importantes como delimitantes das
possibilidades que os mesmos tém. Tamanho territorial, quem sao seus vizinhos, que tipo de
topografia esta inclusiva dentro de suas fronteiras, por exemplo, s3o condicionantes para a
abertura de leques de possibilidades para a tomada de decisdo de governantes (VITAL, 1967
KEOHANE, 1971). Por conta disso, Estados com menores capacidades econdmica e de geragao
de riqueza tem que, por exemplo, decidir que postos e esfor¢os diplomaticos serdo de maior acao
para a criacdo de maior espago de influéncia na esfera internacional (PANKE, 2012 apud
ANDRADE; BARROS, 2017). E nisso, a perspectiva de politica externa de um pequeno Estado
depende muito de suas dindmicas internas € como supera-las passa, também, por enxergar que
balanceamento externo pode-se ter para criar caminhos para uma maior autonomia (WALTZ,
1979; ELMAN, 1995). Ainda que limitado, o pequeno Estado teria apenas como atuar no cenario
internacional de modo coadjuvante, tentando brilhar um pouco com suas atuacdes para ter um

pouco mais do que apenas lutar pela sobrevivéncia.
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2.3 Pequenos Estados, liberalismo e preferéncias

Enquanto para o neorrealismo o comportamento dos Estados estd vinculado a
constrangimentos estruturais, ou seja, suas analises sdo baseadas no nivel sist€émico, para os
liberais como Nye Jr (2009) os Estados ndo devem ser tratados como “caixa-preta”’. Em sua
concepe¢do, o nivel sistémico ndo é completamente capaz de determinar quais comportamentos 0s
pequenos Estados adotam, principalmente por suas complexidades. Dessa maneira os tedricos
liberais ressaltam a importancia da politica interna, que muitas vezes pode ser a variavel que
melhor determinaria suas agdes. Keohane (1969) evidencia como a “cadeia causal” estrutural
pode determinar certas dependéncias externas dos pequenos Estados, mas, ao contrario do que a
teoria neorrealista diria, esses Estados buscam certas estratégias para diminuir esses efeitos
estruturais, como por exemplo a participacdo em instituigdes internacionais.

Definir a situacdo e os limites comparativos no qual um Estado se encontra ¢ mister para
realizar uma andlise mais precisa sobre sua capacidade de atuacdo (ELMAN, 1995 apud
ANDRADE; BARROS, 2017). A delimitagdo do que e com quem comparar determina quais
margens de manobras o Estado teria perante a relagdo estabelecida com seus pares, bem como
que consequéncias histéricas podem influenciar na capacidade de decisdo (CHONG, 2007 apud
ANDRADE; BARROS, 2017). Desse modo, indicar em qual cenario estamos especificamente
utilizando para tragar analise da a¢do do Estado ¢ determinante para saber que temas e poder de
barganha ele teria perante que pares também ele tem diante de si (PANKE, 2012 apud
ANDRADE; BARROS, 2017).

Do ponto de vista liberal, Rothstein (1968 apud ANDRADE; BARROS, 2017) e Keohane
(1969), consideram que os Estados assumem quatro categorias de papéis dentro de um
determinado cenario, podendo ser eles: Grande, Secundaria, Média e Pequena. A grande poténcia
poderia, individualmente, ter um poder de agdo e influéncia no sistema internacional de modo
decisivo. J4 a Secundaria, estaria em um patamar abaixo, cujo impacto no sistema ainda ¢
sentido, porém nao ¢ determinante. As Médias assumiriam que sua capacidade de acgdo teria
maior eficiéncia a partir de agdes coletivas e aliangas, normalmente dentro de institui¢des e
organizacoes, tendo a nog¢ao de que sua agao em coletivo tem maior grau de influéncia do que a

individual.
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Restaria aos Pequenos contar com as decisdes dos anteriores para se beneficiarem - ou
ndo - das decisdes tomadas perante o sistema internacional, considerando que seu poder de
influéncia, mesmo de maneira coletiva, pouco impacto teria. Mesmo definindo essas categorias,
Rothstein (1968 apud ANDRADE; BARROS, 2017) e Keohane (1969) estabelecem que esses
papéis ndo sdo fixos, eles estdo de acordo com o cendrio de negociacdo e em qual contexto vocé
esta inserindo a analise do Estado, podendo modificar os papéis de acordo, por exemplo, se a
analise se diferencia entre um cenario sist€émico ou regional. Esse ponto serd melhor explorado
adiante. Uma outra alternativa seria entdo a estratégia de soft balancing, conceito cunhado a
partir da alianga entre poténcias médias que para Silva (2012) pode ser adaptado para os
pequenos Estados, que se uniriam na tentativa de contrapor a poténcia regional e assim diminuir
seu grau de dependéncia.

Martin e Simmons (1998) nos elucidam sobre atores internos € o modo racionalista de
analise das tomadas de decisoes dentro das instituicdes. Do mesmo modo em que os atores
domésticos buscam maximizar seus interesses em certo grau de cooperagdo, o Estado pode, da
mesma maneira, criar aliangas para projetos comuns com Seus pares, mesmo que a priori oS

interesses envolvidos ndo sejam exatamente 0s mesmos:

More generally, rationalist models of institutions that have been developed in
domestic settings have the potential to be translated to the international level. As
long as we are considering mixed-motive situations in which actors must
cooperate in order to pursue their objectives, the incentives to construct
institutions to structure and encourage cooperation are similar (MARTIN;
SIMMONS, 1998, p. 15).

O institucionalismo liberal também contribui para o debate ao propor as instituigdes
internacionais como um campo novo de atuagdo e disputa para os Estados, especialmente para os
pequenos. Se ndo podem efetivamente influenciar sistemicamente, os Estados de menor
relevancia tentam, por meio de negociacdes, extrair € amarrar os grandes em lagos institucionais
que possam estabelecer certos limites e constrangimentos para a atuagao no cendrio internacional,
além de poderem organizar de modo conjunto ac¢des coletivas para alcangar interesses conjuntos.
“Assim, Estados fracos ou pequenos podem tirar proveito de arranjos institucionais existentes que
foram originalmente criados para outros propositos” (NEUMANN; GSHOL, 2004, p. 11). Para
os neoliberais, a cooperacdo tende a aumentar ainda mais quando existem interesses comuns

entre os Estados, e as instituicdes servem como canais de comunicagdo e transparéncia, pois
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tornam a trapaga menos lucrativa que a cooperacdo, reduzindo, assim, os efeitos da anarquia
(GRIECO, 1993). Consequentemente, essa atuacao nas institui¢des ajuda a compreender o
porqué esses Estados buscam, dentro dos organismos internacionais, votar a favor de normas ou
regras que possam dar uma maior margem de manobra para esses paises (KEOHANE, 1969).

A capacidade de dilui¢cdo dos efeitos da anarquia s6 pode ser alcancada pelo compromisso
dos Estados perante o que fora acordado no &mbito das organizagdes internacionais (KEOHANE,
2002). A possibilidade de evitar litigios bélicos e criar mecanismos de solugdes pacificas de
controvérsias trazem a viabilidade de previsibilidade no sistema internacional. O potencial de
gerar um sistema mais estavel e que possa gerar beneficios colaborativos ganham poder politico e
analitico em dois pontos: 1) o surgimento de uma maior gama de opg¢des para ganhos aos
diversos atores politicos no cenario internacional; 2) reconhecimento de novos players no jogo do
poder internacional que, ainda com o protagonismo estatal, tem a capacidade de modificar o
calculo de acdo dos Estados, seja via institui¢cdes internacional ou por agentes privados com forte
poder de influéncia. Assim, a politica internacional ndo s6 vive na tensdo da guerra latente, mas
sim na possibilidade de um dinamismo de multiplas relagdes em niveis, criando estagios de
atuacdo para as poténcias.

Nesse ponto, a capacidade de atuagcdo dos Estados também adquire a importancia de
galgar poderes marginais que podem influir e/ou ganhar margem na alta politica, a depender de
sua habilidade de lidar nos foros criados. A exemplo disso, existe a probabilidade de membros da
burocracia de um Estado menos poderoso atuar de tal maneira em determinados encontros
economicos, aumentando o holofote e investimentos para seu territorio que, a longo ou a médio
prazo, consiga reverter essa geracdo de poder brando em capacidade que diminua sua
vulnerabilidade em relagdo ao sistema. Outro ponto também verdadeiro ¢ a possibilidade da
criagdo de blocos cooperativos para a alavancagem de producdo e de criagdo de um maior
mercado de reserva. Normalmente relacionado a processos de regionalismo, essa logica ¢
interessante para o desenvolvimento de regides menos privilegiadas, oferecendo condigdes
especiais e geralmente mao-de-obra ou matéria-prima mais barata para seus parceiros na busca de
aumentar a demanda por seus fatores de produgado interno. Em relagdo ao Paraguai, essa questao ¢
facilmente vista a partir de sua vinculagdo comercial com os membros do Cone Sul,
especialmente Brasil e Argentina, e os lagos “carnais” que sua economia tem com essas, seja na

questdo industrial, seja na produg¢ao agricola.
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Ainda que possamos discutir a importante contribui¢do do institucionalismo liberal em
trazer novas perspectivas a discussdo acerca dos pequenos Estados, ¢ fato que essa teoria tem
algumas limitagdes, principalmente por se aproximar em muitos pontos do realismo, em que pese
considerar as questdes sistémicas e estruturais como condi¢cdes determinantes das agdes e
comportamentos desses Estados. De fato, ndo houve uma “quebra do paradigma do Estado
racional e unitario” (CARDOSO, 2010, p. 26) mesmo incorporando as institui¢des internacionais
em seus debates, os institucionalistas ainda consideram que os Estados sdo principais atores, bem
como suas preferéncias sdo determinadas (SOUZA, 2005). A fim de ampliar a discussdo das
complexidades dos pequenos Estados, ¢ necessario avangar nos estudos liberais, buscando outras
estratégias que podem explicar o comportamento desses Estados além dos constrangimentos
sistémicos. E nesse sentido que os trabalhos de Andrew Moravcsik e Helen Milner ganham
importancia nos estudos liberais.

Ao criticar o institucionalismo liberal, Moravcsik (1992, 1997) busca evidenciar que o
comportamento dos Estados ¢ fruto de suas relagdes com a sociedade, e que, ao contrario das
teorias estatocéntricas, essa interacdo ¢ formada pelas preferéncias dos atores estatais. Dessa
maneira o autor apresenta trés proposigdes que sdo basilares para o liberalismo, sejam elas: 1) a
primazia dos atores sociais; 2) a representagdo ¢ as preferéncias estatais e 3) a interdependéncia e
o sistema internacional.

Em relacdo a primeira premissa, Moravcsik (1997) afirma que os principais atores da
politica internacional sdao os individuos e os grupos privados, esses se comportam racionalmente,
afinal ndo querer correr riscos e seus objetivos giram em torno de suas preferéncias. Sobre as
negociacdes e inser¢do dos Estados em processos integrativos, o autor trouxe pontos elucidativos
sobre como podem ser realizadas as formulagdes de tais preferéncias. Ainda que focado na
experiéncia europeia, sua descri¢do tedrica trouxe forte contribuicdo para a analise de politica
exterior concomitantemente com a interacdo Estado-Instituicdes. Uma contribuicdo muito
importante, ja tendo sido também trabalhada anteriormente por Alisson e Zelikow (1990) e
Putnam (2010), foi a quebra da “caixa preta” do Estado, em que as decisdes tomadas por estes
mais se aproximam de politicas de governo do que seria a propensa a¢ao de Estado do realismo.
Assim, a maximizacdo de interesses de um Estado seria, antes, a maximizagdo de preferéncias

dos timoneiros dessa nau no mar da politica internacional. A racionalidade dos atores ainda
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permanece na ldgica, entretanto, antes da racionalidade estatal vem a racionalidade de seus

agentes internos.

O processo de integragdo da Unido Europeia pode ser entendido como uma série
de escolhas racionais feitos pelos lideres nacionais. Tais escolhas respondem a
oportunidades e constrangimentos advindos de interesses econdmicos de
poderosos constituintes internos, o poder relativo dos Estados advindos de uma
interdependéncia assimétrica e o papel das instituigdes em estimular a
credibilidade dos compromissos interestatais (MORAVCSIK, 1998, p. 18).

O excerto acima nos traz, de modo sintético e preciso, o que a teoria liberal tem a
contribuir para o debate. A formulacao de politica ndo advém apenas da sapiéncia de um principe
e seus consortes. Advém, principalmente, das formula¢des politicas internas, de seus
constrangimentos e das preferéncias politicas dos atores internos. Essa criagdo de aliancas
também tem de passar sobre uma investigacdo socioecondmica do Estado, para entender que
grupos econdmicos e politicos operam internamente € como eles se projetam internacionalmente.
Nisso, traz a racionalidade de maximizar a possibilidade de papel desses grupos na politica e
como o governo pode priorizar as estratégias necessarias para esse objetivo a partir de suas
preferéncias. Em democracias liberais, esse cendrio € mais claro de ser analisado, ao governo ter
de formar aliangas, ter um congresso para negociar, ¢ coalizdes formadas com grupos
econdmicos. Assim, a primeira camada de formulagdo de uma politica ¢ articulada, ao identificar
que coalizdes existem a partir da materialidade socioecondmica e politica do Estado.

Passando para a segunda premissa liberal, Moraviscik (1997) afirma que hd uma
representacao e preferéncias estatais, ou seja, esses atores sociais citados acima nao representam
toda a populagdo, apenas uma parcela da sociedade com poder suficiente para que seus interesses
sejam levados em conta. Com a mudanga governamental, o que parece ganhar destaque ¢ captado
a partir das preferéncias seletivas dos que estao no poder. Portanto, as mudancas internas no pais
podem mudar a coalizacdo de formulagcdo da politica externa e modificar o posicionamento de
um Estado. Isso permite entender o porqué das mudangas sensiveis em posicionamentos dos
Estados em boa parte da histéria. Em espagos relativamente curtos de tempo, um Estado pode
modificar seu posicionamento estratégico perante o sistema, seja por mudancas significativas de
seu sistema de produgdo interno, seja pelas intensas mudangas politicas que alteram as
percepgoes dos agentes internos. Portanto, as mutagdes de interesses especificos dos Estados

podem ser levadas em consideragdes por fatores internos ou até institucionais, na medida em que
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novas variaveis surgem para o calculo da tomada de decisdo no ambito histérico. A exemplo do
caso paraguaio, nos anos 1980, o MERCOSUL nao entraria no célculo de sua formulagdo, o que
em menos de 20 anos permitiu uma mudanga no célculo de formulagdo de preferéncia dos
agentes internos. Ao definir seu posicionamento, o governo busca por adequar os interesses
internos com a distribuicdo de ganhos na cooperagdo com os outros Estados, derivando
principalmente em suas negociacdes seu peso na interdependéncia assimétrica — levando-se em
consideragdao Estados que cooperam com capacidades distintas — do bloco e sua articulagdo com
os outros membros para institucionalizar seu interesse. Como aponta Moravcsik (1997), os que
mais ganham com uma proposta tendem a se comprometer mais com o arranjo enquanto os que
levam menor ganho tendem a impor as condi¢des, tendo em vista que no célculo de acdo, as
adaptacdes ao novo acordo ou cenario poderiam ser elevadas.

Por fim, a terceira premissa afirma que mesmo sendo formados socialmente os Estados
ainda se comportam levando em conta o interesse de outras nacdes, assim, a politica externa
passa pelo check and balance do sistema internacional e dos atores em que tem de lidar. Nesse
quesito, a teoria liberal se aproxima da realista ao entender que os componentes sistémicos
também servem como constrangedores da propria execucao da politica externa de um pais.

Por mais que se tente maximizar os interesses de seus grupos hegemonicos dentro do
ambito governamental, o Estado terd de lidar com seus pares e identificar em quais pontos de
disputa terd a capacidade de impor seus interesses ou quais terd de seguir com a imposi¢ao dos
mais poderosos. Assim a estratégia de aglomeragdo em blocos pode funcionar para Estados
menores € menos poderosos, ao aglomerarem seus interesses comuns € ganharem peso de
negociacdo e barganha pelo numero e conjunto. Pode-se pdr o Paraguai nesses termos em
especial com o MERCOSUL. Mesmo que internacionalmente tenha um menor impacto, dentro
do bloco o pais tem poder de veto em negociagcdes multilaterais e ser de importancia estratégica
para seus pares de maior expressdo internacional, como Brasil e Argentina. Assim, o governo
paraguaio pode utilizar de sua plataforma regional como um meio defensivo perante
externalidades sistémicas (crises econOmicas especialmente), assim como ser representado
externamente por um bloco maior, aumentando seu peso simbolico.

Complementando os estudos desenvolvidos por Moravscik, Milner (1997) busca entender

a relacdo entre o nivel doméstico e internacional e como os politicos e burocratas formam e
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buscam seus interesses, influenciando na politica externa dos Estados, principalmente em relagdo
a cooperacao internacional.

Para a autora, a cooperagdo internacional ¢ praticada ndo pelos constrangimentos
estruturais, mas por grupos de pressdo internos que buscam ganhos e lucros. No ambito
doméstico, a relagdo entre o poder executivo, poder legislativo e grupos de interesse ganham
notoriedade, pois sdo nesses grupos que os interesses e as preferéncias sdo formados e efetivados
(ou ndo). Dessa maneira, a politica externa ndo ¢ centrada em um Unico ator, como as teorias
tradicionais defendem, mas sim na intera¢ao entre os atores domésticos. Enquanto os atores que
fazem parte do poder executivo em geral preocupam-se com os ganhos politicos, ou seja, com o
bem-estar de seu governo e uma futura reeleicdo, os grupos de interesse privado criam pressao no
poder executivo para que o ultimo atenda seus interesses em troca de apoio politico. No entanto,
¢ sabido que cada um desses grupos cria um interesse € uma preferéncia, sendo assim nem todos
conseguem alcancar seus objetivos. Aquele que exerce maior poder de decisdo certamente serd o

grupo com as maiores vitorias.

Em qualquer Estado, ha uma divisdo de poder, e o ator que concentra mais
influéncia sobre o processo decisorio faz com que a balanga penda para o lado
do seu interesse. A autora divide os atores entre os “pombos”, mais propensos a
cooperar, € os “gavides”, que ndo tendem a cooperar pois sdo mais dispostos ao
conflito. Quando um “ator-pombo” detém a maior influéncia sobre o poder
decisorio, a tendéncia é de que haja cooperacao (CARDOSO, 2010, p. 24).

De mesmo modo, essas varidveis podem ser sempre revisitadas na medida em que certos
arranjos ¢ formulagdes ja ndo atendam ao interesse dos grupos de um Estado. Quando as decisdes
tomadas e levadas anteriormente por outros grupos se tornam custosas ou desinteressantes, ¢
mister para o grupo em momento de governo buscar recondicionar o Estado para o “caminho
correto”. Na visao de qualquer grupo, o seu objetivo e seguimento ¢ o melhor para o Estado. A
partir desse pressuposto, ao contrario da teoria realista, ndo hd uma politica de livre de ideologia
quando os interesses particulares se confundem com o que venha a ser o interesse do Estado. Ao
mesmo tempo em que, concordando com os neorrealistas, essas estratégias tendem a ser limitadas
pela realidade sistémica e suas capacidades materiais.

Assim como foi feito no contexto do realismo, cabe aqui exemplificarmos como a Politica
externa do Paraguai também sofre influéncia de lideres politicos, partidos politicos e grupos de

pressao.
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2.3.1 O Paraguai e as preferéncias domésticas

Uma das principais condicionantes as op¢des de politica externa do Paraguai, ¢, sem
davida, sua instavel politica interna, em boa medida acometida por flagrante fragilidade
democratica. Desde sua independéncia até os dias atuais, o Paraguai viveu diversos golpes de

Estado e guerras civis:

Quarenta e quatro pessoas, dentre as quais nove militares, ocuparam a
presidéncia do Paraguai de 1870 a 1954, e vinte e cinco golpes de Estado foram
bem-sucedidos nesse periodo. Por meio de uma média aritmética simples, chega-
se a uma duragdo aproximada de dois anos para cada mandato presidencial nessa
fase (GOIRIS, 2000, p. 21 apud ESPOSITO NETO, 2012a, p. 11).

Somando-se a esses exemplos, também se destaca a ditadura de Alfredo Stroessner (1954-
1989), a tentativa de golpe em 1996 pelo General Lino Oviedo (DORATIOTO, 2012;
HOFFMAN, 2005), e mais recentemente, a deposi¢ao do até entdo presidente, Fernando Lugo
(2008-2012). Mas além de vitimado por modelos autoritarios de gestdo, o Paraguai também se
faz suscetivel a interferéncias externas, em razdo da prépria dindmica da politica doméstica, na
qual os partidos politicos, em especial o Partido Colorado e o Partido Liberal Radical Auténtico,
constituidos por elites conservadoras, vém, ao longo dos anos, condicionando a politica externa
paraguaia aos interesses dos grupos que representa.

A histodria da Associacion Nacional Republicana ou mais popularmente chamado, Partido
Colorado, se confunde em muitos momentos com a historia da politica externa paraguaia, assim
como, a historia do ex-presidente Alfredo Stroessner se confunde com as outras duas. O partido
que foi fundado em 11 de setembro de 1887, pouco depois do seu principal concorrente, o Partido
Liberal®, ser fundado em julho de 1887, teve como grande destaque o periodo em que Alfredo
Stroessner esteve no poder (1954-1989). Apesar de concorrentes, ¢ necessario salientar que o
Partido Liberal e o Partido Colorado ndo possuiam, e até hoje ndo possuem, distintas ideologias,
ao contrario, os dois partidos pertencem a uma direita conservadora que sempre atuou na politica
paraguaia (VILLAGRA; DELGADILLO, 2012).

Essa similaridade entre os dois partidos estd ligada ao fato de serem constituidos por

membros das elites conservadoras que concentram grandes propriedades de terra (TOLEDO,

4 Posteriormente o partido passa a se chamar Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA).
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2013) e por isso lutam pela manutencdo do status quo, levando a uma dominagdo tanto no ambito
econdmico, como também no politico e social. Ambos os partidos tiveram ativa influéncia sobre
a participacao paraguaia na Guerra do Chaco’, levando posteriormente a retomada do poder pelo
Partido Colorado, gragas ao sentimento nacionalista criado durante a guerra.

Porém, concentrarem-nos aqui no Partido Colorado, explorando o Partido Liberal apenas
mais adiante, quando falarmos sobre o governo Lugo. Essa escolha se deve ao fato de que, ao
estudarmos a historia politica do Paraguai, observa-se que desde o governo de Alfredo Strossner
iniciado em 1954, até 2012, quando Fernando Lugo foi eleito, todos os governos do pais (eleitos
democraticamente ou ndo), eram diretamente vinculados ao Partido Colorado.

Alfredo Stroessner chegou ao poder em 1954, através de um golpe militar (ROLON,
2010). Além de membro das For¢as Armadas, também era filiado ao Partido Colorado e
proprietario de terras. Dessa maneira, governou o pais baseado em um “triangulo de hierarquias:
Partido Colorado, Estado ¢ For¢as Armadas” (LOPEZ, 2012, p. 4), que consequentemente o fez

ter controle de todas as institui¢des do aparelho estatal e acabou por militarizar o proprio partido.

Lezcano (1989:124) afirma que el Colorado ejercid el papel de partido de
patronazgo “era necessaria la afiliacion colorada para el ingreso a las
instituciones de ensefanza militar y policial; también era requerida la afiliacion
colorada para cualquier puesto publico, asi como para el acceso a determinados
niveles de ensefianza superior y a becas de perfeccionamiento. Por otro lado, en
operaciones econdmicas privadas era necesario el alineamiento politico
oficialista, sobre todo cuando se trataba de contratos con el Estado (LOPEZ,
2012, p. 4).

Essa militarizacdo, como retratada acima, teve seu auge na Guerra Fria, em que os
Estados Unidos foram um dos maiores investidores do Paraguai, inaugurando uma parceria
militar que para o Partido Colorado trouxe enormes vantagens, principalmente pelo fato de agora

poder contar com a ajuda dos Estados Unidos para combater as ameacas internas (sejam elas

grupos guerrilheiros ou manifestantes populares).

> A Guerra do Chaco (1932-1935) foi um conflito envolvendo o Paraguai ¢ a Bolivia. Na época, o
presidente boliviano Daniel Salamanca (1931-1935) ordenou que a regido do Chaco fosse explorada e
dessa maneira o exército boliviano invadiu um territorio estratégico por concentrar um grande aquifero,
que aos olhos paraguaios foi uma invasdo ao seu territorio, dando inicio a guerra. Na época o Partido
Liberal estava no poder, porém, com o desenrolar da guerra e & medida que o Paraguai ia vencendo as
batalhas, o exército paraguaio (que em maioria eram membros do Partido Colorado) comegou a ganhar
simpatia da populagdo, contribuindo assim para sua retomada ao poder (BANDEIRA, 1998;
FERNANDES, 2009).
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Além do ambito militar, no ambito economico o Pais também se tornava cada vez mais
dependente, o que o fez buscar como estratégia uma maior inser¢cdo internacional e para isso

podemos citar as tentativas, a partir da década de 1960 em:

Romper o isolacionismo internacional do pais, o que ficou conhecido como
‘Crecimiento Hacia Afuera’, com financiamento do FMI para obras de
infraestrutura que permitiam ao pais especializar-se em alguns produtos com
possibilidades competitivas no mercado internacional (MASI, 1989, p. 50 apud
ROLON, 2010, p. 81).

Na década de 1970 o Paraguai se tornou o ‘“terceiro maior beneficidrio da ajuda
econdmica estadunidense” (YEGROS; BREZZO, 2013, p. 169). A forte presenga estadunidense
no Paraguai foi facilitada pelo alto grau de identificagdo de Strossner com a ditadura e o
anticomunismo. Ademais, o proprio partido demonstra simpatia aos preceitos estadunidenses,
seguindo veementemente sua ideologia e adotando-a ao longo dos anos no pais. Mesmo apds a
Guerra Fria o Partido Colorado seguiu repetindo a estratégia de alinhamento internacional em
troca de investimentos.

Assim como os paises da América Latina, o Paraguai sofreu graves consequéncias da
chamada “década perdida™, e optou por seguir as propostas do “Consenso de Washington”,
formulado em 1989, tendo como difusor de suas ideias os Estados Unidos. Essas medidas se
caracterizam pela necessidade de abertura de mercado e diversas reformas econdmicas que nao
acompanharam as diferentes economias latino-americanas (TEIXEIRA JUNIOR, 2011), o que
acabou por agravar a situagdo econdmica dos paises, em especial o Paraguai.

Também em 1989, Stroessner deixou o poder, apds outro golpe de Estado, e em seu lugar
assumiu o general Andrés Rodriguez (1989-1993), apos ter convocado novas elei¢des e ter se
candidatado. Vale ressaltar que a transicdo democratica para um novo governo nao se constituiu
uma democracia de fato, afinal como ressalta Lopez (2012, p. 6), foi “el mismo partido en distint
régimen politico”, além do fato de Rodriguez pertencer as Forgas Armadas. No entanto,
Rodriguez buscou evidenciar para a comunidade internacional como o Paraguai havia se tornado

um pais democratico, algo que Arce (2011) classificou como uma “diplomacia presidencialista”,

¢ Os anos 1980, na América Latina, ficaram conhecidos como “a década perdida”, no ambito da economia.
Das taxas de crescimento do PIB a aceleracdo da inflacdo, passando pela produgdo industrial, poder de
compra dos salarios, nivel de emprego, balango de pagamentos e inimeros outros indicadores, o
resultado do periodo é mediocre (MARANGONI, 2012).
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ao se referir a participacdo ativa de Rodriguez nas diretrizes da politica externa paraguaia, seja
internamente, tentando equilibrar os interesses do partido Colorado, seja externamente, “ao
retomar uma maior aproximagao com Brasil e Argentina, € a0 mesmo tempo buscar o apoio dos
Estados Unidos” (ARCE, 2011, p. 6).

Mesmo com a participagdo do Paraguai no MERCOSUL e uma possivel aproximacgao
com o eixo regional, os membros do partido Colorado que compunham o congresso discursavam
que o bloco acabou se tornando mais um entrave do que necessariamente uma ajuda ao
desenvolvimento paraguaio. Por isso, mesmo fazendo parte do MERCOSUL, as elites paraguaias
entendiam que manter relacdes estritas com os Estados Unidos também era de suma importancia.
E assim, mais uma vez, os governos de Raul Cubas (1998-1999) e Luis Gonzalez Macchi (1999-
2003) foram caracterizados pela pratica da politica pendular, desta vez entre 0 MERCOSUL e os
Estados Unidos.

Para os Estados Unidos isso se tornou um instrumento de dominio no Paraguai, que apds
engendrarem o Plano Coldmbia, buscavam outras formas para projetar seus interesses no ambito
da Seguranca. O governo de Macchi foi caracterizado pela assinatura de diversos acordos
militares com os Estados Unidos, atendendo aos novos planos estratégicos de disseminagdo da
Guerra contra o Terror, iniciada apdés o 11 de setembro de 2001, sob o pretexto do
recrudescimento de trafico de drogas e da proliferacdo de grupos armados nas fronteiras
paraguaias. Concomitantemente, Macchi aproveitou desses novos preceitos para criar diversas
leis que permitiam a perseguicdo de manifestantes contrarios ao governo, acusando-os, desta vez,
de terroristas.

Todos esses exemplos servem para demonstrar como o Partido Colorado vem
historicamente se apoiando nos Estados Unidos como um meio de barganhar externamente, com
Brasil e Argentina e, posteriormente, com o MERCOSUL e a UNASUL. Observa-se que os
Estados Unidos também apoiam o Paraguai internamente, ndo apenas no ambito militar, mas
atendendo os interesses do Partido Colorado na tentativa de manuten¢do do status quo. Desta
forma, as relacdes do Partido Colorado com os Estados sdo importantes fatores explicativos do

comportamento do Paraguai para com a regido de pertencimento.
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3 EVOLUCAO DO POSICIONAMENTO PARAGUAIO EM SUA POLITICA
EXTERNA PARA DEFESA E SEGURANCA: UMA ANALISE DOS ACORDOS E
DOS DOCUMENTOS

O objetivo desse capitulo ¢ analisar o0 modo como o Paraguai elabora as politicas em
Seguranca e a Defesa do seu territorio e quais sdo suas percepgdes acerca de ameacas e aliados.
Iniciamos com a evolugao nas discussdes acerca das defini¢des da Seguranga e Defesa na
América do Sul como um todo, aprofundando no caso paraguaio e seus posicionamentos antes €
apos a criagdo da UNASUL e do CDS. Em seguida, analisamos os documentos ¢ a elaboracao de
leis e emendas no ambito da Seguran¢a e Defesa. Ademais, identificamos as condicionantes que
possam influenciar os direcionamentos do pais nesses temas, como por exemplo os Estados

Unidos no eixo extrarregional e Brasil, Argentina, UNASUL e CDS no eixo regional.

3.1 Apontamentos em Seguranca e Defesa na América do Sul no século XX

A discussdo acerca da definicdo de Seguranga e Defesa na América do Sul sempre foi um
ponto complexo de ser definido, principalmente se levarmos em conta a histdria sdcio-politica de
cada pais da regido. A heterogeneidade de pensamentos desemboca em uma pluralidade de
conceitos adotados por cada um dos paises e gera parte da dificuldade de se criar uma identidade
regional. Todavia, apesar dessas diferengas, a América do Sul ¢ considerada por muitos como
uma regido isenta de grandes conflitos, destacando-se sua historia recente. Diversos fatores
podem estar envolvidos e ajudariam a explicar essa suposta “paz” regional. Para Medeiros Filho

(2010) existem quatro grandes fatores:

[...] a localizagdo periférica do subcontinente em relagdo aos grandes conflitos
mundiais; a incapacidade logistica e as limitagdes para o uso dos instrumentos
militares dos paises da regido em operagdes de carater ofensivo (a auséncia de
guerra se daria ndo pela eficacia dissuasiva dos exércitos nacionais, mas, antes,
pela incapacidade ofensiva dos oponentes); a “presenca hegemonica” dos
Estados Unidos como fator de estabilidade regional; e a fragilidade das
estruturas institucionais dos Estados da regido, o que acaba por gerar prioridade
aos problemas domésticos (MEDEIROS FILHO, 2010, p. 11).

Inicialmente, o que podemos extrair desses fatores ¢ que todos estdo ligados a Guerra

Fria. Nesse periodo, os Estados Unidos acabam assumindo a supremacia sobre o Ocidente, sendo
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que na América do Sul essa relagdo adquiriu um caréter bastante incisivo. E nessa mesma época
que diversos documentos e doutrinas no ambito da Seguranca Nacional sao declarados/assinados
como forma de conter o comunismo e consolidar a influéncia estadunidense nos paises,
especialmente inspirados pela Doutrina Truman de 1945, responsavel por disseminar o
anticomunismo e dividir as questdes das sociedades capitalistas das comunistas.

Ademais, o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TTAR), assinado em 1947
pelos Estados do hemisfério, tendo os signatarios desse tratado acordado que qualquer tipo de
ameaga externa a um de seus membros significaria que todos os outros membros também
estariam ameacados. Formando o guarda-chuva burocratico necessario para eventuais incursdes
extraterritoriais contra as ameacas vindas do Leste (AYERBE, 2002). Por fim, a Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA), que funciona até hoje como uma organizacgao regional e “baseia-se
em seus principais pilares que sdo a democracia, os direitos humanos, a Seguranca e o
desenvolvimento” (OEA, 2019).

Em relagdo ao Cone Sul, a partir da década de 1960 inicia o processo de formacao dos
governos militares patrocinados pelos Estados Unidos, que temiam um avango comunista no
continente. Como mencionado no capitulo anterior, a Doutrina de Seguranca Nacional foi o
principal guia de politicas contra o comunismo adotado pelos regimes militares. Dessa maneira,
além de ajuda econdmica, os Estados Unidos também forneciam ajuda militar contra o “inimigo
externo” (AGUILAR, 2011) através da assinatura de diversos acordos de auxilio econdmico e
militar, uma vasta quantidade de treinamentos entre as Forcas Armadas estadunidenses e dos
paises do Cone Sul.

A Seguranca Nacional era entdo tida como prioridade méaxima a ser alcangada. Caso os
paises se posicionassem de uma maneira contraria a politica adotada pelos Estados Unidos,
aqueles estariam propensos a sofrer interferéncias da poténcia. Internamente, qualquer
posicionamento contra os regimes militares era visto como ameaga a Seguranca do Estado,
justificando as politicas repressivas e a supressao de direitos e liberdades (MEDEIROS FILHO,
2010). Essas ditaduras tinham por objetivo, além de conter o avango comunista no continente
americano, mostrar que o capitalismo era o melhor regime. A partir disso € possivel compreender
0 que parece ser a principal caracteristica da América do Sul: suas relagdes externas sao

diferentes das internas. A primeira ¢ considerada estavel, enquanto a segunda, instavel. Logo, o
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que podemos ter como substrato dessa andlise ¢ que a “paz” sul-americana pode ser questionada
em diversos aspectos.

Ainda podemos explorar outro ponto de ateng¢dao nesse trabalho: como a Seguranga e
Defesa eram interpretadas nessa época. A Guerra Fria, marcada pela bipolaridade entre Estados
Unidos e Unido Soviética também ¢é responsavel por fundamentar ainda mais a teoria realista,
especialmente sua rama neorrealista. Seguranga e Defesa se firmam como conceitos ligados ao
Estado, o principal ator das relagdes internacionais e seu foco privilegiado nos assuntos de cunho
militar. A Seguranca seria, entdo, um “estado ou sensacao que produz a percep¢ao de auséncia de
ameagas que poderiam colocar em risco algo que nos pertence, enquanto Defesa tem sido
entendida como a atividade que garantira aquela Seguranga” (SAINT-PIERRE, 2008, p. 59 apud
MEDEIROS FILHO, 2010, p. 38). Exemplificando, o comunismo era a principal ameaga a
Soberania dos paises capitalistas e, portanto, o uso da forca através da expressao militar era o
principal instrumento de combate.

Com o fim da Guerra Fria e o desaparecimento da Unido Soviética, surgem novas
prioridades na agenda de Seguranga dos paises, e consequentemente nas prioridades da politica
externa estadunidense. A partir daquele momento, ja ndo havia mais o inimigo comunista a ser
combatido ¢ os fendmenos da interdependéncia e globalizagdo levaram a disseminag¢do do
capitalismo em ambito global. Este cendrio pds-Guerra Fria traz, portanto, novas questdes que
antes eram pouco debatidas ou até mesmo menosprezadas, e que agora passam a se tornar o
nucleo das agendas de Seguranca, saindo do foco exclusivamente estatal e expandindo para
outras dreas mais “sensiveis”. A partir desse momento os Estudos em Seguranca Internacional
passam a “abrir a caixa-preta” dos Estados, e ganham novas estruturagdes, que para Buzan e
Hansen (2012) se dividiriam em quatro questdes: privilegiar o Estado como objeto de referéncia;
incluir ameacas externas e internas; expansao da Seguranga para além de questdoes militares e da
forga e; ver a Seguranga como intrinseca a uma dindmica de ameacas, perigos e urgéncias. Esse
fenomeno de alargamento ou multidimensionalidade das questdes de Seguranga Internacional
(SAINT-PIERRE, 2011) trouxe a tona as “novas ameacgas’” como organizagdes criminosas, trafico
de drogas, armas, problemas ambientais, pobreza, seguranca alimentar, disseminacao de conflitos
armados em zonas periféricas do globo, entre outras.

Sendo assim, a exemplo desses problemas de carater transnacional acima mencionados,

o narcotrafico comeca a ganhar espaco na agenda de seguranca nacional nos Estados Unidos em
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meados da década de 1980. A politica de combate as drogas inaugurada por Reagan em 1986
continuou vigorando com a chegada de George H. Bush ao poder (1989). Contudo, o combate as
drogas passou a se militarizar pelo continente (RODRIGUES, 2002 apud AMARAL, 2010). Os
Estados Unidos permanecem auxiliando militarmente a América Latina sob o respaldo de que os
governos sul-americanos envolvidos naquele cenario necessitavam do apoio estadunidense para
combater o narcotrafico. Os interesses dos EUA na América Latina, naquela época, foram
percebidos como novos, embora tais ameagas ja configurassem os quadros politico-sociais do
continente. Elas ganharam um novo “envase” discursivo a partir da queda do muro de Berlim, em
um cendrio de inexatiddo de ameacas, instabilidades de transicdo politica e desagregacdo de
inimeras identidades nacionais, especialmente no Leste Europeu.

Com o surgimento das “novas ameagas” e a ampliacdo das agendas de Seguranga
Internacional, houve uma necessidade de reconfiguracao das defini¢des disseminadas na Doutrina
de Seguranca Nacional. Criou-se entdo a necessidade de separar as questdes da chamada
Seguranca Nacional, essas ligadas a Defesa e ao uso das For¢cas Armadas, com as outras formas
de Seguranca, por exemplo a Seguranca interna ou publica, definida como responsabilidade da
forca policial. Enquanto as Forcas Militares estdo focadas nas ameagas externas, em busca da
prote¢do da Soberania Estatal como um todo, as forcas policiais combatem as ameacas internas
(MEDEIROS FILHO, 2010).

No entanto, a0 mesmo tempo em que essa ampliagdo dos conceitos favoreceu a discussdo
a respeito das novas ameacas e, portanto, o novo modo de lidar com elas, acabou também por
dificultar o consenso por parte dos Estados em como definir esses conceitos. Existe uma linha
ténue na interpretacdo do que de fato seria uma ameaga externa ou uma ameaga interna, ou seja,
qual seria de fato a area de atuagdo militar e policial. As chamadas “fronteiras porosas” elucidam
como essas atividades podem se cruzar. Utilizando novamente como exemplo o narcotrafico, em
um primeiro momento poderia ser considerado uma atividade ilicita que acontece dentro das
fronteiras de um determinado Estado, entretanto, o destino fim de tal atividade pode se espalhar
para além de fronteiras politicamente estabelecidas. Ou seja, caberia as forcas policiais
combaterem esses crimes ou as Forcas Armadas poderiam atuar ja que envolvem questdoes de
fronteira e Defesa Nacional? Para Medeiros Filho (2010, p. 13) a transnacionalidade ‘“dessas

‘novas ameacas’ constituem fatores de complicacdo para os decision makers e ajudam a
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configurar um ambiente regional notadamente marcado pela indefinicdo das ameacgas” e da
atuacao das for¢as militares e policiais.

Isso também ajudaria a explicar a questdo da cooperagdao militar na regido que ainda ¢
marcada por velhas desconfiangas, mesmo com a evolugdo dos processos de integracio
existentes. Assim como a Seguranca ¢ a Defesa passam a ganhar novas redefinigdes, a
cooperagao militar entre os paises também adquiriu novos aspectos. Para Abdul-Hak (2013), a
cooperacao militar ¢ um campo mais especifico que a cooperagdo em Seguranca, principalmente
por causa das diferentes percepcdes de ameagas, enquanto na Defesa seria exclusivamente a
expressdo militar. A autora identifica diversos meios que a cooperacdo em Defesa pode ser
exercida: “exercicios combinados (com o intuito de promover a interoperabilidade de distintas
forcas militares nacionais), a formagdo de recursos humanos, o desenvolvimento de tecnologia
militar e o intercambio de inteligéncia” (ABDUL-HAK, 2013, p. 26). Dessa maneira, a
cooperagdo em Defesa pode ser um importante instrumento de cooperacdo entre os paises, na
medida em que ha um fomento da transparéncia e confiabilidade em suas relagdes, podendo tanto
ajudar pequenos paises a ganhar uma maior autonomia ou grandes poténcias ao ampliar sua area
de influéncia. Além disso, essa cooperacao pode ser responsavel pela estabilidade ou
instabilidade de uma regido, principalmente porque estad relacionada a areas “sensiveis” e como
demonstrado acima, as ameagas podem ser interpretadas de diversas maneiras, até mesmo
colocando um outro pais como uma ameaga. Ao criar um ambiente cooperativo, a estabilidade
regional tende a consolidar-se.

A cooperagdo militar na América do Sul e mais especificamente no Cone Sul foi marcada
por um ambiente conflituoso, principalmente por causa da disputa entre Brasil e Argentina pela
lideranga regional. Mesmo quando todos os paises estavam internamente focados no combate ao
comunismo, 0s recursos estratégicos da regido eram disputados, tomando como exemplo os
episodios da constru¢ao das Usinas de Itaipu e Yacyretd em que Brasil e Argentina disputaram
veementemente o controle das aguas do Rio Parand. Esse episodio p0s mais uma vez em xeque a
estabilidade regional. No entanto, esse conflito pela lideranca regional deu lugar a cooperagao,
principalmente apos a crise financeira que abalou todos os paises da América do Sul nos anos
1980. Sao os primeiros sinais da criagdo do MERCOSUL.

Também objetivando diminuir o grau de dependéncia com os Estados Unidos, o Brasil, se

projetando como lider regional, passou a idealizar diversos mecanismos integrativos em busca de
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uma identidade regional capaz de unir ainda mais a regido e torna-la menos dependente das
interferéncias estadunidenses. Diversos fatores foram influentes para essa “nova guinada”
brasileira. Primeiramente, a diminui¢ao do interesse dos Estados Unidos na regido, decorrente da
sua nova agenda de politica externa o que causou uma maior demanda dos paises da América do
Sul em buscar novas formas de inser¢ao internacional (ABDUL-HAK, 2013). Ademais, o Brasil
encontrou na Argentina uma importante parceria que podia transformar as relacdes regionais e
fortalecer ainda mais sua atuagdo. Por fim, a “década perdida” que colocou os paises em uma
grave crise econdmica, politica e social. Ao aderirem a cartilha do “Consenso de Washington”
acabaram por agravar ainda mais sua situacdo e sd restaram ‘“consequéncias como: a crise
financeira, o agravamento de déficits nas contas internas e externas e outras vicissitudes
econdmicas e politicas; algumas particularidades politicas e econdmicas ocasionaram gradagoes
nos efeitos das reformas” (WINAND et al., 2016, p. 5).

Em resumo, os primeiros movimentos rumo a criagdo de organismos integracionistas na
regido surgiram em decorréncia de uma necessidade de se ater cada vez mais aos problemas
regionais € ndo mais hemisféricos. Além da tentativa de criar uma cooperagdo na area economica
como forma de mitigar as consequéncias do Consenso de Washington (WINAND et al., 2016),
dentro da propria OEA alguns Estados passaram a questionar as ameagas “comuns” a todos os
membros e passam a elaborar estratégias de Seguranca e Defesa cada vez mais especificas ao seu
entorno estratégico (MEDEIROS FILHO, 2010).

Antes mesmo da criagdo do MERCOSUL em 1991 outros organismos regionais ja
ensaiavam uma cooperacao regional entre os paises a exemplo da Associagdo Latino-Americana
de Integracdo (ALADI) e do Tratado de Integragdo, Cooperagdo e Desenvolvimento criados na
década de 1980 para facilitar as relacdes comerciais entre seus membros (MRE, [21--]a).
Inicialmente criado no ambito das relagdes econdmicas e comerciais, 0 MERCOSUL passou a
ampliar cada vez mais a sua agenda, abrangendo “temas como: meio ambiente, cultura, educacao,
direitos humanos, a questdo social, a democracia, etc” (BARNABE, 2014, p. 2). A cooperagdo
militar também foi ampliada cada vez mais, através de exercicios conjuntos e assinatura de
alguns acordos na area técnica. Posteriormente temos a criagcdo da UNASUL e do Conselho de

Defesa Sul-americano, que serdo mais explorados no proximo capitulo.
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3.1.1 Os delineamentos das politicas em Defesa e Seguranca no Paraguai

Os marcos do pensamento em Seguranga ¢ Defesa no Paraguai tém origem em
condicionantes externas e internas. Externamente, uma das principais variaveis que reflete até
hoje nas referéncias da Defesa nacional estd em seu relacionamento com Brasil e Argentina,
sobretudo apds a Guerra da Triplice Alianca e a Guerra do Chaco. Essas duas guerras foram
responsaveis por transformar o Paraguai em um pais extremamente dependente de seus vizinhos e
¢ possivel identificar no Livro Branco de Defesa Nacional (2013), que as questdes do passado

ndo foram esquecidas:

Los vecinos como Brasil y Argentina formaron una alianza pretendiendo anexar
y anular a la Republica; trajeron una guerra fratricida que casi terminaron con la
poblacién nacional {...}. Este auténtico holocausto americano ha dejado
profundas cicatrices en el alma del pueblo paraguayo, que hoy producen un
sentimiento de orgullo, de compromiso y conceden una dignidad que fortalece el
ser nacional (PARAGUALI, 2013a, p. 23).

Mesmo sendo um conflito que ocorreu hd mais de dois séculos, o Pais ainda expressa um
grande ressentimento ¢ um alto grau de nacionalismo, através da énfase no discurso da exclusao
perpetrada pelos seus vizinhos e pelas assimetrias presentes na regido, que esbarram em sua
capacidade de desenvolvimento. Todas essas questdes acabaram aparecendo ao longo da histéria
paraguaia, e por muitas vezes a ideia de “inimigo externo” esteve atrelada a seus vizinhos
(PINERO, 2014).

Contudo, a0 mesmo tempo em que suas relagdes com Brasil e Argentina sejam
conflituosas, o Paraguai tem até hoje esses dois paises como importantes parceiros no ambito da
cooperacao militar, principalmente o Brasil. Essa cooperacdo esta vinculada ao momento em que
o Brasil entende a importancia estratégica paraguaia para seu projeto de lideranga na regido e
procura manté-lo sob sua influéncia. Assim, “o ‘quintal sul-americano’ serviria, dessa maneira,
como base para o Brasil, “poténcia regional”, se projetar internacionalmente” (MENDONCA,
2004, p. 55). Inicialmente essa cooperacdo se deu no ambito bilateral, porém com o avancar do
tempo, os processos de redemocratizacdo enfraqueceram o poder dos militares na politica
doméstica e impulsionaram os processos de integragdao regional encabegados pelo Brasil, que
acabaram ganhando espaco na agenda de Defesa paraguaia, e serdo discutidos mais afundo no

proximo capitulo.
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A segunda condicionante externa estd na interferéncia dos Estados Unidos em assuntos
domésticos em toda a América, e principalmente na América do Sul. Como analisado
anteriormente, os Estados Unidos encontraram nas organizagdes regionais/internacionais uma
forma de aumentar ainda mais sua ingeréncia na politica doméstica dos paises. Com o Paraguai
ndo foi diferente. Alids, o Pais até o presente momento demonstra através de seus documentos de
Defesa que os preceitos estadunidenses ainda servem como base de suas politicas, mesmo apds o
surgimento das organizagdes regionais como MERCOSUL e UNASUL. A grande maioria das
suas leis em Seguranga e Defesa sdo adotadas seguindo as recomendagdes dos Estados Unidos,
sejam elas anticomunistas até a atuacdo das Forcas Armadas em territério interno para combater
as “novas ameacas” (WINER, 2008).

Outro ponto que podemos extrair da heranga desses preceitos estd na propria distribui¢ao
de suas Forcas Armadas. Como aponta Silva (2011), a Doutrina de Seguranga Nacional durante a
Guerra Fria acabou por influenciar o modo como iria combater as ameagas a Seguranca Nacional
do pais. Nessa época — e em alguns casos até hoje — os governantes enxergavam os movimentos
campesinos como grupos comunistas empenhados em tomar o poder. Os campesinos no Paraguai
foram bastante afetados pela questdo da distribuicao de terras a elite paraguaia. A pobreza no pais
se tornou algo cada vez mais presente, e nao tardou para que movimentos sociais passassem a
contestar a corrupg¢ao institucionalizada e a falta de assisténcia do Estado. No entanto, na medida
em que esses movimentos ganhavam forca, as elites encontraram diversas formas de reprimi-los,
usando da forga policial e até mesmo militar (WINER, 2008). Dessa maneira, seguindo os
preceitos estadunidenses, as Forcas Armadas foram realocadas para os centros urbanos, deixando

as fronteiras vulneraveis a todos os tipos de penetracao.

Com um efetivo total de 15.000 policiais, constata-se uma concentracdo de 3,2
policiais’km? na regido de Assun¢do, enquanto as outras regides possuem um
efetivo policial baixissimo. O Chaco ¢ praticamente um caso de abandono das
forcas de Seguranga, visto que o numero de efetivos na regido, que conta com
mais da metade da area do pais, sequer aparece nas estatisticas (JANE’S, 2009,
p. 63 apud SILVA, 2011, p. 59).

Para Silva (2011) essa distribuicao das Forcas Armadas e, consequentemente, 0s vacuos
de Seguranca criados nas regides de fronteiras acabaram influenciando a sensa¢do de inseguranca
ou a constante “percep¢do do inimigo” por parte da populacdo dentro do territério nacional.

Ademais, para o autor, ¢ importante frisar que essa inseguranc¢a nao ¢ decorrente da incapacidade
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estatal em combater as ameacas, mas sim pelo modo como o Estado paraguaio foi constituido e
ao longo do tempo foi estruturado.

Essa relagdo de inseguranca e incapacidade estatal estd ligada também a questdo dos
“Estados débeis” e os Estados Unidos. Um Estado que ¢ incapaz de garantir a Seguranga e os
direitos de sua populacdo ¢ classificado como um Estado débil, e esse estd passivel de uma
intervengio estrangeira (TOKATLIAN, 2006 apud SILVA, 2014). E por esse motivo que 0s
Estados Unidos acabam legitimando interferéncias na politica interna de varios paises para
combater diversas ameagas, principalmente o terrorismo e o narcotrafico, quando na verdade a
poténcia estd em busca da garantia dos seus interesses estratégicos. Com o Paraguai ndo foi
diferente, j4 que estd posicionado entre os cinquenta Estados mais débeis do mundo (SILVA,
2014). A cooperacao militar entre Estados Unidos e Paraguai ganhou forg¢a pelo discurso
estadunidense de guerra as drogas, enfatizando que o Paraguai ndo teria condigdes de combater
sozinho o narcotrafico. No entanto nem todos os paises concordam com essa classificagdo de
Estados débeis, a exemplo do Brasil que nega veementemente esses conceitos e discursa a favor
da defesa da Soberania estatal. Para o Brasil essas intervengdes estadunidenses em paises como
Colombia e Paraguai acabam barrando os processos integrativos na regido e deixando vulnerareis
seus recursos estratégicos (SILVA, 2014).

Deve-se levar em conta também que o Partido Colorado soube aproveitar desse discurso
estadunidense, e garantiu o apoio a poténcia hegemodnica em troca de ajuda e investimentos.
Trata-se assim de uma relagdo reciproca, em que as elites paraguaias podem usar da ameaga
terrorista para combater os movimentos campesinos a0 mesmo tempo em que aceita criar leis e
medidas no ambito da Seguranca que estejam de acordo com os preceitos estadunidenses,
garantindo um poder de intervengdo a poténcia hegemodnica (WINER, 2008).

Por isso, a terceira condicionante, mas ndo menos importante ¢ a doméstica: a heranca do
“Stronato” e a influéncia dos partidos politicos, em especial o Partido Colorado. Apesar de o
ditador Strossner ter sido membro do Partido Colorado, ¢ inegavel a importancia que o mesmo
teve nos direcionamentos do Partido, sendo considerado sua principal figura representativa.
Nenhuma medida ou resolucao tanto no ambito externo como no ambito interno era decidida ou
implementada sem antes ter o aval do ditador (MENDONCA, 2004). O periodo em que Strossner
esteve no poder pode ser considerado o que mais as For¢cas Armadas obtiveram controle politico

no pais. Como visto no capitulo anterior, a triade Partido Colorado, Estado e Forcas Armadas foi
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responsavel na constru¢do do pensamento em Seguranga e Defesa no pais, principalmente para
defender seus interesses, galgados na manutencao do seu status quo.

Com o apoio dos Estados Unidos, Strossner conseguiu governar com tranquilidade no
pais at¢é mesmo pelos olhos da comunidade internacional, afinal ndo seguia de fato as
caracteristicas de uma “ditadura convencional”, j& que havia um suposto sistema pluripartidario
que na verdade era formado apenas por apoiadores do ditador. Strossner também soube
aproveitar da Doutrina de Seguranca Nacional para perseguir seus opositores, criando um
ambiente interno repressivo tonando bem dificil a contestagcdo do seu governo (SILVA, 2011).

As Forgas Armadas e o congresso paraguaio ganharam entdo a “identidade” de seu
principal lider, que fez questdo de afastar dos cargos todos aqueles que faziam oposicao e ainda
redistribuiu toda organizagao dos quartéis garantindo que todas as medidas adotadas fossem
tramitadas sem qualquer oposi¢do. Ademais, promoveu diversas concessdoes a quem lhe
garantisse lealdade, a exemplo de aquisicdo de terras por parte de empresarios (SILVA, 2011).
Dessa maneira, Mendonga (2004, p. 135) cita a criacdo da “burguesia fraudulenta”, essa formada
em sua maioria pelos latifundidrios ou militares de alta patente que buscavam apoiar o regime em
troca de ter seus interesses defendidos. Assim, corrupcao foi se tornando cada vez mais enraizada
na politica paraguaia, que até hoje sofre com essa pratica.

O Stronato ganhou tanta for¢a no Paraguai que mesmo ap6s a queda de Stroessner o Pais
continuou a seguir a estrutura criada nesse periodo. E importante frisar que a queda do ditador
ndo ocorreu somente pelos processos de redemocratizagdo na regido ou pela pressao do governo
estadunidense, mas também por uma pressao interna do préoprio Partido Colorado apds uma
“crescente fragmentacdo e aparicdo de uma faccdo ultrastroessnista” (SILVA, 2011, p. 46). O
governo da “redemocratizacdo” de Andrés Rodriguez — também do Partido Colorado — teve uma
importante participacao das Forcas Armadas na condugao politica do pais, deixando evidente que
a heranca do Stronato ainda permanecia fortemente.

Em 1993, quando Juan Carlos Wasmosy (1993-1998) foi eleito o novo presidente
paraguaio, logo no comego do seu mandato, tornou-se alvo de uma tentativa de golpe do seu ex-
general comandante das Forgas Armadas, Lino Oviedo. Essa tentativa causou uma crise politica
no pais, em que as For¢as Armadas estavam divididas entre apoiar ou ndo o presidente. Diante de
tudo isso, Hoffmann (2005) elucida a participacao de Brasil, Argentina e Estados Unidos nessa

crise. Apesar de 0 MERCOSUL ainda nao ter a cldusula democratica, no inicio da década de
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1990 a democracia passa a ser um valor de importancia fulcral nos processos integrativos, € o
fato de um novo golpe politico no Paraguai poderia causar um mal-estar de preceitos

internacionais. Dessa maneira:

Os ministros de Relagdes Exteriores, Guido di Tella (Argentina), Sebastido do
Rego Barros (interino do Brasil) e Alvaro Ramos (Uruguai) se encontraram em
Assuncdo para discutir a crise. No dia seguinte, Oviedo recebeu um telefonema
do general brasileiro Zenildo Lucena, que havia sido seu instrutor, com um
recado do presidente Fernando Henrique Cardoso de que, se houvesse um golpe,
o Brasil implementaria severas sangdes politicas e econdmicas contra o
Paraguai. Além dos Estados Unidos e dos governos dos Estados-partes do
MERCOSUL, o Secretario-Geral da OEA, César Gaviria, também anunciou
imediatamente seu apoio ao governo de Wasmosy (HOFFMANN, 2005, p. 6).

O golpe politico acabou por ser evitado, tendo como principal fator a interferéncia de
Brasil, Argentina e Estados Unidos e, dessa maneira, Wasmosy permaneceu no poder. Esse
episddio acabou por ser o momento-chave para criagdo de um importante protocolo intitulado de
“Ushuaya- I”, que em seu Artigo 1° expressa que: “A plena vigéncia das instituicdes
democraticas ¢ condigdo essencial para o desenvolvimento dos processos de integragao”
(MERCOSUL, [1998]), ou seja, qualquer pais que faga parte do bloco tem que, obrigatoriamente,
ser uma democracia. Essa mesma cldusula foi inspiragdo para a cldusula democratica da
UNASUL, e que posteriormente foi usada como motivo da suspensdo do Paraguai do
MERCOSUL e da UNASUL em 2012.

Esse episoddio na politica interna paraguaia com a atuagao das poténcias regionais e
extrarregionais pode resumir o que foi analisado até agora: que tanto condicionantes externas
como internas influenciaram historicamente nos direcionamentos da politica externa do Paraguai
em Defesa e Seguranga, qui¢d tendo também alguma influéncia na propria constru¢do da

identidade paraguaia.

3.2 Organizacio e estrutura da Defesa paraguaia: o que dizem os documentos?

Levando em conta o historico analisado acima, ¢ importante apresentar como as questdes
de Seguranca e Defesa Nacional estao definidas e estruturadas no pais. Essas estruturas permitem
deixar mais claro o modo como o pensamento foi construido, demonstrado através dos seus

documentos. Para Covarrubias (2005, p. 80 apud MEDEIROS FILHOS, 2010, p. 92): “a estrutura
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militar de um pais depende da modalidade estratégica adotada e esta, por sua vez, varia em
funcdo dos desafios e ameacas que o Estado enfrenta”. Além disso, o autor afirma que as
estruturas relacionadas a Defesa podem ser divididas em cinco areas de atuacdo: ameagas
tradicionais, novas ameagas, projecdo de poder, desenvolvimento nacional e Seguranga ptblica. E
importante frisar que cada pais ordena suas forgas de acordo com seus objetivos nacionais e
politicos e, portanto, ndo ha uma equidade entre essas cinco areas.

O Paraguai reconhece em seus documentos que o fim da Guerra Fria e a vitoria do
capitalismo inauguraram uma nova ordem mundial, caracterizada pela globalizagdo e a expansio
das ameacgas da Seguranca estatal. Esses novos paradigmas pleitearam novas discussdes acerca da
Seguranga interna e da Defesa. Em relagdo a América do Sul, o Paraguai reconhece a regido
como uma zona pacifica, mesmo com potenciais surgimentos de conflitos isolados. Para o pais, a
redugdo da desigualdade e das assimetrias se constituem como alguns dos principais desafios que
a regido precisa enfrentar, e para isso a integracdo e a cooperagdo sao de suma importancia.
Especificamente no Cone Sul, o Pais reconhece o histérico de conflitos com seus vizinhos, no
entanto declara que isso foi superado para que se abram os caminhos do desenvolvimento e
fortalecimento da regiao como um todo (PARAGUALI, 1999a)’.

Posto isso, as questdes de Seguranca Nacional e Defesa estdo divididas entre cinco
principais componentes: o Presidente da Republica, o Congresso, o Conselho de Defesa
Nacional, o Ministério da Defesa Nacional e as Forgas Militares (figura 1) (PARAGUALI 2013a,
p. 125).

7 Veremos posteriormente que esse historico de conflitos ainda reincide nas relagdes do Paraguai com
Brasil e Argentina.
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Figura 1 — Componentes do Sistema de Defesa no Paraguai

CONGRESD PRESIDENTEDE LA
MALCTCMAL REPUIBLICA
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EUERIAS
MILITARES

Fonte: Paraguai (2013a).

O Presidente da Republica ¢ o comandante das Forcas Armadas, e sua fungdo ndo se
restringe apenas em elaborar seu regulamento das Forgas, mas também de definir como serdao
organizadas e distribuidas. J4 o Conselho de Defesa Nacional é o principal 6rgdo que assessora o
Presidente, sendo constituido pelos seguintes membros: Presidente, Ministro da Defesa, Ministro
das Relagdes Exteriores, Ministro do Interior, oficial que exerce o mais alto Cargo das Forgas
Armadas, o Comandante das Forcas Militares, um funcionério representando o Organismo de
Inteligéncia e o Secretario permanente do Conselho de Defesa (DONADIO, 2016). As Forgas
Militares, de acordo com a lei n® 216, devem estar subordinadas ao poder estatal e tem a fungdo
de proteger a Soberania Nacional e as Autoridades legitimas. E importante frisar que a lei n° 216
deixa claro que os membros das Forcas Armadas ndo podem estar filiados a nenhum partido
politico, nem mesmo exercer qualquer atividade de cunho politico, situacao oposta ao que ocorria
na época do governo Strossner. O Congresso Nacional é responsavel por aprovar as leis e, por
fim, o Ministério da Defesa Nacional ¢ o 6rgdo ligado ao executivo e tem como fun¢do cumprir
todos objetivos referentes a Defesa Nacional, além das funcdes administrativas das Forcas
Armadas.

Um dos primeiros documentos de Defesa elaborados pelo Paraguai foi a Politica De
Defesa Nacional, criada em 1999. Essa politica tinha como objetivo demonstrar como a Defesa

no pais era estruturada e quais seriam as agdes perante as novas ameacas. Além disso, entendia-se
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que a elaboracdo desse documento permitia a prevencdo e a resposta mais eficiente dos
problemas para salvaguardar seus interesses nacionais.

A partir desse documento percebe-se a intengao de diferenciar as questoes de Seguranga e
Defesa. Nele ¢ dito que a Seguranca ¢ sensacdo ¢ a garantia da inexisténcia de qualquer tipo de
ameaca, tanto externa como interna, tornando essa sensacdo de bem-estar social o principal
objetivo do Estado. J4 a Defesa seriam as a¢des que visam alcangar esse estado de Seguranca
contra as ameagas externas. A Defesa militar cabe somente as Forcas Armadas, enquanto a
Defesa “de los intereses politicos, econdmicos, sicosociales y cientifico-tecnologicos del Estado
estd asignada a otros organismos publicos, dentro del marco constitucional y legal, bajo la
direccion del Presidente de la Republica” (PARAGUALI, 1999a, p. 4) ou seja, a Defesa agora

ganha caracteristicas que vao além da area militar.

En este contexto, la Seguridad Integral de la Republica aparece como un FIN, y
la Defensa Nacional como un conjunto de actividades que tienen por objeto
AMPARAR, LIBRAR, y PROTEGER a la Nacién en su conjunto de todo
peligro, dafio o riesgo, proveniente del exterior o el interior de la Reptublica
(PARAGUALI 1999a, p. 7).

Além desses objetivos acima, a Defesa Nacional também seria responsavel por: a)
garantir a Soberania Estatal; b) buscar a convivéncia pacifica com os outros Estados,
principalmente os vizinhos; c¢) preservagdao da identidade-historica do Estado; d) garantir a
democracia no pais bem como suas instituicdes; €) participagdo em missdes de paz e f)
incrementar o sistema de defesa civil em casos de desastre.

E importante frisar que essas politicas criadas em 1999 estariam em vigéncia até 2020, no
entanto, em 2016 a Lei n° 1.337/99 em que “establece las bases juridicas, organicas y funcionales
del sistema de planificacion, coordinacidn, ejecucion y control tendientes a asegurar la defensa
nacional” (PARAGUALI, 1999b, p. 1) e que foi inspiracdo para o documento foi alterada em
algumas — e importantes — questdes pelo até entdo presidente Horacio Cartes. A primeira delas
esta no Artigo 2° que aborda o conceito de Defesa: a antiga norma definia que a Defesa Nacional
seriam agOes exclusivas do Estado para enfrentar agressdes externas. Na nova redagdo, os
componentes da Defesa Nacional passam a atuar tanto em casos de agressdes externas como
também internas. Essa mudanca esta ligada ao crescimento do Exército do Povo Paraguaio (EPP)

e dessa maneira o presidente deu poderes de policia as For¢gas armadas. Essa medida foi bastante
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criticada por alguns setores da sociedade, especialmente os movimentos campesinos, por estar
dando brechas as For¢cas Armadas para atuarem na Seguranca publica do pais, lembrando o que
foi feito em periodo anteriores seguindo as doutrinas estadunidenses (PARAGUALI 2013b).

A segunda mudanca veio no Artigo 3°, que aborda as condigdes para que a lei n® 1.337/99
seja cumprida. No texto de 1999 eram quatro condic¢des para a efetiva implementagdo: Soberania,
Independéncia, Integridade Territorial e Autoridades Legitimamente Constituidas. Com a
alteragdo da lei em 2016 uma quinta condicdo foi adicionada: a defesa das Autoridades
Legalmente Constituidas. Essa alteracdo busca garantir que essas Autoridades tenham o livre
exercicio de suas fungdes constitucionais e legais dando um maior poder, principalmente ao
presidente, para exercer suas fungdes e implementar medidas mais facilmente (PARAGUAI,
2013Db).

A terceira mudanca € no artigo 56° que aborda a questdo do Estado de excegdo e os
procedimentos tomados pelo presidente. No texto original cita que em situagdes extremas que
afetem a Seguranca Nacional, o presidente pode declarar Estado de excecdo e convocar as Forgas
Armadas para atuarem dentro do territorio nacional. No entanto, com a alteragdo da lei em 2016
foi inclusa a questdo do terrorismo, abrindo espago para que o presidente convoque o Estado de
excecdo em casos de terrorismo ou ameagas contra as autoridades legitimas. Mais uma vez fica
claro como a questdo do EPP ganhou notoriedade no pais, em que supostamente um grupo
guerrilheiro originado pela luta em prol da reforma agraria — sendo assim uma luta social —
adquiriu a classificacdo de terroristas (PARAGUALI 2013b).

Outra questdao que chama atengdo e consta no Livro Branco de Defesa, ¢ 0 modo como o
Paraguai aborda sua posicdo geoestratégica e a importancia dos seus recursos naturais. A
mediterraneidade para o Paraguai ndo ¢ tratada como uma questdo limitante, pelo contrério, o
Pais entende que sua posi¢ao geografica o torna um importante eixo estratégico. O pais elucida
que para muitos o fato de estar localizado entre dois grandes paises como Brasil e Argentina o
torna impossibilidade de desenvolver-se com autonomia, principalmente porque ndo tem onde
escoar sua produgdo pelo mar, tornando-o um “prisioneiro geopolitico”. No entanto o Pais deixa
claro que seu espago aéreo ¢ “livre” e pode ser um importante ponto de atengdo e investimento.
Dessa maneira, acaba rejeitando a ideia de prisioneiro geopolitico como uma desvantagem

(PARAGUAL 2013Db).
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Sendo considerado um pequeno pais, o Paraguai entende a importancia das Instituigdes
Internacionais como organismos responsaveis pela garantia de cumprimento das normas
internacionais € por dar um maior espaco para que paises com uma condi¢ao menos desenvolvida
possam ter uma menor dependéncia dos grandes paises. Ademais, também reconhece que seus
orgaos responsaveis pela Defesa Nacional se esforcam para criar politicas que possam contribuir
com um ambiente mais harmonico e seguro na América do Sul, livre de ameacas, e para isso
contam também com a cooperagdo dos Estados-membros da OEA e da UNASUL. Em caso de
conflitos, essas duas Organiza¢des podem atuar como mediadoras, ou mesmo encaminhar para
uma solu¢ao no ambito bilateral (PARAGUALI 2013a).

Enquanto no ambito econdmico o Paraguai esta situado em uma regido com intenso fluxo
comercial, rodoviario e hidroviario, tanto do préprio pais como da regido, resultando em uma
interdependéncia que coloca o Pais como peca-chave do desenvolvimento nacional e regional, no
campo da Seguranga energética e Defesa o Pais também se reconhece como uma pega importante
para a dindmica regional. Essa posicdo estratégica fez com que adquirisse um importante papel
nos interesses de cada um dos paises que fazem fronteira, influenciando na elaboragdo de
politicas de Seguranca e Defesa pensadas estrategicamente.

A interdependéncia com seus vizinhos “obriga” que suas politicas tenham sucesso, pois
hé varios fatores que dependem disso. Dessa maneira, hd de se criar um ambiente que transborde
Seguranga para com seus parceiros, para que possam cooperar ainda mais com o Paraguai e além
poder fazer suas atividades sem que desperte velhas desconfiangas. O Livro Branco cita o
exemplo do roubo de cargas, demonstrando que se o Paraguai ndo criar um ambiente seguro,
certamente os paises vizinhos ndo optardo por utilizar suas rotas, trazendo prejuizos em diversas
areas comerciais e de logistica (PARAGUALI, 2013a).

Aqui outro ponto chama atencao: o modo como os recursos naturais € economicos do pais
¢ elucidado. Primeiramente, destaca-se por estar situado no texto intitulado as “Vantagens da
posicao estratégica do Paraguai”. O texto cita que conflitos no dmbito politico podem surgir e
muitos deles estdo relacionados a questdes econdmicas, principalmente em relagdo ao acesso de
recursos naturais. Ademais, rotas comerciais intracontinentais muitas vezes sdo obrigadas a
passar pelo Paraguai por ser o melhor e mais rapido caminho. Adicionado a isso, refor¢a como
importantes recursos tais como alimentos e hidricos sdo compartilhados com outros vizinhos,

sendo os mais importantes deles as hidrelétricas. Esses diversos recursos e sua localizagdo entdo
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dao uma grande vantagem estratégica para o Paraguai e somente ele pode ser responsavel pela

Seguranca e Defesa desses recursos estratégicos em territorio nacional (PARAGUALI 2013a).

En el plano internacional, las grandes represas binacionales son factores vitales
de la matriz energética de los paises condominos, Brasil y Argentina, y cualquier
alteracion o interrupcion en el suministro eléctrico podria conducir al colapso de
las industrias electrointensivas dependientes de ellas, asi como gran malestar a la
poblacion civil consumidora. Por ello, se requiere integrar y perfeccionar
mecanismos de seguridad cooperativa y colectiva entre los tres paises,
operadores del sistema de generacion eléctrica a lo largo de los tramos
compartidos del rio Parana (PARAGUALI 2013a, p. 102).

Levando em conta como o Paraguai aborda as questdes de Seguranca e defesa de seus
recursos estratégicos, ¢ interessante analisar as figuras 2 e 3.

Figura 2 — Estabelecimento das Forcas Armadas no Paraguai
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Figura 3 — Principais rios e seus afluentes no Paraguai

Fonte: Dalles (2013).

E notério como a distribui¢do das For¢cas Armadas no pais estd intrinsecamente ligada a
percepcao de ameacas e a busca pela defesa dos principais recursos naturais e energéticos. O que
nos permite concluir que o Paraguai busca organizar estrategicamente suas Forcas Armadas, de

acordo com seus principais objetivos.
3.2.1 Entorno estratégico paraguaio: percepgoes de ameacas e aliados

Levando em conta como a estrutura militar no Paraguai ¢ formada, ¢ necessario também
analisar o que o Pais entende como ameaga ou alianca, bem como identificar quem ou quais sao e

ainda quais seriam as solugdes para enfrenta-las. Posto isso, o Paraguai considera como ameaca:

Una situacion de probable ocurrencia de um hecho adverso que afecte un interés,
generado por la voluntad de un adversario. Lo que fundamentalmente caracteriza
a la amenaza es la percepcion de que exista capacidad y voluntad de ocasionar
dano. En el nivel mas alto de la conduccion del Estado, se refiere a dafios a los
intereses vitales y/o recursos estratégicos del pais (PARAGUAI 2013a, p. 57).
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Além da defini¢do de ameaca, o Livro Branco também cita a questdo do “risco” e da
“agressao”. Enquanto os riscos se referem a possiveis ocorréncias que possam trazer algum dano
aos recursos estratégicos do pais podendo variar de acordo com o grau de vulnerabilidade estatal,
a segunda ¢ se trata da acdo de fato e pode ser externa como interna, cabendo a cada Estado
decidir como ira agir em caso de uma. Para o Paraguai, no exato momento em que uma agressao
possa prejudicar algum interesse do pais, os organismos de Defesa nacional precisam criar
alguma agdo para anular essa agressao (PARAGUALI, 2014).

Apbs a classificagdo, o Paraguai cita quais seriam as trés grandes ameagas para o pais: o
terrorismo, o crime organizado, € a questdo cibernética. Esses pontos sdo citados com destaque
em seus documentos como algo que de fato poderia desestabilizar o pais tanto nacionalmente
como regionalmente. E importante frisar que a Seguranga Cibernética ¢ entendida como algo
crucial, principalmente porque envolve informacodes estratégicas que se forem divulgadas podem
colocar em risco todo o Estado e seus recursos estratégicos (PARAGUALI, 2013a)

Nas Diretivas de Defesa (2013) elucida que, com o advento da globalizagdo e das novas
tecnologias, tornou-se mais dificil combater essas novas ameacas, pois essas assumiram um
carater imprevisivel e transnacional, e por isso admite que as diferencas tecnoldgicas entre os
paises da regido no campo da Defesa acabam limitando ainda mais o combate a essas ameacas
por falta de investimentos e recursos. Dessa maneira, somente com a cooperagao de outros paises,
seja bilateralmente ou multilateralmente, através de 6rgaos como UNASUL e OEA, ¢ possivel
estar preparado para enfrenta-las (PARAGUALI, 2013c).

Além disso, também demonstra como essas trés questdes estdo interligadas,
principalmente por causa de sua fronteira com Brasil, Argentina e Bolivia, local no qual grupo de
guerrilheiros paraguaios (EPP E ACA) tem sua maior atuagdo e onde estdo localizadas as duas

usinas hidrelétricas, que para o pais sao seu maior empreendimento e potencial estratégico.

El terrorismo y el crimen organizado se constituyen a nivel mundial, como vias a
todo acto violento, degradante e intimidatorio y que son empleados sin reservas
0 preocupacion moral alguna. No son practicas aisladas, recientes ni
desorganizadas [...]. La lucha contra el terrorismo y el crimen organizado exige
la mas amplia cooperacion internacional, no s6lo para identificarlos, sino para
cortar las fuentes de financiamiento e impedir las actividades publicas o
clandestinas, que rifian con la moral y los principios elementales del Derecho
Internacional Humanitario (PARAGUALI 2013a, p. 4).
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Em relacdo ao seu entorno, trés pontos se destacam nos documentos: 1) sua condicdo
geopolitica, que por vezes ¢ taxada como algo que define suas agdes; 2) a Seguranca Energética
com o elemento que interliga seus vizinhos de fronteira 3) e a relacio ambigua com seus
vizinhos, que por diversos momentos tem diferencas ideologicas. Como se percebe, as
condicionantes acima elencadas continuam consideradas pelo Paraguai em seus documentos
atuais de Defesa.

Em relagdo ao primeiro ponto, o Paraguai admite que a interferéncia em seus assuntos
internos ou mesmo a ocupagao de territérios através de guerras como a do Chaco, tornaram-se
por diversas vezes motivos de crises politicas com seus vizinhos. A defesa da Soberania e de sua
independéncia ¢ algo crucial para o pais. E nesse ponto que se aborda a questdo geopolitica a qual
o Paraguai estaria “destinado” e condicionado, por ser um pais mediterrdneo. E isso nos leva ao
segundo ponto, que ¢ a Seguranca Energeética.

Consideradas elementos centrais do desenvolvimento paraguaio, as Usinas de Itaipu e
Yacyreta sdo varidveis patentes da Seguranga. Tendo sido criadas em um momento em que os
trés paises eram regidos por ditaduras, os acordos em relagdo as empresas ainda sdao alvo de
intensas criticas paraguaias, que acredita ter sido prejudicado por Brasil e Argentina, e por isso,
considera até o momento como injusta a distribui¢do ¢ o0 modo como a energia das usinas sao
vendidas. Admitindo que o carater binacional das Usinas coloca os paises em uma situaciao de
dependéncia um do outro, o Paraguai deixa claro que essa dependéncia pode também ser
considerada uma ameaga (PARAGUALI 2013b), a partir do momento em que um desses se sinta
prejudicado na relagdo.

Diante disso, fica evidente que as usinas constituem elemento crucial para a matriz
energética ndo somente do Paraguai, também de Brasil e Argentina, que além de consumirem sua
cota de energia do acordo, ainda compram da energia paraguaia que ndo ¢ utilizada. Sendo assim,
qualquer alteracdo ou interrupcdo do fornecimento de energia por parte do Paraguai poderia
causar um colapso na matriz energética dos dois outros vizinhos, levando a paralisagdo tanto de
empresas como também prejudicando a propria populacdo civil, o que nos permite interpretar que

o Paraguai novamente utiliza esses recursos como forma de barganha.

Ao contrario do que sustentam os paraguaios, as relacdes bilaterais ndo se
caracterizam pela dependéncia unilateral, e sim por uma crescente
interdependéncia: Itaipu € responsavel pelo fornecimento de 17% da energia
elétrica consumida no Brasil e o Paraguai abriga a terceira maior comunidade
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brasileira no exterior (120-150 mil pessoas), sendo que os agricultores
brasileiros sdo responsaveis por mais de 80% da soja produzida no Paraguai. As
tensas relagdes agrarias repercutem, com frequéncia, diretamente na comunidade
brasileira (ABDUL-HAK, 2013, p. 125).

No entanto, o pais admite que apesar dos constantes desentendimentos, a necessidade de
cooperagdo e construgdo de uma zona de paz, livre de conflitos deve ser o maior objetivo dos
paises. A constru¢do de uma integracdo energética permite o desenvolvimento coletivo dos trés
paises, diminuindo as assimetrias existentes e permitindo um maior didlogo em prol da Seguranca
energética na regido. E por isso os esforcos mutuos dos paises “por estructurar y consolidar
organismos supranacionales de diversos caracteres tales como UNASUR, MERCOSUR, CAN,
CSD etc., que proporcionan ventajas estratégicas de representatividad regional y de cooperacion
para enfrentar amenazas comunes” (PARAGUAI 2013a, p. 6) deve ser algo constantemente
almejado.

Brasil e Argentina passam a tratar da questdo energética com um maior grau de
importancia a partir de 2008, quando Fernando Lugo inicia diversos didlogos com os dois paises
em uma tentativa de solucionar os problemas das assimetrias existentes na distribui¢do de
energia. Esses didlogos evoluiram com a assinatura de diversos acordos e a promessa de Brasil e
Argentina que iriam rever os tratados e contribuir para o desenvolvimento paraguaio, através de
uma distribuicao mais equitativa da energia. No entanto, essas promessas ndo foram cumpridas
em sua totalidade, o que deixou o Paraguai mais uma vez ressentido, principalmente quando
Lugo saiu do poder e Federico Franco assumiu, discursando como “atitudes imperialistas” por
parte dos seus dois maiores vizinhos.

Esse segundo ponto nos leva ao terceiro, acerca da ambiguidade das relacdes do Paraguai
com seus vizinhos. Como visto acima, em diversos momentos podemos interpretar que o
Paraguai tem seus vizinhos como uma possivel ameacga aos seus interesses € seus recursos, ao
mesmo tempo em que admite que a cooperagdo através do crescimento das relagdes bilaterais e o
desenvolvimento de instituicdes regionais sdo o caminho para a diminui¢do das assimetrias e
constru¢do de uma zona de paz.

Esses aspectos da politica paraguaia evidenciam como o pais ainda tem um forte
sentimento histdrico para com seus vizinhos de fronteira. Tanto Brasil como Argentina e Bolivia
estiveram envolvidos em grandes conflitos com o Paraguai, tendo o ultimo carregado um

sentimento de revanchismo que por vez ou outra sempre vem a tona, € ¢ nesse momento que o
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Paraguai trata sua dependéncia com os Estados Unidos como algo menos ameagador do que sua
relagdo com os paises da regido (WINER, 2008). Por outro lado, também nao poderiamos relegar
o fator politico interno, que em se tratando de um partido que sempre nutriu simpatia com a

poténcia hegemonica teve nas politicas securitarias estadunidenses suas maiores inspiragoes.
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4 INFLEXOES OU APENAS CONTINUIDADES? TENDENCIAS ESTRATEGICAS
DO PARAGUAI NOS GOVERNOS DE FERNANDO LUGO A HORACIO
CARTES (2008-2016)

Levando-se em conta o capitulo anterior, passamos a analise de momentos nos quais ¢
possivel observar distintos movimentos da diplomacia e da Defesa do Paraguai. Aqueles
movimentos distintos acontecem entre os governos de Nicanor Duarte Frutos (2003-2008), um
membro do Partido Colorado que, de modo atipico na Historia da Politica Exterior do Paraguai
introduz importantes recondugdes a serem aprofundadas por Fernando Lugo (2008-2012). E,
posteriormente Horacio Cartes (2013-2018), que, a despeito de retomar a énfase nas relagdes com

os Estados Unidos, as revestiu de um verniz mais pragmatico.

4.1 A evolucdo do pensamento em Seguranca e Defesa no Paraguai: a importincia do

Governo Duarte Frutos (2003-2008)

Apesar do governo de Fernando Lugo (2008-2012) ser reconhecido como um dos mais
progressistas da historia do Paraguai, ¢ imprescindivel analisar como o governo de Nicanor
Duarte Frutos, membro do Partido Colorado, foi responsavel por implementar diversas medidas
que mais tarde foram aprofundadas por Fernando Lugo. Ao iniciar o seu mandato em 2003,
Nicanor Duarte assumiu um pais que estava marcado por uma profunda crise social e politica,
com a perda da legitimidade das autoridades nacionais e a insatisfacdo da populagdo com os
escandalos de corrupcdo (WINER, 2008). Tendo em vista esse cendrio e assumindo um perfil
mais reformista que seus antecessores colorados, buscou entdo fazer diversas mudangas na
politica interna do pais para tentar reverter a crise, e assim aproveitou para articular com diversos
setores-chave, como os empresariais e os militares (LOPEZ, 2012).

Além das mudancas internas, Nicanor Duarte também tinha como objetivo mudar a
imagem internacional do Paraguai (ARCE, 2011) de pequeno pais mediterraneo e buscar um
maior reconhecimento internacional, para chegar “na posi¢do de importante exportador de
energia elétrica mundial” (KFURI; LAMAS, 2007, p. 15). Sendo assim, em termos de politica
externa, o Paraguai buscou ampliar suas relagdes com paises fora do eixo regional e Estados

Unidos, imprimindo importantes parcerias com paises do Oriente Médio, Asia e Pacifico, como
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por exemplo Taiwan®. Concomitantemente, o pais declarava que 0 MERCOSUL poderia oferecer
grandes oportunidades econdOmicas e funcionar como uma “ponte” para a sua inser¢ao
internacional. Ademais, o fortalecimento dos lagcos comerciais com os paises da sua regido eram
fatores decisivos para o combate da pobreza e para o desenvolvimento do pais (KFURI; LAMAS,
2007).

No entanto, apesar desses esforcos, o governo de Nicanor Duarte ndo conseguiu reverter a
grave crise social advinda, principalmente, da concentragdo de terra e do alto indice de
desemprego. Mesmo dialogando com os diversos setores politicos, a elite politica paraguaia,
formada por grandes latifundiarios, ndo estava interessada em ceder espaco para os pequenos
produtores. Essa crise gerou uma violéncia generalizada e junto a ela, diversos protestos,
principalmente por parte dos movimentos campesinos, que passaram a atuar veementemente na
politica do pais e, a medida que a crise avangava, esses movimentos foram ganhando forca e
poder de atuacdo. O Congresso Democratico do Povo (CDP) ¢ um claro exemplo disso. Segundo
Winer (2008), o CDP surgiu por meio da unido de diversos setores sociais € tem um objetivo:
debater qual era a melhor forma de desenvolvimento para o Paraguai através de “estratégias anti-
sistémicas” (WINER, 2008, p. 5). O CDP defende uma democracia participativa, em que toda
sociedade possa opinar acerca de seu desenvolvimento. Ademais, sdo declaradamente contra a
corrup¢do, a impunidade e todo o projeto imperialista dos Estados Unidos.

Com o crescimento do CDP e o aumento dos protestos, as elites politicas sentiram-se
ameacadas ¢ nao tardou para que medidas repressivas fossem tomadas: uma intervengao
militarizada respaldada na Lei n° 1337/99 de combate ao terrorismo. Como dito anteriormente, os
movimentos sociais acabaram denunciando as diversas politicas securitarias desenvolvidas pelo
governo, influenciadas pelo combate ao terrorismo (intensificado ap6s o 11 de setembro), na qual
esses membros, pelo simples fato de estarem protestando, poderiam ser considerados terroristas
(WINER, 2008). Por um lado, essa militarizacdo ajudava a elite local a controlar esses
movimentos € por outro, também trazia vantagem aos Estados Unidos, ja que era uma forma de

aumentar a presenca hegemonica no pais e minar o avango da integragdo regional.

8 E importante frisar que o Paraguai foi um dos primeiros e tinicos paises a priorizar uma aproximagio
com Taiwan em detrimento da China. Atualmente, com a inser¢do cada vez maior da presenca chinesa
na regido, o Paraguai estabeleceu importante aproximagdo com a poténcia oriental. Outra parceria que
também rendeu dividendos ao Paraguai foi com os paises do Pacifico, em que posteriormente o pais fara
parte da chamada “Alianga do Pacifico” (GEDES, 2012).
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Desde alli se darda comienzo a una serie de protestas y presentaciones judiciales
ante organismos nacionales e internacionales denunciando las violaciones a los
derechos humanos, momento en que se expone en el Parlamento guarani el
proyecto de ley antiterrorista exigido por la administracion republicana
Estadonidense, el cual es percibido por los movimientos como una habilitacion
legal para reprimirlos y criminalizar la protesta social (WINER, 2008, p. 4).

Aproveitando-se dessa aproximagdo e com a reorientacdo da politica externa dos Estados
Unidos e a criagdo da Estratégia de Seguranga Nacional em 2002, o Paraguai enxergou uma
oportunidade de voltar a ser pega-chave e receber novos investimentos advindos da poténcia
hegemonica. Por causa das “novas ameacas”, o Paraguai voltou a assinar acordos militares com o
pais, o que teve seu auge entre 2003 e 2005, periodo em que praticamente dobrou o tamanho da
presenca de soldados estadunidenses em territério paraguaio (SILVA, 2011). Ademais, “entre
2002 e 2006 foram realizados 59 cursos, exercicios militares e atividades conjuntas, financiadas e
lideradas por funcionérios militares que respondem ao Pentdgono” (WINER, 2008, p. 30,
tradugao nossa).

Isso tomou como justificativa o incremento da atividade do trafico de drogas e o posterior
surgimento de grupos armados, a exemplo do Exército do Povo Paraguaio, criado em 2005 como
“um grupo insurgente, de orientagdo marxista-leninista, formado por radicais de esquerda e
antigos militantes ligados ao Partido Patria Livre. Prega bandeiras como a conquista do poder via
revolucdo e a implanta¢do de reforma agraria universal” (MAYMONE, 2015). O EPP ganhou
maior for¢a de atuagdo nas regides de fronteira, criando assim um perigo iminente de Seguranca,
que para os Estados Unidos, ndo poderia ser dissuadido apenas pelo Paraguai. Caracterizado
como um Estado fraco pelos Estados Unidos, o Paraguai, na concep¢do daqueles, ¢ um Estado
que demanda sua cooperacao militar, assim como outros em similares condi¢des, como elucidado

na propria introducao da Estratégia de Seguranca Nacional da poténcia hegemonica, a saber:

Finally, the United States will use this moment of opportunity to extend the
benefits of freedom across the globe. We will actively work to bring the hope of
democracy, development, free markets, and free trade to every corner of the
world. The events of September 11, 2001, taught us that weak states, like
Afghanistan, can pose as great a danger to our national interests as strong states.
Poverty does not make poor people into terrorists and murderers. Yet poverty,
weak institutions, an corruption can make weak states vulnerable to terrorist
networks and drug cartels within their borders (ESTADOS UNIDOS, 2002, p.
4).
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Dessa maneira, “a regido da Triplice Fronteira tornou-se o ponto focal das pressdes
americanas na area de Seguranga” (AMARAL, 2008, p. 22), chamando atengao de Brasil e
Argentina acerca dessa questdo, principalmente apos diversos rumores que uma base militar
estadunidense seria instalada no Paraguai. Esse conflito na regido da triplice fronteira deu origem
ao mecanismo 3 +1 (Paraguai, Brasil e Argentina + EUA), como forma de dialogar acerca dos
problemas de Seguranca na regido. Vale ressaltar mais uma vez que Brasil e Argentina refutam a
classificagdo de “Estados fracos ou débeis” e que a regido seja alvo de terrorismo, como posto
inicialmente pelos Estados Unidos.

Segundo Abdul-Hak (2013, p. 122): “o Paraguai, embora sensivel as posi¢des brasileiras,
enfrentava a limitacdo de querer apresentar-se como um Estado cooperativo para assegurar a boa
vontade dos EUA para projetos de cooperagdo bilateral”, e € por isso que nesse momento houve
uma imensa influéncia estadunidense na Defesa do pais. Isso fica claro com o grafico abaixo, que
demonstra como o inicio do governo de Nicanor Duarte escolhe os Estados Unidos como

principal parceiro no ambito da Defesa.

Gréfico 1 — Acordos em Seguranca e Defesa Paraguai- Estados Unidos (2000-2008)

2000 2001 2002 PAVOR] 2004 2005 2006 2007 2008
Fonte: MRE ([21--]b). Adaptado.

Também podemos observar no grafico 1, que a partir de 2006 houve uma queda nos

acordos entre Paraguai e Estados Unidos. Esse fato se deve a mudanga na politica externa
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paraguaia que passa a enxergar o Brasil como uma espécie de lideranga capaz de promover o
didlogo e a promocao da paz e da Seguranga na regido. O Paraguai temia que Venezuela e
Bolivia (ABDUL-HAK, 2013), dois Estados que seguiam posi¢des bolivarianas mais marcantes,
defendendo a época, o fortalecimento da Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América
(ALBA), formassem um eixo capaz de interferir na politica interna do Paraguai, e por isso
sentiam a necessidade do Brasil, com sua posi¢cdo menos rigida, tomar a frente nos processos
integrativos da regido. Apenas em 2006, quando houve a reaproximacao, foram assinados 14

acordos bilaterais entre Brasil e Paraguai, sendo 4 quatro deles no &mbito da Defesa.

Grafico 2 — Acordos em Seguranga e Defesa — Paraguai, Argentina e Estados Unidos

BRASIL ARGENTINA ®ESTADOS UNIDOS

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fonte: MRE ([21--]b). Adaptado.

Somados a esses, entre 2003 ¢ 2008 foram assinados 52 acordos no ambito multilateral,
no bojo do MERCOSUL. Desses 52 acordos, cinco foram no ambito na Seguranca Regional e
Energética. De fato, o Paraguai vinha cada vez mais se aproximando da regido, sobretudo do

Brasil, em detrimento de uma aproximacgao dos Estados Unidos.
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Grafico 3 — Acordos Multilaterais Paraguai-MERCOSUL

Acordos - Mercosul

16

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fonte: MRE ([21--]b). Adaptado.

Porém, ao mesmo tempo em que se aproximava, também demandava diversas questdes, a
exemplo da alteracdo em alguns pontos do Tratado de Itaipu, a questdo da divida com o Tesouro
Nacional e a Eletrobras e ainda as assimetrias cada vez maiores no bojo do MERCOSUL
(CARDOSO, 2010). Acerca desse ultimo ponto, apesar da criagdo do Fundo de Convergéncia
Estrutural do MERCOSUL (FOCEM)® em 2004 ter o Paraguai como o maior beneficiario do
fundo com 48% (MERCOSUL, [21--]), o pais se tornou cada vez mais dependente das duas
maiores economias do bloco, aumentando as assimetrias ja existentes. Ja em relacdo ao Tratado
de Itaipu, Nicanor Duarte ndo obteve grandes avangos, as negociagdes acabaram sendo
aprofundadas apenas no governo de Lugo.

No final do governo, Nicanor Duarte enfrentava também uma crise social, marcada pelos
varios protestos da populagdo por uma mudanga politica. Apesar de tentar promover a
democracia no ambito internacional, internamente, seu governo sofria com a altissima corrupgao

e o aumento da pobreza. Por todo esse contexto de lutas e injustigas, o Partido Colorado veio

? O FOCEM *“destina-se a financiar programas para promover a convergéncia estrutural, desenvolver a
competitividade e promover a coesdo social, em particular das economias menores e regides menos
desenvolvidas; apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento do processo de
integracdo” (MERCOSUL, [21--]).



74

cada vez mais perdendo for¢a, ndo conseguindo mais sustentar uma estrutura politico-social no

modelo puramente liberal, o que deu margem a eleicao de Fernando Lugo.

4.2 Fernando Lugo: a quebra da hegemonia colorada

Com a perda cada vez maior de seus eleitores e a dificuldade em articular com outros
partidos, ndo tardou para que o enfraquecimento do Partido Colorado pudesse abrir margem para
um novo presidente de outra coalizdo (VILLAGRA; DELGADILHO, 2012). Em entrevista ao
jornal Brasil de fato, Lugo (2018) declarou que diversos membros do Partido Colorado nao
contavam com a derrota nas eleicdes de 2008, apesar do enfraquecimento do partido e das
“dividas sociais historicas” que acabaram dando forca para outras coalizdes.

O cenario politico das eleicdes paraguaias em 2008 foi marcado por novas aliangas,
sobretudo de pequenos partidos de esquerda que nunca conseguiram ter poder de atuagdao no
congresso e acabaram se unindo em amplas aliangas (ESCOBAR, 2013) para apoiar a
candidatura de Fernando Lugo na Alianza Patriotica para el Cambio (PAC). Essa alianca
congregava diversos partidos politicos de diferentes ideologias (até mesmo opostas) a exemplo
do Partido Liberal Radical Auténtico — partido representado por seu vice, Federico Franco — ¢ o
Revolucionario Febrista. Ademais, também contou com o apoio de movimentos sociais, sindicais
e estudantis que formaram o “Bloque Social y Popular” (LOPEZ, 2012). Essa ampla alianga s
foi possivel pela habilidade de articular com setores politicos ideologicamente opostos que
Fernando Lugo possuia (VILLAGRA; DELGADILHO, 2012). Ainda ¢ importante frisar que
mesmo recebendo o apoio dos partidos de esquerda, foi acordado que as eleicdes para o
congresso concorreriam de forma separada (ESCOBAR, 2013).

Fernando Lugo j& era uma figura bastante conhecida no Paraguai, um ex-bispo de igreja
catdlica, adepto da Teologia da Libertagao, defendia reformas sociais e ideias mais progressistas
(LUGO, 2018). Em sua campanha ganhou ainda mais popularidade ao trazer propostas de
melhorias econdmicas, sociais e politicas, em setores que eram considerados “chave” para o
projeto de desenvolvimento paraguaio, tais como: “recuperacion de la soberania energética del
Paraguay; Administracion de una justicia libre y soberana; y Promocion de un crecimiento justo y
equitativo, que erradique el hambre y la pobreza” (LOPEZ, 2012, p. 213). Ademais, ainda se

propds a diminuir a dependéncia do pais dos seus dois maiores vizinhos e romper com o “passado
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da politica externa pendular, que nao levava em consideragao a populagdo, mas os ganhos de seus
dirigentes (CARDOSO, 2010, p. 138).

Dessa maneira, em 20 de abril de 2008, com 40,9% dos votos, € apds 62 anos de Partido
Colorado na presidéncia do pais, Fernando Lugo ganhava as elei¢gdes presidenciais no Paraguai.
Para muitas pessoas essa elei¢do poderia ser caracterizada como a verdadeira transicao
democratica pos queda da ditadura de Stroessner, ja que até entdo ndo houve uma alternancia de
poder (CARDOSO, 2010). Por outro lado, o Partido Colorado, apesar do enfraquecimento, ainda
conseguiu a maioria na bancada parlamentar, e a coalizagdo que apoiava Lugo, a Frente Guasu,
das poucas cadeiras que conseguiu, a sua grande maioria pertenciam ao partido do vice, o Partido
Liberal Radical Auténtico (PLRA). Essa derrota no parlamento seria, posteriormente, decisiva

para a saida de Fernando Lugo:

Apesar de ter vencido a eleicdo no Executivo e no Legislativo, a Alianga nao
conquistou a maioria no Congresso. Pelo contrario, a composi¢cdo ¢ bastante
desfavoravel. Das 125 cadeiras do parlamento, a coligacdo de Lugo conseguiu
menos da metade: 48 (31 na Camara dos Deputados e 17 no Senado). Dessas, 43
sdo de politicos do PLRA (29 na Camara ¢ 14 no Senado), o que deixou o
governo muito dependente do partido, que tem um perfil mais conservador em
relacdo aos outros integrantes da Alianga e, por ser muito fragmentado, tem dado
um apoio fragil aos projetos do governo (CARDOSO, 2010, p. 151).

Regionalmente, essa “guinada a esquerda” ndo era uma particularidade do Paraguai, a
maioria dos paises da América do Sul eram governados por representantes de tendéncias mais
esquerdistas, a exemplo do Brasil com Luiz Indcio Lula da Silva e da Argentina, com Cristina
Elisabet Fernandez de Kirchner. Essa confluéncia de governos levantou questdes relacionadas a
uma maior integracao regional, que fosse além de projetos econdomicos para areas como politica e
democracia, Seguranca, Defesa, entre outros. Ao se projetar como lideranga regional e buscando
diminuir a ingeréncia estadunidense na regido, o Brasil acabou desempenhando um importante
papel na evolugdo desses didlogos e tornou-se um dos idealizadores da UNASUL e

posteriormente do Conselho de Defesa Sul-Americano.

4.2.1 UNASUL, Conselho de Defesa e Paraguai: didlogos e aproximagoes

A criacdo da UNASUL pode ser atribuida a uma série de fatores que, unidos, tornaram

possivel a institucionalizacao dessa grande Organizacao Regional. Desses fatores, a globalizacao,
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o regionalismo pds hegemoénico e os governos de esquerda assumem papel fulcral para a
evolucdo dos processos integrativos na regido. Essas trés condicionantes ganharam forga a partir
do fim da Guerra Fria e o crescimento da globalizagdo, somados a crise do modelo neoliberal na
década de 1990. Como aponta Briceno Ruiz (2016), o regionalismo aberto comegou a ser
questionado com a crise economica advinda do fracasso das medidas econdmicas adotadas pelos
paises segundo a cartilha do Consenso de Washington. Esse regionalismo aberto deu entdo lugar
ao chamado regionalismo po6s-hegemonico, com a ascensdo dos governos de tendéncias
esquerdistas que mesmo tendo suas diferencas, rechacavam as politicas hegemonicas
estadunidenses e decidiram seguir um projeto de integracdo regional que buscasse uma maior
autonomia da poténcia hegemonica e pudesse abranger os problemas da regido. Somado a tudo
isso, ainda a crise do modelo de Seguranca hemisférico e coletivo (FUCCILLE; REZENDE,
2013).

Dessa maneira, a evolucdo institucional que ja vinha ocorrendo com o MERCOSUL
evoluiu para a criagdo da UNASUL. A Organizagdo teve seus primordios em dezembro de 2004,
com a Comunidade Sul-Americana de Nag¢des (CSN), em que todos os paises da América do Sul
faziam parte e tinha o objetivo de unir projetos regionais que 0 MERCOSUL e a Comunidade
Andina desenvolviam. No ano seguinte, em setembro de 2005, os membros do bloco se reuniram
mais uma vez e acordaram em criar uma agenda comum para toda a regido. Em 2007 a CSN
muda de nome e passa a chamar-se Unido das Nag¢des Sul-Americanas (UNASUL, [21--]a). Por
fim, em maio de 2008 foi aprovado seu Tratado Constitutivo'® que deixou claro quais seriam os

objetivos:

Construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de integracion y
union en lo cultural, social, economico y politico entre sus pueblos, otorgando
prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la educacion, la energia, la
infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente, entre otros, con miras a
eliminar la desigualdad socioeconomica, lograr la inclusion social y la
participacion ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias en el
marco del fortalecimiento de la soberania e independencia de los Estados
(UNASUR, 2011).

E digno de atengdio o papel que o Brasil desempenhou para a consolidagio da UNASUL.

A atuagdo brasileira perante o conflito entre a Colombia e a Venezuela acerca de questdes de

""Embora tenha sido criado em 2008, o Tratado Constitutivo entra em vigor apenas em 11 de margo de
2011 (UNASUL, [21--]b).
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fronteira e atuacdo das Forcas Armadas Revolucionarias Colombianas (FARC)!!' nessa regido se
constituiu um dos passos mais emblematicos para a resolucao de conflitos através do dialogo e
fomento da confianga entre os paises. Tentando ndo envolver os Estados Unidos no conflito, o
governo brasileiro buscou “empreender esfor¢os de mediagdo a nivel presidencial com outros
paises sul-americanos” (ABDUL-HAK, 2013, p. 142) o que lhe permitiu maior respaldo em
termos regionais (FUCCILE; REZENDE, 2013).

Dessa maneira, discutiu-se a necessidade de no ambito da UNASUL, existir um foro que
reunisse os titulares das pastas de Defesa de todos os paises da regido (ABDUL-HAK, 2013).
Posto isso, foi criado o Conselho de Defesa Sul-americano (CDS), que para Garcia (2013),
tratava-se de um instrumento regional capaz de solucionar possiveis conflitos através do dialogo
e da negociagdo e que “beneficiou-se da observagao critica do processo de constituigdo da Unido
Europeia, que ndao pdde construir uma politica de defesa continental propria, como consequéncia
de sua associacdo a uma poténcia extrarregional: os Estados Unidos” (GARCIA, 2013, p. 303).

Segundo o artigo 4° do seu Estatuto, seus objetivos sdo:

a) Consolidar América do Sul como uma zona de paz, base para a estabilidade
democratica e o desenvolvimento integral de nossos povos, € como contribuigao
para a paz mundial; b) construir uma identidade sul-americana em matéria de
defesa, que leve em conta as caracteristicas sub-regionais e nacionais e que
contribua para o fortalecimento da unidade da Ameérica Latina e o Caribe; c)
gerar consensos para fortalecer a cooperagdo regional em matéria de defesa
(UNASUL, 2008, p. 4).

Baseado nesses trés objetivos gerais, podemos inferir que o CDS ndo ¢ um 6rgdo de
carater militar, mas uma “instancia de consulta, cooperacdo e coordenacdo em matéria de Defesa
em harmonia com as disposi¢cdes do Tratado Constitutivo da UNASUL” (UNASUL, 2008, p. 1,
traducdo nossa). Essas medidas visam fortalecer os paises tanto regionalmente como
mundialmente, dando maior respaldo em féruns multilaterais de Defesa e auxiliando na
identificacdo de ameagas. Seu principal objetivo entdo, seria tornar-se um 6rgao capaz de discutir

temas estratégicos comuns em toda a regido, que eventualmente poderia solucionar facilmente os

1“0 contexto politico e estratégico regional foi subitamente alterado pelo ataque colombiano aos
acampamentos das FARC em territério equatoriano, proximo a regido de Angostura, que resultou na
morte de vinte e duas pessoas, inclusive o segundo no comando da guerrilha, Raul Reyes” (ABDUL-
HAK, 2013, p. 142).
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problemas que vulnerabilizam os paises. (ABDUL-HAK, 2013). Em relagdo aos objetivos

especificos, destacamos do Artigo 5°, dois, dos onze elencados:

Contribuir para a articulacio de posi¢gdes conjuntas da regido em foros
multilaterais sobre defesa, no marco do artigo 14 do Tratado Constitutivo da
UNASUL,; d) Avangar na constru¢do de uma visdo compartilhada a respeito das
tarefas da defesa e promover o didlogo e a cooperacao preferencial com outros
paises da América Latina e o Caribe (UNASUL, 2008, p. 5).

Ademais, tanto a UNASUL como o Conselho servem de instrumento para criar uma
barreira para intervengdes externas, como por exemplo, a dos Estados Unidos e outras poténcias
(MATHIEU; GUARNIZO, 2011), dando um carater mais autbnomo em suas decisoes e criando
politicas diferentes das disseminadas na Guerra Fria, e que até hoje sdo referéncias nas politicas

de Defesa e Segurancgas de varios paises, dentre eles o Paraguai:

Ao conformar um espago alternativo de didlogo e reflexdo sobre temas da
agenda de paz ¢ Seguranga da América do Sul, o CDS confere aos doze paises
sul-americanos, de maneira inédita, primazia na organizacao e administragdo dos
termos da cooperacdo militar sub-regional. Esse esfor¢o decorreu de uma
reavaliacdo da forma de engajamento estratégico da América do Sul com outros
complexos regionais no Hemisfério e, em particular, com a principal poténcia
militar regional e mundial, os EUA (ABDUL-HAK, 2013, p. 5).

Entre 2008 e 2015, primeiro e ultimo ano em que houve reunides do CDS foram
contabilizados quarenta e quatro encontros entre Presidentes, Ministros da Defesa, oficiais do
exéreito, dentre outras pessoas responsaveis pela area de Defesa de cada Estado-membro. E
possivel inferir pelo grafico 4, abaixo, que o governo Lugo foi o periodo em que o Paraguai
participou mais ativamente da oganizacdo, especialmente no ano de 2011, quando importantes
discussdes acerca da Seguranca e Defesa regional foram debatidas. Nota-se também que em 2013
houve uma brusca diminui¢ao das reunides, apos a crise politica com a suspensao do Paraguai do
MERCOSUL e da UNASUL no governo de Federico Franco. A partir de 2014, ja no governo de
Horécio Cartes, acontecem mais reunides que, no entanto, ndo foram capazes de levar a frente o

projeto do Conselho, findando em 30/09/2016 com a ultima reunido.
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Grafico 4 — Reunides do Conselho de Defesa

Reunioes do Conselho de Defesa (ano)

¥ 2008 ®2009 =2010 ~2011 +2012 2013 =2014 =2015 m™2016

Fonte: Unasur ([21--]b). Adaptado.

Como dito acima, em 2011 o CDS teve o maior nimero de reunides ja registrado, e ndo
por acaso, ja que desde 2010 os paises estavam empenhados em discutir planos de agdes para
fortalecer o Conselho de Defesa. Em 05/05/2010, no Equador, foram definidas “Medidas de
fomento da confianga e seguranga” buscando uma maior transparéncia da estrutura da Defesa de
cada pais. Essas medidas foram divididas em cinco grandes temas: 1) Intercambio de informagao
e transparéncia; 2) atividades intra e extrarregionais; 3) medidas no dmbito da Seguranca; 4)
Garantias e 5) Cumprimento e verificagdo. Ficou acordado que todo ano haveria uma reunido no
dia 30 de outubro e nela os paises deveriam apresentar sua estrutura de Defesa com esses cincos
temas. Além disso, qualquer Estado esta livre para solicitar qualquer tipo de informacao acerca
de alguma atividade desenvolvida por outro Estado (CONSELHO DE DEFESA
SULAMERICANO, 2010a). Entretanto, mesmo com o avanco dessas medidas, alguns Estados, a
exemplo da Colombia, declararam estar preocupados com a divergéncia entre os membros do que
seriam atividades de Seguranca e atividades de Defesa. Nessa reunido ficou evidente como os
paises da América do Sul ainda tém dificuldade em distinguir esses conceitos, como abordado

anteriormente.
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Tendo em vista esse impasse, outras reunides do CDS trataram a respeito da pluralidade
de conceitos adotados pelos paises. Inicialmente em 05/11/2010, foram discutidos os conceitos de
“Seguranca Multidimensional e Seguranca Nacional” e se esses dois conceitos teriam
significados similares. Algumas delegacdes'? foram a favor dessa convergéncia e outras
discordaram, afirmando que o conceito de Seguranca ¢ muito mais amplo que os temas de Defesa
e, portanto, ndao poderiam ter o mesmo significado (CONSELHO DE DEFESA
SULAMERICANO, 2010b). Em uma nova reunido no dia 08 de julho de 2011 discutiram mais
uma vez essa tematica. O objetivo maior da reunido era criar um protocolo de paz, Seguranga e
cooperagdo para a regido, no entanto a delegacdo do Equador foi a primeira a se pronunciar e
reiterou a questdo da amplitude hemisférica do conceito de Seguranca Multidimensional
elucidando que a regido deveria ter seus proprios mecanismos e arranjos de Seguranca e Defesa
que pudessem representar suas proprias particularidades. Sugeriu entdo o conceito de “Seguranca
cooperativa” ja que era algo mais comum e ampliado. A delegacdo da Colombia expressou sua
preocupacdo a respeito dessas indefinigdes do conceito e lembrou da importancia da Seguranca
em temas fulcrais no ambito doméstico, como por exemplo os conflitos internos e o Narcotrafico.

A delegacdo da Venezuela entdo se pronunciou e concluiu que a definicdo desse conceito
seria imprescindivel para a criagdo do protocolo. Sugeriu entdo que a “Seguranca ¢ um fim, a paz
¢ um meio e a cooperacdo ¢ o mecanismo” (CONSELHO DE DEFESA SULAMERICANO,
2011a, p. 3). Para a Venezuela, a Seguranca entdo seria a percep¢do de paz e tranquilidade
mediante uma situagdo qualquer entre os paises da Organizagdo e que as medidas de confianga
seriam fundamentais na constru¢do dessa percep¢do. Ademais, definiu que a Seguranga nao seria
um conceito “bruto” ou determinado, mas uma percepcao de elementos objetivos, ja que os
Estados acabaram definindo as ameagas agora em questdes como trafico de armas, contrabando
ou narcotrafico, fruto das “novas ameagas”. Isso acabaria prejudicando os Estados ao limitarem o
que seriam questoes de Seguranga ou questdes de Defesa. Por fim, sugeriu o termo “Seguranca

regional” como:

La situacion que se alcanza mediante la confianza mutua producto de la activacion de
politica de defensa comunes basadas en transparencia, equilibrio y cooperacion para la
preservacion de la soberania e independencia de los Estados y la consecucion de la paz
permanente en la region suramerica (CONSELHO DE DEFESA SULAMERICANO,
2011a, p. 3)

120 documento em nenhum momento deixa claro quais foram as delegagdes que se pronunciaram.
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A respeito dessa questdo das novas ameacas e da Seguranga regional, nem todos os
Estados concordaram com a Venezuela, a exemplo do Peru, Chile e Paraguai. Para esses paises as
questdes classificadas como novas ameacgas deveriam estar inclusas no conceito de Seguranca
Nacional. No entendimento paraguaio, a Seguranca Nacional seria a percep¢do garantida que o
Estado tem em relacdo a varias tematicas como paz social, integridade territorial, Seguranca
Cidada, Soberania, entre outros. Ou seja, a Seguranga Nacional estaria ligada ao ambiente interno
e externo. Restou ao Brasil atuar como mediador nesse impasse, que sugeriu que os dois lados
tinham importantes contribui¢des e assim deveria tentar definir o conceito que pudesse abarcar as
duas linhas de pensamento (CONSELHO DE DEFESA SULAMERICANO, 2011a). Finalmente,
em 06 de setembro de 2011, apds uma série de discussdes, os paises definiram no dmbito da

UNASUL e do CDS quais seriam as defini¢des entre Segurancga Regional e Defesa regional:

Seguridad Regional: Estado de situacion libre de riesgos y amenazas de
cualquier naturaliza, que los paises de la region procuran alcanzar mediante la
confianza mutua, producto de la implementacion de politicas integrales
orientadas a fortalecer la transparéncia, cooperacion, respecto irrestricto a los
Derechos Humanos y a las instituciones democraticas, para la preservacion de la
soberania, integridade territorial e independéncia de los Estados y la consecuion
de la paz permanente en la region suramericana”; b) Defensa Regional: Em el
marco de lo establecido em el Estatuto del Consejo de Defensa Suramericano, la
Defensa Regional se entiende como la serie de medidas, acciones, métodos o
sistemas, que los Estados Nacionais de la Regidon Suramericana assumen y
coordinan em forma de cooperacion e interrelacion, para alcanzar y mantener las
condiciones de seguridade regional (CONSELHO DE DEFESA
SULAMERICANO, 2011b).

Com a definicdo desses conceitos, foi possivel progredir para outras discussdes, como
definir e classificar quais seriam os riscos € ameacas para a regido. Para as ameagas regionais foi
acordado que seriam enquadradas todas e quaisquer agdes provocadas ou anunciadas com o
interesse de afetar a Seguranga Regional. Alguns paises sugeriram entdo elencar alguns exemplos
de ameacas, tais como grupos armados, crime organizado, guerra cibernética, projecao de
poderes militares, etc (CONSELHO DE DEFESA SULAMERICANO, 2011b). E importante
frisar que, assim como ocorreu nas reunides anteriores, nem todos os Estados concordaram com
todas as ameacas sugeridas. Ja os riscos regionais seriam os fatores que poderiam afetar a
Seguranga Regional. Na reunido foram sugeridos dois: desastres naturais e limitada capacidade

tecnologica e militar dos paises (CONSELHO DEFESA SULAMERICANO, 2011b).
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Novamente, nem todos os paises concordaram com essas duas sugestoes, mas optaram por seguir
com esse protocolo.

Por fim, ainda cabe citar a reunido ocorrida em 16 de fevereiro de 2012 em que foi
acordado a criacdo de uma instancia de cooperacdo na area de Seguranga publica no ambito da
UNASUL (CONSELHO DE DEFESA SULAMERICANO, 2012b). A criacdo dessa instancia
estd relacionada a necessidade de inclusdo do tema de crime organizado transnacional e
Seguranca Publica nas discussdes da Organizagdo, ou seja, que esses temas fossem tratados com
um maior rigor e especialidade.

Apbs essa reunido em 2012 até a ultima em 2016, nenhuma outra debateu tematicas mais
“sensiveis” a regido, tornando os encontros cada vez mais técnicos. Nao coincidentemente, essa
tendéncia declinante ¢ iniciada no mesmo ano do impeachment de Fernando Lugo no Paraguai, o
qual abordaremos mais a frente.

Todas essas reunides do CDS impactaram de alguma forma a politica de Seguranga e
Defesa no Paraguai. Além da participagdo do pais em quase todas as reunides, também € possivel
notar que houve um crescimento no interesse das tematicas de Segurancga e Defesa no pais, como
pode ser visto no quadro seguinte, em que a partir de 2008 os gastos em Defesa aumentaram cada

vez mais, s6 declinando a partir de 2014, ja no governo Horacio Cartes.

Quadro 1 — Gastos em Defesa — Paraguai (2008-2016)

A Presupuestode defensa fen USS]  Presupuesto del Estado fen USS) PRI fen LSS}
AU 145 580 51 S04 9. BRY TADSRDDIER
A0S | FRRa R SoadER 1 TERT 10D
2018 21T 00 T A% 604 173711000630
2011 E WA For i ef 2.521.451.100 22240000500
A0 AR ALY TR 5 TR A4 RTINS
A 3123815 R 75T DO 00
20149 AATELET2 1277249934 25 550000024
2015 Al S92 76 13037 501 22077000000
ANE A P50 11 Fdy 1l s AR DT

Fonte: Donadio (2016).
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Outro ponto que também chama atengdo e pode ser analisado com mais tenacidade, sdo os
acordos nas areas de maior interesse do Paraguai em relagdo a Seguranga e Defesa, como pode

ser vislumbrada pelo grafico abaixo:

Grafico 5 — Acordos em Seguranga e Defesa do Paraguai por area (2008-2015)

0

Outros Energia Trafico e Drogas Defesa e Assuntos
Militares

* Estados Unidos ™ Paises da UNASUL

Fonte: Unasur ([21--]b). Adaptado.

O que se pode ter como substrato desse grafico € que a questdo do trafico e drogas assume
como a maior ameaca para o Paraguai, corroborando com o que foi analisado no capitulo
anterior, em que nos documentos de Defesa a questdo do narcotrafico aparece recorrentemente
como ameaga, muito por conta das fronteiras porosas em quase toda a extensdo do pais. O trafico
de armas também tem grande relevancia nesse quesito. E importante frisar que até a criagio do
CDS, todos os acordos do Paraguai em questdes de narcotrafico foram com os Estados Unidos,
mudando esse cenario ap6s o ano de 2008, como comprovado pelo grafico acima.

Posto isso, apesar de o numero de acordos com os Estados Unidos ainda serem
significativos, também podemos presupor que o CDS ¢ responsavel por uma reaproximagdo do
Paraguai com os paises da regido. Além das condicionantes externas, ¢ de certo que a politica
interna paraguaia também tem sua significancia para essa aproximacao. Fernando Lugo deixou
claro que o projeto de autonomia regional defendido pelo Brasil era também de seu interesse.

Alids, o Brasil se tornou um dos principais parceiros do Paraguai em praticamente todos os
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ambitos, seja politico, econdmico ou militar. Fernando Lugo nutria simpatia pelos governos de
Lula (2002-2010) e Dilma Rousseff (2011-2015) e soube aproveitar dessa parceria para negociar
a questdo de Itaipu a respeito dos créditos brasileiros decorrentes da usina e da questdao da divida
do Paraguai com o Brasil (GEDES, 2010).

A negociagdo do Tratado de Itaipu envolveu diretamente os poderes executivos dos
Estados, algo que ndo ¢ muito comum, mas ¢ justificavel diante do projeto de integragdo regional
que o Brasil estava idealizando. Sendo assim, também interessava ao Brasil manter a estabilidade
politica do seu vizinho. O gabinete do presidente Lula estava ciente que a crise politica
provocada pelo fracasso das politicas implementadas por Fernando Lugo poderia levar a um
golpe de Estado e quicd uma guerra civil no pais, o que poderia acabar desembocando nos seus
vizinhos de fronteira (CARDOSO, 2010). Ainda que se pese a participagdo direta do presidente
Lula, Cardoso (2010) demonstra que as preferéncias domésticas também tornaram possivel esse
acordo. Segundo o autor, representantes dos poderes executivos de cada pais se reuniram com o
empresariado paulista, ou seja, com grupos de interesse privado, na Federag¢dao das Industrias de
Sdo Paulo (FIESP) para consultar a respeito da viabilidade do acordo e tentar negociar quais
seriam as condigdes. O governo brasileiro sabia que esse tipo de negociagdo sem a consulta do
interesse privado poderia acarretar um mal-estar politico.

Essa decisdo do governo reverbera na questdo das preferéncias de grupos privados que
Milner (1997) aborda, e que analisado no primeiro capitulo. A negociagdo do Tratado de Itaipu
demonstra como o poder Executivo, mesmo com um certo grau de autonomia, precisa levar em
conta as preferéncias de grupos domésticos para poder se manter com estabilidade no poder. Em
resumo, a politica externa e a cooperagdo internacional sdo também influenciadas pelo legislativo
e grupos de interesse, que exercem pressdo no executivo para defender seus interesses em troca
de apoio politico. Ademais, ainda corrobora com a primeira ¢ a segunda premissas defendidas por
Moravisck (1997), em que os individuos agem racionalmente buscando seus interesses e
preferéncias, e que estes representam apenas uma parcela da populagdo. Ao fim das negociacdes,
foi assinado um acordo intitulado de “Construindo uma Nova Etapa na Relagdo Bilateral” em 25

de julho de 2009 com 13 de 31 paragrafos relacionados a questdo da Usina de Itaipu

(FAUSTINO, 2013):

Neste caso, a partir do momento em que o presidente Lula decidiu que era
importante aceitar as demandas paraguaias para garantir a estabilidade de Lugo,
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passou a ser necessario definir quem arcaria com o gasto extra. Os empresarios e
a Eletrobras — como defendia o Ministério de Minas ¢ Energia — tiveram os seus
interesses atendidos. Depois de dez meses de negociacdo, os Presidentes Luiz
Inécio Lula da Silva e Fernando Lugo assinaram um acordo no dia 25 de julho
de 2009 (CARDOSO, 2010, p. 163).

Assim como as relagdes no ambito energético entre Paraguai e Brasil sdo caracterizadas
ora pela cooperacdo ora pelo conflito, as relagdes no ambito militar também sdo ambivalentes. O
adensamento das relagdes militares a partir de 2006 pode ser atribuido a duas condicionantes: 1)
internamente, tanto o presidente Lugo como as elites paraguaias deram prosseguimento ao apoio
iniciado por Nicanor Duarte a lideranca brasileira em detrimento da lideranga venezuelana e 2)
externamente, o Brasil procurou manter o Paraguai sob sua influéncia por receio que a
militarizacdo da Seguranga no Paraguai acabasse transformando-o em uma “nova Colombia” e
aproximasse mais ainda dos Estados Unidos (ABDUL-HAK, 2013), minando a construcao de
identidade estratégica regional que o CDS vinha tentando alcancar.

Sendo assim, houve o aprofundamento de acordos ja existentes, a exemplo da Missao
Técnica Aeronautica Brasileira que atua no Paraguai desde a década de 1980 até os dias atuais
(ABDUL-HAK, 2013). Também em 2010 o Brasil obteve autorizagdo do governo paraguaio para
inspecionar seu territério através do uso de veiculos aéreos nao tripulados (VANT). O objetivo,
segundo o governo brasileiro, era controlar as atividades ilicitas que ocorriam principalmente na
fronteira entre os dois paises (GEDES, 2010). Em outra ocasido, o até¢ entdo ministro da Defesa
paraguaia, Catalino Roy Ortiz, declarou que o fortalecimento das relagdes militares com o Brasil
¢ de suma importdncia para o Paraguai, e apoiava a instalacdo de uma industria bélica no
Paraguai, em parceria com o Brasil (GEDES, 2011).

No entanto essa relagdo adquiriu o carater ambivalente quando o Paraguai aumentou cada
vez mais a dependéncia da ajuda militar brasileira, tendo em alguns momentos os militares
paraguaios enxergavam com desconfiangas as inten¢des do seu maior vizinho, principalmente
quando o Brasil realizava exercicios na fronteira sem qualquer aviso (ABDUL-HAK, 2013).

Outro pais que o Paraguai se reaproximou ao longo desses anos foi a Argentina,
principalmente na area energética e nuclear. Dos sete acordos na 4rea energética que podem ser
vistos no grafico 7, cinco deles foram com a Argentina, todos no ano de 2014. Apesar desse
periodo ja ter Horacio Cartes como presidente, foi a partir de esforgos iniciados por Fernando

Lugo que essa parceria foi aumentando gradativamente. Em 2014, apds uma série de discussdes a
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respeito do plano nuclear argentino na cidade de Formosa'?

o qual Paraguai, inicialmente se
opunha (GEDES, 2014), tornou possivel um acordo de cooperagao para o uso pacifico de energia
nuclear entre os dois paises. Além de consultas técnicas, também foram acordadas visitas de
delegacdes de cada pais na area de execucdo do projeto € a cooperacdo mutua na regulamentagao
nuclear (PARAGUALI 2014).

Esses acordos com Brasil e Argentina em temadticas classificadas como estratégicas para o
Paraguai em seus documentos de Defesa deixam claro que os recursos naturais e energéticos do
pais também s3o de interesse das poténcias regionais e extrarregionais tornando o Paraguai um
ente estratégico para proje¢do de poder. Apesar do ambito militar o governo Lugo ndo poder ser
considerado uma ruptura, ¢ fato que foi responsavel por melhorar as relagdes com o eixo
regional. No entanto, essa aproximacao acabou sendo interrompida em 2012, com a deposi¢ao de

Fernando Lugo, dando lugar a uma crise politica regional ¢ pondo em xeque a efetividades da

UNASUL e do CDS.

422 UNASUL, MERCOSUL e Paraguai: o impeachment de Lugo e a volta dos

ressentimentos historicos

Quando iniciou seu mandato, Fernando Lugo se deparou com um Estado extremamente
fragilizado, suas instituicdes estavam no poder de uma elite politica com uma forte rede de
clientelismo que exercia poder em todo o territdrio paraguaio, reflexos da heranca da ditadura de
Strossner. Diante desse legislativo e dos grupos de interesse privado, dificilmente o executivo
teria alguma autonomia para atuar (CARDOSO, 2010). Além das elites, a cipula militar ainda
exercia grande influéncia na politica do pais, e ndo olhava com bons olhos para o novo governo.
Mesmo promovendo uma série de mudancas internas, chegando at¢ mesmo a mudar a clpula
militar cinco vezes (ABDUL-HAK, 2013), e ainda conceder ministérios para grupos rivais de seu
vice (CARDOSO, 2010) para diminuir seu poder de influéncia, ja que Federico Franco também
passou a conspirar contra o governo Lugo, era iminente que a forga politica de Fernando Lugo
fracassasse e um novo golpe acontecesse. Como aponta Cardoso (2010, p. 152), “o

descontentamento popular cria um clima politicamente instdvel” e o Partido Colorado soube

BA cidade de Formosa esta situada na fronteira com o Paraguai.
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aproveitar dessa insatisfagdo da populagdo para levar adiante mais um golpe politico na historia
paraguaia.

O ndo cumprimento das promessas de campanha, principalmente a questdo da reforma
agraria estd diretamente ligado ao fato da pouca autonomia do presidente diante do legislativo, de
maioria do Partido Colorado. Ou seja, as medidas que Lugo gostaria que implementassem em seu
governo acabavam sendo barradas no congresso que ndo estava interessado em mudar a realidade

social e econdmica do pais (CARDOSO, 2010).

Atendiendo a lo anterior, resulta facil reconocer algunos de los elementos que se
presentaron en la destitucion de Fernando Lugo: a) una fragil coalicion,
indisciplinada y con intereses opuestos; b) un Congreso proactivo que activo la
figura del juicio politico tras muchas amenazas4 y; ¢) un cierto descontento o
desencanto entre la sociedad, derivado de la corrupcion y la tibia actuacion
gubernamental en torno a los problemas sociales y a la reforma agraria que se
presentaron en su momento como los principales retos del gobierno
(VILLAGRA; DELGADILHO, 2012, p. 5).

Esse ndo cumprimento serviu como brecha para uma possivel destituigdo por mau
desempenho de suas fungdes como presidente. Antes do processo oficial, Lugo j& lidava com a
iminéncia do golpe, ja que diversas reunides com partidos de oposi¢ao e até mesmo com
membros do partido liberal — como seu proprio vice - que apoiaram Lugo nas elei¢des ja estavam
ocorrendo as escondidas (CARDOSO, 2010). O episddio que pos em xeque seu governo foi o
acidente em Curuguaty, em junho de 2012, quando houve um confronto entre as forgas policiais
paraguaias e alguns campesinos que estavam protestando contra a reintegracdo de posse de uma
propriedade pertencente a um membro do Partido Colorado. Nesse confronto, a policia, treinada
pelo exército dos Estados Unidos, acabou se desentendendo na negociagdo com os lideres
campesinos ¢ houve um tiroteio, deixando um saldo de 17 mortos, sendo 6 policiais e 11
campesinos (SEVERO, 2017). Alegando o ndo cumprimento de suas fungdes, principalmente em
manter a ordem no pais, o Partido Colorado rapidamente votou para o impeachment de Fernando
Lugo e em menos de trés dias, sem sequer ter tido tempo para a defesa, houve a deposi¢do e
quem assume a presidéncia do pais ¢ seu vice, Franco.

A noticia da destituicdo de Lugo ndo foi bem recebida pelos outros paises, sobretudo por
Brasil e Argentina. A destituicdo foi considerada um golpe parlamentar e, como acordado pelo
Tratado de Ushuaia I, s6 poderiam fazer parte do bloco paises cujo regime fosse a democracia.

Assim como em 1996, Brasil e Argentina interferiram na crise politica paraguaia, dessa vez
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tomando a decisdo — em conjunto com os outros membros dos blocos — que o Paraguai estaria
suspendo da UNASUL e do MERCOSUL até que sua situacao fosse regularizada. O Paraguai
nao concordou com a decisdo e naquele momento os ressentimentos historicos para com seus
dois maiores vizinhos voltaram, gerando uma crise politica que colocaria a prova a efetividade
das organizagdes regionais, sobretudo a UNASUL, em estabelecer uma zona de paz, seguranga e
cooperagdo, além do proprio fortalecimento da democracia (UNASUL, 2008).

Tendo em vista essa crise politica e o ressentimento com as poténcias regionais, € notdrio
que Federico Franco aproveitou para voltar a estreitar relagdes com os Estados Unidos, e buscar
novas formas de insercdo internacional, a exemplo do ingresso na Alian¢a do Pacifico (GEDES,
2012), bloco formado por Chile, Coléombia, México e Peru com fins comerciais.
Concomitantemente, Federico Franco também declarou a existéncia de uma grande quantidade de
petroleo na regido do Chaco (GEDES, 2012), o que certamente acabou preocupando Brasil e
Argentina com uma possivel ingeréncia estadunidense em busca desse recurso estratégico.

Além do receio com uma nova interven¢ao dos Estados Unidos, Brasil e Argentina eram
bastante criticados por ndo conseguirem resolver a crise politica paraguaia, o que aumentou ainda
mais com a entrada da Venezuela no MERCOSUL. O Paraguai nao aceitava a decisdo de
suspensdo do bloco pela clausula democratica e pouco tempo depois a entrada da Venezuela no
MERCOSUL, outro pais que aos olhos do Paraguai, ndo era um governo democratico. Esse
questionamento deixou evidente que Brasil e Argentina ndo se preocuparam com a situacao
politica da Venezuela, mas no interesse estratégico da entrada desse pais no MERCOSUL. Por
outro lado, também declararam que assim que a situa¢ao do Paraguai fosse normalizada, ou seja,
quando convocassem novas eleicdes € o novo presidente assumisse, as suspensdes dos blocos

seriam retiradas. E assim foi feito com a elei¢do de Horacio Cartes, em 2013.

4.3 A volta do Partido Colorado: Horacio Cartes (2013-2018)

A volta do Partido Colorado a presidéncia do Paraguai demonstra o quao poderoso ele €.
Horécio Cartes pode ser considerado um eximio representante daquilo que o partido ¢ composto:
dono de grandes empresas situadas no Paraguai, na América do Sul e nos Estados Unidos,
financiava campanhas politicas, banqueiro e conhecido por envolvimento em atividades ilicitas

como contrabando de cigarros e narcotrafico (MOLINIER, 2015; VILLAGRA, 2015). A volta
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dos colorados também representa a volta do projeto neoliberal de 1990, buscando um projeto
politico focado em capitais privados e investimentos estrangeiros que foi facilmente aceito
também por seu congresso, ja que mesmo os partidos de oposi¢cdo como o Liberal, aprovam essas
medidas neoliberais (VILLAGRA, 2015).

Com todo esse poder de autonomia politico, ndo ¢ de se admirar que Horacio Cartes foi
responsavel por idealizar modificagdes legislativas bastante polémicas. A primeira delas, pouco
mais de uma semana apo6s ter assumido a presidéncia, foi a reforma da Lei de Defesa Nacional e
Seguranga Interna de 1999, em que libera o presidente de declarar Estado de excegdo e poder
convocar as For¢cas Armadas sem a necessidade da aprovagdo do congresso (VILLAGRA, 2015).
Como discutido no capitulo anterior, essa medida estd intrinseca ao controle dos movimentos
campesinos e do EPP na regido Norte do pais. Dessa maneira Hor4cio Cartes autorizou o exército
a unir-se com as forgas policiais, mas o que parecia ser uma medida paliativa acabou piorando
ainda mais os conflitos sociais entre a populacdo e as forgas policiais (MOLINIER, 2015).

Uma segunda lei, meses depois da Lei de Defesa Nacional e Seguranga Interna, foi a Lei
de Alianca Publico-Privada (APP), em que o Pais passa por um profundo processo de
privatizacdo dos bens publicos e abre as empresas publicas para o capital privado. Certamente a
lei foi feita em favorecimento da classe empresarial paraguaia que também teve seus interesses
garantidos com a modificagdo dos decretos que regulamentam a Avaliagdo de Impacto
Ambiental, dando margem para que a elite do agronegodcio possa explorar ainda mais os recursos
naturais do pais (VILLAGRA, 2015).

No ambito da Politica Externa, com a situagdo normalizada, o Paraguai teve revogada a
sua suspensao da UNASUL e do MERCOSUL, bem como retornou a dialogar com Brasil e
Argentina. Mesmo com alguns atritos a respeito da questdo energética, Brasil e Paraguai
buscaram retomar projetos de cooperagdo em outras areas, principalmente em infraestrutura e
economia, enquanto com Argentina o Paraguai retomava o didlogo na questdo energética e
nuclear e assinava tratados na area de trafico de drogas (GEDES, 2015).

Ao contrario dos governos anteriores, a reaproximacdo com a regido implicou em um
afastamento com os Estados Unidos. Horéacio Cartes assume um perfil mais pragmatico, € mesmo
nao assinando tantos acordos com os Estados Unidos, ¢ inegavel que a influéncia da poténcia
hegemonica ainda se fazia presente, dessa vez por meio da aproximac¢ao com outro pais adepto

das politicas securitarias estadunidenses: a Colombia. A partir de 2013, a Colombia passa a
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estreitar relacdes com o Paraguai na area militar, principalmente apds rumores que membros do
EPP estavam envolvidos com membros das FARC (GEDES, 2013). Somados ao envio de
recursos, houve também exercicios militares conjuntos, € cursos de formacdo que os militares
colombianos ministraram para os militares paraguaios.

Entre o eixo regional e o extrarregional, o que parece importar para o governo paraguaio ¢
a consolidagdo dos projetos neoliberais, de interesse dos grupos politicos e privados do pais,
representado por uma pequena parcela da populacdo, em detrimento de todo projeto social e
desenvolvimentista encabecado por Fernando Lugo, corroborando mais uma vez com as

premissas apresentadas por Moravicsk (1997).

43.1 A volta das tendéncias neoliberais na América do Sul: novas relagoes

Se no contexto de governos da nova esquerda na América do Sul, o impeachment de
Fernando Lugo no Paraguai retomou ressentimentos e rivalidades histéricas com Brasil e
Argentina, a partir da retomada de governos de tendéncia neoliberal, formuladores de Politicas
Externas voltadas ao mainstream internacional, tanto no Paraguai como em outros paises da
regido, a exemplo de Mauricio Macri na Argentina, ¢ Michel Temer em 2015, ha uma maior
reaproximacao do Paraguai com esses dois paises. Para Villagra (2015), essa abertura do mercado
paraguaio aos mercados internacionais acabou aumentando ainda mais a dependéncia do pequeno
pais para com paises de maior desenvolvimento como Brasil e Estados Unidos.

Tendo em vista que tanto Argentina, quanto Brasil passam a mudar seus posicionamentos
perante a regido, pode-se vislumbrar que também se mostrem distintos os interesses do Paraguai,
principalmente no ambito do MERCOSUL e da UNASUL. Em 2015 o Paraguai assumiu a
presidéncia do bloco declarando a pretensdo de “elaborar y ejecutar un plan de accion para el
perfeccionamiento del Mercosur comercial [...]. Luego insistié en que “el Mercosur debe retornar
a sus origenes y fortalecerse como bloque economico” (MOLINIER, 2015, p. 181), deixando
claro que o foco do governo paraguaio se dard no ambito econdmico.

No entanto, mesmo com o empenho paraguaio em fortalecer o MERCOSUL e as relagdes
comerciais com Brasil e Argentina, o conflito de interesses podem se concentrar em novos atores.
Apesar de o Paraguai terminar aceitando a entrada da Venezuela no MERCOSUL, suas relagdes

com aquele pais sao marcadas por constantes crises, a mais recente envolvendo a presidéncia pro-
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tempore do MERCOSUL. O Uruguai, ao deixar a presidéncia do bloco, confirmou que a
Venezuela assumiria o cargo (GEDES, 2016), o que acabou acarretando em uma série de
conflitos com o Paraguai, Brasil e Argentina, pois, na concepcdo desses, “transmitir la
presidencia temporal a un Estado que vemos que la situacion cada dia se estd complicando (...)
no coincide con la vocacion democratica que creemos que estan apegados” (GEDES, 2016). O
Uruguai entdo passou por severas criticas por ser o Unico a apoiar a presidéncia da Venezuela no
bloco (GEDES, 2016), tentando mediar essa crise que culminou na suspensao da Venezuela do
MERCOSUL (FLECK, 2016).

Brasil e Argentina, que até pouco tempo eram parceiros da Venezuela, passaram a
contestar sua lideranga. Se por um lado o Uruguai, antes defensor da lideranca brasileira, passa a
apoiar a Venezuela e criticar o posicionamento do Brasil e da Argentina, por outro, o Paraguai
aproximou-se dos dois ultimos defendendo sua postura contra a presidéncia venezuelana do
bloco. Nota-se, com isso, que as mudangas domésticas na Argentina e no Brasil agradam ao
Partido Colorado, de Horécio Cartes, no Paraguai.

No entanto, Putnam vai mais além, para ele “a politica doméstica e as relacdes
internacionais estdo sempre entrelacadas de alguma forma e nossas teorias ainda nao
desvendaram esse quebra-cabega. E infrutifero debater se a politica doméstica realmente
determina as relagdes internacionais ou se ¢ o inverso” (PUTNAM, 2010, p. 1). Dessa maneira, o
autor defende que devemos buscar teorias que equilibrem esses dois fatores, ja que seria
impossivel isolar essas determinantes. Dito isso, podemos afirmar que, devido a influéncia desses
partidos na vida politica do Paraguai nao se poderia isolar as condicionantes politicas internas da
compreensdo dos motivos do afastamento e/ou aproximagdo do Paraguai com os mecanismos
regionais. Tampouco podemos excluir a influéncia de poténcias regionais e extrarregionais, seja
pela disputa na balanga de poder regional ou pela penetragdo de uma poténcia hegemoOnica

(WALTZ, 2000) nos delineamentos da politica externa desse pais.
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5 CONCLUSAO

Esse trabalho ¢ fruto de um esfor¢o em demonstrar que os pequenos Estados também
adquirem importancia nas dinamicas regionais de poder, tentando defender seus interesses ou
mesmo buscando alguma autonomia frente as poténcias regionais e/ou hegemonicas. E necessario
suprir a escassez de estudos nessa area, principalmente por causa da evolugdo nas discussoes
tedricas nas Relagdes Internacionais, abrangendo assim todos os atores que participam das
relagdes de poder, mesmo aqueles que nao possuem capacidade material para uma agao
auténoma, mas que assumem importante papel nas disputas sistémicas. Foi dessa maneira que a
escolha do Paraguai enquanto elemento essencial, sobretudo no ambito da Seguranga e Defesa,
para os estudos das relagdes internacionais na América do Sul, em especial o Cone Sul.

Buscou-se ao longo desse trabalho mudar a perspectiva de imagem de Estado Fraco que o
Paraguai adquiriu, com inexpressiva economia ¢ For¢as Armadas, sempre a sombra do Brasil e
da Argentina. A escolha de vertentes tedricas neorrealista e liberal ¢ justificada enquanto objetivo
de buscar entender quais constrangimentos estruturais e domésticos influenciaram na conducao
da politica externa paraguaia em Seguranga e¢ Defesa, principalmente entre 2003 e 2016 e se
alguma dessas variaveis se sobrepde a outras.

Se pelo lado das abordagens neorrealistas o Paraguai tem que se associar com outras
poténcias para adquirir maiores beneficios sist€émicos, pela parte liberal entendemos como a
escolha desses parceiros pode ser realizada. Nao s6 as capacidades materiais s3o tomadas em
conta — apesar de serem determinantes —, mas também a ideologia do governo e as coalizdes
formadas internamente, bem como a historia do pais. Concluimos entdo que, ao se tratar do
Paraguai, enquanto pequeno Estado, ndo ha como isolar qual seria o aspecto mais preponderante
em sua politica externa, mas sim apenas uma juncao de fatores internos e externos contemplaria a
complexidade que se deve tratar a realidade paraguaia.

Na dindmica entre o externo e o interno, foram analisadas as principais condicionantes da
politica externa em Seguranga e Defesa no Paraguai. A primeira, sua posi¢ao geopolitica, que em
um primeiro momento representou sua principal limitagdo de inser¢do internacional e
dependéncia de Brasil e Argentina, no entanto, foi demonstrado que como heartland e Estado-
tampao, o Paraguai tem um grande potencial energético agucando a cobiga de dessas poténcias

regionais bem como da poténcia hegemoénica. Essa limitacdo acerca da extrema dependéncia
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paraguaia, por questdes geopoliticas, também tem relagdo com o fato do Paraguai ter o interesse
em se relacionar com os Estados Unidos, como modo de forjar um diferencial estratégico para
barganhar seus interesses com os paises da regido. Essa politica iniciada desde o século XX, que
teve como auge o periodo em que Stroessner esteve no poder, foi repetida por diversas vezes pelo
pais, variando o péndulo entre os Estados Unidos e Brasil e Argentina e posteriormente entre os
Estados Unidos e o MERCOSUL e UNASUL.

Até mesmo quando essa politica perde sentido a medida que o Paraguai passa a ter uma
relagdo positiva com a regido, ¢ possivel notar como as raizes da politica interna ainda inferem
até os dias atuais no pequeno pais, principalmente pelo fato das poténcias regionais ainda
desenvolverem politicas que atraiam o Paraguai cientes que a estabilidade interna desse pais ou a
aproximacdo com os Estados Unidos seriam elementos desestabilizadores das politicas
integracionistas na regido. Essa constancia estd ligada a triade composta por Strossner — Partido
Colorado, Estado e Forgas Armadas — que inaugurou uma tomada de poder com base no dominio
do partido em praticamente todos os ambitos politicos, a exemplo do econdmico, formado por
uma elite politica latifundidria, interessada em conter os movimentos campesinos em prol de seus
interesses, seja também no militar, que nunca deixou de ser influente no ambito politico,
orientando por diversas vezes na condu¢do de uma politica externa seguindo os moldes
estadunidenses.

Esse ponto entdo seria a segunda condicionante analisada nesse trabalho: a politica
doméstica paraguaia, referentes a precariedade da democracia e a influéncia do Partido Colorado,
que historicamente esteve no comando do pais, direta ou indiretamente, nutrindo uma afinidade
aos Estados Unidos, na tentativa de manutengdo do status quo, o que acabou criando conflitos
pontuais com os paises da regido, em especial, Brasil e Argentina, demonstrando assim que a
politica interna paraguaia influencia o modo como sua politica externa ¢ conduzida,
principalmente a maneira como o Paraguai se relaciona com o0s eixos € com as instituigdes.

Em seguida, ao modus operandi paraguaio em lidar com a existéncia dos movimentos
sociais e campesinos, demonstrando que o pais ainda tem como inspiragdo na formulacao de suas
politicas de Seguranca e Defesa a Guerra Fria, e, portanto, ndo consegue ter um consenso com as
propostas formuladas pelo CDS, em torno de defini¢des precisas sobre a atuacdo das Forcas
Armadas, inviabilizando assim a concretizagdo das politicas propostas pelo CDS. E possivel

interpretar que as variadas definicdes dos conceitos de Seguranga e Defesa acabaram
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inviabilizando uma proposta regional mais eficiente no ambito do CDS. Historicamente esses
conceitos foram moldados pela politica externa estadunidense, ¢ mesmo quando os processos
integrativos na regido, encabecados pelo Brasil, buscaram definir esses conceitos para enfim
poder implementar medidas de fomento a confianga e transparéncia na regido, se depararam com
diferentes visdes por parte de cada membro da UNASUL.

Um balanco entre sua relacao historica com Brasil e Argentina e seu relacionamento atual
continua baseado em ressentimentos nutridos desde a Guerra do Paraguai como foi visto nos
capitulos, principalmente em seus documentos de Defesa. Outras conclusdes a partir da andlise
dos documentos e lei para Seguranca e Defesa no pais ¢ que de fato as fungdes de policia e
Forcas Armadas acabaram se cruzando ao longo dos anos. Primeiramente pelo motivo citado
acima, a respeito da ndo definicdo dos conceitos de Seguranca e Defesa e a permanente influéncia
dos preceitos estadunidenses na conducao dessas politicas. Por outro lado, também nao se pode
refutar a influéncia da politica interna na elaboragdo dessas politicas, na medida em que os
formuladores dessas politicas em sua maioria representam os Partidos Colorados e Liberal,
ambos fazem parte de uma pequena parcela da populagdo e por isso a elaboragdo dessas politicas
estao atreladas a defesa de seus interesses. Isso acabou reverberando em uma crise social no pais,
com a emergéncia de movimentos sociais e campesinos denunciando essas redes de corrupgdo e
politicas publicas que excluem a maior parte da populagdo. E diante desse cenario que as
classificacoes de ameacas e riscos internas estdo atreladas a esses movimentos, classificados
como “terrorismo”.

A partir de 2006, notamos uma evolucao nos direcionamentos em Seguranca e Defesa no
Paraguai, através da assinatura de diversos acordos com Brasil, Argentina e com o restante da
regido, destacando-se agora uma nova parceria nas questdes do trafico de drogas, antes
relacionadas somente com os Estados Unidos. O governo de Fernando Lugo representou uma
quebra da hegemonia colorada na presidéncia do pais, com ideias voltadas mais para centro-
esquerda, Lugo ganhou popularidade entre os mais pobres prometendo resolver questdes
“sensiveis” ao pais, como a Soberania Energética e a reforma agraria. A politica externa nesse
periodo também sofreu importantes mudangas, com por exemplo a assinatura de diversos acordos
com outros paises da UNASUL em detrimento dos Estados Unidos, e a evolugao das negociagdes

do Tratado de Itaipu com o Brasil, algo que sempre foi almejado pela populagdo paraguaia.
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Porém, uma nova mudanca de diretrizes, advinda da queda de Fernando Lugo, mostrou
que esforcos de um primeiro governo nao foram suficientes para guinar o posicionamento
paraguaio para com a América do Sul, dados os fortes condicionantes arraigados nas classes
dirigentes preponderantes, ndo satisfeitas com um governo de centro-esquerda. Com a volta do
Partido Colorado a presidéncia, dessa vez com Horécio Cartes, o Paraguai retoma ao projeto
neoliberal dos anos 1990, com a abertura do pais ao capital estrangeiro e uma série de
privatizagdes dos bens publicos. No ambito da Seguranca e Defesa, Horacio Cartes demonstrou o
interesse em aprofundar ainda mais a “persegui¢do” aos movimentos campesinos, alterando uma
lei — ao ver de muitos, algo inconstitucional — para poder declarar Estado de excecdo sem
necessitar da aprovacdo do Congresso. No ambito externo, Horacio Cartes adotou uma postura
mais pragmatica em relacdo aos eixos, a0 mesmo tempo em que assinou diversos acordos com a
Colombia, demonstrando interesse nos preceitos estadunidenses nesse ambito, com o eixo
regional também pode ser vislumbrado a retomada de importantes parcerias, sobretudo no ambito
do MERCOSUL.

Diante disso, o papel das instituicdes e a atuacdo dos paises da regido, em especial Brasil
e Argentina, sdo de suma importancia na inclusao do Paraguai em suas agendas de Seguranca e
Defesa, ja que esforcos repetitivos em dar voz ao Paraguai podem, com o passar do tempo,
comegar a dissolver as tradicionais rusgas e fortalecer os mecanismos integrativos em Seguranca
e Defesa da regido. Como visto no decorrer do texto, os momentos em que Brasil e Argentina
passaram a enxergar o Paraguai como um pais importante na dindmica regional, principalmente
em termos energéticos, houve uma retomada positiva das relagdes do Paraguai com os outros
dois, em detrimento de uma aproximagao com os Estados Unidos.

Fica claro ao final desse trabalho a complexidade do desafio o qual nos propomos. Em
primeiro lugar, por se tratar de um Estado pequeno, com grandes necessidades de
desenvolvimento econdmico e institucional. Com quase cinco décadas de governo militar
ditatorial e com um impeachment em menos de 20 anos de transi¢do democratica, ndo se pode
dizer que ¢ possivel analisar a politica externa paraguaia nos mesmos moldes que se pensa uma
formulacao dos Estados Unidos e Alemanha, por exemplo.

Além disso, a relagdo com os vizinhos ¢ algo fundamental. Um pais dependente de sua
capacidade de exportagdo energética para Brasil e Argentina tem de sempre pensar em como

caminha lado a lado desses gigantes, apesar dos mesmos ja terem o vencido em guerra no
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passado. Soma-se a isso, um pais localizado no meio do continente, sendo fluxo de trafico de
drogas e de potencial instabilidade para os vizinhos. Essas sao complexidades que tornam nosso
esforco peculiar. Se o Pais parece de menor relevancia ao se comparar com seus pares regionais,
ao ampliar a andlise e suas condicionantes ¢ potencialidades, se nota o real valor do fruto da
pesquisa e da necessidade de entender as dindmicas de nossos vizinhos. Se um liliputiano sozinho
nao consegue controlar o Gulliver, ao menos terd a capacidade, se bem amarradas as cordas, de

influenciar qual passo o gigante podera tomar.
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