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Viraje y tendencias de
seguridad y defensa de Brasil

Introduccion

Hasta las décadas de 2000-20710, Brasil desarrollé un proceso de consolidacion en
términos estratégicos como potencia influyente, no solo para la region latinoame-
ricana, sino también, con perspectiva de injerencia global (Magnani & Altieri, 2020).
Bajo el gobierno del PT y, sobre todo, durante el periodo presidencial de Luiz Inacio
Lula da Silva, el pais se enrumbd, amparado en una economia floreciente y una
estabilidad politica, hacia su consolidacion como potencia emergente y jugador
global. Esto le significd adquirir un importante papel y el reconocimiento interna-
cional como uno de los actores mas relevantes a futuro en la generacion de un
cambio dentro de la distribucion del poder global, al ser incluido por la Goldman
Sachs Investment Research Division en el grupo de paises conocidos como BRICS
—Brasil, Rusia, India, China, Sudéfrica— (Magnani & Altieri, 2020, p. 113).

En el contexto latinoamericano, Brasil, gobernado por el PT, capitalizé su poder
para convertirse en lider regional y pivote estimulador de procesos de integracion y
desarrollo conjuntos. Ejemplo de ello es el interés del gobierno de Lula da Silva en
consolidar una Suramérica estable trazando objetivos que incluian la ampliacion
de la cobertura de instituciones de integracion regional como el Mercado Comun
del Sur (Mercosur) vy, en el seno de este, en materia de defensa y seguridad, la
institucionalizacion de formas multilaterales de lucha conjunta contra amenazas
regionales como el narcotréfico y el terrorismo (Flemes, 2012, p. 38). Un caso con-
creto sobre eso Ultimo es la propuesta, en 2008, por parte del gobierno de Lula da
Silva, de crear tanto el Consejo Suramericano de Defensa —una alianza regional de
defensa similar a la Organizacion del Tratado del Atldntico Norte (OTAN)— como
las Fuerzas Armadas Suramericanas (Flemes, 2012, p. 39). Dicho consejo funcio-
né durante ese gobierno del PT hasta sufrir una paralisis, en 2018, bajo el gobierno
de Michel Temer (Magnani & Altieri, 2020, p. 114).
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Estos movimientos estratégicos perfilaron a Brasil como lider regional o, mejor,
como una activa potencia regional de Suramérica (Flemes, 2009), caracterizada
por la agregacion de poder en el subcontinente de forma cooperativa, tratando asi
de consolidar una plataforma regional de poder y proyectar a Brasil como actor de-
terminante en la agenda diplomatica global, jalonando procesos de interés regional
(Flemes, 2012, pp. 36-38). Siguiendo los planteamientos de Keohane (1969) y de
Cox (1996), Brasil, liderado por el PT, puede ser tipificado como una “nueva poten-
cia intermedia emergente” (Flemes, 2012, p. 29); valga decir, como un Estado que,
si bien no tiene el nivel de una gran potencia, si cuenta con unos lideres que recono-
cen el potencial impacto que el Estado puede alcanzar en el sistema internacional,
y lo capitaliza, esencialmente, de forma multilateral: esto es, mediante la consoli-
dacion de un consenso entre un grupo de Estados, grupo en el cual se desempefia
como lider en torno a un determinado tema (Flemes, 2012, p. 29; Keohane, 1969, p.
298). En su busqueda de consenso, la potencia intermedia vela por la estabilidad
y el orden, a través de lo cual juega un rol complejo en el proceso de organizacion
internacional (Cox, 1996, p. 245; Flemes, 2012, p. 29).

Por otro lado, el Brasil de la década 2000-2010 puede definirse como una po-
tencia regional, toda vez que, ‘[..] (a) forma parte de una region geogréfica delimi-
tada, (b) esta dispuesta a asumir liderazgo, (c) demuestra la cantidad necesaria
de capacidades materiales e ideales para proyectar poder regional, y (d) es muy
influyente en los asuntos regionales” (Flemes, 2012, p. 33). Sin querer ahondar en el
debate académico acerca de qué tipo de potencia constituye Brasil, o cierto es que
la definicién de Flemes resalta que ese Brasil de la década de 2000 a 2010 tenia
el claro interés en perfilarse como lider regional y pivote de desarrollo del conjunto
de paises suramericanos (Magnani & Altieri, 2020, pp. 110-116), y se preocupaba,
igualmente, en términos estratégicos de seguridad y defensa, por la consolidacion
de una region estable e integrada, con sus propias instituciones regionales y capaz
de hacer frente a sus propios problemas sin la ayuda o la influencia directa de ter-
ceros extrarregionales (Magnani & Altieri, 2020, pp. 110-114).

Este interés brasilero en apalancar el fortalecimiento y la integracion de la re-
gion abanderando la cooperacion y con el objetivo de mantener la estabilidad su-
ramericana registré un punto de inflexion en 2016, durante el gobierno Temer, en
el marco del cual el pais tomo la decision de replantear su estrategia optando por
una postura mas centrada en el desarrollo de capacidades domésticas con las que
hacer frente a las amenazas externas, asi como por un acercamiento estratégico a
Estados Unidos, y ya no tanto a sus vecinos regionales (Magnani & Altieri, 2020, pp.
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104, 117-118). El viraje en la estrategia se profundizo, segun la hipdtesis plantea-
da en este documento, bajo el gobierno de Jair Bolsonaro, quien planted una hoja
de ruta estratégica de seguridad y defensa marcadamente basada en resaltar las
amenazas externas y en fortalecer las capacidades domésticas.

En este contexto, el presente documento tiene como objetivo evidenciar tal
viraje en la estrategia de seguridad y defensa desde el andlisis de los principales
documentos estratégicos de politica publica en la materia elaborados por el citado
gobierno; valga decir, el Libro Blanco de Defensa, la Estrategia, y la Politica Nacional
de Defensa de Brasil. El andlisis sera llevado a cabo en virtud de un modelo elabo-
rado por los autores y fundamentado en el concepto gran estrategia (Balzacq et
al., 2019). La primera parte del documento abordara el concepto de gran estrategia
y, a partir de este, presentara los ejes base del modelo de analisis planteado, los
cuales seran desarrollados conforme se vaya avanzando en el analisis del caso. En
la segunda parte se aplicara el modelo a los tres documentos de politica publica
mencionados: el Libro Blanco de Defensa, la Estrategia y la Politica Nacional de
Defensa de Brasil, para resaltar los elementos que caracterizan la actual percep-
cién del gobierno en materia de seguridad y defensa. En la tercera parte, y a mane-
ra de conclusion, se presentaran las principales tendencias e impactos que el giro
de Brasil puede significar para la region latinoamericana.

Gran estrategia: marcos interpretativos para un
modelo de analisis

Como se ha dicho, el objetivo del presente documento es analizar, a partir de la
politica pubica brasilera sobre seguridad y defensa, el giro (respecto del enfoque
adelantado por el gobierno del PT) que la estrategia del actual gobierno supone en
esta materia. Con tal fin, se presentara un modelo que se enmarca dentro del deba-
te en torno al concepto de gran estrategia (en inglés, Grand Strategies) (Balzacq et
al., 2019). Este concepto hace referencia a un campo de estudios que se ocupa de
la arquitectura intelectual, si se quiere, del principio organizacional o el programa
conceptual que rige y da forma y estructura a la politica exterior de un Estado uti-
lizando los recursos disponibles de forma tal que se logren los objetivos trazados
por el Estado en materia de seguridad y se maximicen sus intereses (Balzacq et
al., 2019, pp. 6-8; Brands, 2014, p. 3; Brooks & Wohlforth, 2018, p. 75; Lobell et al,,
2012, p. 2012).
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Este campo de investigacion no necesariamente se limita al plano militar, sino
gue puede extenderse a los planos econdémico, tecnoldgico, diplomatico o legal
(Balzacq et al,, 2019, p. 6). Lo que caracteriza a esta perspectiva analitica es que,
independientemente del area de politica exterior que se busque estudiar, seran la
seguridad (preservacion de la soberania, de la integridad territorial y de la posicion
de poder) y el enfrentamiento de las amenazas los elementos angulares en la con-
figuracion de las tacticas y la formulacion de instrumentos que componen la gran
estrategia (Balzacq et al,, 2019, p. 7; Posen, 2015, p. 1). Asi mismo, este campo de
investigacion tiene un enfoque de analisis que concibe la gran estrategia como un
concepto empirico, teniendo por esto la virtud de poner el énfasis en el proceso
politico a través del cual los Estados articulan y consolidan una estrategia para
alcanzar la seguridad y maximizar sus intereses (Balzacq et al., 2019, p. 9).

Desde esta perspectiva, algunos de sus exponentes (Balzacq et al., 2019) su-
gieren que el proceso politico sea analizado desde una perspectiva centrada en
las vias, los medios y los fines (Meiser, 2016) que sigue y con los que cuenta el
Estado en cuestion para elaborar una estrategia en materia de seguridad y defensa
(Balzacq et al,, 2019, p. 9). Balzacq et al. (2019) argumentan que, a fin de controlar
su extension empirica, un programa analitico sobre la gran estrategia deberia res-
tringirse a cuatro de sus atributos. El primero es la memoria histdrica o colectiva de
la nacion, que constituyen las bases de la gran estrategia. El segundo es la relacion
entre la gran estrategia y la priorizacion de los objetivos de largo plazo —esto es, la
priorizacion, dentro de los objetivos, de determinados medios, vias y fines. El terce-
ro es la forma como, dentro de la gran estrategia, se ajusta el logro de objetivos a
los limitados recursos de los que dispone el Estado para servir a dichos objetivos.
El cuarto es la identificacion del marco intelectual dentro del que se desarrolla la
estrategia, enfocandose en la agencia (y su proceso), y no solo en la estructura
(Balzacq et al,, 2019, pp. 9-10).

La gran estrategia de Brasil en materia de seguridad y
defensa: interludio para el desarrollo de un modelo analitico
Siguiendo, por un lado, los antedichos planteamientos v la idea de proponer un
programa de analisis de la gran estrategia delimitado por los cuatro atributos pre-
sentados 'y, por otro lado, a fin de no desbordar sus capacidades de interpretacion,
se plantea aqui una propuesta de operacionalizacion del programa mediante un
modelo para el analisis de la actual gran estrategia de Brasil. Tal modelo contempla
cinco ejes desde los que se practicara la mencionada revision de los principales
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documentos de politica publica generados por el gobierno brasilero en materia de
seguridad y defensa. Todo ello, con el objetivo de dilucidar los principales com-
ponentes de la gran estrategia brasilera y evidenciar que, en efecto (asi nuestra
hipdtesis), ha habido un viraje esencial en la estrategia de seguridad y defensa del
pals con respecto a la existente en la década de 2000-2010 bajo el gobierno del PT.

Los ejes propuestos que componen el modelo, cuyos presupuestos teori-
co-conceptuales iran presentandose a medida que se desenvuelva el andlisis, giran
en torno a las amenazas percibidas por Brasil y la forma como se plantea hacer-
les frente para garantizar su seguridad. Se analizard, entonces, qué percibe Brasil
como amenazas, cuales de sus intereses se ven afectados por las amenazas per-
cibidas, qué capacidades busca desarrollar el Estado para hacer frente a ellas, de
gué manera se busca dar tramite o manejo a dichas amenazas y qué recursos
utiliza con tal fin. Respecto al tema de los recursos empleados para lograr los obje-
tivos de seguridad y defensa, que es un atributo central desde la perspectiva plan-
teada lineas arriba (Balzacq et al., 2019, pp. 9-10), el modelo que proponemos se
limita aqui al recurso que supone la politica publica de seguridad y defensa (el Libro
Blanco, la Estrategia y la Politica de Seguridad y Defensa) y cémo en este recurso
pueden encontrarse articuladas las propuestas del actual gobierno brasilero para
gestionar sus amenazas. Propuestas que, en conjunto (englobando los otros cua-
tro ejes), componen el nlcleo de su gran estrategia.

Tabla 1. Ejes de analisis

Ejes de analisis

A Manejo de
Amenazas Establecimiento Desarrollo de las am é nazas Recursos
rcibi riori i oA iliz

percibidas de prioridades capacidades percibidas utilizados
riesgos, peligros o ) . capacidades
.y . Intereses: econo- ) .
imagenes del enemi- ) . persuasivas . de politica

O ) micos, de consoli- unilateral, o .
go: interna-externa; - (blandas), coer- . publica, econo-
) dacion geopo- " bilateral, ) .
patentes-latentes; P . citivas (duras) o . micos, tecnicos,
litica, de tipo multilateral

antropicas-naturales;
domeésticas-externas

articuladas (blan- humanos

estrateglco—mllltar das y duras)

Fuente: elaboracion propia.

A partir del primer eje, el de las amenazas percibidas, el modelo abordara
los riesgos, los peligros o las imagenes del enemigo que el gobierno plasma en
la politica publica. Es decir, la imagen, o el referente, que crea de las amenazas
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patentes (manifiestas) o latentes (subyacentes; a veces, imperceptibles); antropi-
cas (intencionales y generadas por el hombre) o naturales (riesgo de desastres);
urdidas por actores estales, no estatales o en estado de hibridez; simbidticas (con
mayor o menor grado de asociacion); transversales (con mayor o menor grado
de cobertura contra el sistema), domésticas o externas que enfrenta el Estado.
Como se ha dicho, dichos elementos (asi como los que componen los otros ejes
del modelo) seran desarrollados conforme avance el andlisis. El segundo eje, el del
establecimiento de prioridades, se enfoca en el andlisis de los elementos en que
la politica publica pone el énfasis, a fin de sopesar los intereses mas significati-
vOS para el gobierno, ya sean econodmicos, de consolidacion geopolitica o de tipo
estratégico-militar.

El tercer eje, enfocado en el desarrollo de capacidades, indagara sobre las
herramientas o los instrumentos que busca emplear el gobierno, a través de la
politica publica, para hacer frente a las amenazas percibidas. Aqui se tendra en
cuenta si la politica publica contempla capacidades persuasivas (blandas), coer-
citivas (duras) o articuladas (blandas y duras, combinadas de manera funcional).
El cuarto elemento, el del manejo de las amenazas percibidas, analizara si las prio-
ridades establecidas y las capacidades desarrolladas para hacerles frente tienen
en su aplicacion practica un enfoque unilateral, bilateral o multilateral. El quinto eje
contemplado en el modelo versa sobre los recursos utilizados para llevar a cabo
la gran estrategia. Como se ha dicho, en este eje la aplicacion del modelo se limita
al recurso de la politica publica, pues los tres documentos que seran analizados
constituyen la principal herramienta y la hoja de ruta del Gobierno nacional para
direccionar los esfuerzos materiales e intelectuales a fin de lograr los objetivos
trazados frente a las amenazas percibidas, y que se constituyen asi en el principal
recurso de la gran estrategia.

Como podra apreciarse en cada fase del analisis, el viraje de Brasil parte de
una comprension dinamica, ecléctica y versatil de la nocion de amenaza, integran-
do el interés nacional con la percepcion del riesgo de manera lo suficientemente
pragmatica como para no restringirse a una corriente ideolégica, a compromisos
adquiridos con actores foraneos o a interpretaciones historicistas sobre las pre-
suntas caracteristicas de un cierto momento al que se deba dar respuesta coyun-
tural (Bustamante, 2020). En efecto, esa nocion de amenaza obedece, particular-
mente, a un esquema oscilatorio que va desde los factores no intencionales hasta
aquellos que tienen clara naturaleza intencional, y cubren, por tanto, las conductas
estatales y no estatales, convencionales e irregulares, simétricas o asimétricas
(Vandepeer, 2011; Treverton et al,, 2012).
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Los cinco ejes que estructuran el modelo analitico propuesto permiten una
operacionalizacion de los atributos relevantes para el andlisis propuesto (Balzacq
et al, 2019, pp. 9-10), toda vez que, en primera instancia, el modelo toma como
referencia el devenir de la politica publica (su ensamblaje, desde la percepcion de
amenazas por parte de los tomadores de decisiones), siempre sobre la base del
cambio de gobierno y de una gestién politica fundamentada en la memoria colec-
tiva que tiene agencia en la construccion de la percepcion sobre tales amenazas.
Por ende, el establecimiento de prioridades es el resultado de lo que es percibido
—en el marco de esa memoria colectiva que impera en el interior del gobierno—
como amenaza, asi que, a partir de dichas percepciones, el Estado desarrolla, apa-
lancado en su politica publica, unas capacidades para hacerles frente o darles tra-
mite. Todo ello, involucrando unos recursos que, para el caso particular estudiado,
son los que contiene esa politica publica, entendida como el marco dentro del cual
se erige el andamiaje de la gran estrategia.

La gran estrategia de Brasil en materia de seguridad y
defensa: componentes analiticos de una politica publica

La puesta en practica del modelo previamente presentado tomara como base
de andlisis la actual politica publica vigente en el Brasil sobre seguridad y defen-
sa. Como se ha dicho, a esta la componen tres documentos medulares: el Libro
Blanco de Defensa Nacional (Governo Federal Brasil, 2020a), la Politica Nacional
de Defensa y la Estrategia Nacional de Defensa (Governo Federal Brasil, 2020b)".
El primero de ellos traza las lineas estratégicas generales que persigue el Estado
en materia de seguridad y defensa. El segundo es el documento de mas alto nivel
en cuanto a planificacion de acciones orientadas a la defensa del pais y que se
enfoca, principalmente, en las amenazas externas (Governo Federal Brasil, 20203,
p. 34). El tercero sirve a la politica como herramienta de orientacion para las di-
ferentes entidades del Estado sobre las medidas que deben ser implementadas
a fin de cumplir los lineamientos y lograr los objetivos consignados tanto en el
Libro Blanco como en la Politica Nacional de Defensa, respectivamente (Governo
Federal Brasil, 20204, p. 35). Es, entonces, como dice el Libro Blanco, “[...] el vinculo
entre la posicién del pais en materia de defensa y las acciones necesarias para
dotar efectivamente al Estado de la capacidad de atender sus intereses” (Governo
Federal Brasil, 20203, p. 35).

! Es importante tomar en cuenta que todas las citas textuales que aparecen en este documento han sido tra-
ducciones libres de los autores, toda vez que la politica publica no se encuentra disponible en espafiol
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En resumen, los tres documentos configuran las bases orientadoras de la ten-
dencia de Brasil en materia de defensa y establecen las acciones que debe se-
guir la estructura del Estado para poner en practica la correspondiente estrategia
(Governo Federal Brasil, 20203, p. 35). Ahora bien, los tres documentos fueron asi-
milados con base en las categorias planteadas en el modelo analitico para extraer
de ellos los principales argumentos respecto a la manera como el gobierno asume
las amenazas, como establece sus prioridades para hacerles frente y qué capaci-
dades desarrolla con tal fin. De ese modo, puede decirse que la politica es vista,
en si misma, como el recurso utilizado por el gobierno para estructurar su gran
estrategia. En tal sentido, y como ya se ha apuntado, la nocion de recursos se
basa eny se ve delimitada por la revision de la politica publica, razon por la cual se
prescindira de un apartado relativo al eje de los recursos pormenorizados, ya que la
politica publica es, en este caso, el eje transversal a los otros cuatro que componen
el modelo.

a. Amenazas percibidas

La actual politica publica brasilera sobre seguridad y defensa esta fun-
damentada sobre un argumento de amenazas latentes para las cuales
el pais debe prepararse. Asi, por ejemplo, la Politica Nacional de Defensa
exhibe cuan frecuente ha sido en la historia brasilera que la poblacion, en
tanto ha gozado de largos periodos libres de conflictos externos, no haya
desarrollado una aprehension colectiva sobre la posible incidencia de las
amenazas, lo que ha atenuado su capacidad de prepararse para hacerles
frente (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 12). Haciendo énfasis en el tema
de las amenazas actuales, el Libro Blanco resalta el panorama de las ame-
nazas potenciales y las manifiestas que enfrenta Brasil, las cuales no solo
estan ligadas a posibles crisis o tensiones interestatales, sino que derivan
de conflictos irregulares coyunturales, de reducida intensidad, o de inten-
sidad modulada, como el problema global del trafico de armas y drogas,
la pirateria, la proteccion de la biodiversidad, las posibles tensiones por la
escasez de recursos no renovables, los ciberataques, el terrorismo o los
delitos transnacionales (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 14; OTAN, 2020;
Brantly & Smeets, 2020; Griffioen & Doerr, 2020).

El argumento de la politica esta volcado a resaltar las amenazas inminen-
tes para el pais, fruto de la actual configuracién internacional, caracteriza-
da por tensiones e inestabilidades originadas en las asimetrias de poder,
cuestion que ha sido el motor del “[...] surgimiento de grupos insurgentes
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y organizaciones terroristas o criminales que tienden a incrementar la
guerra irregular y la posibilidad de utilizar artefactos nucleares, bioldgicos,
quimicos, radioldgicos o explosivos” (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 16;
Zielinski, 2021). Para el caso especifico de sus fronteras, haciendo alusién
al Atlantico sur, el mencionado argumento anota el crecimiento de los de-
litos transnacionales en la zona, asi como la sobrepesca, los delitos am-
bientales y la presencia de paises que, aun sin formar parte de la region,
tienen intereses en ella (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 17). Con todo
ello, deja de manifiesto que un fracaso o una demora en la solucion de
los conflictos puede llevar a que estos escalen a una situacion de crisis
internacional, y eso afectaria directamente la soberania nacional o a la in-
tegridad de la nacién (Governo Federal Brasil, 20203, p. 40).

Toda esta linea argumental, basada en resaltar el riesgo y la amenaza que
representa la inminencia de un posible ataque al pais (en las diferentes
dimensiones), va encaminada a demostrar la importancia de que el pais
esté debidamente capacitado y preparado para defender y hacer valer sus
intereses nacionales (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 17). Dicho de otro
modo, se trata de una orientacion politico-estratégica destinada a desta-
car la importancia de mantener a las FF. AA. debidamente dotadas y en
permanente disposicion para ser empleadas cuando se las requiera para
preservar la soberania y el mantenimiento de la integridad territorial, y para
garantizar la no injerencia externa en el territorio nacional o en los asuntos
propios (Governo Federal Brasil, 2020a, pp. 14, 27, 33). En consonancia,
buscando también “[..] garantizar condiciones para que el pais no corra el
riesgo de sufrir agresiones externas, ni esté expuesto a presiones politicas
0 imposiciones economicas indeseables y pueda dedicarse libremente
a su propio desarrollo y progreso” (Governo Federal Brasil, 2020a p. 33;
Roque, 2020).

En concreto, con respecto a este Ultimo punto, el del aseguramiento y la
defensa del pais en pro del libre desarrollo y progreso, la politica publica
plantea, igualmente, amenazas que suponen impactos en términos eco-
nomicos (Moraes, et al., 2020). Asi, por ejemplo, la Politica Nacional de
Defensa expresa como, gracias a que el pais ha ido ganando una proyec-
cién econdmica internacional, este hecho puede acarrear incompatibilidad
de intereses con diversos actores, y ello hace fundamental que Brasil pres-
te atencion creciente a sus diversas opciones defensivas (Governo Federal
Brasil, 2020b, p. 7).
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b. Establecimiento de prioridades

Para hacerles frente a las amenazas percibidas, la politica publica plantea
el aseguramiento de las fronteras —principalmente, la del Atldntico sury
el Amazonas—, con la finalidad de evitar el menoscabo de la soberania
nacional. En términos practicos, dentro del sector defensa esto represen-
ta un fortalecimiento de las FF. MM. en tres sectores principales: nuclear,
cibernético y espacial (Pires, 2020). Por tal razén, en el presente aparta-
do se trataran aquellos elementos a partir de los cuales se establecen las
prioridades dentro de la politica publica de seguridad y defensa, a fin de
que luego, en el siguiente apartado, se haga hincapié en el desarrollo de
capacidades en los citados sectores nuclear, cibernético y espacial.

En lo que atafie al aseguramiento de fronteras, la politica publica plantea
que, si bien es importante pensar en la seguridad de Brasil en el ambito
global, la Politica Nacional de Defensa tiene como area de interés priorita-
rio el entorno préximo del pais; esto es, Suramérica, los paises de la costa
de Africa occidental, la Antartida y el Atlantico sur (Governo Federal Brasil,
2020b, p. 11). Esta ultima region, también denominada Amazonia Azul —
pues las aguas jurisdiccionales, sumadas a la plataforma continental bra-
silera en la zona, comprenden un area equivalente a la de la Amazonia
brasilera— (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 14), constituye uno de los
intereses prioritarios del Estado, habida cuenta de su importancia estraté-
gica y econdmica. Importancia econémica cifrada por el ‘[...] alto potencial
de recursos vivos y no vivos, asi como [por albergar] las mayores reser-
vas de petroleo y gas natural” (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 28); todos
ellos, elementos vitales para el desarrollo y el posicionamiento del pais en
el comercio internacional.

De ahi que uno de los principales objetivos de la politica publica sea ase-
gurar la relacion entre territorio (integridad territorial y soberania) y cultura
(identidad cultural e intereses nacionales) por diferentes vias. Una de ellas,
mediante el fomento de la paz y la seguridad del Atlantico sur, construyen-
do un entorno cooperativo a través de iniciativas multilaterales como la
Zona de Paz y Cooperacion del Atléantico Sur (ZOPACAS) (Governo Federal
Brasil, 2020a, p. 17). Otra, en la que la politica publica deposita el mayor in-
terés, la intensificacion de las medidas de vigilancia, seguimiento y control
de las actividades en la zona; principalmente, del trafico maritimo (Governo
Federal Brasil, 20204, p. 30), a través del fortalecimiento de la capacidad
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naval (Governo Federal Brasil, 202043, pp. 137-139). Es de esta forma, y
dado el interés geoestratégico de la zona para Brasil, como el Libro Blanco
de Defensa Nacional establece como prioridad de la Marina; “[..] la protec-
cion de los recursos naturales existentes en las aguas, fondos marinos y
subsuelo bajo jurisdiccion brasilefia [..]" (Governo Federal Brasil, 20203, p.
137). Incluso, hace explicito que los intereses brasileros en la zona no se
limitan a sus aguas jurisdiccionales, sino que se proyectan allende los limi-
tes de sus Zona Econdmica Exclusiva y Plataforma Continental (Governo
Federal Brasil, 20204, p. 137).

Otra prioridad la constituyen las zonas norte —que equivale al 45 % del te-
rritorio nacional— (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 30) y centro-oeste; en
particular, la region amazonica, caracterizada por retos como la baja pre-
sencia del Estado (Governo Federal Brasil, 20203, p. 138), una baja den-
sidad demografica, una extensa franja fronteriza (Governo Federal Brasil,
202043, p. 30) y unas deficiencias infraestructurales puestas en evidencia
por las dificultades de movilidad (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 14). En
concordancia con ello, se resalta la existencia de unos recursos de alto va-
lor estratégico, como minerales, biodiversidad y su potencial hidroenergéti-
co (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 14), con lo cual es apenas légico que
la politica publica de seguridad y defensa plantee como objetivo el fortaleci-
miento de la presencia militar en la cuenca del Amazonas (Governo Federal
Brasil, 20203, p. 143), para mejorar asi la accion efectiva del Estado en la
zona Y, de ese modo, defenderla e integrarla con otras regiones del pais
catalizando el desarrollo nacional (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 14).

Desarrollo de capacidades

Habiendo ilustrado ya las prioridades establecidas en la actual politica
publica de seguridad y defensa, este apartado se destina al andlisis de
la manera como el Estado plantea hacerles frente a dichas prioridades
estratégicas mediante el desarrollo de capacidades (Montgomery, 2019).
Como ya se adelantd, son tres los sectores estratégicos destacados por
la politica publica para el desarrollo de sus capacidades: el nuclear, el es-
pacial y el cibernético. En ese sentido, la politica plantea que las FF. MM.
seran las que encabecen dicho incremento selectivo de capacidades, y
gue la Armada tendra a su cargo coordinar el sector estratégico nuclear;
el Ejército, el sector cibernético, y la Fuerza Aérea, el espacial (Governo
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Federal Brasil, 202043, p. 46); todo ello, con miras a perfeccionar la forma-
cion cientifico-tecnoldgica y preparar los recursos humanos en estos sec-
tores (Governo Federal Brasil, 20203, p. 46).

Es importante tomar en cuenta que el fortalecimiento nuclear, cibernéti-
co y espacial es un objetivo heredado de la politica de seguridad y defen-
sa planteada por el gobierno de Lula da Silva en el Libro Blanco de 2012.
Para ese entonces, Brasil, amparado en la proyeccion que empezaba a
tener en la escena internacional, establecié como objetivo primordial la
reestructuracion de su propia industria de defensa en torno a los sectores
indicados. Empero —y esto es fundamental resaltarlo aqui—, no desde una
perspectiva centrada en la defensa del pais y el blindaje de sus fronteras
ante posibles amenazas externas, sino incluyendo, explicitamente y como
tema cardinal de la politica, el pleno respeto de los paises vecinos y la
integracién regional (Magnani & Altieri, 2020, p. 116). Como se vera mas
adelante, si bien el establecimiento de prioridades en esos tres sectores
estratégicos supone una continuidad en la politica publica planteada du-
rante el gobierno de Lula, el enfoque del actual gobierno supone un quiebre
en las prioridades de defensa, centradas, de modo bien marcado, en el
aseguramiento del pais, y no tanto en la articulacion regional.

En cuanto al sector estratégico nuclear, la politica publica evidencia un
énfasis muy marcado en el desarrollo articulado de capacidades tanto
disuasivas como coercitivas haciendo hincapié en el fortalecimiento de
sus crecientes fortalezas investigativas. De hecho, podria decirse que el
leitmotiv de la politica publica de seguridad y defensa es, en si mismo, un
discurso que afirma y hace publico el potencial nuclear que tiene el pais,
resaltando, por ejemplo, que no solo se encuentra dentro de los principales
Estados en el dominio de la tecnologia nuclear, sino que tiene suficientes
depositos de uranio para suplir sus propias necesidades (Governo Federal
Brasil, 20203, p. 46), por lo cual no es de extrafiar que una de sus princi-
pales pretensiones sea la “[...] consolidaciéon y autonomia tecnoldgica de
la industria nuclear como segmento de vanguardia, imprescindible para
el desarrollo’, buscando asi fortalecer la independencia nacional en este
campo (Governo Federal Brasil, 20203, pp. 19, 46). No obstante, y aun
cuando deja de manifiesto su poder nuclear y su interés en no renunciar
al avance constante en tecnologia nuclear, destaca que el énfasis domés-
tico en el desarrollo del sector se concentra en su aplicacion en dreas no
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bélicas, como la médica, la industrial, la de produccion de combustibles y
la generacion de energia (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 46), y ratifica la
adhesion de Brasil al Tratado de no Proliferacion de Armas Nucleares, asf
COomMo su compromiso activo en la causa por la no proliferacion de armas
atémicas (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 58).

Simultaneamente, la politica subraya que el pais posee armamento de alto
nivel tecnologico y misiles de largo alcance, que reflejan sus posibilidades
de respuesta en caso de agresion convencional, y matiza luego que la uti-
lizacion de tal capacidad bélica solo esta pensada como recurso de ultima
instancia (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 19); todo lo anterior, a fin de
apuntalar el concepto de disuasion como columna vertebral sustentada
en la mencionada posesion de capacidades coercitivas. De hecho, la di-
suasion, como concepto estratégico esencial, le permite a Brasil manejar
un abanico sumamente amplio de posibilidades de comprension, manejo
y evaluacion permanente de las amenazas, su naturaleza, sus tejidos de
conectividad, sus mecanismos de actuacion, su impacto y su perdurabili-
dad (Schwarz, 2005; Mazarr, 2018). En la praxis estratégica, eso significa
gue el pais ha incorporado los elementos esenciales que dotan de impor-
tancia a la disuasion comprehensiva en los tiempos que corren; a saber:
a) la percepcién clara que tengan los actores involucrados sobre la capaci-
dad para usar la fuerza; b) la percepcion nitida de que, si fuese necesario,
la fuerza sera usada, y c) la reputacion comprobada y comprobable; o sea,
la imagen percibida de las habilidades para ejecutar de modo efectivo las
decisiones (Codner, 2009, p. 20).

El segundo y tercer sectores estratégicos priorizados en la politica publica
no tienen, desde nuestro punto de vista, un despliegue argumental tan am-
plio como el nuclear. Sobre el sector espacial se despliega un argumento
basado, principalmente, en la defensa de la region amazonica a través del
desarrollo de la infraestructura necesaria para poner en operacion varios
sistemas de gestion, monitoreo y control tanto de la frontera como del
espacio aéreo (Governo Federal Brasil, 20203, pp. 47-50). En detalle, la in-
fraestructura que se plantea desarrollar consiste, por ejemplo, en el lan-
zamiento de satélites y microsatélites, la puesta en funcionamiento de un
satélite geoestacionario de defensa y comunicaciones y, en general, la im-
plementacion de toda una cadena de capacidades instaladas, necesaria
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para el ya bien experimentado seguimiento satelital (Governo Federal
Brasil, 2020a, pp. 47-49).

En lo que se refiere al sector cibernético, se plantea el fortalecimiento de
las areas operativa, cientifica y tecnoldgica, con miras a potenciar las ca-
pacidades de proteccién del ciberespacio (Governo Federal Brasil, 20203,
pp. 46, 47) trabajando en areas de formacion y capacitacion de personal,
inteligencia, aseguramiento de la propia informacion (ciberseguridad) en
todas las instancias del Estado, investigacion cientifica y mejoramiento de
la infraestructura de comunicaciones entre las unidades. Ello, con la meta
de alcanzar una interoperabilidad y una accion integrada y coordinada
(Governo Federal Brasil, 20204, p. 47, 2020b, p. 60). Por tal razén, se mani-
flesta la necesidad de garantizar la coordinacion entre el sector defensa,
los sectores publico y privado y la comunidad académica, asi como las
alianzas estratégicas y los intercambios con las FF. MM. de otros paises
(Governo Federal Brasil, 2020b, p. 60). De esta manera, no es casual que
el Libro Blanco resalte que la ley brasilera asigna a las FF. MM. “[...] debe-
res subsidiarios para cooperar con el desarrollo nacional, la defensa civil y
otros fines especificos [..]", por ejemplo, promoviendo la investigacion y el
desarrollo de tecnologia (Governo Federal Brasil, 20203, p. 41).

Dicha promocion de la investigacion y del desarrollo tecnolégico se afin-
ca en la Base Industrial de Defensa (BID), un conjunto de organizaciones
estatales y privadas, civiles y militares; es decir, todo un aparato de alta
complejidad encargado de investigar, desarrollar y modernizar procesos
y productos de defensa (Governo Federal Brasil, 20203, p. 133) contan-
do, para ello, con una participacion relevante en el PIB de Brasil (Governo
Federal Brasil, 20204, p. 41), lo que durante tres décadas ha representado
un segmento econdmico de importancia que aporta a la balanza comer-
cial y ala “[..] apertura de mercados para productos innovadores y de alta
calidad” (Governo Federal Brasil, 20203, p. 134).

Asi mismo, al desplegar el argumento del desarrollo de capacidades en el
sector estratégico espacial, cabe destacar que el desarrollo de tecnologias
para el sector defensa puede ser transferido a otras dreas con aplicacion
comercial, lo cual redunda en alto valor agregado y en el desarrollo eco-
némico del pais; se contribuye de esa forma a la expansion del rol estra-
tégico de Brasil “[..] en la geopolitica de las naciones de mayor influencia
internacional” (Governo Federal Brasil, 202043, p. 47). Con base en estas
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pretensiones es como se entiende el desarrollo de tecnologia militar aso-
ciada al Programa de Sistemas Espaciales Estratégicos (PESE): una inicia-
tiva esencialmente enfocada en la defensa nacional, pero que puede ser
utilizada en aplicaciones civiles, con lo cual se argumenta que el desarro-
llo militar aporta importantes beneficios al sistema social, “[..] incluso en
tiempos de paz” (Governo Federal Brasil, 20203, p. 48). Como puede apre-
ciarse, la politica publica actual en la materia recalca incisivamente como
el desarrollo y la transformacion de la defensa a través de una industria
de defensa competitiva y consolidada no solo impactan positivamente las
capacidades de las FF. MM., sino que generan un “[...] abanico de opor-
tunidades para el desarrollo econémico y social” (Governo Federal Brasil,
2020a, pp. 132, 140) fomentando, por ejemplo, la generacion de empleos
calificados en el sector y estimulando las cadenas productivas en otros
sectores industriales (Governo Federal Brasil, 20203, pp. 133, 143). Esto,
poniendo siempre de presente que la produccion de los centros de inves-
tigacién aplicada de las FF. MM. ha sido “[...] fundamental para los logros
cientificos y tecnoldgicos que han tenido lugar en Brasil” (Governo Federal
Brasil, 20204, p. 135; Silva, 2020).

Recapitulando lo dicho hasta ahora en este apartado, una revision de la
forma como la actual politica publica de seguridad y defensa del Brasil
plantea su desarrollo de capacidades para hacer frente a las amenazas
patentes y latentes pone de manifiesto un interés maximo en desarrollar
el campo nuclear del pais y, por esta via, fortalecer sus mecanismos de
defensa y el aseguramiento de fronteras (autoayuda), incluso por encima
de establecer alianzas estratégicas y mecanismos cooperativos con sus
vecinos. Adicionalmente, se hace notoria la intencion de mejorar la capa-
cidad militar instalada, pero, sobre todo, la de convertir al sector defensa
en un pivote fundamental de la economia, el cual, mas alla de asegurarle
autosuficiencia e independencia en términos de produccion de armamen-
toy sistemas de defensa, le permitira generar logros cientificos y avances
tecnologicos que pueden impactar positivamente otros sectores de la in-
dustria brasilera, y jalonar asi el desarrollo econémico general del pais. Un
argumento que se orienta a resaltar la importancia estratégica integral que
le otorga el actual gobierno al sector defensa, al cual ve como una pieza
fundamental, no solo en términos militares de seguridad y defensa, sino
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como motor de desarrollo. Motor este que, como se ha dicho, tiene, apa-
rentemente, su nucleo en el sector estratégico nuclear.

Manejo de las amenazas percibidas

Como se ha podido ver hasta aqui, tal como se encuentra planteada la
actual politica publica de seguridad y defensa del Brasil, puede interpre-
tarse que hay una clara tendencia mas hacia el manejo de las amenazas
mediante el fortalecimiento estratégico que garantice unas capacidades
y la autonomia en la toma de decisiones que hacia un fortalecimiento de
alianzas regionales y globales. No se esta diciendo con ello que la politica
publica no plantee este segundo escenario, pero, aun cuando lo mencione,
no se le da la misma importancia ni se le hace el mismo énfasis que al for-
talecimiento interno y auténomo de capacidades en seguridad y defensa.
Respecto al desarrollo de capacidades, la politica publica del actual gobier-
no brasilero esta volcada al desarrollo de tecnologia militar, con énfasis en
el area nuclear, que le permitan mantenerse dentro del restringido conjun-
to de paises que dominan y estan equipados con una tecnologia comple-
ja (Governo Federal Brasil, 2020a, pp. 46, 141), siendo consciente de su
ya mencionada autosuficiencia energética, en cuanto al uranio se refiere
(Governo Federal Brasil, 20204, p. 46). El pais —asi puede interpretarse a
partir de su actual politica publica en la materia— se entiende a si mismo
como un actor altamente influyente en el contexto internacional, que debe
enfocarse en desarrollar en su fuero interno todo su potencial tecnoldgico
en el area de seguridad y defensa. Una condicion que va en otra linea del
interés de otros momentos histéricos (bajo el gobierno del PT), donde el
énfasis estaba en convertirse en lider regional y pivote estimulador de pro-
cesos de integracion y desarrollo regional latinoamericano.

Brasil, bajo su actual gobierno, se enfoca en lograr una adecuada integra-
cién de todo su sector defensa mejorando las comunicaciones (sector
estratégico cibernético), adquiriendo la capacidad instalada de monitoreo
del territorio nacional con énfasis en sus fronteras, elevando su nivel y sus
capacidades tecnoldgico-cientificas para alcanzar el pleno aprovecha-
miento de su potencial nuclear (Governo Federal Brasil, 2020b, p. 13) y
resaltando la existencia de amenazas externas a las cuales debe hacerse
frente (Governo Federal Brasil, 20203, p. 34). En otras palabras, el proceso
de desarrollo del sector defensa esta volcado hacia dentro, incrementando
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sus fortalezas propias (sin una explicita pretensién integracionista de la
region latinoamericana), con el fin de aumentar su prestigio propio e indi-
vidual y sus alcances como actor influyente en el sistema internacional. Si
bien Brasil no descarta explicitamente la posibilidad de establecer alianzas
estratégicas con otros paises al momento de hacer frente a sus amenazas
percibidas, el foco de interés esta centrado en fortalecerse internamente y
prepararse en lo militar explotando sus capacidades tangibles y en desa-
rrollo para garantizar su condicion de actor preponderante en el sistema
internacional.

En este orden de ideas, se da un cambio en el paradigma reinante entre el
periodo de gobierno del PT, durante el cual, como se dijo en la introduccion
de este documento, la gran estrategia del pais giraba en torno al fortaleci-
miento de las alianzas regionales para configurarse en actor subregional
importante con aspiraciones globales. Por supuesto, hay que ser cons-
cientes —como también ya se apunto— de que el contenido de la politica
publica en seguridad y defensa no es prueba suficiente para demostrar
este cambio de paradigma en la conducta cotidiana del aparato estraté-
gico brasilero. No obstante, permite percibir una tendencia del interés del
actual gobierno en el fortalecimiento interno y el trabajo auténomo en el
manejo de sus amenazas y el desarrollo de capacidades.

A pesar de este tendencial viraje, seria un error negar la participacion cal-
culada de Brasil en el entorno subregional, pues la propia politica consagra,
a la luz del actual escenario multipolar del poder a escala global, la impor-
tancia de promover la cooperacién, asi como la de fortalecer los intercam-
bios multilaterales para conocer las amenazas, hacerles seguimiento y en-
frentarlas (Governo Federal Brasil, 2020a, pp. 15-16 y 139; Chagas, 2020).
En cualquier caso, si algo esta claro es que el Estado se traza, como parte
de sus bastante amplios Objetivos Nacionales de Defensa, “contribuir a la
estabilidad regional, la paz y la seguridad internacionales”, asi como “incre-
mentar la proyeccion de Brasil en el concierto de naciones y su insercion
en los procesos internacionales de toma de decisiones” (Governo Federal
Brasil, 20204, p. 35), pero, eso si, con la mira puesta en estrechar aquellas
relaciones con los paises de mayor capacidad tecnoldgica para mejorar
ostensiblemente sus propias capacidades estratégicas (Governo Federal
Brasil, 2020b, p. 12). Por todo eso sea, quizas, por lo que el argumento que
mejor destaca la forma como Brasil concibe, dentro de su actual politica

63



Tendencias evolutivas de las politicas de
seguridad y defensa en las Américas

publica, la forma de hacer frente a sus propias amenazas se encuentra en
el Libro Blanco de Defensa Nacional:

Dotado de una defensa eficaz, principalmente con una adecuada capacidad
de disuasion, Brasil podra inhibir posibles agresiones a su territorio y su pobla-
cién y defender sus intereses. Al mismo tiempo, la creciente cooperacion con
las naciones sudamericanas en temas de defensa ayudara a evitar posibles
tensiones o crisis entre los estados de la region y contribuira al mantenimien-
to de un entorno pacifico en el estratégico entorno brasilefio. A través de la
disuasion y la cooperacion, Brasil fortalecera asi el estrecho vinculo entre su
politica de defensa y su politica exterior. (Governo Federal Brasil, 2020a, p. 37)

Conclusiones: tendencias y perspectivas de
una politica altamente selectiva

La disuasion debe ser la primera postura estratégica a considerar para la
defensa de los intereses nacionales [...] Esta Estrategia significa desarrollar,
mejorar y consolidar los factores que le dan al pais las condiciones para des-
alentar cualquier accion hostil contra su soberania, sus intereses, anhelos y
aspiraciones. (Governo Federal Brasil, 2020b, pp. 33 y 63).

El andlisis de la actual politica publica de seguridad y defensa de Brasil pone
en evidencia el interés del pais en fortalecer y desarrollar sus capacidades concen-
trando los esfuerzos en el sector estratégico nuclear. Se trata de una estrategia que
en nada se asemeja al aislacionismo, pero que si se aproxima mucho al fortaleci-
miento de los mecanismos de autoayuda en el marco de la cual quiere hacerse del
sector defensa la piedra angular y pivote fundamental para el desarrollo econémi-
co del pais.

Los principales argumentos a los que apela la politica publica para el fortale-
cimiento interno son la percepcién de amenazas multiples —de toda naturaleza; o
sea, hibridas, simultaneas y cardinales—y la presencia generalizada de amenazas
potenciales y manifiestas que enfrenta el pais, y que se derivan de la coyuntura
global actual, caracterizada por problemas que afectan al globo y al hemisferio
tanto en la dimension intencional —trafico de drogas, pirateria, migraciones, con-
flictos por recursos ambientales, terrorismo o delitos transnacionales— como en
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la no intencional —desastres o pandemias— (Governo Federal Brasil, 20203, p. 14;
Nurhasanah et al., 2020).

Esta forma de plantear las amenazas constituye un argumento tejido en torno
a los peligros a los que se halla expuesto el pais en el vecindario regional y es en
este contexto donde surge la importancia de fortalecerse y prepararse para even-
tuales ataques que puedan afectar la integridad de la nacion frente a su identidad,
sus valores, su territorio y su convivencia (Governo Federal Brasil, 20203, p. 40,
2020b, p. 17).

Desde esa perspectiva, el interés no esta enfocado en la agregacion de poder
en el subcontinente suramericano, de forma cooperativa, para consolidar una es-
trategia de defensa conjunta jalonada por Brasil, como fue el caso de la estrategia
seguida por el Brasil del PT (Flemes, 2012, pp. 36 y 38).

Aunque el actual gobierno de Brasil no desconoce la relevancia de establecer
aproximaciones especificas con sus vecinos, hacerlo no es un elemento prioritario
y destacable dentro de la actual politica publica de seguridad y defensa. La gran
estrategia gira, mas bien, en torno al fortalecimiento interno de las propias capa-
cidades; esto es, a la adecuada articulacion y la adecuada integracion del sector
defensa en términos de comunicaciones, monitoreo del territorio y sus fronteras
—especialmente, la amazonica— y al pleno aprovechamiento de sus potenciales
disuasivos, empezando por el nuclear. Todo esto, resaltando en el argumento de
coémo el fortalecimiento del sector nuclear juega un importante rol en apuntalar el
desarrollo socioeconémico del pais (Governo Federal Brasil, 2020a, pp. 144, 146,
2020b, p. 13).

Por otra parte, las alianzas son planteadas actualmente como una herramienta
que puede utilizar el pais a su favor para hacer frente a las mencionadas amenazas
potenciales y manifiestas (Gongalves & Teixeira, 2020). En tal sentido, la politica
reconoce la importancia de promover la cooperacién en pro de su propia defensa
y seguridad, ante el escenario internacional vigente, caracterizado por la multipola-
ridad del poder (Governo Federal Brasil, 20203, pp. 15-16 y 139).

De esta forma, Brasil busca contribuir, desde su posicion de poder y el fortaleci-
miento en sus capacidades de defensa, a la estabilidad de la regién y la seguridad
internacional. En la practica, eso significa que se trata de una vision enfocada en
“‘incrementar la proyeccion de Brasil en el concierto de naciones y su insercion
en los procesos internacionales de toma de decisiones” (Governo Federal Brasil,
202043, p. 35), asi como en fortalecer sus relaciones con los paises de mayor ca-
pacidad tecnoldgica, a fin de incrementar sus intercambios y sus comunicaciones
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selectivas, de las que derive el méximo beneficio posible (Governo Federal Brasil,
2020b, p. 12).

Es una vision mas centrada en el interés particular del pais, en contraposicion a
la que otrora planteaba el gobierno liderado por el PT, la cual apuntaba a la horizon-
talidad mediadoray a la institucionalizacion de formas multilaterales de accion co-
lectiva contra amenazas regionales como el narcotréafico o el terrorismo (Flemes,
2012, p. 38).

Dentro de la actual politica, dichos elementos de agregacion de poder e institu-
cionalizacion de mecanismos multilaterales para hacer frente a las amenazas no
cuentan con un protagonismo —sin que con esto se quiera decir que no estan con-
templados—. Por el contrario, priman los argumentos que resaltan las amenazas
internas y, por ende, a favor del desarrollo de las capacidades disuasivas internas
para inhibir todo tipo de eventuales agresiones.
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